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ELOSZO (HELYETT..)

Az eldszo az olvaso iidvozlése: lectori salutem. Hagyomanyos és kotott mifaj,
abban az esetben is, ha azt — megtiszteld feladatként — nem a konyv szerzdje irja.
A bevezetd gondolatok az olvasnivalohoz lehetnek csak altalanossagok (kivalt-
képp, ha a miivet alapos figyelemmel el sem olvastuk), vagy rovid megallapita-
sok a témarol, annak feldolgozasi mdodszerérol, a fébb eredményekrol, tovabba
a szerzok teljesitményének (szolid) dicsérete kovetkezhet az elegancia hatarain
beliil. Nem ismertetés, nem Osszefoglalds, nem panegirisz, nem kritika, nem
parhuzamos vélemény, stb.; mindezek mas mifajba tartoznak. Elmaradnak a
kdszonetnyilvanitasok azoknak, akik a jeles ma létrejottében segitettek; ez a
szerzOi el0szo lehetdsége. Legfeljebb arra lehet kitérni még, hogy a mi kik-
nek ajanlhaté olvasmanyként (lehetséges, hogy ez korunk marketing észjarasa).
Nem olvastam olyan eldszét, amely a miivet kifogasolta vagy kritizalta volna pl.
azzal, hogy a témarol kar irni, mert az jelentéktelen, amit arrél leirtak az tartha-
tatlan, ami arrdl itt olvashato, azt kiilonben is tudja mindenki, azaz: el6sz6 nem
lehet antitézis. Az idvozolt olvaso esetleg el sem olvassa a miivet ilyen eldszo
ismeretében. Ilyen tehat nincs, a meglepetés kizarhato. Ezért hat egy konyvnek
az a része, amelyet szinte senki sem szokott elolvasni: az el6szo.

A koézigazgatas fejlesztését szolgdlo modellkisérletekrsol 6nalldé monografia
vagy tankonyv magyarul eddig nem jelent meg. A modellkisérlet eztittal pilot
project-et jelent, bizonyos modszert vagy eljarést, elméleti illetleg gyakorla-
ti értelemben, mely ténylegesen inkabb gyakorlati, mint elméleti. Nem hazai
lelemény, bar ismerik és olykor alkalmazzak Magyarorszagon is, de — sajatos
modon — szinte sohasem egybevago jelentéstartalommal. E tanulmanykétet a
kozigazgatasi modellkisérlet fogalmat, alkalmazhatdsagat, modszereit, vizs-
galja. Targya egyfel6l a modellkisérlet értelme, lehetdségei, lefolytathatosaga
a kozigazgatasban, masfeldl egyes, mar ténylegesen elvégzett hazai és kiilfol-
di modellkisérletek bemutatasa és értelmezése. E tanulmanykétet tobb szerzo
egyeztetett, 6sszehangolt munkaja. A fogalmak és modszerek egységes értel-
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mezése nyilvanvald szempont volt az egyes targykorok bemutatasaban. Ennek
ellenére, ahany ténylegesen lefolytatott modellkisérletet targyalnak, annyiféle
sajatos tartalom a pilot project. Valamennyi tanulmany tanulsagos, elgondol-
koztat6 és alapszemléletében targyilagos. Nyilvanvaloan egyetlen szerzé sem
kotelezi el magat a modellkisérlet kozigazgatast fejlesztd univerzalis lehetdsége
mellett vagy ellenében, de annak 1étjogosultsagat és gyakorlati kizarhatosagat
egyarant figyelembe veszi. A leiras, ismertetés ténykdzlése mellett olvashatok
az elvi érvek pro és contra. A tanulmanykdtet a megismerést szolgalja, nem
érvelés a pilot project altaldnos elterjesztése, vagy visszaszoritasa érdekében.
Tudomanyos alapkérdéseket nem azonosit egyik tanulmany sem gyakorlati po-
litikai, kdzgazdasagi, vagy kozigazgatasi kérdésekkel. E kdotet nyilvanvaloan
nem gyakorlati kézikonyvnek késziilt, hogy alkalmazasaval barki pilot project-
et készitsen.

Nem lexikon, amely felsorolja és értelmezi azokat a miiszavakat, amelyek
e targykorben boségesen hasznélatosak, de a szakmailag beavatottakon kiviil
senki sem ért (&s sok esetben a szakértok eltérden értik). Nem szintézis a még
mindig a valtozas mozgalmassagat mutaté pilot-ok 1ényegérdl, hanem idészerii
attekintés a kézigazgatas fejlesztését szolgalo modellkisérletekrdl.

Kozismert, hogy a tudomanyok differencidlodasa — kivaltképp a 18. sz. vé-
gétdl, vagy a 19. sz. elso felétdl — sok 1j tudomany keletkezésével, majd atala-
kulaséaval jart; olykor egy-egy uj(szeril) modszer elfogadésa 0j rendszer alap-
java lett. Szinte egyidejlien jelent meg a tudomanyos felismerések gyakorlati
hasznositasa, valamint az elvaras, hogy a tarsadalom iranyitasaban is tudoma-
nyossag érvényesiiljon. A pozitivizmus mas perspektivakat nyitott a termé-
szettudomanyoknak s a tarsadalomtudomanyoknak; az elébbiek a (komolyabb)
tudomanyok, az utébbiak (ha egyaltalan tudomanyok) ,,lagyak” az elséként
emlitett ,,.kemény” tudomédnyokhoz képest. A tarsadalomtudomanyok — létiik
ujabb igazolasaként — ,tanultak” a természettudomanyokbol; atalakitva szem-
Iéletiiket, modszereiket, feltételezett hatasuk megitélését. Kifejezve tudoma-
nyos megalapozottsagukat, meggy6z6 erejiikk novelése érdekében azzal, hogy
ténylegesen hasznosithatdk. Vagyis a hasznosithatosag (utilization), hatasokkal
(impact) egybevethetd. A tudomanyos kérdés ezzel gyakorlati kérdéssé valik.
A gyakorlat azonban nem tudomany, hanem tény. A kettd kozotti kiilonallas,
szakadék persze teoretikusan és praktikusan is athidalhato, ha kifejezetten ez
lenne a cél. Lehet gyakorlati cél; a mostani pilot projectek nem tudomanyos
miveletek, legfeljebb tudomanyos eredmények felhasznalasaval folytatjak le
azokat. Azzal az eldfeltevéssel, hogy a tarsadalom-iranyitasban, a kozigaz-
gatasban is lehet helyiik. Képes kifejezésként, szimbolikus értelemben, vagy
nagyvonalt empatiaval lehet is. A modellkisérlet kozvetlen értelme az elméleti
fizikaban, a mérndktudomanyokban, a kémiai tudomanyokban foglalt, ahol e
modszert felismerték, kidolgoztak, alkalmazzak, elég régota. Uj leleményként
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a kozgazdasagtan, majd a kdzigazgatas is utanozna pl. az elméleti fizikat, annak
ellenére, hogy nincs olyan megfigyelési alapja, mint a kisérleti fizikanak, vagy
a mérndktudomanynak. Kiilon kérdés, hogy efféle kisérlet egyaltalan megen-
gedhetd-e, lehet-e torvényes a kozigazgatasban? Jogilag persze megoldhato, a
kisérleti teriileti egységre iranyadoé privilégiummal — megengedett kivételezd
szabalyozassal —, illetve szerzddéssel, ha a szubszidiaritas ezt megengedi. E
kotetben Varga Zs. Andras egyértelmiien irja le a lehetdségek hatarait.

Ami a modellkisérletet altalanossagaban illeti, lehet kiindulas pl. Mosonyi
Emil magyarazata 1955-bdl, a hidraulikara, de nem a kozigazgatasi modellki-
sérletekre. Bizonyos értelemben el6zmény Esztergar Lajos szocidlis szovetke-
zete, vagy Magyary Zoltan hasonlé modellje; ezek valamivel kozelebb allnak a
kozigazgatas modellezéséhez, &m egyik sem jellegzetesen a mai pilot project. A
kotetben elhelyezésiik indokolt lehet, elvégre kiindulasként tisztazhaté a model-
lezés 4ltalanos értelme. A kotet nem érint egy masik el6kérdést — azt bizonyara
kozismertnek tekinti —, az angol és kiillondsen amerikai kozigazgatas-felfogast,
amely annak lényegét — vagy szaz éve varialva és csiszolgatva — a management-
ben jeloli meg, a maganigazgatas (lizemszervezés) tapasztalatai alapjan. E
public management hasznosithatdsagi szempontjai, hatasai, eredményessége
sokszor elhomalyositjak a jogi kotottségeket: az eredményes menedzser feljo-
gositottnak érzi magat a jogszabalyi keretekbdl valo kilépésre, hataskorének
tallépésére. Sot, ehhez modszer alakithato ki, elfogadhato hiperaktiv cselekvés,
jogszabalyok mell6zésével s valamind ,,tudomanyos” magyarazattal, amelynek
mottoja cca. az, hogy célszerli és ésszerli mell6zni a jogszabalyokat, ha a public
managemenet-ben csakugyan eredményre toreksziink. A pilot nem kozigazga-
tasi jogi, hanem public manageri eljaras, modszer: ebben a korben értelmez-
hetd. A pilot projectek kdzvetlen elvi alapja taldn az akcidkutatas tudomanyos
elképzelése, az 1970-es évektdl, amely az adaptiv tervezést szolgalna. Eleinte
az értékeld kutatas (evaluative research) folytatasaként, késobb kimondottan a
tervezés céljabol. (Az Osszefiiggést Santha Gyorgy tanulmanya érzékeli.)

A modszer altalanos alapjai ekkor mar rogzitettek. A fejlesztés és a valtoza-
tok kialakitasa viszont maig folyamatos. Valtozatlanul bizonytalan, hogy mi-
lyen targykoroket nem lehet, vagy nem célszerii igy modellezni, ahol modell-
kisérletet folytattak le, azt egy szakértd tapasztalatai alapjan a project nélkiil is
elore megmondhatta-e volna, meddig tekinthetd érvényesnek a modellkisérlet
tanulsaga, s milyen alapon lehet altalanositasnak az alapja. Az utobbi évtized-
ben novekszik a managementként kozigazgatast érintd ,,pilot project” elevezési
miveletek szama. Targyuk és mddszeriik valtozatos. Nemigen talalhat6 olyan,
amelyben ,,kontrollcsoport” is szerepel, mint pl. a gyogyszer kisérletekben. Az
erre vonatkozo megallapitasok a kdtetben érdekesek, de inkabb elképzelések,
mint a gyakorlati ismertetései. A modellkisérlet (pilot project) pillanatnyilag
egy (liberalis) modszer, nem tudomanyos iskola és nem gyakorlati iranyvonal
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a kozigazgatasi tervezéshez. Azza is valhat, ha a jovében jelentds fordulat all
be magyarazatdban, vagy gyakorlatdban. Jelenleg elméletileg és gyakorlati-
lag is sokan hivatkozzak, s foként azok, akik ezek miivelésébdl szeretnének
megélni. A pilot project-készités most foleg tanacsado vallalkozasok ,,iparaga”.
Alapszabalya, hogy efféle tervet csak kiils6 személy, szervezet képes elfogad-
hatoan, hitelesen késziteni. Barki lehet a modellkisérlet kidolgozodja, csak az
nem, akit modelleznek; ez is kozismert.

Prof. Tamas Andras



MODELLKI{SERLETEK: FOGALMAK, CELOK,
MODSZERTAN

GERENCSER Balazs Szabolcs®

1. A modellkisérlet fogalma és kapcsolata a kozigazgatassal
1.1. Alternativ kozigazgatas-fejlesztési eszkozok

A kozigazgatas és az innovacio szoros kapcsolatban all egymassal. Sokszor
hivatkozzuk, hogy a kozigazgatas a ,tarsadalmi mérnokség” tudomanyaga,
azonban a természet- és tarsadalomtudomany ritkan keril ténylegesen szoros
kapcsolatba egymassal. Ez a kotet egy innovacios eszkozrél szol. Egyik a sok
koziil, amelynek megvan minden eldnye és korlatja.

A modern kdzigazgatasi innovacio a huszadik szazad els6 felétdl, a tervezés,
tudatos fejlesztés és az lizemszer(i miikodtetés kialakulasatol ismert.! Az ez-
redforduléval azonban mind az informatikai, mind a kommunikdacios kérnyezet
annyira megvaltozott, hogy mara e kettd mindent ural — a kozigazgatast és a
kozigazgatasi innovaciot is.

A kozigazgatasi fejlesztés hagyomanyos utjat (hatasvizsgalat — tervezés —
dontés) e konyv nem érinti (Santha, 2. fejezet). Napjainkban azonban egyre
tobbszor meriilnek fel nem szokvanyos, tobbnyire angolszasz eredetii, szociolo-
giai vagy természettudomanyos gyokerii dontés-eldkészité eszkozok a kdzigaz-
gatasban. Ez a tendencia a technologiai valtozason til 6sszefiiggésben allhat az
allami szerepfelfogas alakulasaval is. A napjainkban fejlédé neoweberi allam-
modell egyik fontos paradigméja ugyanis a képviseleti demokracia kiegészitése
a polgaroknak a dontési folyamatokba torténd kozvetlen bevonasaval.? A tech-
noldgiai fejlédés, valamint az allam dnmagarol alkotott valtozo képe egyiitt te-

Egyetemi docens, PPKE JAK.

Az Egyesiilt Allamok harmincas évekbeli, Fayol és Taylor lizemszerii kozigazgatasi elméleté-
rél lasd: TaMAs Andrés: A kézigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2010.
298.

G. Fopor Gabor — Stumpr Istvan: Neoweberi allam és j6 kormanyzas. Nemzeti Erdek 2008/3.
16.
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szik lehet6veé, hogy kommunikacios és mérnoki-tervezési alternativ innovdcios
eszkozok keriiljenek a kozigazgatasban is professzionalis alkalmazasra.

Kommunikécios eszkdznek tekinthetjiik (a résztvevok szdmanak novekede-
sével):

— az Otletborzét (Brainstorming), amely talan a legismertebb sziik kort,
altalaban meghivasos részvétellel és rovid id6tartamban torténd takti-
kai vagy stratégiai munkamegbesz¢lés;

— astratégiai vélemény-egyeztetd, vagy ,,0sszehozd szinteret” (Transition
Arena),’ amely kozép-hosszu tavii megoldandd problémakra keres va-
laszt igy, hogy a kiilonbozd szakteriiletekrél meghivott résztvevok
kozosen alakitanak ki egy jovoképet, amelynek megvaldsithatosagat
egyuttal idézitik is (transition agenda). A meghivottak kivalasztasa-
ban kozrejatszik kozéleti szerepiik (kormanyzati, akadémiai, civil,
vagy gazdasagi szerepld), kompetenciajuk (pl. stratégiai gondolkodo,
jO rendszerlato, vagy joO kommunikacios készsége van) és funkciojuk
(vezetd, stratéga, halozatépitd, dontéshozo, stb.). A szintér targya pedig
jellemzden valamilyen Gsszetett tarsadalmi probléma megoldasi lehetd-
ségeinek megfogalmazasa.

— a nyitott tér-forumot (Open Space Forum), amely a legnagyobb szamu
(akar 1000 f0) résztvevdvel szervezett, sokszor nyitott, 1-3 napos ren-
dezvény.* A nyitott tér-forumot Osszehivd szervezet meghatarozza a
tag, stratégailag fontos témakort, amely megvitatasa soran a résztvevok
maguk hozzak létre és alakitjak a parhuzamosan futé munkacsoportok
napirendjét, a talalkozokat, eseményeket. A spontan, de egyben koordi-
nalt, nagy 1étszamu otletelés eszkozét a kdzigazgatasban ritkan, straté-
giai targyu dontés-elokészitéshez lehet hasznalni.®

A kifejezés egy angol szojaték eredménye. A ,transition area” atmeneti vizeket jelent, amely
a Németalf6ldon az édesvizii folyok és a tenger talalkozasanak szakaszara vonatkozik, ahol
a viz nem egyértelmiien sos vagy édes. Egy ilyen teriileten végzett egyeztetést neveztek a
holland szerzok ,.transition arena”-nak, amely atvitt értelemben kiilonbdz6 szakteriiletek ,,at-
meneti teriiletét” is jelenti. Ez utobbi jellemz6jét ragadtuk meg, és az ,,arena” sz6t igy ,,szin-
térnek” forditottuk. Ld. Arwin van BUUREN — Derk LoorBacH: Policy innovation in isolation?
— Conditions for policy renewal by transition arenas and pilot projects. Public Management
Review, 2009/11. 379.; valamint Rutger vaN DER BRUGGE — Roel van Raak: Facing the Adaptive
Management Challenge: Insights from Transition Management. Ecology and Society, 2007/12.
http://www.ecologyandsociety.org/voll2/iss2/art33/ (letdltés datuma: 2013. augusztus 22.)

http:/www.openspaceworld.org/ (letltés datuma: 2013. augusztus 23.) Harrison OWEN:
Open Space Technology: A User’s Guide. Berrett-Koehler, 1997.

Magyarorszagon a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium szervezett open space forumot
2010. oktober 25-én, 9.00 és 16.30 ora kozott, a Millenaris Park Teatrum termében ,,Milyen
fejlesztési iranyokat vegyiink figyelembe a kozigazgatas-fejlesztési stratégia kialakitasa so-
ran?” cimmel. http://www.localinfo.hu/?module=news&action=show&nid=145278 (letoltés
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Mérnoki-tervezési alternativ fejlesztési eszkoznek a modellkisérleteket (pilot
project) tekintjiik, amelyeket hivnak még ,kisérleti mintanak”, prototipusnak,
vagy ,tervezési kisérletnek™ is.® Szerepének kiilonlegességét az adja, hogy a
fenti eszk6zoktdl eltérden tullép a fejlesztés megtervezésén és a valds idoében
,.kiprobalja” azt. Modellek segitségével valo tervezés alapvetéen mérndki jelle-
gl tevékenység és a természettudomanyok rendszeresen alkalmazzak; megta-
laljuk példaul a gydgyszerészetben, vagy az informatikaban, de a filmiparban
is.” Természettudomanyos eszkozok alkalmazésa a tdrsadalomtudoméanyokban
nem meglepd, hiszen modszereikben a természet- és tarsadalomtudomany éles
szétvalasztasa kezd meghaladotta valni.® Ahhoz azonban, hogy e modszert 1¢é-
nyegében megragadva legjobban megérthessiik, a kozigazgatasi modellezéshez
talan legkdzelebb alld miszaki modellkisérletet, (a vizépitd és vizgazdalkodasi
mérndkok nyelvén) a kisminta-torvények alkalmazasat érdemes attekinteni.

1.2. Kisminta-térvények — a természettudomanyos modszertan

Mosonyi Emil akadémikus 1955-ben lejegyzett eléadasai nyoman személete-
sen be lehet mutatni a kisminta-torvények 1ényegét és alkalmazasi teriiletét.’
Ez olyan eszko6z, ,,melynek miikodtetésével egy masik rendszerben végbemend
jelenség hasonlo masat allithatjuk eld és figyelhetjiilk meg. A kisérleti mintaban
a jelenségek lefolyasanak koriilményeit aranylag egyszerti médon befolyasol-
hatjuk, kis koltséggel iranyithatjuk és végeredményben a tapasztalt jelenségek
alapjan kovetkeztetést vonhatunk le a valdsagra vonatkozdan.”"

datuma: 2013. augusztus 23.) A forum eredményei a Magyary-Programban és az elektroni-
kus kozigazgatasi reformban kdszontek vissza.

Angol megnevezése is valtozatos: a ,,pilot project” mellett talalunk: experimental project,
prototype experiment, stb.

A fogalom széles korti hasznalatat mutatja, hogy a miiszaki és orvostudomanyokon til, koz-
ismert még a filmgyartasban is (a ,,pilotfilm” a producernek vagy kiadonak szant bemutatd
verzid, amely alapjan a sorozat vagy film leforgathato).

Varga Zs. Andras Heisenberg hires hatarozatlansagi elvére hivatkozik, amely tulmutat a ter-
mészettudomanyon, mivel kihat a tarsadalomtudomanyra (John Lukacs) és a gazdasagtudo-
manyra (Soros Gyorgy) is. Ld. VARGa Zs. Andras: A jogrendszer és a jogalkalmazas hatarozat-
lansaga és nem-teljessége. Jogtudomanyi Kéozlony, 2013/3. 111.

Mosonyt Emil: Hidraulikai hasonlosag, a kismintatorvények és a kisérletek értékelése, a var-
hato eredmények. Egyetemi jegyzet, az el6adasok alapjan a jegyzetet Osszeallitotta: HANKO
Zoltan. Felsdoktatasi Jegyzetellato Vallalat, Budapest, Kézirat, 1955.

MosoNYI i. m. 3.
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A hidraulikai kisminta-kisérletezés céljat harom pontban foglalja 6ssze a pro-
fesszor:!! a) a kisérlettel torténhet meglévo épitmények vizsgalata pl. fokozodo
igények kielégitése céljabol; b) tervezett épitmények és a viz kdlcsonhatasanak
vizsgalata alapjan a tervezonek nyujthat segitséget a modellkisérlet; és harmad-
sorban c) elméleti és elvi kérdések vizsgalata torténhet ennek alkalmazasaval.

A kisminta alkalmazasanak egyik legfontosabb oka az, hogy ,,[...] kisérletez-
ni csak kismintan lehet. A valdsagban csak megfigyeléseket tudunk végezni.”'?
Ez szdmunkra azt jelenti, hogy 1:1 ardnyu (azaz a valdsagban torténd) kisérle-
tezésnek nincs helye; ha a valosagba beavatkozni kivanunk, csak tervezett és
végleges modon torténhet. A kisérlet soran (a fentiekkel szemben) lehetdség
van arra is, hogy eléallitsunk ,,olyan eseteket, melyek a valosagban nincsenek
meg” vagy ,.kis valoszintiséggel, ritkan fordulnak el6”.!* Praktikuma pedig,
hogy a kisérletek ,,koltsége, anyagsziikséglete, munkaerd-sziikséglete Iénye-
gesen kisebb, mint a valosdgban valé megfigyelések hasonlo jellegli igényei.
Meég a modell megépitésének koltségeit is figyelembe véve, a modellkisérlet
gazdasagosnak mondhat6.”* Tovabba a modellkisérlet egyszerre nyujt lehetd-
séget absztrahalasra és egy konkrét kérdés megvizsgalasara: mivel a kismintak
nem a természetben, hanem elkiiloniilt kornyezetben (akar laboratériumi koriil-
mények kozott) folynak le, megfeleld eszkozt jelentek a tervezd szamara, hogy
»zavaro mellékkoriilmények kizarasaval leegyszerusitett folyamatot vizsgalva”
tekinthet a ,,problémak mélyére”.">

A Kkisérlet targya a vizépitésben pontosan meghatarozhato, hiszen a nehéz-
ségi, surlodasi vagy tehetetlenségi eré valamilyen formaban torténd ,,egyiittes
hasonlosaganak biztositasa vezet modelltorvényekhez”,' ezek jellemzik az un.
,uralkodd erohatasokat”. A kisérlet tervezésének tehat

+ elso fazisa, hogy tudjuk, mely hidraulikai jelenséget kivanjuk model-
lezni;

* masodik fazis, hogy az uralkodo er6hatasok alapjan kivalasszuk az
alkalmas ,,modelltorvényt”;

* harmadik fazis, hogy a mar ismert geometriai méretek atszamitasi té-
nyezdjének ismeretében az egyéb mennyiségek atszamitasi tényezojét

MosonNyI i. m. 4.

2 o

MosoNYI i. m. 4-5.
MOosONYI i. m. 5.

15 Uo

Mosonyt i. m. 23. Mosonyi Emil itt hivatkozza pl. a Froude, Reynolds, Mosonyi—Kovacs és
Weber-féle modelltdrvényeket. Ezek kiilonbdzo jellemzokkel rendelkez6 vizek allando fizikai
adottsagaira vonatkoznak, pl. ha nincs szabad vizfelszin, vagy kis keresztmetszetben nagy
tomegii viz folyasat vizsgaljuk, vagy ha a turbulens mozgas jellemzdit figyeljiik meg.
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is kiszamitjuk. (Ez a fazis felel meg a tarsadalomtudomanyi modellek
»kivetithetoségének™ vagy ,,felnagyithatosaganak”.)

A modellezhetoség tovabbi feltétele, hogy a modell képezze le a valosag
fontos jellemz6it. Ilyen példaul, ha turbulens vizmozgast, felszini hullamkép-
z6dést, vagy hordalékmozgast akarunk megfigyelni, akkor a modellben is ha-
sonlo koriilményeket kell eldallitanunk. Azaz a modell és a valosag kozott ha-
sonlosagot kell biztositanunk. A mérndki mddszertan is hangstilyozza azonban
azt, hogy nem azonossagrol van sz6.'” Tokéletes hasonlosag (a sokféle erdhatas
egyiittes jelenléte miatt) nem érhetd el. Igy a kisérlet értékelésénél figyelem-
mel kell arra is lenni, hogy részletes (dinamikai) hasonlosagot vizsgalhatunk
csak, azaz a ,.kevésbé dominans er6hatasokat a modellezésnél figyelmen kiviil”
hagyhatjuk.'* Minél nagyobb a modell, annal kisebb a valosagtol valo torzulasa,
azonban a koltségei nonek.

A modellkisérlet értékelésére két lehetdséget talalunk:

* a kisminta alapjan mindségileg meghatarozhatd kovetkeztetéseket
vonhatunk le;
» akisérlet mennyiségi (szamithato) eredményeket is nyujt.

A kisérletekbdl azonban nemcsak a szamszerii kovetkeztetések értékesek.
Egy-egy jelenség mindségi jellemzoi ,,tAmpontot nyUjtanak a tervezonek: egy-
gyel tobb adat van a birtokaban tervének miiszakilag helyes és gazdasdgos meg-
oldasahoz.”® A modellkisérlet pontatlansagarol mar volt szd. Az értékelés soran
tisztaban kell lenni azzal, hogy nemcsak a méretarany miatt alakul ki a valo-
sagtol valo eltérés, hanem felmeriilhet mérési hiba is. Ennek kikiiszobolésére
ajanlja Mosonyi professzor, hogy ,,ugy célszerii berendezni kisérleteinket, hogy
a mérés ismételhetd, sziikség esetén tobbszor is elvégezhetd, reprodukalhato
legyen”, s6t, célszerii mas-mas méromiiszert alkalmazni. A tobbszori mérés
eredményeinek kozépértékével lehet a hibat a legjobban kisziirni.

Végezetiil, a kisminta-kisérletek objektivitasat a fiiggetlen kutatoi hozzaallas
teremtheti meg. A kutatonak tehat ,,az eldzetes benyomasoktol, és az elozetes
véleményformalastol feltétleniil fiiggetlenitenie kell magat, hogy a kisérleti ta-
pasztalatok alapjan targyilagos és a kisérleti eredményekre tamaszkodva tudjon
véleményt formalni.”? Erdemes felfigyelni arra, hogy a miiszaki kisérletek is

17" Lasd még Varga Zs. Andras tanulméanyénak L.1. fejezetét, amelyben Récz Ervin szintén termé-

szettudomanyos megfogalmazasara hivatkozik.

Mosonyi i. m. 32-34. Mosonyi Emil egy Obernachtal-i (Németorszag) szabadtéri kisérleti
telepen végzett kisérletsorozatra hivatkozik, ahol megallapitottak, hogy ugyanazon szamitas
szerinti kisérlet egyre kisebb méretarany esetén egyre nagyobb eltérést mutat a valésagtol: 1:1
esetén 0 %-os eltérést, 1:4,375 esetén 3,3 %; 1:8,75 esetén 4,4 %; 1:17,5 esetén 5,8 %; és 1:35
esetén 7,3%-os eltérést figyeltek meg.

MosoNYI i. m. 45.

20 Mosonyr i. m. 50.
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—a szamszerlség €s a fizikai torvények ellenére — mennyire fligghetnek a kisér-
letez6 személyétol, azaz a megfigyelt objektiv valésag a megfigyeld szubjektiv
személyétol.

A kisminta-térvények modszertanat attekintve lathatjuk, hogy valoban sok
hasonlosag figyelhetd meg a kozigazgatasi modellkisérletekkel kapcsolatban.
Meégis, azt is latjuk, hogy nem lehet ugyanazt a mérnoki modszertant alkalmaz-
ni a kézigazgatasban, ahogy ezt Tamas professzor az elészdban is hangstlyozta.
A legfontosabb eltérések a mérnoki és a tarsadalomtudomanyi kisérletek kozott
az alabbiak:

A kismintak mindig egy fizikai (kiszamithato) jellemz6 vizsgalatara
vonatkoznak, amelyet akar laboratoriumi koriilmények kozott is eld
lehet allitani. A kozigazgatasi modellkisérletek ezzel szemben mindig
valos kdzegben folynak le, ahol sok bizonytalansagi tényez6 mertil
fel, mint az ember sokszinlisége, a tarsadalom valtozatossaga, vagy a
kiilso (foldrajzi, id6jarasi) tényezok, stb.

A kisérletek alkalmazhatosaga terén a kozigazgatas joval tobb korlat-
tal rendelkezik. A tarsadalom ugyanis mindenképpen része a kisérlet-
nek, akiknek viszont a jogvédelmét garantalni kell. Errél részletesen
Varga Zs., valamint a Csink—Kurunczi—Varga tanulmanyokban olvas-
hatunk.

Mindemellett a kismintak hasznos fapasztalatokat is nytjtanak a kozigazga-
tasi tervezés szamara:*'

A kismintak egy létez0 vagy tervezett rendszer megalkotasakor, vagy
tervezett valtoztatasanak megvizsgalasa esetén jol hasznalhato ered-
ményeket mutatnak a fobb torvényszertiségek tekintetében.

A mifaji sajatossagok miatt nem lehet a valdsagban kisérletezni, ha-
nem azt elkiilonitetten, pontos vizsgalatok mellett lehet végezni. A
kisérletezés mindenképpen beavatkozas is a fizikai folyamatokba, a
valdsagban azokat csak megfigyelni tudjuk.

A kisminta jo vizsgal6 eszkdz, ha egy rendszerben felmeriil6 kérdésre
kivanunk valaszt kapni.

A kismintdban a valdsaghoz csak hasonld koriilményeket tudunk
vizsgalni. Az eredmények szamitasanal is figyelembe kell venni a
minta torzulasait.

21

A tapasztalat tudast, ismeretet jelent és nem kozvetlen alkalmazhatdsagot!
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1.3. Modellkisérletek fogalma, avagy pilot a kozigazgatasban

Mindezek utan kisértetet tesziink e konyv targyanak pontosabb meghatarozasa-
ra. Jelen kutatas soran magunk is kerestiik a modellkisérletek pontos fogalmat,
mivel a szakirodalom nem nyujtott ebben tamaszt. El16szor kérdéseket tettiink
fel magunknak: ki, mit, miért és hogyan akar modellezni? A kérdésekre az 0sz-
szefoglald elemzésekben hasonld valaszok sziilettek (lasd Varga Zs. 1. fejezet,
Csink—Kurunczi—Varga 3.1. fejezet; Gerencsér, modszertan, 1. fejezet; Patyi 1.
fejezet). Ez persze nem meglepd, hiszen egy kozigazgatasi modszertani vizsga-
lat akkor éri el igazan a céljat, ha a barmely kiindulé pontbol ugyanoda érke-
ziink. Mas-mas oldalrdl szemlélve ugyanazt a vizsgalt valosagot, egy-egy de-
finicidelemre leliink. Az alabbiakban talalhatjuk azokat a fogalmakat, amelyek

Munkaprogram (projekt). A modellkisérlet talan legfontosabb ismérve a
projektszertiség. Ahogy Santha Gydrgy és Patyi Gergely hivatkozzak tanul-
manyaikban (Santha 2. fejezet, Patyi 2. fejezet) a munkaprogram egy komplex
tevékenység egy feladat megvaldsitasara, korlatozott idétartam és koltségek
mellett. Tamas professzor is kijelenti az El6szoban: a modellkisérlet gyakorlat,
a management eszkoztaraba tartozik. A modellkisérlet mint egyfajta munka-
program tervezési, kivitelezési és ellendrzési fazisbol épiil fel. igy erre is, mint
minden projektre vonatkozik a szoros feliigyelet, amire ugy is tekinthetiink,
mint egy allando tervezési és feliilvizsgalati folyamatra, azaz a PDCA ciklus
Do és Check lépéseinek ismétlésére. A projektszeriiségbdl kdvetkezik, hogy a
modellkisérletet jellemzden kis 1étszamu vezetés mitkodtetheti eredményesen.

Idélegesség. Szintén a projektszeriiségbdl kdvetkezik, hogy a modellkisérlet
mindig idoben korlatozott tevékenység. A kisérlet idotartamat a tervezéskor kell
meghatarozni a vizsgalat targyahoz igazodoan. Vizsgalataink soran feldolgo-
zott mintak nagy atlaga 6—18 honap kozotti kisérlet volt, azonban volt olyan
is, amelyet a befejezését kovetéen megismételtek. Megallapitottuk, hogy az
idobeliség legfontosabb szempontja a belathatosag, amely kezelhetové teszi a
projektet. A tulsagosan hosszti modellkisérlet a monitorozast akadalyozhatja, a
tul rovid pedig azt a veszélyt rejti magaban, hogy nem lesz lehet6ség elég adatot
szerezni a kisérlet targyarol (Gerencsér, modszertan, 2.1. fejezet).

Tervezés. A projektszerliségb6l kovetkezd masik fontos ismérv a helyes
tervezés szerepe (Santha 2. fejezet). A kutatas soran feldolgoztunk olyan mo-
dellkisérleteket, amelyek pusztan a tervezés mindsége miatt lettek sikeresek,
vagy éppen buktak el. A tervezésben kell pontosan felmérni az alanyok korét,
a rendelkezésre allo 1dot és forrasokat (hatasvizsgalat), meghatarozni a kisérlet
pontos targyat és feltételeit, valamint — jogi modell lévén — a jogalkotasi és
jogvédelmi kihatasait (Csink—Kurunczi—Varga 3.3. fejezet). A tervezésrol, mint
mérndki jellegii tevékenységrol mondja azonban Varga Zs. Andras (Varga Zs.
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3.1. fejezet), hogy a tarsadalom-mérnokség a valodi mérndkségtdl leginkabb
abban kiilonbozik, hogy a tarsadalom nem viseli el a selejtet, azaz mar a terve-
zésnél tisztaban kell lenniink a kisérlet korlataival.

Hasonlosdg. A kisminta-torvények fenti vizsgalata soran hataroztuk meg
azt, hogy a modellkisérletnek koze van a valdosaghoz. A modell nem azonos
a valdsaggal, hanem csak hasonlit ra (Varga Zs. 1.1. fejezet). Tokéletes hason-
losag nem érhetd el, igy a modellben arra kell térekedni, hogy a ,,dominans
jellemzoék megfeleljenek a valosagnak. Az aranyos kicsinyités mindenképpen
torzitja a valdsagot, méghozza a méret csdkkenésével forditott aranyban. Ez a
kozigazgatasi modellkisérletek esetében is fontos ismérv, amely arra is felhivja
a figyelmet, hogy teljes azonossaggal a modellezett jelenség nem vetithetd ki
1:1 méretben. A modellezésbdl mennyiségi és mindségi tapasztalatokat tudunk
nyerni, ahol az eldbbi tételes, szamithaté eredmény, mig az utobbi tulajdonsa-
gokat, jellemzdket mutat meg a kisérletezé szamara. Itt fontos még azt is meg-
emliteni — szintén a kisminta-kisérletekre hivatkozva — hogy a kisérletezének
kell6 tavolsagtartassal, objektiv modon kell a kisérlethez viszonyulnia és az
elézetes benyomasoktol, valamint az eldzetes véleményformalastol feltétleniil
fliggetlenitenie kell magat. Ellenkez6 esetben a kisérlet eredményét is torzitja a
kutatoi hozzaallas.

Ujdonsdg. A modellkisérlet célja jellemzden a jobbitas, fejlesztés szandéka-
val egy Uj és hatékonyabb rendszer bevezetésének mérése (Csink—Kurunczi—
Varga 3.2.1.fejezet). Az Gjdonsag elengedhetetlen feltétele a kozigazgatasi mo-
dellkisérletnek, hiszen a meglévo jelenségek a valosaban megfigyelhetdek, azok
modellezése 6nmagaban eredményt nem hoz. A modellkisérletek tervezésekor
els6sorban az ujdonsag és a valdsag kapcsolatdnak helyes felmérésére kell tore-
kedni. A kutatdsban lattunk olyan sikertelen kisérletet, amely éppen a névum
elmaradéasa miatt futott zatonyra (mintarégio). E kisérlet kapcsan Palné Kovacs
Ilona is a ,,miifaj Iényegi kellékének” nevezi az Gjszerliség bevezetését.”2

Hatékonysdag. Ahogy bevezetdnkben emlitettiik, a modellkisérletre a fej-
lesztés egyik eszkozeként lehet tekinteni. A fejlesztés célja, hogy jobba, azaz
jogszerlibbé, egyszeriibbé, gyorsabba, olcsobba (és jo lenne, ha hozzatennénk:
emberségesebbé) tegyiik a meglévo tarsadalmi rendszereket. A hatékonysag a
nyolcvanas évek neoliberalis New Public Managementje ota szinte varazsigévé
valt. Jelentése azonban a korai koltséghatékonysagon mara mar talmutat.? Itt a
fejlesztés egyik céljaként tekinthetiink ra.

22 PALNE Kovacs llona: Dél-Dundntil, a regionalizmus bolesdje. In: Kaiser Tamas — AcH Attila

— Kis-Varca Judit (szerk.): 4 régiok Magyarorszaga I. — A regiondlis intézményrendszer kor-
vonalai. Budapest, MTA-MEH projekt, MTA Szociologiai Kutatdintézet, 2007. 64.

2 Lasd még. FRivaLDszKY Jénos: A jo korményzas és a helyes kozpolitika formalasanak aktualis

Osszefiiggéseirdl. In: SziGeTI Szabolcs — FRIVALDSZKY Janos: 4 jo kormanyzasrol — elmélet és
kihivasok. Budapest, L'Hartmann, 2012. 57.
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A fenti fogalmakat 6sszeolvasva az alabbi meghatarozasra jutunk:
A kézigazgatasi modellkisérlet egy olyan, a tervezéstdl a kivitelezésen at az ér-
tékelésig tarto munkaprogram (projekt), amely idoben korlatozott keretek kozott
egy tervezett intézmény vagy rendszer valosaghii kicsinyitett masat mintdzza,
azert, hogy az abban rejlé ujszeriiség fobb tulajdonsagait, hatasat megismerje.

A modellkisérlet-fogalom (pilot) magyarazatat Varga Zs. Andras tanulma-
nyaban részletesen megtalaljuk (Varga Zs. 1. fejezet). Angolszasz gyokeri in-
tézményrol van sz6, és Tamas professzor elészavaban (recenzidjaban?) is jol
lathatéan a maganigazgatasbol vett modszerek ,,public manager”-i alkalmaza-
sabol nott ki. Az altalanosan ismert angolszasz ,,pilot project” kifejezés magya-
rositasaban azonban nem véletleniil esett erre a kifejezésre a valasztasunk.>* A
,pilot” f6név pilotat, kapitanyt, vezetdt jelent. Ezek mind olyan személyek, akik
,.oerepiilnek”, ,.felderitenek”, ,,utat mutatnak”, akiket ,,lehet kovetni”. A modell-
kisérlet is egy olyan ,,kapitany”, aki olyan irdnyt mutat, amelyet 6 mar ismer,
ezért ra lehet hagyatkozni. A mddszertani kérdésiink csak az, ,,hogyan szerezte
az ismereteket”? A valasz e konyvbdl egyértelmiien kideriil: sajat maga jarja be
elészor az utat, ,kiprobalja” azt. A vizsgalt modszer az az ut, amely szerint a
valdsagot megfigyelhetjiik, de beavatkozasra csak kisérlet keretében van lehet6-
séglink. A valosag egyszertsitett, kicsinyitett masan, azaz ,,modelljén” szerzett
tapasztalatokat azutan ,kivetithetjiik” a valosagra, hogy eddig nem jart utakat
ismerjiink meg altala.

2. A Kkutatasrol
2.1. Az Ereky Kutatocsoport, a kutatas targya és a részt vevo kutatok

A kotet bevezetéséhez szorosan hozzatartozik, hogy a kutatas minden koriilmé-
nyérdl szamot adjunk. Ezen beliil is elsésorban a személyi-szervezeti kereteket
kell megemliteni. 2011 januarjaban alakult meg PPKE JAK Kozigazgatasi Jogi
Tanszékén az Ereky Istvan Kozjogi Kutatocsoport azzal a céllal, hogy a napja-
inkban zajlo kozigazgatas-fejlesztésnek aktiv részese legyen. A kutatdcsoport
olyan kozos és egyéni kutatasi terveket hoz 1étre, amelyek mindig aktuélis kér-
désekre keresnek vélaszt. Igy tud a kutatocsoport részt venni olyan kozponti és
helyi kdzigazgatasi fejlesztésekben, amelyekhez elengedhetetlen a tudomanyos
meglapozas, a nemzetk6zi dsszehasonlitas, a tervezés. A kutatdcsoport kutatasi
teriiletei az allamhatalom, a kdzponti és teriileti kdzigazgatas, illetve a kozigaz-
gatas kontrollmechanizmusainak legvaltozatosabb témakoreit érintik. A kuta-

24 Fontos még megjegyezniink, hogy a hazai stratégiai, illetve projektmenedzsment szakiroda-

lom atvette az angol szoalakot, és mara a pilot megfogalmazas terjedt el — ezért is e konyvben
az angol és magyar szoalakot egyszerre hasznaljuk.
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tdcsoport vezetdje Dr. Varga Zs. Andras tanszékvezetd egyetemi tanar €s tagjai
a tanszékhez kapcsolodo professzorok, szenior kutatok és doktoranduszok, s6t
a munkanak egyes fazisaiba a tanszéki demonstratorokat is bevonjuk.

Az Ereky Kutatocsoport jelen projektje a Pazmany Péter Katolikus Egyetemen
TAMOP finanszirozassal 2011-2013 években foly6 kutatasok soraba illeszke-
dik és Gerencsér Balazs docens vezeti. A kutatas kozelebbi targya — ahogy mar
az el6zo fejezetrészbdl is lathatta a Kedves Olvasd — a kozigazgatasi modellezés
ujraélesztése a magyar reformok soran. A magyar kozigazgatas-tudomanyban
hagyomanyosan Magyary Zoltan nevéhez kotik a modellkisérletek alkalmaza-
sat, aki bar ,,pilotprojektet” vezetett Komarom-Esztergom megyében, azonban
annak eredményei nem keriiltek bevezetésre, és a vilaghaborut kdvetd nyilas és
kommunista diktatarak nem is voltak alkalmasak ilyen kozigazgatas-fejleszté-
si modszerek alkalmazasara. Modellkisérleteket a rendszervaltozast kovetden
is elszorva talalunk a magyar kozigazgatasban, azonban nem elterjedt eszkoz.
Legtobbszor az ismerethiany indokolja alkalmazasanak mell6zését, tovabba
ugyanez okozza a sokszor elhibazott kisérleteket is. Jelenleg ugyanis a modell-
kisérletekrdl hazai tudomanyos irodalom nincs, kiilfoldi is csak korlatozott, a
modellezés hatara és alkalmazhatdsaga pedig nem kidolgozott.

A munkaban résztvevo kutatok tevékenységét igyekeztiink 0sszehangolni,
mivel ez a kutatds nemcsak targyaban, hanem modszertanaban sem altalanos.
Egy adott targykor kiilonbozd aspektusok szerint csoportositott részteriileteit
kutattak az egyes szerzok. A kivalasztott egyedi mintak feldolgozasat kiilo-
nosen a doktoranduszok végezték, a szenior kutatok pedig az dsszefoglalo és
szintetizalo elemzéseket. A részanyagok, noha latszolag egymastol teljesen flig-
getlen alkotasok, mégis a kutatok rendszeres és szoros egyiittmiikodésére volt
szitkség ahhoz, hogy e mindenki szdmara 11j kutatasi teriileten alapos munkat
tudjunk végezni. Ez a ,,csapatmunka”, és a rendszeres munkamegbeszélések
alkalmazasa azonban az Ereky Kutatocsoportban nem egyedi, hiszen a korabbi
sokszerz0s kutatas is ilyen modszerrel vezetett sikerre [Az ligyész biintetdjogon
kiviili szerepe (2012)].

2.2. A kutatas tervezése és kivitelezése

A kutatasi terviinket tehat egyuttal olyan céllal is allitottuk 6ssze, hogy felve-
gyiik azt a fonalat, amit a Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet kezébol a
masodik vilaghaboru kivett és megteremtsiik a modellkisérletek dogmatikai, és
emellett gyakorlati bazisat.

Az Ereky Kutatocsoport modellkisérleteket vizsgald csoportja kiilfoldi alla-
mok, nemzetko6zi szervezetek pilot-technologiait vizsgalta egységes szempont-
rendszer alapjan, majd ezek alapjan a kozigazgatasi modellezés lehetdségeit és
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modszertanat, standardjait hatarozta meg. Terveink szerint e konyv, amelyet a
Tisztelt Olvaso a kezében tart, kiilfoldi és hazai szakirodalmat és gyakorlatot
feldolgozd munka, egyszerre szakkonyv és kézikonyv, és megprobal valaszt
adni a legrészletesebb és legérzékenyebb kérdésekre is. Igy tudtuk elérni, hogy
a kutatasi targyunkat 360 fokos vizsgalat ala vonjuk.

A kutatds idétartama 6sszesen mintegy masfél év volt. 2012 januarjaban kez-
dodott a tervezés €s 2013 novemberében keriilt megrendezésre a zarokonferencia
¢és konyvbemutato. A kutatas elso fazisa az litemezéssel, feladatok kijelolésével
indult egy 2012. februari kutatocsoporti tilésen. Ennek az évnek a legfontosabb
eredménye az alapoz6 tanulmanyok elkészitése volt, amely az elére meghataro-
zott mintak egységes szempontl elemzésben valosult meg. A kutatok hazai €s
kulfoldi pilotmintakat valasztottak, amelyeket egységes modon dolgoztak fel.
Minden tanulméany az alabbi kérdésekre keresi a valaszt:

A modellkiserlet I. fazisa: elokészités
Ki a megbiz6? (pl. kormany, dnkormanyzat, civil, tudomanyos, stb.)

Ki a fejlesztd? (pl. kozigazgatasi apparatus, cég, tudomanyos, stb.)

Mi a célja a megbizonak a modellkisérlettel?

Mik az elokészités fazisai (koltségvetés, idézités, személyi kérdések)
Jogalkotas sziikséges volt-e?

Milyen garanciakat épitettek be? (pl. leallithatosag, pénziigyi elszamo-
las, stb.)

A modellkisérlet I1. fazisa: a megvalositas

Ki a megvalosito, kivitelez6? Mi jellemzi a tervezével/megbizdval vald
kapcsolatat?

— Milyen szervezetben, szervezési modszerrel, 1étszammal, feladatmeg-

osztassal dolgozik?

— Mik a megvalositas fazisai? Hogyan mérik az eredményeket?

— Milyen monitoring eszkdzoket alkalmaznak?

A modellkisérlet I11. fazisa: az értekelés
— A kisérleti eredmények elemzésének milyen szempontjai voltak?
— A kovetkeztetéseket milyen modon vontak le?

Publikaltak-e az eredményeket?

Megtortént-e pilot eredményeinek alkalmazasa, kinagyitasa?

Az anyagfeldolgozas derekan, 2012. junius 25-¢én tartotta a kutatécsoport az
els6 munkamegbeszélését (WS1.), amelyen a kutatasok allasat és a tovabbi fel-
adatokat vitattuk meg. A munkamegbeszélésre meghivtunk két onkormanyza-
tot is, akik a tovabbiakban részt vettek volna a kisérletben. A kutatas mdsodik
fadzisa ugyanis egy sajat modellkisérlet lebonyolitasa lett volna. A workshopon
Osszegyllt felvetések nem is tették lehetévé, hogy minden kérdést megvalaszol-
junk, igy 2012, julius 11-én Ojra 6ssze kellett hivni a kutatocsoportot, hogy a
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sajat modellkisérlet targyat és a feladatokat pontosan meghatarozzuk (WSla).
A WSla kutatdcsoport altal lefolytatando6 pilot targyat a hatosagi ellendrzésben
jelolte meg a lakossagi hulladékgazdalkodas ellendrzésének leghatékonyabb
modszere kidolgozasaval. Id6kdzben azonban a teriileti allamigazgatas jelent6s
atalakulason ment keresztiil és éppen a kutatas félidejében 2013. januar 1-jével
megalakultak a jarasi hivatalok, igy a 2013-as év els6 felében, amikorra tervez-
tiik a modellkisérlet lebonyolitasat, alkalmatlanna valt a szervezeti kdrnyezet a
kisérletezésre. A kutatdcsoport igy elhatarozta, hogy elhalasztja a sajat modell-
kisérlet megvalositasat.

A kutatas harmadik fazisa 2013. julius 4-én kezd6dott a masodik munka-
megbeszéléssel (WS2). Itt a szenior kutatok mutattak be kovetkeztetéseiket,
eredményeiket. A szintézis négy teriiletre terjed ki:

— modellkisérletek standard modelljének kidolgozasa;

— elméleti keretek és korlatok;

— jogalkotas szerepe a modellkisérletezés soran, valamint
modellkisérlet és a tervezésmodszertan kapcsolata. Ugyanezen a megbeszélé-
sen kezdddott el a kutatasi eredményeket koz16 konferencia megszervezésének
elokészitése is.

A kutatas tehat empirikus, alapvetéen szakirodalmi bazisra épitett vizsgalat
volt, amelyhez mar lebonyolitott és publikalt minta-modellkisérleteket dolgoz-
tunk fel. A mintavalasztas reprezentativ volt: igyekeztiink hazai és kiilfoldi,
kormanyzati és civil kezdeményezésti kisérleteket feldolgozni. Nem volt szem-
pont viszont a mintavalasztasnal, hogy a kisérlet sikeres volt-e vagy sem. A
késébbiekben ugyanis latjuk, hogy a sikertelen kisérletek is legalabb annyi ta-
pasztalattal birnak, mint azok, amelyek mindenben bevaltottak a tervezé elkép-
zeléseit.

3. A feldolgozott mintak és a levont kivetkeztetések
3.1. Nemzetkozi mintdk

Adany Tamas Vince Nemzetkozi jog, kozigazgatds, modellkisérletek c. tanul-
manyaval nyitja a nemzetkozi példak sorat. Vizsgalatanak kozéppontjaban az
ENSZ all. Kutatasanak elsé részében részletes leirast ad a nemzetkozi szervezet
és a tagallami kozigazgatasok kapcsolatarol. Itt elsGsorban a kozigazgatasi fej-
lesztéseket tamogatd szervezeti egységek (UNPAN, DESA, DPADM) feladat-
koreinek leirasat és szervezeti bemutatasukat talaljuk. A tanulméany masodik
része az ENSZ ,Egységben fellépve” elnevezésii szervezeti modellkisérletét
mutatja be. 2007-2008-ban nyolc 6nként jelentkez6 orszagban a hatékonyabb
jelenlét megvaldsitasa érdekében Ojratervezték az ENSZ orszagon beliili jelen-
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[étét. A kiilonbozo allamokban a hatékonysagot nem egységes séma mentén
kivantak elérni, amely a program végén jelentds eltéréseket is eredményezett.
A projekt tovabbi hatasa napjainkban varhato, hiszen az értékelést 2012-ben
fejezték be.

Berkes Lilla 4 kanadai bevandorlasi integracios projekt c. fejezetében egy
olyan modellkisérletet mutat be, amely a Kanadaba kiilf6ldrél érkezé szakkép-
lebontasaban jatszott €s — immar mint folyamatosan miikodo program — jat-
szik kiemelked6 szerepet. A CIIP (Canadian Immigration Integration Project;
Kanadai Bevandorlasi Integraciés Projekt) egy 8,32 milli6 kanadai dollar
0sszkoltségvetésii, 5 éves projekt volt 2005 és 2010 kozott, amelyet a Kanadai
Foiskolak Tarsasaga bonyolitott le. A projekt célja egy olyan modell kiprébalasa
volt, amely révén a képzett munkavallalokat még kiilf6ldon, vagyis a kanadai
beutazasuk el6tt készitették volna fel a kanadai munkaerdpiacra valod gyorsabb
¢s hatékonyabb beilleszkedésre. A program lebonyolitasanak szinhelyei Kina,
India és a Fiilop-szigetek voltak, ahol a CIIP személyzete olyan jovenddbeli
munkavallalokkal talalkozott, akiknek az idegenrendészeti eljarasa mar folya-
matban volt. A projekt négy éve alatt tobb mint 9000 {6 vett részt a CIIP prog-
ramjaban. A felmérések szerint a programot elvégzettek sokkal realistabban
lattak a kanadai lehetdségeket és kihivasokat, tajékozottabb dontéseket hoztak
a sajat integracios folyamatukrol, illetve jobban fel voltak késziilve a szamukra
megfeleld munka megtalalasara azaltal, hogy el6zetes lépéseket tettek az érté-
kelés, a kiilfoldi diploma elismerése, a nyelvtudas, a foglalkoztathatosagi kép-
z¢€s, és a koncentralt allaskeresés tekintetében. A pilot mindezeken til meger6-
sitette a migrans integracios infrastrukturat is Kanadaban.

Sabjanics Istvan az Adatvédelem és terrorellenes intézkedések az Egyesiilt
Allamokban - A MATRIX modellkisérlet torténete és visszhangjairdl irt. Az
ikertornyok elleni tdmadasok ota a vilag igen sokat valtozott és nem csupan
a megrazd terrortamadasok, de a folyamatos technologiai 0jitasok egyarant
hatast gyakoroltak mindennapjainkra. A kiilonféle kereskedelmi célu adatba-
zisok profit-orientalt kihasznalasa mar a *70-es években megjelent, és azota a
technikai fejlddés csak a lehet6ségek boviilését hozta magéaval. Az igazi atto-
rést az adatfuzio ¢és adathalaszat korében a kdzelmultban elhunyt Hank Asher
(1951-2013) wjitdé megoldasai jelentették, aki azzal az oOtletével allt eld, misze-
rint bliniildozési-blinmegel6zési céllal is felhasznalhatova tehetdk az adatfi-
zi6s rendszerek, amelyeket kiépitett. Ez volt a MATRIX modellkisérlet. Civil
kezdeményezés volt az alapja, s6t a sziikséges fejlesztéseket is civilek végezték,
azonban a koltségvetési timogatas mellett a bliniild6z6 szakemberek részvétele
garantalta a megfelel6 szinvonalat. A program 2003-t6l 2005-ig folyt, és folya-
matosan jelentds tarsadalmi nyomas nehezedett ra. Nem volt teljesen befejezett
program, mégis a MATRIX sikerként konyvelheti el, hogy adatvédelem és a
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hatékony blinmegel6zés kozotti kihivasokra és problémakra mai napig kihatéan
felhivta a figyelmet.

Christian Laszlo Finn és magyar rendészeti modellkisérleteket dolgozott fel.
Finnorszagot rendészeti szempontbol etalon orszagként szokas emliteni. Az EU
tagallamok koziil itt az egyik legalacsonyabb a rendérség 1étszama, ugyanakkor
ebben az orszagban az egyik legjobb a biiniigyi statisztika és talan még ennél
is fontosabb, hogy kiemelkedden pozitiv a rendoérség tarsadalmi megitélése.
Az 1j tipust rendészet egyik megjelenési forméja az un. ,,virtual community
policing” modell, amely a kapcsolatépitésre épit az allampolgarokkal és vala-
mennyi lehetséges stratégiai partnerrel. A finn kormany altal 2004-ben elfo-
gadott Internal Security Program nem kisebb célt tlizott ki, mint hogy 2015-re
a pilot segitségével Finnorszagnak Eurdpa legbiztonsagosabb orszagava kell
valnia. A tanulméany masodik részében a magyar rendérség altal, svajci alapbodl
finanszirozott kozosségi rendészet magyarorszadgi modellje cimii projekt meg-
alkotasat dolgozza fel a szerz6. Az 1ij irdnyzat legfontosabb jellemzdje, hogy
nem az erdforrasok ndvelésével, hanem azok célzott és helyi fellépést erdsitd
felhasznalasaval probal meg fellépni a blinozés ellen. Ebben a rendszerben ki-
emelt szerepet kap a helyi kozosségek bevonasa és OnszervezOodése, valamint
egyes proaktiv médszerek alkalmazasa. A modell kidolgozdi a hatékony fellé-
pés mellett legalabb olyan fontosnak tartjak a biincselekmények megeldzését és
a lakossag tajékoztatasat.

Farkas Vajk a Tavmunka Pilot-programok a spanyol kézigazgatasban cimil
tanulmanyat azzal vezeti fel, hogy az utobbi években egyre elterjedtebbé valt a
tavmunka alkalmazasa nemcsak a magancégeknél, hanem a kdzigazgatason be-
lil is. A spanyol kormany 2005-ben fogadta el azt a programot (Plan Concilia),
amelynek az volt az els6dleges célja, hogy a kdzigazgatasban dolgozdk szdmara
racionalizélja a munkéban t6ltott id6 mennyiségét és annak megszervezését an-
nak érdekében, hogy jobban dssze tudjak egyeztetni a munkahelyi és a csaladi
kotelezettségeiket. Ehhez az egyik leghatékonyabb eszkozként a tavmunkat je-
161ték meg. A spanyol Kozigazgatasi Minisztérium 2005 és 2006 kozott hajtott
végre pilotprogramot a tdvmunka bevezetésétol, amelyet egy fliggetlen szak-
értokbol allo testiilet vezetésével valositottak meg. A programban a miniszté-
rium 70 tisztviseldje vett részt, akiket ugy valogattak ki, hogy a minisztérium
feladatkoreinek €s hierarchidjanak legszélesebb kore képviseltetve legyen. A
pilotprogram eredményeképpen 2007-t61 évente 20000 kdzponti kozigazga-
tasban dolgozo6 tisztviseld végezheti munkajanak egy részét tdivmunkaban. A
pilotprogram eredményeit és tanulsagait egy kézikonyvben foglaltak 6ssze, ami
segitséget nyljt mas kozigazgatasi szerveknek tavmunka pilotprogramok meg-
valositasaban.
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3.2. Hazai mintak

Gerencsér Balazs Szabolcs az elsé dokumentalt magyar pilotok: a 40-es évek
szocidlis modellkisérleteit mutatta be. Tanulmanyaban az elsé két, egymashoz
szorosan kapcsolodé magyar modellkisérletet mutatta be. A két pilot els6 ér-
dekessége, hogy éppen a két vilaghabort kdzotti hol forrongd, hol stabilizalod-
d6 Magyarorszagon folytattak le, amikor az orszag az els6 vilaghaborut lezaro
békeszerzddéssel olyan teriiletvesztést szenvedett el, amely nemcsak tarsadal-
mi, gazdasagi, infrastrukturalis, hanem (koz)igazgatasi karokat is okozott. A
két vilaghabora kozotti idoszak legnagyobb feladata az volt, hogy ezeken a
szintereken helyreallitsa az orszag miikodését, sot fejlodést érjen el — még gaz-
dasagi valsag idején is. A kozigazgatas tehat az Gjraépités partnerévé kellett,
hogy valjon. Esztergar Lajos minden nagyobb igazgatastudomanyi megfontolas
nélkiil egy olyan modellt dolgozott ki, amely Magyarorszag elsé dokumentalt
modellkisérlete lett és egyben alapja egy olyan Ujabb kisérletnek, amelyet mar
professzionalis tervezéssel Magyary Zoltan és iskolaja valositott meg. E két mo-
dellkisérlet targya azonos és maig aktualis: a szocialis hatranyok lekiizdése,
a munkanélkiiliség csokkentése, a vidék megbrzése. Sajatos tragédiajukban is
osztoznak: a masodik vilaghaboru és az azt kdvetd diktatarak, de a mai utodkor
is méltatlanul elfelejtkezett mind a modszerrdl, mind az eredményekrol.

Jakab Hajnalka a ,,Biztos Kezdet” program és a Gyerekhdzak modellki-
sérletét mutatja be. A hazai Biztos Kezdet program el6zménye az Egyesiilt
Kiralysagban 1999-ben hasonlo céllal indult ,,Sure Start” elnevezésii program
volt. A ,,Sure Start” egy olyan kormanyzati programcsomag Anglidban, mely
szamos szolgaltatast tartalmaz, mind univerzalis, mind pedig célzott forma-
ban a hatranyos helyzetl térségek és csoportok szdmara. Ennek keretében a
korai gyermekellatast szorgalmazzak, ami korai fejlesztéssel, oktatassal és
mas, egészségiigyi és csaladtamogatd szolgaltatasokkal kapcsolodik Ossze.
Hazankban a korai beavatkozast kozéppontba helyez6 Biztos Kezdet progra-
mok orszagos terjesztését célzo palyazatot évekre visszamend fejleszté munka
¢€s tobb kisérleti program elézte meg. A modellkisérletek 2003-ban kezdddtek
el kiilonboz6 tipusu telepiiléseken és kistérségben (Ozd, Vasarosnamény és hat
tarsult telepiilés, Budapest Jozsefvaros, Csurgé és Ortilos). 2005-t31 Katymar és
Gyor is elinditotta a helyi Biztos Kezdet modellkisérleti programjat. 2006-ban
a Szocialis és Munkatigyi Minisztérium tamogatasaval tovabbi 52 program in-
dult el, tobbségében 2000 f6 feletti kozségekben, varosokban. A Biztos Kezdet
programot a Magyarorszagon ndvekvo és teriiletileg igen nagy koncentraciot
mutat6 tarsadalmi és gazdasagi egyenl6tlenség ellen folytatott kiizdelem hivta
¢letre. Feladata, hogy hatékonyan avatkozzon be a szegénység és a kirekesztett-
ség gjratermelddésének megakadalyozasa érdekében, egy befogadobb tarsada-
lom kialakulasédban. A modellkisérletet eurdpai unids forrasbol finansziroztak.
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Aczél-Partos Adrienn a hazai iranyitott betegelldtdasi rendszer modellki-
sérletét dolgozta fel, amely egy 1999-ben kormany-tamogatassal életre hivott,
alulrol jovo kezdeményezés. Azzal a céllal hoztak létre, hogy elsésorban szak-
mai- és koltséghatékonysagi szempontok alapjan javitsa és fejlessze az egész-
ségligyet. Az altalanos finanszirozasi rendszertdl eltéré modon szervezte meg
az egészségiigyi szolgaltatasokat. LegfObb erdssége a prevencio hangsulyozasa,
a betegutak nyomon kovetése, valamint az orvosok szakmai fejlesztésének, to-
vabbképzésének megteremtése volt. A pilot soran bebizonyosodott, hogy csak
helyi szinten miikodik jol a kisérlet, az orszagos kiterjesztése torz képet mu-
tat. Tobb éves miikddése soran sem sikeriilt helyesen és pontosan definialni
az IBR-t, ugyanis kovetkezetleniil keveredett a modell, a modellkisérlet és a
rendszer kifejezés. Tobbek kozott a modellkisérlet elemeinek kidolgozatlansa-
ga, jogi szabalyozatlansaga vezetett a modellkisérlet bukasahoz.

Eléhazi Zsofia az Elektronikus kozbeszerzési rendszer: modelltél a megva-
losulasig — Kisérleti modellek a kozigazgatas fejlesztésében c. tanulmanyaban
egy gazdasagi tarsasag altal fejlesztett program kisérleti fazisairol irt. A tanul-
many témaja egy informatikai cég altal kifejlesztett Gn. ,,SourcingTool” rend-
szer elemzése. A tanulmany bemutatja mind az europai unids, mind a hazai
szabalyozasi hatteret, az elektronikus kozbeszerzési rendszer kialakitasanak
elézményeit, illetve magat a konkrét modellkisérletet. A modellkisérlet elso-
sorban iizleti megfontolasbol indult, azonban az atlathato, lekdvethetd, tiszta
versenyt biztositd elektronikus kozbeszerzést hivatott szolgalni. Mivel a koz-
beszerzések lefolytatasanak kotelezettsége az allami-Onkormanyzati szektort
érinti, az elektronikus kozbeszerzés bevezetése mindenképpen a kozigazgatas
fejlesztését szolgalja, de emellett a kozigazgatason kiviil es6, am ahhoz kapcso-
16d6 szervezetekre is kihatdssal van. A SourcingTool rendszer miikodd szoft-
ver, mely a tesztelési idoszakot kdvetéen ma mar ¢les lizemben, tényleges koz-
beszerzési eljarasok lefolytatasat tamogatja, mint elektronikus kommunikacios
eszkoz. Ugyan az elektronikus kdzbeszerzés még nem altalanosan elterjedt, de
a 2016. évben az Eurdpai Unid valamennyi tagallamanak valamennyi eljarasara
kotelezen ki kivanja terjeszteni, mint kotelez6 kommunikacios format, igy a
magyarorszagi felkésziilést nagymértékben segiti.

Delb6 Marta a kistérségi modellkisérletek tapasztalatait foglalta 6ssze tanul-
manyaban. Az Orszaggyilés 2004. november 2-an fogadta el a telepiilési 6n-
kormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasarol szolo 2004. évi CVIL. torvényt,
amelynek elokészitése a kozigazgatasi szolgaltatasok korszersitési program;ja-
rol szol6 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatarozat 4ltal meghirdetett Kozigazgatasi
Szolgaltatasok Korszertsitési Program keretein beliil zajlott és egy nagyszaba-
su, tobb modellkisérletbdl allo program segitette eld. A program hat modellki-
sérlettel indult, amelyek koziil harom tobbcélu kistérségi tarsulas létrehozasa-
ra iranyult, harom mintahelyen pedig egy-egy specialis teriilet — kozoktatas,
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koltségvetési gazdalkodas, nagyvarosi agglomeracié — kistérségi szinten vald
megvalosithatosagat vizsgaltak a résztvevok. A kutatds eredményeit a torvény
kodifiké4cioja soran hasznaltak fel.

Kurunczi Gabor és Varga Adam 4 Dél-Dundntiili mintarégié masik nem ép-
pen sikeres, am a kutatas szempontjabol nagyon tanulsagos torténetét dolgoztak
fel. Hazankban 2005 és 2010 kozott modellkisérletnek nevezett tarsulasi megal-
lapodas sziiletett 6t megye kozdott. A tarsulas a telepiilési onkormanyzati mintat
alkalmazta, bizonyos eltérésekkel. Sajat szervezet hozott 1étre (tanacs), amelybe
arésztvevo dnkormanyzatok delegaltak tagot. A program nem valtotta be a hoz-
za flizott reményeket: hatékonyabb nem lett a déli orszagrész dnkormanyzati
miikddése. Modellkisérleti szempontbol pedig a szerzék részletesen elemzik a
tervezetlenségb6l adddo problémakat, hiszen a ,kisérletnek” nem volt gazdaja,
nem volt kitlizott célja, és nem is mérte senki, valamint nem vezetett be valodi
ujdonsagot, amely a modellkisérlet fogalmi eleme lenne.

3.3. Tovabbi szakirodalombal feldolgozott mintdk

Az Orszagos Kriminologiai Intézet munkatarsai folytattak le 2010-ben a ma-
gyar biintetés-végrehajtasi intézetekben mediacids modellkisérletet.” Az egyik
intézmény a tokoli fiatalkoruak biintetés-végrehajtasi intézménye, a masik terep
a balassagyarmati feln6ttkoruakat fogva tartd intézmény. A kutatas célja az volt,
hogy a mediacio €s a tobbi resztorativ modszer milyen hatassal van a borton és
a reintegracidé szempontjabdl, az elitéltek mennyire nyitottak ezekre a techni-
kékra. A kutatok kérddives és mélyinterjus modszerrel vettek fel reprezentativ
adatot. A modellkisérlet érdekes eredményt hozott, hiszen a felndttkoru bor-
tontarsadalom jobban elfogadta a resztorativ modszereket, mig a fiatalkoruak
nagyobb része mondta azt, hogy a megbanas és a blintudat keriilendd. A mo-
dellkisérlet tehat egy folyamatosan formalodo 1 jogi eszkdz alkalmazasanak
terepét, az alkalmazasra vald hajlandosagot vizsgalta, azonban nemcsak orsza-
gos méretre vald kdvetkeztetéshez segitett hozza, hanem tovabbi részletes ada-
tot, Osszefliggést is szolgaltatott a korabbi kutatasok soran felmeriilt kérdésekre.

A holland Gouwe Wiericke viztarozd modellkisérletét mutatta be Arwin
van Buuren és Derk Loorbach.?® A Dél-Hollandiaban talalhaté viztarozo a kor-
nyezetében €16 gazdalkodoknak olyan jelentGs problémai meriiltek fel, mint a
talaj szikesedése és siillyedése, arvizek és viztisztasag fenntarthatatlansaga.

25 BaraBas Tiinde: Megbékélés és helyreallitas a bortonben? In: Barapis Tiinde — FELLEGI

Borbala — WINDT Szandra: Feleldsségvallalas, kapcsolat és helyreadllitas. Budapest, P-T
Miihely az Orszagos Kriminologiai Intézet megbizasabol, 2011. 23-62.

26 yAN BUUREN—LOORBACH i. m. 383-386.
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Mindezek megoldésara helyi eszkozoket kerestek. A megyei, viziigyi és telepii-
1ési hatdsagok altal 2004-ben eldkészitett megoldasok azonban a helyiek ellen-
allasaba itkozott. A kozigazgatasi szervek észrevették, hogy javaslataik csak a
helyi lakossag és gazdalkodok bevonasaval juthat sikerre, ezért az intézkedések
kozvetlen bevezetése helyett modellkisérletbe kezdtek a Habiforum tudoma-
nyos mithely segitségével. A kiilsé szerepld mintegy ,,mediatorként” segitett az
egyes megoldasok pontositasaban, csiszolasaban. Az els6 megoldas a hatésagok
szerint gazdasdgilag fenntarthatatlan volt, ezért a munkacsoport folytatta a te-
vékenységét. A végso megoldas jszerliségei abban alltak, hogy a gazdalkodok
és a helyi igazgatas szamara is rentabilis hosszu tavl érdekek keriiltek egyez-
tetésre, igy mind a hatosagok vizgazdalkodasi tervei, mind a gazdak igényei
kielégitést nyertek.

Az EU Bizottsadga 1998-ban kozbeszerzési targykorben folytatott le modell-
kisérletet tagallamok kozott.?” A kisérlet alanyai hat 6nként jelentkezo tagallam
kozbeszerzési hatosaga volt, amelyek kozott G kommunikécios csatornakat
vezettek be anélkiil, hogy a tagallami kozbeszerzési rendszer valtozott volna.
A ,,dan pilotnak™ is hivott modellkisérlet elsGsorban a hataron atnyuloé kdzbe-
szerzési kérdésekben kivant hatékonyabb (mindenekel6tt a hatdésagok kozotti
kozvetlen kapcsolaton alapuld) megoldast talalni. Bar a modellkisérlet altalanos
bevezetésre nem kerilt, a részt vevo allamok kozott az informacio-aramlas in-
formalis kereteit szélesitette.

Az ENSZ 2003 ¢s 2006 kozott nagyszabasu innovacios programokat bonyo-
litott le a mediterran régioban. A modellkisérlet-fiizér eredményeit bemutatd
kotetbdl tudjuk meg azt, hogy Eszak-Afrikabol, Kozel-Keletrdl, Balkanrol és
Dél-Europabol 20 allam onkéntes részvételével kiillonb6z6 méretii és targyt al-
lami fejlesztést hajtottak végre.® A kisérletek az allami élet legkiilonb6zobb
tertileteit érintettek a kdzszolgalattol az oktatasiigyon at az igazsagszolgalta-
tasig. A programok kiilonbozdsége mellett minden allam célja ugyanaz volt:
kormanyzati fejlesztést elérni kevés forras igénybe vételével. Guido Bertucci,
a DESA igazgatoja szerint az innovativ fejlesztéseknek nem az a 1ényege, hogy
nagy vagy kis valtozast hoznak, hanem az, hogy hozzajarulnak az allam jobb
mikodéséhez.

A skot tengerészeti ¢és halaszati szervek kozos kutatast szerveztek,” amely
soran arra kerestek valaszt, hogy a hatdsagi nyilvantartas (Vessel Monitoring

27 Auke HaaGsma: The European Pilot Project on Remedies in Public Procurement. Public

Procurement Law Review, 1999/8. CS 25-33

B Innovations in Governance in the Middle East, North Afvica and Western Balkans — Making

Governments Work Better in the Mediterranean Region. New York, Department of Economic
and Social Affairs (UNDESA), 2007. ST/ESA/PAD/SER/E. 93.

2 Anne McLay — Matt GuBiNs — Gareth Jones — Robert WarET — Elisa BARRETO — David BRUCE:

Mapping inshore Fishing activity to inform maine planning in Scotland: a pilot project using
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System) altal nem kovetett kisméretii (15 méternél kisebb) hajok altal folytatott
halaszati tevékenység milyen jellemzokkel bir, milyen volumenti és milyen ha-
tassal van a nagy hajok altal folytatott halaszati tevékenységre. A nyilvantartas
hianyossagara egyébként a gazdasagi érdekkorok mentén kialakult konfliktu-
sok és a kornyezetvédelmi fenntarthatosag hivtak fel a figyelmet. A kutatas
Pentland Firth és Orkney kornyéki vizekre koncentralodott, és célja els6sorban
egy adatgyijtési mdodszer alkalmazhatésaganak vizsgalata volt. Ennek soran
személyes interjukat folytattak 187 haldsszal, akiket a halaszteriiletiikrol, a
hasznalt eszkdzeikrol, bevételeikrol, kiadasaikrol kérdeztek. Az interji fontos
része volt, hogy az alanyok megeértsék, hogy a kisérlet miért torténik és miért
fontos szamukra a pontos valaszadas. A tajékoztatas sikerét jelzi, hogy helyi
halaszokat 100 szazalékban sikeriilt megkérdezni. A kérdéivezésre 2011 juniusa
¢és oktobere kozott keriilt sor, majd azt kdvetden dolgoztak fel az adatokat. Az
igy elkésziilt adatsorok és térképek maximalisan alkalmasak voltak arra, hogy a
helyi haldszati tevékenységrol pontos képet kapjanak a hatosagok és a gazdasa-
gi, valamint koérnyezetvédelmi kérdésekben megfelelé dontést tudjanak hozni.
Az adatok begyiijtése és szamitogépes feldolgozasa tehat idében és térben stabil
modszernek bizonyult, amely a politikai dontéshozatal elokérdéseinek megva-
laszolasahoz is hozzajarulhat.

A csaladok szdmara szervezett természetes kornyezetben vald programok
fejlesztését szolgalta San Diego-i ,,Family Nature Groups Pilot Project”.’
Elnevezését és bizonyos elemeit tekintve valdban modellkisérletrél beszélhe-
tiink, azonban a project inkabb egy felmérésen alapuld haldzat-szervezési és fej-
lesztési kisérlet volt. A 2009 novemberében alakult Family Adventures in Nature
(FAN) célja az volt, hogy havi 2-3 alkalommal csalddoknak szervezzen progra-
mokat a lakohelyiikhoz kozeli nemzeti parkokban, természeti kornyezetben. Az
otlet sikeresnek bizonyult és egyre nagyobb szamban jelentkeztek csaladok, aki
lattak, hogy a csalad Osszetartozasara és a gyermekek fejlodésére is jo hatassal
van a szabadban szervezett kozos program, jaték és ismeretterjesztés. A FAN a
modellkisérlet keretében végiil is ,,ernydszervezetté” alakult at és a legfobb fel-
adata a helyi csalados természetjaro klubok segitése, tdmogatasa, koordinalasa
lett. Célja a csaladi természetjaras eldsegitése, helyi klubok megszervezése, in-
formaciocsere kialakitasa és a lakossag minél szélesebb korti tajékoztatasa volt.
A projekt eredményességét mutatja, hogy 2012-re (alig harom év alatt) 6sszesen
650 csalad programjat szervezte 10 helyi klub (Nearby Nature Club).

stakeholder data int he Pnetland Firth and Orkney waters. ICES CM 2012/1:07.
http://77.68.107.10/MREP/Archive/01/documents/10712.pdf (letdltés datuma: 2013.08.01.)
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A német Rajna-Vesztfalia tartomany Monheim varosaban a gyermeksze-
génység megelozésére és kovetkezményeinek felszamolasara végeztek modell-
kisérletet 2003-ban.’! A kisérlet olyan nappali ellatast nyujtdo kézpontok lét-
rehozasara vonatkozott, amelyek kizarolag a meglévd gyermekvédelmi helyi
formak kialakitasat jelentették. A projekt keretében a napkdzi gyermekvédelmi
intézményekbdl (altalaban a személyzet képzésével és a koordinacid atszerve-
zésével) kdzpontokat hoztak létre, amelyekben mind a gyermekeknek, mind a
sziiloknek kinaltak segitséget. Ilyen Gjszerii tevékenység volt a sziilok és gyer-
mekeik szamara biztositott kozos programok (pl. nyitott ebéd, sziilok kavézoja,
kulturalis programok); gyors, biirokraciamentes segitség (pl. éjjel-nappali se-
gélyszolgalat, forrodrot); szélesebb hozzaférési lehetdség biztositasa futo gyer-
mekvédelmi programokhoz, tajékoztatas, konkrét segitségnytijtas egyes ellatas
vagy tamogatds igénybe vételéhez; sziiloképzés (varandossag idejétdl a szii-
lésen at a gyermeknevelésig); informacios brossurak egyes szolgaltatasokhoz
(orvos, tzlet, stb.); specialis képzés 6vodas kort gyermekek 6vondi, tanarai,
orvosai ¢és sziilei szdmara, stb. A modellkisérlet tapasztalata, hogy a kdzpontok
a jelenlegi nappali gyermekvédelmi intézményeknél hatékonyabban jarnak el
és jo eszkoznek bizonyultak a szocialis, oktatasi és egészségligyi intézmények
kozotti kapcesolattartasban.

Bukarest 22. szdmu ,,Mexiko” Iskolajaban 2012 éprilisa €s juniusa kozott
sakk-oktatasi modellkisérletet bonyolitottak le, amelynek kezdeményezdje egy
gazdasagi tarsasag, az Insoft Development & Consulting volt, kidolgozasaban
pedig nemzetkdzi sakknagymesterek vettek részt.> A kisérlettel azt kivantak
bizonyitni, hogy a sakk-oktatdsban résztvevé tanulok kognitiv és szocialis ké-
pességei jobban fejlodnek, valamint tanulményi eredményeik is jobbak. A ki-
sérlet soran 10 héten keresztiil az orarendbe illesztett heti egy ora oktatas volt
tervezve, 8-11 éves gyermekek szamara. A hallgatokat kiilonb6z6 osztalyokbol
véletlenszertien valogattak Ossze. Az oran 10-15 perc nagyon aktiv koncent-
raciot igényld blokkok kozott jatékos lazitd gyakorlatokat tartottak az oktatok
és 4-5 oktatasi blokk tartozott egy tandraba. A sakk-tanitas sajat fejlesztésii
informatikai tAmogatassal valdsult meg. A hdrom hdénapos program nagyon jo
visszajelzéseket valtott ki, a beszamolo alapjan azonban csak a helyi oktatasi
programba keriilt beépitésre, szélesebb bevezetésérol nincs informacionk.

31 Annette BERG — Vanessa ScHLEVOGT: The ,,Mo.Ki. Monheim for Children” (Monheim fiir

Kinder) Pilot Project. In: Gabriele WeiGT (ed): Inclusive Early Childhood Development — an
Underestimated component within Poverty reduction. Essen, 2011. 94—100.
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— a blended leadning pilot project. Conferenci proceedings of ,,eLearning and Software for
Edication” www.ceeol.com 1/2013. 330-225.
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Ausztralia La Trobe Egyetem Boélcsészettudomanyi Kardn a 2012-es tanév-
ben tutor-program bevezetését modellezték hallgatok és tanarok. A kisérleti
évben egy oktato — az Egyesiilt Kiralysagban alkalmazott ,,személyes tutorhoz”
hasonloan — els6 éves hallgatonak segitséget nyujt a tantargyfelvétel tervezé-
sében, a tanulmanyi célok meghatarozasaban és dontések meghozatalaban.
A hallgatok két alkalommal talalkoztak egyenként 15-20 perces id6kdzokre
a tutorukkal a szemeszter 3—4 és a 10—11. oktatasi heteiben. A kisérlet ered-
ményeit a hallgatoktdl kérddives mddszerrel beszerzett valaszokon mérték. Az
egyetem honlapjarol tajékozodtunk arrdl, hogy a pilot része volt egy nagyobb
oktatas-tamogatasi rendszernek, amely a 2012-2014-ig tervezett Design for
Learning (DfL) program. Ennek keretében az elsééves koruktol kezdve a hall-
gatoknak széleskorli tamogatast, segitségnyjtast biztosit az egyetem.>

Az Amerikai Egyesiilt Allamok Minnesota allamanak févarosaban,
Minneapolis-ban 12 osztalyos iskolaban (K-12) négy honapos e-tanulasi mo-
dellkisérletet folytattak le.*> A 2012 tavaszan végzett kisérlet soran 31 kilence-
dikes tanul6 tanulta foldrajz tantargyat iPad késziiléken. A projekt elsésorban
pedagogiai kisérlet volt és csak masodsorban igazgatasi pilot. Noha az iPad ok-
tatasban valo alkalmazasat sok tanulmany hivatkozza, a digitalis irastudas és a
személyre szabott oktatasi tevékenység (one-to-one learning) fejlesztésére ez a
kisérlet — a szerzok szerint — mindenképpen pozitiv eredményeket mutatott fel.

3.4. Levont kovetkeztetések: megvalosithatosag és korlatok

Varga Zs. Andras A kozigazgatasi modellkisérletek korlatai ciml tanulma-
nyaban a modellezhetOséggel kapcsolatban megfogalmazott kérdéseket tovabb
vizsgélja és a ,,mit és miért akarunk modellezni” — kérdést kiegésziti azzal,
hogy ,.hogyan akarunk modellezni’? Tanulmanyanak elején a fogalmi kerete-
ket tisztazza: mi a modell és mi a kisérlet és mindezek egyiitt a jogtudomany-
ban hogyan jelenhetnek meg? A kozigazgatas fogalmabol kiindulva azt elemzi,
hogy a kisérletezés lehetséges-e ezen a tudomanyteriileten, és ha igen, milyen
keretek kozott. A kozigazgatasi jog alaki, anyagi és szervezeti agait attekintve
arra a megallapitasra jut, hogy az anyagi és alaki jogban kevésbé, leginkabb a

3 Dr. Bret STEPHENSON: A progress report on La Trobe University’s academic advising pilot pro-

Jject: Formalising and normalising the advising of first year students. http://www.fyhe.com.
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szervezeti jog teriiletén képzelhetd el modellkisérlet eredményes lebonyolitasa.
Tanulmanyat egy jogantropologiai vizsgalattal zarja, amelyben a modellkisér-
leteknek a jogalanyokra valo hatasat kutatja, mig eljut egy realisztikus vizidig,
amely a jogallamisag egyéni 6nallosagot kizaro totalis uralmat villantja fel.

Csink Lorant, Kurunczy Gabor és Varga Adam tanulmanya 4 modellkisérlet
szerepe a jogi szabalyozdsban cimet viseli, amelyben annak elemzésére tesznek
kisérletet, hogy a jogi szabalyozasnak milyen szerepe lehet a modellkisérletek-
ben. A szerzok roviden attekintik a jogi szabalyozas, a magatartasok jogi iton
valo rendezésének sajatossagait. A jogi szabalyozéas modellkisérletekben valo
szerepét alapelvek feldl kozelitik meg, tgymint: egyenléség elve, legkisebb
mértéki beavatkozas elve, maximalis hatasfokra torekvés elve, legalacsonyabb
szinti beavatkozas elve. Végiil megvizsgaljak a jogalkotasnak és a modellki-
sérletezésnek a gyakorlatban valé kapcsolatat. Tanulmanyukban arra a megal-
lapitasra jutnak, hogy a jogtudomany és a kozigazgatas-tudomany is segitségiil
tudja hivni a pilot-modszertant egyes teriiletek fejlesztése és uj intézmények be-
vezetése érdekében. A jogtudomany szamara azonban nem hagyhato figyelmen
kiviil, hogy egy modellkisérlet lefolytatasa soran ugyanazokat a jogallami ko-
vetelményeket kell érvényre juttatni, mint amikor klasszikus jogalkotasi megol-
dashoz folyamodunk. Fontos azonban, hogy a modellkisérletek nem feltétlentil
jarnak egylitt a jogi szabalyozas igényével. Mindezek figyelembevételével és
nem Oncélu felhasznalasdval azonban a kozigazgatés fejlesztése érdekében is
eredményesen tudjuk alkalmazni a modellkisérletezés eszkozét, ami altal no-
velni tudjuk a kozigazgatas hatékonysagat.

Gerencsér Balazs Szabolcs Modellkisérletek modellezése: a tervezés és kivi-
telezés modszertana cimu fejezete a megvaldsithatdsag alapfogalmait gytjtotte
Ossze. A kivalasztott mintak vizsgalata azt a tapasztalatot adja, hogy a modell-
kisérletek tervezésénél a kovetkezd alapveto kérdéseket kell feltenni: ki akar
modellezni, mit akarunk modellezni, modellezhetd-e a kivalasztott targy? A ta-
nulmany példak segitségével sorra veszi a modellkisérletek alanyait (megrende-
16, operativ iranyito és végrehajto, valamint tovabbi egyiittmiikodok), valamint
a kozottiik fennalld kapcsolatot. A modellezhetdség kritériumaibol kettdt emel
ki: a targy és a helyszin kivalasztasat. A modellkisérletek megvalositasanak
szintén két nagy csomopontjat vizsgalja: a modellezés iddbeli kotottségeit és az
operativ iranyito altal valo beavatkozas lehetdségét.

Patyi Gergely A modellkisérletek ellendrzésének és értékelésének lehetséges
megoldasai cimil fejezetében a pilot-definicionk alapallitasat bontja ki: a mo-
dellkisérlet egy munkaprogram (project). Részletesen elemzi a PDCA-ciklus
(Plan-Do-Check-Act) és a modellkisérletek kozotti kapcsolatot. Allaspontja
szerint a ciklus alkalmazhato, annyi eltéréssel, hogy a kiilonb6z6 teriilete-
ken az egyes szakaszok hossza és idétartama egymastol igencsak eltérd lehet.
Tanulmanyaban kitér a projekt-menedzsment eszkoztarra, amelyet a modell-
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kisérletek tervezésénél €s lebonyolitasanal kell hasznalni. Tisztazza a projekt-
feliigyelettel kapcsolatos harom tevékenység: a monitoring, az ellenérzés és az
értékelés tartalmat.

Santha Gyorgy a ,,Kép a képben” — avagy a pilot mint tervezés-modszertani
eszkoz cimil tanulmanya egy személetes metaforara épit. A modellkisérlet ugy
szemléli, mint egy vizidt a tavlati stratégia képében. A modellkisérlet Gjabb
oldalat mutatja be: a kdzcélu tervezést segitd modszertani eszkoznek tekinti.
Kiindulopontja ennek sordn, hogy a modellkisérlet a hosszabb ivii stratégidk
kialakitasa és megvalodsitasa érdekében alkalmazott sajatos Utkeresés, mely-
nek lényege a folyamatos felfedezés, a korabban még nem alkalmazott vagy
tételesen nem igazolt megoldasok kiprobalasa, tapasztalatok szerzése, végil
— az elért eredmények kiértékelése alapjan — a jovore vonatkozd tovabbi ko-
vetkeztetések levonasa. Ilyen modon a pilotnak maganak is mindig kdzvetlen
kovetkezménye valamilyen stratégiai horderejii dontés (in. ,,g0’”/ ,,no go” don-
tések), mely altal a modellkisérlet dontés-elokészitd eszkdzként is egyértelmii-
en definialhat6. Feladat-meghatarozast, tervezési szakaszt, menedzselését és
kiértékelését tekintve csoportositja a modellkisérleteket, illetve meghatarozza
tulajdonsagaikat. Ezt kovet6en pedig egy egyediilallo viziot vazol fel, amelyben
a modellkisérlet mint a stratégiai, jovordl alkotott kép egyik ,.tervezési sikja”
jelenik meg, azaz ,.kép a képben”.






I. PILOT ESETTANULMANYOK

NEMZETKOZI JOG, KOZIGAZGATAS,
MODELLKISERLETEK

ADANY Tamds Vince”

1. Nemzetkozi jog hataismechanizmusa és a kozigazgatas

Az allamok kdzotti modern nemzetk6zi kapcsolatok alfaja és 6megaja az alla-
mok szuverenitasa. A szuverenitas az allam jogi értelemben vett hatalma — te-
hat ebben az értelemben nem katonai, gazdasagi vagy akar az ezekbdl eredo po-
litikai hatalomrdl van sz6. Az allamok az elérhetd jogi hatalom maximumaval
rendelkeznek, ennek két legfontosabb kozvetlen kdvetkezménye, hogy egyrészt
felettiik jogi értelemben vett hatalom — akaratuk ellenére — nem érvényesiil-
het (szuverenitasok anarchiaja), masrészt, hogy mivel e maximalis hatalommal
minden allam rendelkezik, egymashoz mérten — hatalmi viszonyként meghata-
rozott — szuverenitasuk egyenld (szuverén egyenlOség elve).

A szuverenitassal kapcsolatban a nemzetkozi jog oktatasdban leggyakrab-
ban hasznalt jelzok — az egyenldség mellett — a teljesség és a kizarolagossag;
korlatlansagrol azonban mar jo ideje nem lehet megalapozottan beszélni. A 1.
vilaghaboru borzalmai a nemzetk6zi kapcsolatok minden résztvevdje szdmara
egyértelmiivé tették, hogy az allam jogi hatalma nem lehet korlatlan, bizonyos,
sziik kdrben meghatarozott, Un. feltétlen alkalmazast igénylé szabalyok, ius
cogens normak azt korlatozzak. A jog, és annak részeként a nemzetkdzi jog,
nem fogadhat el és nem hagyhat sz6 nélkiil milliok lemészarlasaval jaro poli-
tikakat, ,,csak™ azért, mert azok nem érintik mas allamok szuverenitasat. Ez a
szemléletbeli valtozas a mai nemzetkozi jog szdmtalan teriiletén jelentkezik,
egyre nyilvanvalobban. A nemzetkozi jogaszok gyakorlataban ezért az 1945
eldtti viszonyokat, altalaban nosztalgikus felhangok nélkiil, pusztan a korszak-
hatart érzékeltetendd, ,,klasszikus” nemzetko6zi jogként szokas targyalni.

A fenti megallapitasok ellenére, a mai nemzetkozi jog tovabbra sem alkalmas
arra, hogy a szuverének felett, az életviszonyok széles korére vonatkozo, kotele-
z0 és hatalmi eszkdzokkel kikényszerithetd jogi szabalyozast adjon; a nemzet-
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kozi jog, 6nndn normativ expanzidja ellenére erre nem is térekszik. A nemzet-
kozi jog szabalyozasi korének kereteit, mas szoval a nemzetkozi jog alapelveit
az ENSZ Alapokmany 2. cikkében rogzitettek jelentik, aminek kifejtését, au-
tentikus értelmezését tobbek kozott a 2625/1970. szamu ENSZ Kozgytlési ha-
tarozatban olvashatjuk.

Az allamok kozigazgatasanak szempontjabol vizsgalva a nemzetkozi jogot,
az alapelvek koziil — békés, demokratikus, jogallami berendezkedést feltéte-
lezve — harom elv nyer kiilonds relevanciat: a szuverén egyenldség elve, annak
folyomanyaként a beliigyekbe avatkozds tilalma, valamint a népek illetve az
allamok onrendelkezési joga. Ezen alapelvek részletes kibontasa konyvtarnyi
irodalommal rendelkezik, de jelen, kdzigazgatasi alapi szempontrendszeriink
szamara hosszas fejtegetés nélkil is elfogadhatonak latszik a harom elv egyiit-
tes alkalmazasanak foszabalyként értelmezhetd kovetkezménye: a nemzetkdzi
ius cogens szabalyokon tal, a nemzetkozi jog kételezo erével nem avatkozhat
abba, hogy egy dllam milyen formaban és milyen modon igazgatja sajat belsé
tigyeit, azaz sajat teriiletén a sajat személyi fohatalma ald tartozo személyek
tgyeit. A kozigazgatas modjara vonatkozo, kotelezd nemzetkozi jogot, dltala-
nos érvenyii nemzetkozi jogi mércét tehat hiaba is keresnénk.

A fenti fészabaly ellenére a nemzetkozi jog tobb modon is relevans egy adott
orszag vagy egy adott allam kozigazgatasa szamara. Ilyen kapcsolddasi pont
lehet (1) a nemzetkdzi jog altalanosan vagy vallalas alapjan kotelezé norméja,
(2) a nem kotelez6 nemzetkdzi jogi tartalom Onkéntes alkalmazasa vagy (3)
kivételes esetben azok a komplex helyzetek, ahol a nemzetkdzi jogon keresztiil
valosul meg egy adott teriilet teljes vagy részleges adminisztracioja.

(1) A nemzetkozi jog szlik korben érvényesiild, minden koriilmények kdzott ko-
telezd részén tul az allamok szabadon vallalhatnak kotelezettségeket, amelyek
betartasa alol a kotelezo erd elismerése utan mar csak igen nehezen szabadul-
hatnak. E vallalasok oka nagyrészt a jozan belatas: az allam azért kivan részt
venni a nemzetkdzi kapcsolatokban, mert az ra nézve elényds, e cél érdekében
viszont hajlando6 alavetni magat a nemzetkdzi kzosség bizonyos szabalyainak.

Tulajdonképpen erre a kettdsségre — nemzetkozi jog altalanosan elismert
normainak és az un. vallalt kotelezettségeknek a megkiilonboztetésére — épiil a
magyar alkotmanyos berendezkedés is a rendszervaltas 6ta. Mig egy altalano-
san elismert nemzetkdzi jogi norma eseti jogalkoto6i aktus nélkiil, kdzvetlen is
alkalmazhato és alkalmazand6 a magyar jogalkalmazas barmelyik szintjén, ad-
dig a szamszerlileg lényegesen nagyobb mennyiségben létez6 vallalt nemzetko-
zi jogi kotelezettségiink hazai alkalmazasa csak akkor lehetséges, ha azt a jog-
alkotd megfelel6 formaban atalakitja és a belso jog részéve teszi. Ez formailag
egy hazai jogalkotasi folyamat eredményeként megjelend magyar jogszabaly,
amelynek tartalma azonban a nemzetkdzi jogbdl szarmazik. E gyakorlatnak ko-
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szonhetd, hogy az atlagos, hétkoznapi ligyekben a jogalkalmazas eseti szintjén
eljaro szervek a leggyakrabban észre sem veszik, hogy voltaképpen nemzetkozi
jogot alkalmaznak. A nemzetkdzi jog tehat a magyar jog szamos teriiletén rej-
tetten van jelen, a kozlekedés szabalyaitol' a postaforgalom egyes kérdésein at
az anyakonyvi vagy gyamhatosagi tigyekig.’

(2) A jogi kotelezettségeket kikényszerito felettes hatalom nélkiil a nemzetkozi
jogban jelentdsen megnd az allamok 6nkéntes jogkdvetd magatartasanak szere-
pe, amely nem csak az egyes kotelezettségekre, hanem a formalis kdtelezd erd
nélkiili egyéb eszkdzokre is igaz lehet. A nemzetkozi jog kdzigazgatasra gya-
korolt hatasai kozott nemzetkozi jogi eredetii, de nem kotelez6 erejii eszkdzoket
talalunk. Az informacios tarsadalom koraban mindenképpen szolni kell példaul
azokrdl az internetes adatbazisokrol, amelyek a nemzetkdzi jog altal megha-
tarozott szervezetek kezelésében segitik az allami szervek munkéjat, anélkiil,
hogy tartalmuk egésze kotelezd lenne.

Jelen munka célja, a nemzetkozi jog hatdsmechanizmusai koziil a modell-
kisérletek vizsgalata is e nem kotelezd eszkdzok kozé sorolhatd. E kisérleti
megoldasok jellemzben altalanos, egyetemes kotelezé erével nem rendelkez-
nek, viszont sikeriik esetén az dnkéntes jogkovetésen €s a jozan mérlegelésen
keresztlil meghatarozd hatéssal lehetnek az allamok gyakorlatara igy akar a
nemzetkozi jog fejlodeésére is. A jelen munka targyaul szolgalo hulladékgazdal-
kodasi kérdésekben tobb, nemzetkozi szervezetek részvételével zajlé modellki-
sérlet is vizsgalhato.

(3) Korabban jellemzden vitatott hovatartozasu teriiletek, varosok felett alakult
ki nemzetkozi igazgatas. A II. vilaghaborut kévetd nemzetkdzi gyakorlatban
azonban tobbszdr volt arra sziikség, hogy a nemzetkozi béke és biztonsag meg-
Orzése érdekében egyes teriiletek felett olykor a teljes igazgatast egy nemzetko-
zi szervezet vegye at. A nemzetkodzi igazgatas alatti teriileteken a nemzetkozi
jelenlét kiterjedhet egyes szakigazgatasi teriiletekre, de akar a kdzigazgatas tel-
jes vertikumara is.

A KRESZ mogott allo nemzetkdzi szabalyok példaul: Kozati kozlekedésrdl szold 1949. évi
genfi egyezmény, vagy a Kozuti kozlekedésrol szold 1968. évi bécsi egyezmény. Utdbbit ki-
hirdette: 1980. évi 3. térvényereji rendelet.

Az egyik legrégibb érintett teriilet, pl.: 1886. évi XIII. torvénycikk a postai megbiza-
sok teljesitésére vonatkozo szolgalatnak szabalyozasa irant kotott nemzetkozi egyezmény
beczikkelyezésérol.

A nyilvanval6 példak mellett (Hagai egyezmény, kihirdette: 1957. évi 53. tvr), kevésbé szem-
beszokd példak is emlithetdek, mint az 1989. évi New York-i gyermekjogi charta és a gyerme-
kek védelmérdl és a gyamiigyi igazgatasrol szol6 1997. évi XX XI. térvény viszonya.
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Az utobbi években a fenti hagyomanyos kapcsolddasi pontokon tul az ENSZ
keretei kozott Gjabb iranyok is el6térbe keriiltek. 2000-ben fogalmaztak meg az
ENSZ Fejlesztési nyilatkozatat, amelyet akkor 189 allam irt ala. E nyilatkozat
tartalmabol alakitottak ki az ezredfordul6 idején az un. Millenniumi fejlesztési
célokat, amelyek 2015-ig a globalis szegénység jelentOs visszaszoritasat hivatot-
tak megvalositani. A nyolc cél —a mélyszegénység és €hezés megsziintetése; az
elemi oktatas altalanossa tétele; a nemek kdzotti esélyegyenloség megvalositasa
¢és a nok helyzetének javitasa; a gyermekhalandosag csokkentése; az egészsé-
gesebb anyasag megvaldsitasa; az AIDS, a malaria és egyéb betegségek elleni
kiizdelem; a fenntarthat6 kornyezeti fejlodés biztositasa és a fejlodés érdekében
tett globalis dsszefogas koziil tobb is relevans lehet a kdzigazgatas egyes rész-
teriileteinek fejlesztése soran. Az alabb targyalandd intézmények és programok
(fejlesztési) tevékenységére az utdbbi években ezek a célok meghatarozonak
bizonyultak, a kdzigazgatas fejlesztésére iranyulo erdfeszitések az ENSZ égisze
alatt tehat elsdsorban ebben a keretrendszerbe helyezve targyalhatok.

2. A kozigazgatas fejlesztésének helye az ENSZ
intézményrendszerében

Az Egyesiilt Nemzetek a vilag talan legismertebb nemzetkozi szervezete,
ugyanakkor meglehetésen bonyolult szervezeti strukturajanak egyes részletei
mar kevésbé tekinthetd kozismertnek. A hat fészerv mellett az 6nallosag kii-
16nb6z6 fokan alld segédszervek* és szakositott intézmények® alkotjak az un.
ENSZ csaladot. Szintén kevésbé ismert, hogy a kozigazgatas fejlesztésére ira-
nyul6 ENSZ tevékenységek a szervezet miikodésének kezdete ota jelen voltak
az intézményi struktiraban, az els6 vonatkozd hatdrozat néhany nappal még
az emberi jogi szabalyozasok alapjat jelenté Emberi jogok egyetemes nyilat-
kozatanak elfogadasat is megel6zte. Az ENSZ kozigazgatasi érdekeltségének
oka, hogy a kozigazgatas és a gazdasagi fejlodés az ENSZ rendszerében régota
Osszeforrt fogalmak, a kozigazgatasi fejlesztésekbe vald bekapcsolddas egyik
deklaralt célja volt az 1950-es évek elejétdl a gazdasagi és szocialis fejlodés
eldmozditasa.” Az alabb vazolt szervezeti modell kialakitasa az ECOSOC

William L. TunG: International Organization Under the United Nations System. New York,
Thomas Y. Crowell Co., 1969. 57-59.

BLAHO Andras — PRANDLER Arpad: Nemzetkizi szervezetek és intézmények. Budapest, Aula,
2001. 145-147.

6 ENSZ Kozgyilés hatarozata, A/RES/246 (IIT), 1948. december 8.

7 V6: ENSZ Koézgyiilés hatarozata, A/RES/723 (VIII). 1953. oktober 23. ,Recognizing the
increasingly important role of governmental administration in programmes for the promotion
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1199. szamu, 1967-ben elfogadott hatarozatahoz kothetd, amely amellett, hogy
az ENSZ Fdtitkaranak feladatkdrébe utalta a kdzigazgatas egyes szakkérdése-
inek vizsgalatat, egyuttal szolt az akkor mar 1étez6 kozigazgatassal foglalkozo
ENSZ intézmények feliilvizsgalatarol, és a Kozigazgatasi Halozat (UNPAN)
létrehozasardl is. A kilencvenes évektdl kezdve folyamatosan torténtek kisebb-
nagyobb modositasok, a mai struktara a 2000-es évek elejére alakult ki.

Az ENSZ kozigazgatas tanulmanyozasaért felelds intézményrendszere a
foszervek szintjén alapvetden Titkarsag keretei kozott mikodik, a Gazdasagi
¢és Szocialis Tanaccsal szorosan Osszekapcsolodva. A Titkarsag legfontosabb
relevans egysége a Gazdasigi és Szocialis Ugyek Osztalya (Department of
Economic and Social Affairs, DESA), amelynek élén egy fotitkar-helyettes all.
Ez az osztaly foglalkozik, szamos egyéb tevékenysége mellett,® a kézigazga-
tassal is, Division for Public Administration and Development Management
(Kozigazgatasért és Fejlesztésért Felelos Részleg) a tovabbiakban: DPADM)
nevi részlegén keresztiil. Ez a részleg harom tagozatbol (branch) all, amelyek
kozigazgatasi képességfejlesztéssel (Public Administration Capacity Branch,
PACB), e-kormanyzattal (E-Government Branch, EGB) és fejlesztés menedzs-
menttel (Development Management Branch, DMB) foglalkoznak. E tagoza-
toktol fiiggetleniil kapcsolédik a DPADM részleghez az ENSZ Ko6zigazgatasi
Halozata (UNPAN).

Nemzetkdzi Birésag] Biztonsagi Tanécs] (Gyamsagi Tanécs)]

Kozgylés ] Titkarsag ] ECOSOC ]
\ \ \
~ =~ DESA (DPADM) ¢ _
( ) CEPA
UNPAN ’
PACB EGB DMB
Elektronikus és mobil A polgarok bevongsa a
Kozigazgatasi _kormanyzat nemzeti fejlesztési
képességfejlesziés, illetveiranyitas, programok
intézményi reformak, kormanyzati meghatarozaséba,
személyzeli fejlesztések tudaskezelés, végrehaijtaséba,
monitoringjaba, és
értékelésébe

of economic development and social welfare”

Ide tartozik még: az ECOSOC és a Kozgytilés (2. albizottsdg) tAmogatasa, a fenntarthato fej-
16dés, népesedési, fejlesztési politikak és finanszirozas, képességfejlesztés stb.
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A DESA/DPADM feladatait részben a Kozgytilés,’ részben az ECOSOC ha-
tarozatai' jelolték ki. Feladatai kozé tartozik az ENSZ keretében a fejlesztési
céli kormanykozi dontéshozatal elékészitése, 6sszehasonlitd elemzések és ku-
tatasok végrehajtasa, képzések szervezése €s lebonyolitasa, valamint tanacs-
adoi funkciok ellatasa.

A kormanykoézi dontéstamogatas a kozigazgatas szerepének elemzésén ala-
pul, ideértve a pénziigyi-gazdasagi kérdéseket is. Ennek érdekében a DPADM
tajékoztatja az érintett szakpolitikai testiileteket az alapvetd kormanyzati-ira-
nyitasi feladatok — mint példaul a jogallamisag, a polgarok bevonasa a dontés-
hozatalba, ¢és a kozigazgatas hatékonysaga — megvalositasat és megszilarditasat
szolgalod eljarasokrol és bevalt gyakorlati megoldasokrol. Az ehhez sziikséges
tudasbazist az ENSZ Gazdasagi és Szocialis Tanacsa altal 1étrehozott, de a
Titkarsaghoz is szorosan kotédo, Kozigazgatasi Szakértdi Bizottsag (United
Nations Committee of Experts in Public Administration, CEPA) adja. A bi-
zottsag az ENSZ kozigazgatas-fejlesztési intézményeinek feliilvizsgalatra 1ét-
rehozott, fliggetlen szakértokbol allo testiiletbdl fejlodott ki,' amely tobbszori
atalakitas és hataskorboviilés utan, 2001-ben kapta fent emlitett, ma is hasznalt
elnevezését.”? Az elnevezésen tal 2001 6ta komolyabb intézményi valtozast je-
lent a CEPA miikodésében, hogy mar nem elsdsorban a Fétitkar tanacsadoé tes-
tiilete, hanem sokkal szorosabban kétddik a Gazdasagi és Szocialis Tanacshoz.
Mai feladatkorei alapjan tehat a CEPA, a mar emlitett Milleniumi fejlesztési
célok megvalositasaval dsszefliggésben, tamogatja az ECOSOC kozigazgatas
és iranyitas fejlesztésével kapcsolatos munkajat, annak formalis és intézményi
értelemben is tanacsadoja. A testiilet legalabb kétévente (de facto évente) iilése-
zik, tiz napnal nem hosszabb ideig.

Osszehasonlité kutatisokat a DPADM tobbek kozott az egyes politikak vég-
rehajtasa, az iranyitasi rendszerek és intézmények, a decentralizacio, az atlat-

® Az ENSZ Koézgyiilés relevans hatarozatai: A/RES/246 1948. december 4.; A/RES/49/136
1995. februar 28.; A/RES/50/225 1996. majus 1.; A/RES/518 1952. januar 12.; A/RES/53/201
1999. februar 23.; A/RES/56/213 2002. februar 28.; A/RES/57/270 2003. jalius 3.; A/
RES/57/277 2003. marcius 7.; A/RES/58/231 2004. marcius 11.; A/RES/59/55 2005. februar
8.; A/RES/60/34 2006. marcius 17.; A/RES/62/207 2008. marcius 10.; A/RES/723 1953.
oktober 23.

10 Az ECOSOC relevans hatarozatai: E/2000/231 2000. jalius 27.; E/2006/47 2006. jalius 28.;
E/2007/38 2008. januar 4.; E/2008/32 2008. augusztus 15.; E/2009/INF/2/Add.1 2009. augusz-
tus 21.; E/2011/228 2011. aprilis 8.; E/DEC/2002/201B 2002. december 20.; E/DEC/2004/302
2004. augusztus 6.; E/RES/1199 1967. majus 24.; E/RES/2001/45 2002. januar 10.; E/
RES/2002/40 2002. december 19.; E/RES/2003/60 2003. julius 25.; E/RES/2005/3 2005. jani-
us 9.; E/RES/2005/55 2005. oktdber 26.; E/RES/2012/28 2012. szeptember 18.

Ma tagjait az ENSZ Fétitkaranak tagallami konzultaciok utani jeldlése alapjan az ECOSOC
nevezi ki. 1d. E/RES/2001/45 ECOSOC hatarozat fiiggelék, 2. pont.

12 ECOSOC hatarozat E/2001/INF/2/add.4 10 és E/RES/2001/45 Fiiggelék, 1. pont.
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hatosag, a kozpénziigyek, a kormanyzati informatikai megoldasok tekintetében
végez. Az eredményeket jelentések, esettanulményok, orszagleirasok illetve
képzési anyagok formajaban teszi kozzé. Ezek nagy része ingyenesen hozzafér-
hetd, igy az Osszehasonlitd6 modszer megfelelé alkalmazasaval magyarorszagi
modellkisérletek tervezési fazisaban is hatalmas segitséget jelenthet.

Kozigazgatasi teriileten képzési kdozpontot az ENSZ mar mikddése kezdetén
létrehozott.”® Az informacidok megszerzését hivatott megkdnnyiteni a jelenlegi
rendszerben az UNPAN, amely a kozigazgatas fejlesztését szolgalo forrasokat,
akar teljes, elektronikus tavoktatasi formaban hozzaférheté ingyenes kurzusu-
kat is kinal. E program kozvetlen el6djét 1999 végén inditotta az ENSZ, azzal
a céllal, hogy elsdésorban a fejlédé orszagok kozigazgatasa szamara lehetové
tegye az un. ,digitalis szakadék” lekiizdését. Ennek elésegitése érdekében az
UNPAN egy szamitdgépes haldzaton keresztiil lehet6vé teszi, hogy az érintett
regionalis illetve nemzeti intézmények, amelyek jellemzden a fejlodo viladg or-
szagaihoz kotddnek, egymds kozott modern informatikai eszkézokkel kicse-
réljék tapasztalataikat. Az informatikai eszkdzok bevonasa a kozigazgatas fej-
lesztésébe nyilvanvald kapcsolatot teremt a kiilonbdz6 e-kormanyzati eszk6zok
fejlesztésével és terjesztésével .

Tanacsadoi tevékenységet a DPADM tagallamoktol érkezo ilyen iranyu kérés
esetén lat el, jellemzden politikai-gazdasagi atmenet idején, a tdjékoztatastol
az igényfelmérésen €s a megvalositdsi stratégidkon at a képességfejlesztésig.
A technikai segitségnyujtas korébe tartozo tevékenységek jellemzden szintén
a fejlédod orszagokat célozzak, Eurdpaban kivételesen,® és Iényegesen kisebb
anyagi er6forrasok mellett valosult meg néhany program. (A koszovoi ENSZ
igazgatas ebbdl a szempontbdl is nyilvanvaléan kivételesnek tekintendo.)

Az ENSZ kozigazgatas fejlesztéssel foglalkozo kiilonb6zo egységei kdzott
feltétleniil megemlitendd a Kozgyiléshez kotddo Fejlesztési Program (United
Nations Development Program — UNDP), amely — szamos egy¢b teriilet mellett —
a kozigazgatas fejlesztésével is foglalkozik. Szinte valamennyi UNDP projekt-
re igaz, hogy olyan tevékenységek kialakitasat célozza, amely a nemzetkdzi
program lezarasa utdn nemzeti eréforrasokbol fenntarthatéva valik. Az UNDP
kozigazgatassal kapcsolatos fejlesztési céljai egy megbizhatd kozigazgatas
kiépitésére iranyulnak. Az egyes projektek a célorszag viszonyaitol fiiggden
akar a hatalmi agak szétvalasztasatol kezdve a korrupcid visszaszoritasan at a
hatékonysag noveléséig és a civil tarsadalom fokozottabb bevonasaig tarthat-

13 Ld. ENSZ Kozgyiilés hatarozata A/RES/246 (III). International facilities for the promotion
of training in public administration. ,,An International Centre for Training in Public
Administration shall be established under the direction of the United Nation.”

Ld. http://unpan3.un.org/egovkb/

Lengyelorszagban, Romaniaban és a déli periféria orszagaiban.
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nak.'® Magyarorszagon a kilencvenes évek végén még zajlott UNDP fejlesztési
program, igaz ekkor mar teljesen nemzeti végrehajtasban. Ez a program mar
egyértelmiien az Uniods tagsdgunk eldkésziiletének jegyében zajlott, és kiemelt
szerepet kapott benne az UNDP-n beliili szerepvaltasunk el6készitése is, hiszen
e tekintetben Magyarorszag recipiens orszagbol az ezredforduléra fokozatosan
donorra alakult."”

A kutatdcsoportunk munkajanak szempontjabol relevans ENSZ intézmé-
nyek felsorolasa nem lehetne teljes az ENSZ Kornyezetvédelmi Programjanak
(UNEP) emlitése nélkiil. Szervezetileg az UNEP az UNDP-hez hasonlé médon
csatlakozik az ENSZ csalad rendszerébe. Mindkét program szdmos modellki-
sérletet folytatott le vagy kisért figyelemmel; az alabbiakban ezek koziil azt
vizsgaljuk meg részletesebben, amelynek célja az ENSZ sajat igazgatasi rend-
szerének reformja volt, igy valosziniileg a legtobb parhuzamot kinélja egy nem-
zeti kozigazgatasi modellkisérlethez.

3. Egy modellkisérlet az ENSZ keretei kozott:
az ,,Egységben fellépve” program

3.1 Elokeésziileti fazis

A kozigazgatas fejlesztéséért felelos ENSZ struktura fenti vazlatos ismerteté-
se is jelzi, hogy az ENSZ csalad meglehetésen bonyolult szervezetrendszerben
mikodik. A Szervezet fennallasanak hatvanadik évforduldjaval kapcsolatban
zajlo reformtérekvések egyik fontos célkitlizése volt a meglehetdsen széttagolt
ENSZ szerkezet racionalizalasa, egy rendszerszintli koherencia megteremtése.
E koherencia megteremtésének egyik utja egy lett az, a 2005-6s ENSZ csucsér-
tekezlet eredményeként megsziiletett jelentés, amely kozponti gondolata alapjan
az ,,Egységben fellépve” (,,Delivering as One”) cimet kapta. Ennek vizsgalata-
ra indult egy modellkisérlet-sorozat, amelynek célja az ENSZ egyes orszagokon
beliili hatékonyabb jelenlétének megvaldsitasa volt, a Szervezet fejlesztési, hu-
manitarius segitségnyujtasi és kornyezetvédelmi terepmunkaja soran.

A rendszerszintli koherenciat célzo reformok, azokon beliil pedig az ,,Egyként
fellépve” program eszmei elokészitését egy, az ENSZ Fétitkar megbizasabol
eljard magas rangu testiilet végezte el, amelynek 15 tagja kozott allam-és kor-
manyfok mellett a kdzigazgatas szakmai iranyitoin tul egyes nemzetkdzi szer-
vezetek meghatarozo dontéshozoi is szerepet kaptak, Gordon Brown brit mi-

16 Breuer Klira: Az ENSZ Fejlesztési Programja. In: Az ENSZ-csaldd és Magyarorszdg.

Budapest, Magyar ENSZ Tarsasag, 1997. 139.
17" BREUER i. m. 140—141.
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niszterelnoktél Louis Michel EU biztosig.!® A testiilet tarselnokei Shaukat Aziz
pakisztani; Luisa Dias Diogo mozambiki és Jens Stoltenberg norvég minisz-
terelnokok voltak. A 2006 tavaszan Kofi Annan altal dsszehivott testiilet még
ugyanazon év novemberére elkészitette részletes jelentését.”

A jelentés legfontosabb célkitiizése adja a program cimét, amely szerint az
ENSZ minden olyan orszagban, amely ezt igényli, egy vezetdvel, egy prog-
rammal egy koltsegvetéssel, és ahol ez lehetséges egy irodaval képviseltesse
magat. A javaslat szerint ezt az egységes ENSZ jelenlétet a célkitiizés sze-
rint az érintett orszagokban egy megfelelé felhatalmazassal rendelkezé Helyi
Koordinator (Resident Coordinator) vezeti.® Az ENSZ ily mddon felallitott
orszagprogramjainak munkajat egy 1j testiilet, az ECOSOC felé jelent6 ENSZ
Fenntarthat6 Fejlédésiigyi Testiilete feliigyeli,?! mig a politikai iranyitast, a cél-
kitlizések meghatarozasat stb. az ECOSOC keretei kozz¢ illeszkedd allam-¢és
kormanyfo6i szintli Vezetdi Forum hatarozza meg. A finanszirozasi kérdéseket
illeten a jelentés szerint sziikséges az ENSZ, a Viladgbank és az IMF szerepei-
nek tisztazasa, de a tényleges finanszirozast a Millenniumi fejlesztési célokhoz
hasonldéan lehetne megoldani.? A jelentés ezen tul tobb teriiletet megemlit a
projekt céljai kdzott példaul a kornyezet védelmét, a nemek kozotti egyenlGsé-
get, a humanitarius segitségnytjtast. A program szerepldéi az ENSZ intézmé-
nyek, az adott orszagok kormanyai és a finanszirozoi koron keresztiil akar az
iizleti élet szerepldi is.

A jelentés nyilvanossagra keriilését kdvetdé néhany napon beliil Kofi Annan
egyik utolso fotitkari intézkedésével felkérte az ENSZ fejlesztési csoportjanak
vezet6jét, hogy Ot dnkéntes orszagban teszteljék az egységes fellépést.?

http:/www.un.org/events/panel/html/pagel.html (2013. aprilis 1.)

19 Report of the High-level Panel on System-wide Coherence. New York, ENSZ, 2006. (elérheté:
http:/www.un.org/events/panel/resources/pdfs/HLP-SWC-FinalReport.pdf) [a tovabbiak-
ban: Report]

20 Részletesebben 1. E/2009/76 ECOSOC hatérozattal elfogadott fétitkari jelentés: ,,Functioning
of the resident coordinator system, including costs and benefits.”

2L Reporti.m. 3.

22 A new MDG Funding Mechanism for voluntary donor funding (public, private and UN

organizations) would provide multi-year funding for the One UN Country Programmes as
well as for well performing agencies.” Report i. m. 4.

23 Kofi Annan levele az UNDG elndkének, 2006. november 22. (2013. aprilis 1-ién elérheté:
http://www.undg.org/docs/8287/SG-to-UNDG-Chair-One-UN.pdf)
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3.2 Végrehajtasi fazis

Az eldzetes célkitlizésekhez képest tobb orszag vallalta a részvételt, nyolc al-
lamban indult el modellkisérlet 2007 soran: Albania, Mozambik, Pakisztan,
Ruanda, Tanzania, Uruguay, Vietnam és a Z6ld Foki Koztarsasag vallalta, hogy
teszteli az ENSZ fejlesztési programjainak hatékonysagat ndvelni hivatott mod-
szereket.

A program végrehajtasa 2007 elsd félévében kezdddott. Az érintett kor-
manyok és az adott dllamban aktiv ENSZ intézmények kozotti egytittmiiko-
dés eredményeként a projekt korai fazisaban (jellemzden még 2007 oktdbe-
rében) elkésziilt az adott orszagok ,,Egy ENSZ” programja.* Ezek a végiil az
érintett kormanyok altal alairt programok tartalmaztak az adott orszagban az
Egy ENSZ megvalositasaval kapcsolatos konkrét célokat és a hozzajuk rendelt
tervezett er6forrasokat. A programok maguk nem egységes sémat kdvetnek,
¢s tartalmilag is jelentOs eltéréseket mutatnak, hiszen a részt vevd orszagok a
végrehajtas soran a program eltérd elemeire helyeztek hangsulyt és a jelenlévd
ENSZ intézmények sem voltak azonosak.” K6zos elemként jelenik meg, hogy
az elkésziilt programok az akkor mar az adott orszag teriiletén miikodé ENSZ
igynokségek hatékonysagat igyekeztek fokozni, un. pillérek meghatarozasaval.
Ezek a pillérek jelolték ki a projektben érintett nemzeti témakoroket. Példaul
az egyetlen eurdpai modellorszag, Albania kiemelt célja volt, hogy a nemzet-
kozi segitséget sajat nemzeti terveivel és koltségvetésével dsszhangba hozza,
az alban ,,Egy ENSZ program” pilléreiként pedig az iranyitasi rendszerek fej-
lesztését, a kdzvélemény dontéshozatalba torténd bevonasat, a régiok kozotti
kiilonbségek csokkentését, a kornyezetvédelmi fenntarthatdsagot és a kozella-
tas javitasat tiizték ki célul. Valamennyi pillér megvalositasa soran torekedtek
a program altalanos célkitiizéseivel dsszhangban a nemek kozotti egyenldség
megvaldsitasara és a képességfejlesztésre.

Az orszagspecifikus tervek végrehajtasi fazisanak kovetkezé meghatarozo
1épéseként ,, Allapotfelméré jelentéseket” készitett az adott orszagban tartoz-
kod6 ENSZ személyzet (United Nations Country Team, UNCT), esetenként a
helyi kormény kozremiikodésével. Ezek a jellemzden 2007 végén késziilt jelen-
tések zartak le a program korainak nevezheto fazisat, 6sszefoglalva a megvalo-
sitas érdekében tett addigi 1épéseket és a jovore vonatkozo terveket.

Az elokésziileti év (2007) végétdl mar a végrehajtasi szakaszban torténtek

24 Albania, 2007. oktober 24., Z5ld Foki Kozt 2008. julius 1., Pakisztan, 2009. februar 4.,
Ruanda 2007. november 20., 2007. oktéber 10., Uruguay 2007. oktdber 19.

25 Mig a Z6ld Foki Koztarsasagban a program kezdetén az ENSZ hat kiilonboz6 intézménye volt

jelen, addig ez a szam Vietnamban 16 volt.
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atmeneti értékeld illetve monitoring intézkedések,? illetve a majdani teljes ki-
értékelésre tett elokésziiletek. 2007 decemberétdl 2008 aprilisaig mikodott a
modellorszagok tamogatasara létrehozott nemzetk6zi kdzpont,”” amely harom
modellorszag felkérésére (Ruanda, Uruguay és Vietnam) felmérést készitett az
érintett orszagok ENSZ személyzetének az egész programhoz vald hozzaal-
lasardl. E felmérés eredményeit 2009 aprilisaban publikaltak az tin. Dalberg-
jelentésben.”® Ez az id6kozi felmérés segitett megérteni, hogy a valtozasokban
érintett ENSZ személyzet mennyire érti illetve érzi, hogy mi a valtozasok célja,
mennyiben is miért lehetséges a valtozas, és hogy a kiils6 szereplok tdmogatéasa
motivalja-e 6ket a valtozasra. A Dalberg-vizsgalat egyik legmeglepébb ered-
ménye az lett, hogy a harom egymastol sok tekintetben igen tavoli orszagban
kapott eredmények nagyfok(i hasonloésagot mutattak egymassal. A tényleges
eredmények részletezése nélkiill a modellkisérletek altalanos modszertana
szempontjabal is fontos leszogezni, hogy a visszajelzések alapjan mar magat az
1dokozi felmérés tényét is pozitivumkeént értékelték a megkérdezettek.

A nyolc kisérlet monitoring eljarasa keretében 2008 elején — a program ad-
dig elért eredményeit is értékelve — valamennyi résztvevd orszagban részletes
megvaldsithatosagi tanulmanyokat készitett egy, a résztvevé intézményektol
fliggetlen ENSZ testiilet.? Az errél szolo jelentéseket 2008 juliusaban hoztak
nyilvanossagra, és még ugyanazon év szeptemberében egy vietnami konferen-
cian értékeltek ki a kapott eredményeket, valamint igyekeztek orvosolni a mo-
nitoring eljarasok gyakorlati hibait.

A program késébbi szakaszaiban a résztvevo orszagok évente kormanykd-
zi konferencian értékelték gyakorlatukat és éves jelentésekben szamoltak be a
programok megvaldsitasaban tanusitott elérehaladasukrol. Mivel a nyolc 6n-
ként jelentkez6 modellorszag mellett ekkorra mar egyre tobb allam vette at 6n-
ként a kialakuld megoldasokat, ezért az utolsd kormanykdzi konferencian mar
48 orszag, koztiik Magyarorszag is képviseltette magat.*

26 How Delivering as One Adds Value: Stories and Testimonies from Eight Programme Pilot

Countries, http://www.undg.org/docs/11313/DaO-Thematic-Report final.pdf, 2013. aprilis 1.

27 Delivering as One Global Change Management Support Team (GCMST)

28 Summary of Findings from Staff Surveys in Delivering as One Pilot Countries, http:/

undg.org/docs/10277/Daisy_0904-Dalberg Report-on-Staff-Surveys---DRAFT-WITH-
ANNEZX.pdf, 2013. aprilis 1.

29 United Nations Evaluation Group.

30 The United Nations we want - our commitment to the way forward. Outcome Document,

Delivering as One V. Magas Szint{i Kormanykdzi Konferencia, 2012. janius, Tirana, Albania

1-2. Ld. http:/www.undg.org/docs/12604/Tirana%200utcome%20Document.pdf (2013. &p-
rilis 1.)
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3.3 Eredmények és kiértékelés

Az ,Egyként fellépve” programban részt vevo orszagok 2010-2011 soran nem-
zeti szinten értékelték az elvégzett tevékenységeket, és 2012-re késziilt el a
program egészére vonatkozo fiiggetlen elemzés.

Utobbi sziikségességét 2007 és 2010 soran két ENSZ Kozgyilési hatarozat is
leszdgezte ,,bizonyos modellkisérletek” esetében — ideértve az ,,Egyként fellép-
ve” programot is.>! A fiiggetlen értékelés célja a program altal eléallitott érték-
tobblet azonositasa, és a programbol kovetkezo, az ENSZ egészét érinto tézisek
meghatarozasa volt.

Az értékelés fliggetlenségének biztositasa érdekében az ENSZ Fétitkar egy
specialis értékeld eljarast hozott 1étre. A fiiggetlen értékelés fOszerepldje az
Ertékeld Csoport (Evaluation Management Group, EMG), amely kilenc, tag-
allamok altal jelolt, de a Fétitkar altal 2011 elején kinevezett tagbol allt (az 6t
régiobol egy-egy tag, két modellorszagonként egy tag és az ENSZ 4ltalanos
értékeld intézményeinek elnokei.*? A tagok nagyfoku onallosag mellett, szakér-
tamogatasat a teljes fiiggetlenség biztositasa érdekében szintén az ENSZ sajat
kozigazgatasi szakmai részlege, a korabban mar bemutatott DESA latta el. E
munkaja soran a DESA biztositotta a sziikséges hattérinformacidkat, példaul
a nemzeti szinten késziilt értékelésekrol szolo jelentéseket, hatarozatokat stb.;
adminisztrativ timogatast nyujtott az EMG iiléseihez; megszervezte az EMG
tagjainak a modellorszagokba tett latogatasait; idészakonként tajékoztatta a
tagallamokat a kiértékelési folyamatrol. Végiil, de nem utolsé sorban a DESA
szervezte meg az EMG finanszirozasat is, onkéntes tagallami felajanlasokbol.

A fiiggetlen értékelés az atfogd jelentés mellett egy fotitkari osszefoglalo
formajaban is publikalta az eredményeket. Az értékelés soran egy egytdl otig
terjed6 skalan osztalyoztak az elért eredményeket, amelyek alapjan megéallapit-
hatd, hogy bar a program sikeres volt, a professzionalizmus jegyében késziilt
értékelés az indokolatlan hurrdoptimizmus minden formajat keriili. Az eredeti
hat célkitiizés (az ,,Egyek™ egy vezetd, egy program, egy iroda, egy hang, egy
koltségvetés, egy finanszirozas) koziil a legnagyobb sikert kommunikécios té-
ren, mig a legkisebbet az infrastrukturalis fejlesztések vonatkozasaban sikertilt
elérni, a tobbi teriileten a pozitiv eredmények csekély mértékben haladtdk meg
a negativ tényezoket. ,,Legjobb” vagy ,legrosszabb” eredményt ado értékelés

31 ENSZ Kézgyiilés 2007. évi TCPR (haromévenkénti teljes korti feliilvizsgalatrol szo16) hatéro-

zata A/RES/62/208, 139. § és A/64/289 21. §

32 A Joint Inspection Unit és a United Nations Evaluations Group vezetdi ex officio tagok. Ld.

A/65/737 és A/65/737/Add.1).
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egyetlen célkitlizés vonatkozasaban sem sziiletett. A program eredményeinek
tartos felhasznalhatosaga érdekében a tanulsagokat 20 pontban foglaltak 6ssze.*

Az értékelés elokészitése 2011 juliusa és szeptembere kozott zajlott, 2012
marciusara ért véget, a jelentés pedig majusra késziilt el. A mar emlitett kor-
manykozi zarékonferencian az allamok egy standard eljarasi rend osszeallita-
sat kérték,** amely kérésnek az ENSZ Fejlesztési Csoportjanak magas rangu
testiilete 2013 marciusara tett eleget. Ez az eljarasi rend (Standard Operating
Procedures) arra hivatott, hogy iranyt mutasson az egyként fellépni kivand
ENSZ kirendeltségeknek, kormanyoknak és egyéb partnereknek iranymutatast
adjon a megoldas atvételében a tervezes, vezetés, lizleti modell, finanszirozas
¢s kommunikacio teriiletén.®

33 Fetitkari feljegyzés a Kozgyiilés részére: Independent evaluation of lessons learned from

“Delivering as one”, A/66/859, 2012. junius 26.

3% DCPB/OESC/DESA, 7. informalis jegyzet http:/www.un.org/esa/coordination/pdf/
information_note 7-sops_for dao_approach.pdf (2013. 4prilis 1.)

3> UNDG High Level Group: Standard Operating Procedures for Countries Wishing to Adopt

the ,,Delivering as One” Aproach, 2013. marcius 22.






A KANADAI BEVANDORLASI INTEGRACIOS PROJEKT
(Canadian Immigration Integration Project)

BerkEs Lilla*

Kanada a bevandorlok allama: minden kanadai, leszamitva az 6shonos lakossa-
got, a modern korban érkezett. A kolonizacio révén két jelentds eurdpai etnikai
csoport csatlakozott az dslakossaghoz, a francia és az angol. A harom f6 etnikai
csoport korai jelenlétének az ad kiilonds jelentséget, hogy ezen alapul az a
nézet, amely szerint Kanadat a harom alapitd nemzet — az 6slakosok, a britek és
a franciak — alkotjak.!

A britek és a franciak a 15. szdzad végén telepedtek le a mai Kanada teriiletén.
1756-ban kitort a hétéves haboru, ami brit gy6zelemmel zarult, a francidknak le
kellett mondaniuk majdnem minden gyarmatukrol az amerikai kontinensen. Az
addig Uj-Franciaorszagnak nevezett koloniat atnevezték Québecnek — innentél
kezdve a frankofon québeciek szamara torténelmi jelent6ségii volt az identitasuk
megodrzése. Harom észak-amerikai brit kolonia egyesiilésével 1867-ben 1étrejott
a Kanadai Konfoderacio, ehhez késébb tobb mas kolonia is csatlakozott. Az
orszag fiiggetlenségét a koronatol végiil az 1931-es westminsteri statitummal
nyerte el. A frankofon és az anglofon kanadaiak kozotti Osszeiitkozések a kana-
dai politikai ¢élet allando jellegzetességévé valtak: nemesak eltérd volt az anya-
nyelviik, de mas volt a vallasuk, a politikai és a jogi hagyomanyaik is.

Az els6 vilaghaboru utan valt jelentssé a bevandorlas: olaszok, gordogok,
portugalok (allamk&zi megallapodasok révén), magyarok (1956), csehek (1968)
érkeztek — 1948-tdl a ’60-as évek végig megkdzelitleg 3 millid migrans je-
lent meg az orszagban. Az 1961-es népszamlalas adatai szerint a lakossag kb.
30%-a nem brit vagy francia szarmazast volt. A brit és a francia nemzet ko-
zotti konfliktus egyre nott, kezelését nem lehetett tovabb halogatni. 1963-ban
ezért 1étrehoztak a Kétnyelviiség és Kétkulturajusag Kiralyi Bizottsagat (Royal
Commission on Bilingualism and Biculturalism), amelynek az volt a feladata,
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hogy javaslatot tegyen arra vonatkozdan, milyen Iépések révén lehet a kanadai
allamot a két alapitdé nemzet egyenld partnerségére alapozva tovabbfejleszteni.
Eszlelvén folyamatos marginalizalédasat, az ugynevezett ,Third Force’ is hal-
latta hangjat, felébredt a bevandorlok csoportidentitasa, 6k sem akartak kima-
radni Kanada ujradefinialasabol.?

1967-ban Charles De Gaulle francia elndk latogatast tett Kanadaban, ahol
Québec kozpontjaban, Montrealban, a varoshaza erkélyérol éltette Québec fiig-
getlenségét (,,vive le Québec libre!”). A Parti Unioniste ,,égalité ou indépendance”
jelszoval lépett fel, 0j alkotmanyt kdvetelt. A helyzet odaig fajult, hogy 1970-ben
rendkiviili allapotot kellett kihirdetni. Ugyanekkor Pierre Trudeau-t valasztot-
tak miniszterelndknek, akit mind a britek, mind pedig a franciak elfogadtak.
A nevéhez fiizédik a bikulturalizmus felvaltasa a multikulturalizmus elvével.
1971 oktdéberében Trudeau torténelmi kijelentést tett: ,,Hiszlink abban, hogy a
kulturélis pluralizmus a kanadai identitas 1ényege. Minden etnikai csoportnak
joga van ahhoz, hogy megorizze ¢s fejlessze sajat kultarajat és értékeit a kanadai
kontextuson beliil. Az, hogy két hivatalos nyelviink van, nem jelenti azt, hogy
két hivatalos kulturank lenne, és az adott kultura ‘hivatalosabb’, mint a masik.
A multikulturalizmus politikaja minden kanadai politikaja kell, hogy legyen”.?

Megalakitottak a Multikulturalizmus Igazgatosagot azzal a feladattal,
hogy a politikat alakitsa gyakorlattd, definidlja az alapvetd céljait, illet-
ve biztositsa a végrehajtast. Megalapitottdk a Kanadai Multikulturalizmus
Konzultativ Tanacsot, amely ellendrizte a végrehajtast és évente jelentést tett
a Parlamentnek. Az 1982-es Alkotmanytorvény elsé fejezete, a Kanadai Jogok
és Szabadsagok Alapokmanya rogzitette a diszkriminacio tilalmat (faj, nemzeti
vagy etnikai szarmazas, vallas, nem, életkor, mentalis vagy fizikai fogyatékos-
sag). Az Alapokmany 27. cikke ismerte el a multikulturalizmust, kimondva,
az Alapokmanyt ugy kell értelmezni, hogy az Osszhangban legyen Kanada
multikulturalis hagyomanyaival és azokat erdsitse. Innentdl a britek, franciak,
és az 6slakosok az allamalkotdé nemzetek. Az angol és francia lett a hivata-
los nyelv, de egyéb nyelvek megorzése €s fejlesztése is biztositott. A folyamat
1988-ban csticsosodott ki, a Kanadai multikulturalizmus térvény elfogadasaval,
amely létrehozta a multikulturalizmussal foglalkozé miniszter tisztségét is. A
torvény mindenki szamadra biztositja a jogot, hogy az éltala valasztott kulturalis
orokséggel azonosuljon, biztositja tovabba az egyéneknek és a kozosségeknek

Bruno Ramirez: Canadian multiculturalism: genesis of a Policy. Seminar Paper, 12 March
1998.

»We believe that cultural pluralism is the very essence of Canadian identity. Every ethnic
group has the right to preserve and develop its own culture and values within the Canadian
context. To say we have two official languages is not to say we have two official cultures, and
no particular culture is more ‘official’ than other. A policy of multiculturalism must be the
policy for all Canadians.”
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a kanadai tarsadalomban minden szempont szerint teljes és egyenlo részvétel-
¢ét. Minden kormanyzati iigynokségnek, osztalynak és a Korona szervezeteinek
feladata, hogy vezetd szerepet vallaljanak Kanada multikulturalis elegyében,
részt vegyenek olyan tervek, programok, eljarasok, dontéshozatali stratégi-
ak tervezésében és végrehajtasaban, amelyek novelik a kisebbségek teljes és
egyenl0 részvételét az intézményi struktirakban.

A kanadai multikulturalizmus azzal a céllal jott 1étre, hogy segitse az integ-
réaciot, kiizdve az eloitéletek és a diszkriminacioé (vagy rasszizmus) ellen, lehe-
tové téve igy a régi és 1j kanadaiak szamara, hogy az egyenldség elvén alapulva
talalkozzanak és keveredjenek (hazasodjanak). A multikulturalizmus alapveto
eleme, hogy hirdesse az eltérd kulturalis identitasok bizonyos jellegzetessé-
geinek — mint példaul a fejkendd viselése — nyilvanos elfogadasat. Szélesebb
értelemben véve a multikulturalizmus tavlati célja a nemzetiségek ¢és a folya-
matosan boviilé kormanyati rendszer kozotti kapcsolat 1étrehozasa volt. Ebbdl
a szempontbol nézve az idealis polgar nem a lelkes hazafi, aki kész meghalni
nemzetéért, sokkal inkabb a politikai hatalommal mérsékeltebb viszonyban allo
(attol nem teljesen elidegenedd, de azzal nem is teljesen azonosuld) racionalis
szavaz0, és kotelességtudd ad6zo.*

A multikulturalizmus Kanada sikeres allampolitikajava valt, sikerét tobben
tobbféle okra vezetik vissza. Itt csak Will Kymlickat emelném ki roviden, aki
szerint kizarolag a szerencsén mulott, olyan helyen ¢s idoben sziiletett ugyanis
meg, ahol és amikor minden feltétel adott volt arra, hogy egy ilyen, a kormany-
zattol érkez6 kezdeményezés talalkozzon az alulrdl jovo akarattal.’

Kanada multikulturalis és bevandorlo allam jellegébdl fakaddan nyitott a
kiilfoldrdl érkezok felé, szamos program és intézmény segiti az ott leteleped-
ni kivanokat. Az aldbbiakban egy olyan sikeres modellkisérletet mutatok be,
amely a kiilfoldrdl érkez6 szakképzett munkavallalok munkaerd-piaci integra-
cidjaval kapcsolatos nehézségek lebontasaban jatszott €s — immar mint folya-
matosan miikddd program — jatszik kiemelkedo szerepet.

Hugh Donald Forses: Trudeau as the First Theorist of Canadian multiculturalism. In: Stephen
TiErNEY (szerk.): Multiculturalism and the Canadian Constitution. Vancouver, UBC Press,
2007. 40.

Will Kymricka: The Canadian Model of Diversity in a Comparative Perspective. In: TIERNEY i.
m. 83-84.
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1. A modellkisérlet rovid osszefoglalasa

A CIP (Canadian Immigration Integration Project; Kanadai Bevandorlasi
Integracids Projekt)® egy 8,32 millié kandai dollar osszkoltségvetésti, 5 éves
(2005-2010) projekt volt, amelyet a Human Er6forrasok és Készségek Fejlesztése
[Human Resources and Skills Developement Canada (HRSDC)] elnevezésii mi-
nisztérium Kiilféldi Bizonyitvanyok Elismerése programja (Foreign Credential
Recognition Program of Human Resources and Skills Development Canada)
finanszirozott, és a Kanadai Foiskoldak Tarsasdga [Association of Canadian
Community Colleges (ACCC)] bonyolitott le. A projekt célja egy olyan modell
kiprobalasa volt, amely révén a képzett munkavallalokat még kiilfoldon, vagyis
a kanadai beutazasuk el6tt készitették volna fel a kanadai munkaerépiacra vald
gyorsabb ¢és hatékonyabb beilleszkedésre. A program lebonyolitasanak hely-
szinei Kina, India és a Fiilop-szigetek voltak, ahol a CIIP személyzete olyan
jovenddbeli munkavallalokkal talalkozott, akiknek az idegenrendészeti eljarasa
mar folyamatban volt.

Négy év alatt tobb mint 9000 6 vett részt a CIIP programjaban, amely soran
prezentaciok, egyéni tanacsadas, kanadai szervezetekkel vald6 megkonnyitett
kapcsolatok segitették a programban résztvevoket a legfontosabb informacio-
forrasokhoz, kapcsolatokhoz és tanacsokhoz, biztositva a megnovekedett mun-
kaeré-piaci esélyeket. A felmérések szerint a programot elvégzett személyek
sokkal redlisabban lattak a kanadai lehetdségeket €s kihivasokat, tajékozottabb
dontéseket hoztak a sajat integracios folyamatukrol, illetve jobban fel voltak
késziilve arra, hogy megtalaljak a szamukra megfelelé6 munkat, azaltal, hogy
elozetes 1épéseket tettek az értékelés, a kiilfoldi diploma elismerése, a nyelvtu-
das, a foglalkoztathatosagi képzés, és a koncentralt allaskeresés tekintetében.

A pilot ezen feliil tal is szarnyalta az elvarasokat nemcsak a résztvevok sza-
ma, a visszajelzések és a programot elvégezettek eredményei, hanem a tekin-
tetben is, hogy megerésitette a migrans integracios infrastruktirat Kanadaban.
A résztvevok pedig azt a véleményt fogalmaztak meg, hogy a CIIP jele annak,
hogy a kanadai kormany torédik veliikk. Az értékelés utan a Kormany elhata-
rozta, hogy a pilotot kiterjesztik egy folyamatosan mikddd programma, amely
immar 25 orszagban nyujtja a CIIP szolgaltatésait a jelentkezok szdmara.

A pilot részletei elérhetdek az alabbi oldalakon (2012. 12. 20.): http://www.newcomersuccess.
ca/images/stories/2010-11-ciip%20pilot-final%20project-report.pdf http:/www.
newcomersuccess.ca/images/stories/reports/2010-november-final-evaluation-report.pdf
http://www.newcomersuccess.ca/images/stories/reports/2010-november-final-evaluation-
report-appendices.pdf
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2. A modellkisérlet részletes bemutatasa: elokészités —
lebonyolitas — értékelés

Ahogy mar emlitettem, a kdzkeletli vélekedés szerint Kanada a bevandorlok
allama. A kutatasok szerint 2016-ra az jonnan érkezok lesznek a nettd6 mun-
kaerd-piaci névekedés egyetlen forrasai, egy évtizeddel késébb pedig Kanada
teljes nettd népességndvekedése a bevandorlasbol fog szarmazni. Ugyanakkor
a kutatasok azt is jelzik, hogy a bevandorlok integracidja nem miikodik olyan
tokéletesen, mint kellene. 2005-ben szinte napi gyakorisaggal jelentek meg hi-
rek arrol, hogy leend6 bevandorlok — kiilondsen a magasan képzettek — végiil
mégsem mentek Kanadaba, vagy hazatértek a szarmazasi orszagukba, mert
nem tudtak integralodni, tobb milliardos veszteséget és rengeteg elvesztegetett
lehetdséget jelentve a kanadai gazdasagnak. A felmérések szerint az Gijonnan
érkezOk 46%-a még négy évvel a megérkezés utdn is a megfeleld munka megta-
lalasat jelolte meg a letelepedés legnagyobb kihivasanak (gazdasagi migransok
esetében ez az arany 54%). Kiilonosen a gazdasagi migransok mondtak azt,
hogy a varakozasaik nem teljesiiltek. Az integraciot leginkabb az alabbi ténye-
z0Ok hatraltattak:

— akelld, angol vagy francia nyelvtudas hianya;

— megfelel6 szakmai nyelvi készségek hianya;

— akanadai stilusi munkakeresés szokatlansaga;

— az engedélyezési kovetelmények ismeretének hianya;

— az oklevelek elismerésével kapcsolatos felkésziiletlenség;

— kiizdelem a kanadai kulturaba val6 beilleszkedéssel,

— arealitdsoknak nem megfeleld elvarasok miatti frusztracio.
A keresleti oldalon szintén voltak akadalyok, mint példaul:

— atartomanyok kozotti eltérd szabalyozasi rendszerek;

— hosszu ¢s koltséges engedélyezési eljarasok;

— kanadai gyakorlat és képzettség elvarasa;

— kulturalis kiilonbségek a munkahelyen;

— munkaltatoi elfogultsag az tijonnan érkezokkel szemben.

Eltekintve e kihivasoktol, sok Gjonnan érkez6 bizonytalan volt azzal kapcso-
latban is, hogy milyen informécidkra van sziiksége a sikeres integracidhoz, €s
azokat hogyan talalja meg, illetve, hogy jogosult-e valamilyen tamogatasra és
azt milyen moédon veheti igénybe.

Az 1972-ben alapitott ACCC Kanada 150 kiilonb6z6 tipust féiskolajanak és
foiskolai mandatummal rendelkezd egyetemének nemzetkozi és nemzeti szo-
szoloja. A tagok — tanacsado bizottsagok, fejlesztések, stratégiai megallapo-
dasok, helyi gazdasagfejlesztd kezdeményezések révén — kapcsolatot apolnak
munkaltatok ezreivel.
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Hasonloképpen szoros a kapcsolata az ACCC-nek a Kanadéaba tjonnan érke-
zokkel, kortilbeliil a feliik ugyanis részt vesz kiilonb6z6 foiskolai programok-
ban, hogy az elésegitse integracios céljaikat. Az ACCC tagjai annak érdekében,
hogy megfeleljenek az Gjonnan érkezok igényeinek, szdmos szolgaltatast nyuj-
tanak, igy pl. nyelvtanfolyamokat, készségfejlesztést, munkahelyi coachingot
stb. Mindezek kovetkeztében az ACCC tagjai nagyon is tisztaban voltak azok-
kal a kihivasokkal, amelyekkel a betelepiilok talalkoztak.

Tagjai az ACCC-nél lobbiztak azért, hogy kiterjedt kutatasokat és konzulta-
ciokat végezzen annak érdekében, hogy kideritsék, hogyan lehetne az (jonnan
érkezoket gyorsabban és hatékonyabban integralni a kanadai munkaerdpiacra.
2002-t61 ugyanakkor az ACCC elsddleges feladatava valt a migrans integracio,
igy innentdl kezdve a szervezet vezet6 szerepet toltott be a migrans integracio-
val kapcsolatos kutatas, tandcsadas, szakpolitika-fejlesztés €s programok vég-
rehajtasa terén.

Az ACCC ¢és tagjai rajottek, hogy a kormanyzati honlapokon és portalokon
talalhato tajékoztatds onmagaban nem elegendd arra, hogy jelentds javulast
hozzon az integracids eredmények terén. Az egymasnak ellentmond6 informa-
ciok és az informacidforrasok jelentds szama elbizonytalanitotta a migransokat,
akik nem tudtak, hol keressenek, milyen forrasokban bizzanak, illetve hogyan
alkalmazzak az informéaciot a sajat helyzetiikre. Egy j modellre volt tehat sziik-
ség. Az ACCC ¢s tagjai arra kovetkeztetésre jutottak, hogy a legtobb akadaly,
amivel a migransok talalkoznak, megoldhato kiilféldon is. E kovetkeztetést
megerdsitették a kutatok, gyakorlati szakemberek, szakpolitikai tanacsadok, és
maguk a migransok is, akik mind egyetértettek abban, hogy a hatékony integra-
ciora valo felkésziilésnek kiilfoldon kell kezdédnie. Az ACCC arra a kovetkez-
tetésre jutott, hogy az eredmények maximalizalasa érdekében azon allamokat
kell megcéloznia, ahonnan a legtobb bevandorlo érkezik Kanadéba, igy a va-
lasztas Kinara, Indiara és a Fiilop-szigetekre esett.

Ezt kdvetden attekintették azokat a programokat és szolgaltatasokat, amelye-
ket a migransokért folytatott versenyben Kanada legnagyobb rivalisai (USA,
Egyesiilt Kiralysag, Ausztralia, Uj-Zéland) nyujtottak, és kideriilt, hogy egyik
érintett orszag sem biztosit érkezés el6tti programokat. A megvaldsitando prog-
ram a remények szerint nemcsak a munkaerd-piaci integraciot tette volna si-
keresebbé, hanem versenyelényt is jelentett volna Kanada szdmara a képzett
migrans munkavallalokért valo kiizdelemben. Ezzel parhuzamosan a kanadai
kormany szamara is elénydsnek tiint egy ilyen program tamogatasa: a bevan-
dorlokkal feltolthetok a hianyszakmak, novelhetok az addbevételek, a program
révén csokkenne a szocialis rendszerre valo raszorultsdg, none a sokféleség, és

Az ACCC nemcsak kiallt az 6tlet mellett, hanem megvaldsitani is maga sze-
rette volna. Alkalmassagat bizonyitotta, hogy 35 éves torténete soran tobb mint
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630 intézményi egyiittmiikodési programot vezetett vagy koordinalt, megkoze-
litéleg 700 kiilfoldi partnerrel, tobb mint 100 kiilonb6z6 orszagbol, 400 millio
dollart meghalado finanszirozassal.

2005 decemberében a HRSDC haroméves megallapodast kotott (3,98 millio
dollar értékben) az ACCC-vel azért, hogy a szervezet kidolgozza és kiprobalja
a programok ¢és szolgaltatasok biztositasdnak kereteit a migransok szarmazasi
orszagaban.

A HRSDC-vel és a Kanadai Allampolgarsagi és Bevandorldsi Minisz-
tériummal [Citizenship and Immigration Canada (CIC)] folytatott megbeszé-
léseket kovetden az a dontés sziiletett, hogy meg kell talalni azokat a szak-
képzettséggel rendelkez6 bevandorlokat és hazastarsaikat, akik elérték mar az
idegenrendészeti eljaras utolso eldtti szakaszat, amikor az egészségiigyi €s biz-
tonsagi vizsgalatokat folytatjak. Eldontotték, hogy a jelentkezok levelet fognak
kapni a CIC-t6l, benne egy CIIP-brosturaval és egy regisztracios lappal, arra
biztatva oket, hogy vegyék igénybe a CIIP kétnapos ingyenes szolgaltatasait.

A CIIP elsé éve a projekt elinditasarol szolt. A harom érintett allamban a te-
riileti irodak felallitasa 2006 elején kezdodott. Ez magaban foglalta a megfeleld
helyiségek kivalasztasat, renovalasat és felszerelését, tovabba a helyi hatésagok-
nal valo regisztraciojukat is. Felvettek egy projektigazgatot, harom teriileti me-
nedzsert, és négyfos projekt-teameket hoztak 1étre Ottawaban, Guangzhouban,
Delhiben ¢és Manildban. Amint felvették a teriileti személyzetet, kiterjedt kép-
zésben vettek részt az orszagon beliil ¢s Kanadaban is. Emellett hozzajarultak
a kommunikacios eszk6zok (pl. brossurak, projekthonlap) el6készitéséhez, a
kovetd rendszer (személyi aktak és adatbazis) 1étrehozasahoz és az informacio-
forrasok azonositasahoz is.

Kanadan beliil uttor6 egytittmiitkddési megallapodasokat kotottek tartoma-
nyi szinten kulcsfontossagu kozvetito iigynokségekkel. Bemutattak a projektet
Kanada-szerte, konferenciakon, workshopokon, az etnikai médiaban, cikkek
jelentek meg a nemzeti és a tartomanyi kiadvanyokban.

Az ligyfélszolgalatok hivatalosan 2007 januarjaban nyitottak meg, els6ként a
Fiilop-szigeteki, majd a kinai, végiil az indiai, a regisztracios késedelmek miatt
majusban.

Miutan észlelték, hogy az iddbeli és foldrajzi korlatok miatt nem min-
den ligyfél képes elutazni a CIIP-irodakba, kihelyezett iiléseket is szerveztek
Kinaban és Indidban, a banki partnerek helyiségeit hasznalva. A kinai CIIP-
team 2007 juliusaban, Pekingben és Sanghajban folytatta le az els6 kihelyezett
iilését, az indiai pedig 2007 novemberében, Gujaratban és a Punjab tartomany-
ban. Tekintettel az iilések népszeriiségére, tovabbi helyszineket is megnyitottak
mindkét allamban.

A tervek szerint a CIIP 2008 novemberében ért volna véget 18 honapnyi
terepmunka utan, 2008 februarjaban azonban a HRSDC miniszter bejelentet-
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te a program meghosszabbitasat 2010 novemberéig, egyszersmind megnovelve
annak koltségvetését 8,34 millio dollarra. A 2010-ig valo kiterjesztés immar
atfogo értékelésre is lehetdséget adott.

A CIIP célja egyrészt az volt, hogy a képzett migransok részt vegyenek a
munkaerd-piaci integraciéval kapcsolatos csoportfoglakozasokon, egyéni ta-
nacsadas révén akcioterveket dolgozzanak ki, illetve kanadai ligyndkségekhez
¢és szervezetekhez szol6 irdnymutatasokat kapjanak, amelyek eldsegitik az in-
tegraciojukat. Cél volt masrészt, hogy a program révén a képzett migransok
sokkal valosagosabb képet alkossanak a kanadai lehetdségeikrdl és a kihiva-
sokrol, amik ott érhetik Oket, jol tajékozott dontéseket hozzanak az integracios
eljarasrol, illetve jobban fel legyenek késziilve a kanadai munkaeré-allomanyba
vald belépésre azaltal, hogy megel6zé 1épéseket tesznek az értékelés, kiilfoldi
oklevelek elismerése, a nyelvtudas, a munkaltathatdsagi tréningek stb. terén.
Elvaras volt az is, hogy a CIIP a megfelel6 munka gyorsabb megszerzéséhez
vezessen.

A CIIP biztositani kivanta a fentiecken tul a sikeres integracio kritikus ele-
meinek egyértelmi{i megértését, lehetové és képessé kivanta tenni az ujonnan
érkezok szamara a tovabbi kutatasokban vald részvételt, tamogatni kivanta a
migransokat az integracié érdekében egyéni akciotervek kidolgozéasaban, to-
vabba meg kivanta konnyiteni az integracio iranyaba tett aktiv 1épéseket kana-
dai szervezetek segitségével, mind a megérkezés eldtt, mind pedig azt kdvetden.

A program els6 napjan munkaerd-piaci informacios iilést tartottak, amelyek
6-7 oras eldadasokat jelentettek, legfeljebb 20 ligyfél részvételével. Az iilések
célja az volt, hogy az ligyfeleket elmozditsak a bizonytalansagbol a cselekvésbe
a munkaer6-piaci integraciora valo tekintettel. Az {ilések a kovetkezd szekciok-
bol alltak:

1. a CIIP bemutatasa,

2. a kanadai nemzetgazdasag és a trendek bemutatésa, a tartomanyokra és a

szektorokra is tekintettel,

3. az integracios kihivasok attekintése és a kockazatok mérséklésére vonat-

kozé6 opciok

a. nyelvtudas fejlesztése

b. képzettség fejlesztése

c. szabalyozott és nem szabalyozott szakmak, foglalkozasi engedélyezés

d. oklevél elismerése

4. munkakeresési technikak és eszk6zok, interjira valo felkésziilésnek

5. zaras (visszajelzéssel egyiitt).

Azilések alapvetden eldadds alaptiak voltak, ugyanakkor, amikor csak lehet-
séges volt, egyéniés csoportos feladatokatis szerveztek. Csoportfoglalkozasokon
az tgyfelek felderitették, hogy miért akarnak Kanadaba koltézni, beleértve a
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reményeiket, félelmeiket és az elérendd céljaikat is. Videokat néztek, amelye-
ken bevandorlok beszéltek munkakeresési tapasztalataikrol és megbeszelték
az ezzel kapcsolatos benyomasaikat. A késobbiekben a munkakereséssel ¢€s
allasinterjukkal kapcsolatos szerepjatékokban is részt vehettek, az iilések vé-
gén pedig lehetdségiik volt reflektalni a tanultakra és visszajelzést adni azokkal
kapcsolatban.

A masodik napon az ligyfelek visszatértek egy 60-90 perces tanacsado iilés-
re, hogy egyéni akciotervet [My Acton Plan (MAP)] dolgozzanak ki, ami majd
segit nekik az integracios eljarasban. Az iilés azzal kezddott, hogy attekin-
tették, a megcélzott munkat hogyan irja le a Nemzeti Foglalkozasi Besorolas
Kanadaban.

A foglalkozasok alkalmaval a tanacsadok atvették tigyfeleikkel azokat a rele-
vans programokat, amelyek segitségével tobb informacidhoz juthattak az adott
munkakorrel és az integracioval kapcsolatban. Az tligyfelek emellett az alta-
luk megcélzott kanadai tartomanyokban mikodd ‘Fokuszpont Partnereknek’
[Focal Point Partnes (FPP), bevandorlokat segit6 ligynokségek] sz6l6 ajanlok-
kal is ellattak.

2007 majusatol minden kanadai tartomanyban mikdodtek Fokuszpont
Partnerek, amely az els6 kapcsolatfelvétel utan is tanacsadassal és online infor-
maciokkal segitették azokat, akik részt vettek a CIIP-ben. A bevandorlokat se-
gité fokuszpontok szerepe az volt, hogy az ligyfeleket még megérkezésiik eldtt
ellassak informaciokkal a lakhatasrol, az elérhetd szocialis szolgaltatasokrol, a
nyelvtanulasi lehetdségekrol, az allasborzékrdl és a munkalehetdségekrol.

A CIIP alapvetd szolgaltatasain tul a program szamos partnere biztositott
pluszinforméciokat, forrasokat, eszkozoket és programokat a CIIP tigyfeleinek.

2.1. Szervezeti felépités

Az ACCC ottawai irodajan alapulva, a CIIP kanadai csoportja eredetileg egy
projektigazgatdbol, két szenior munkatarsboél és két adminisztrativ koordinator-
bol allt. A projekt kiterjesztését kdvetden, 2008-t6l egy tigyfélkovetdé munka-
tars is csatlakozott a személyzethez. 2009-ben egy CIIP-menedzser is csatlako-
zott az irodahoz, azutan, hogy a projektigazgatot az ACCC egyik osztalyanak
alelnokévé 1éptették elo.

A projektigazgato volt felels a pilot koordinalasaért, illetve a kanadai és ten-
gerentuli személyzet feliigyeletéért. Az igazgato késObb fontos szerepet jatszott
a projekt modelljének kidolgozasaban; a nemzetk6zi kapcsolatok fejlesztésében
¢s meger0sitésében; a projekt marketingjének, monitoring tevékenységének, je-
lentéseinek és pénziigyi komponenseinek feliigyeletében; valamint a HRSDC-
vel és a CIC-vel torténé kapcsolattartasban.
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A projektmenedzser az igazgatd munkédjat segitette az ottawai csoport iranyi-
tasaban. Emellett koordinalta a munkatarsak tevékenységét, személyesen tar-
totta a kapcsolatot a tengerentuli iroddkkal, menedzselte a CIIP koltségvetését,
narrativ és pénziigyi jelentéseit, tovabba stratégiai és gyakorlati iranymutatas-
sal szolgalt a kezdeményezés szamara.

A szenior CIIP munkatars feliigyelte a teriileti miiveleteket, gondoskodott
rola, hogy a tengerentuli irodak eréforrdsait hatékonyan hasznaljak fel, igazolta
a pilot-irodak tevékenységeinek végrehajtasat, elokészitette a projekt kdltségve-
tését és pénziigyi jelentéseit. Emellett a projekt napi iigymenetébe és iranyita-
saba is besegitett.

A partnerkapcsolati munkatars 6 feladata volt felvenni és apolni a kapcso-
latot a projekt kanadai partnereivel, és kidolgozni a veliik vald egyiittmiiko-
désrol szoldé megallapodast. Feladata volt emellett kidolgozni a projekt mar-
CIIP-hirlevél is volt.

Az iigyfélkdveté munkatars monitoring és értékeld feladatokat latott el, bele-
értve az ligyfelek utankovetését, teljesitményiik kiértékelését, a sikeres életutak
osszegylijtését, fokuszesoportok vezetését. O volt az, aki elkészitette az iigy-
felek demografiai-, elégedettségi- és teljesitmény-mutatoirdl szold negyedéves
statisztikai beszamolokat is.

Az adminisztrativ koordinatorok teljes munkaidében adminisztrativ és szer-
vez€si tamogatast nyujtottak a projekt szamara.

A részmunkaidds informatikus a statisztikaval és az adatbazisok mikddteté-
sével kapcsolatban nyujtott tamogatast.

A CIIP tengerentuli (kinai, indiai, Fiilop-szigeteki) csoportjai egy kanadai
teriileti menedzserbdl €s helyi munkatarsakbol: irodanként harom iigyfélkap-
csolati tanacsadobol és egy ligyfélszolgalati asszisztensbol allt. 2009-ben 1étre-
egy megfelelden kvalifikalt ligyfélkapcsolati tanacsadé keriilt.

A teriileti menedzserek a projektigazgatonak tettek jelentést, és Ok viselték
a feleldsséget minden teriileti tevékenységért, a projekt miiveleteinek problé-
mamentes lebonyolitasaért, pénziigyi €s egyéb jelentésekért, valamint a helyi
munkatarsak betanitasaért ¢és feliigyeletéért. Kozeli kapcsolatban alltak az ille-
t0 orszagban 1év6 kanadai kiilképviseletekkel is.

A teriileti helyettes menedzser sziikség esetén (az esetek koriilbeliil tiz szaza-
1ékaban) helyettesitette a teriileti menedzsert. Emellett még Kanadéaba utazasuk
el6tt timogatast nyujtott az ligyfelek szamara, és munkaeré-piaci trendekkel kap-
csolatos kutatdsokat végzett, hogy a CIIP anyagai mindig naprakészek legyenek.

Az tigyfélkapcsolati tanacsadok a Kanadaba késziilo tigyfeleket segitették
még az utazas el6tt, emellett sziikség esetén kutatasokat is végeztek. Egyes
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tanacsadok — képzettségiik fiiggvényében — a pénziigyi jelentések és az infor-
macios technoldgia teriiletén is besegitettek.

Az ligyfélszolgalati asszisztens adminisztrativ funkciokat latott el: atvette a
vizsgalati jelentéseket, adatbazisban rogzitette az ligyfelek regisztracios adata-
it, megtervezte az értekezletek napirendjét, illetve besegitett a munkaszervezés-
be és a workshopok lebonyolitasaba.

Minden teriileti iroda részmunkaidds tanacsadokkal és Kanadabdl érkezd
idészakos konzultanssal bovitette a személyi allomanyat. Utobbiak nemcsak a
CIIP programjainak csucsiddszakaiban segitették az iroda munkéjat, de igény
esetén a helyi munkatarsakat is tovabbképezték.

Habar a CIIP-csoportok kis létszamuak voltak, a munkatarsak képesitése €s
hozzaértése biztositotta, hogy megbirkézzanak a komplex tengerentiili projekt
kihivésaival.

2.2. Fokuszpont Partnerek

A CIIP elinditasa el6tt az ACCC kapcsolatokat alakitott ki a legfontosabb ta-
mogatokkal, és megvizsgalta, hogyan tudnanak azok a legjobban hozzajarulni
a projekt hatékony kivitelezéséhez. 2006. majus 1-jén az ACCP ,,A bevandorlok
kanadai munkaerdpiacra torténd integralasdnak intézményesitése: egy kollek-
tiv megkozelités” cimmel szervezett partneri taldlkozot Ottawaban. A talal-
kozon dsszesen 74-en vettek részt a HRSDC, a CIC, tartomanyi kormanyok,
foiskolak, bevandorlokat tamogato ligynokségek, szabalyozo testiiletek, kiilfol-
di oklevelek elismerésére jogosult szervezetek, dgazati tanacsok és az ACCC
részérol. A partnerek visszajelzései alapjan az ACCC finomitotta a program
szolgaltatasainak tartalmat, emellett a projekt menedzselésével és iigyintézésé-
vel kapcsolatban is hasznos tanacsokat kapott.

A projekt partnerei bevandorlokat timogatd ligynokségek, foiskolak, kiilfol-
di oklevelek elismerésére jogosult szervezetek, agazati tanacsok, szabalyozo
testiiletek, tartomanyi kormanyzatok és munkaltatok voltak.

2007-ben az ACCC kapcsolatokat létesitett néhany uttérd foiskolaval €s be-
vandorlokat segitd szervezettel, amelyek 6rommel ¢éltek a lehetdséggel, hogy
még Kanadaba érkezése elott ‘lecsaphatnak’ egy-egy ujonnan érkezore.

A CIIP koltségvetése nem tartalmazta a Kanadaban miikddo partnerek
munkajanak tamogatasat, és a rogzitett felhasznalasi feltételek pedig tiltottak,
hogy a CIC-alapokat letelepedettekkel kapcsolatban lehessen felhasznalni. Az
ACCC-nek sikeriilt rdvennie partnereit arra, hogy az els6 két évben sajat erd-
forrasaikbol biztositsak a projekt miikodését. Becslések szerint ezeknek a ter-
mészetbeni hozzajarulasoknak az osszértéke legalabb 500 ezer dollar volt. Volt
néhany partner, aki nem tudta fenntartani ilyen mértékben a hozzajarulasait,
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és nem vallalta tovabb a Fokuszpont Partnerséget, a tobbiek pedig lehetdségeik
szerint tamogattak a projektet.

Az ACCC 2009 szeptemberében elkiilonitett kiilonboz6é pénzalapokat, hogy
enyhitse a telepiilési és foiskolai Fokuszpont Partnerek miikodésének koltségeit
Ontarioban, Brit Columbiaban és Albertaban, lehet6vé téve szamukra, hogy
évente 2000 ligyfél szamara nytjtsanak online tanacsadast.

A végzettséget igazold okiratok elismerésének fontossaga miatt az ACCC
Kanada-szerte partneri kapcsolatokat épitett ki a kiilfoldi oklevelek elismeré-
sére jogosult szervezetekkel. A World Education Services Canada (WES) és az
International Credential Evaluation Service (ICES) is elézetes online felmérést
(az orszagonként eltéré szakmai szintekkel és sziikséges végzettségekkel kap-
csolatban) biztositott a projekt ligyfelei szamara, hogy a megfelel6 informaciok
birtokéban donthessenek a tovabbiakrol.

Az ACCC kozeli kapcsolatot alakitott ki egyes agazati tandcsokkal, kiilo-
nos tekintettel az Informatikai Tanacsra [Information and Communications
Technology Council (ICTC)], valamint a Kanadai Turisztikai Humanerdforras
Tanacsra [Canadian Tourism Human Resource Council (THRC)].

Mas agazati tanacsok informaciokat osztottak meg, szakmai tanacsokat
nyUjtottak a projekt munkatarsainak és ligyfeleinek, és a munkaadok elkdtele-
zettségét erdsitették.

Az ACCC a Szabalyozok Orszagos Szervezeteinek Kanadai Halozataval
[Canadian Network of National Associations of Regulators (CNNAR)], és mas
tartomanyi szabalyozoé testiiletekkel tartotta a kapcsolatot a projekt ideje alatt.

A Kanadai Jogi Tarsasagok Szovetsége [Federal of Law Societies of Canada
(FLSC)] segitségével az ACCC elérte, hogy egyes indiai iigyfelei még indulas
elott letehettek egyes vizsgakat. Ezekkel a vizsgakkal az iigyfelek Kanadaba
érkezvén azonnal elindithattak a jogaszi munkahoz sziikséges engedélyezési
eljarast. 2010-ben a CIIP indiai irod4ja az FLSC megbizottjaként harom vizsgat
bonyolitott le. Ez olyan attoré eredmény volt, amelynek megvaldsitasaért az
ACCC 2007 6ta kiizdott.

Az ACCC az albertai, a brit columbiai, a manitobai, az ontarioi és a
saskatchewani tartomanyi kormanyokkal tartott kapcsolatot. A tartomanyi kor-
manyzatok mindegyike szolgaltatott adatokat a munkaer6-piaci informéciokrol
sz0lo beszamolohoz és naprakész informaciokkal szolgalt a vonatkozo tarto-
many munkaerd-piaci folyamatairol. Mindegyik tartomanyi kormany gyakorno-
ki programot miikddtetett a tengerentli irodakba, és egyes tartomanyi korma-
nyok hivatalos latogatast is tettek a projekt tengerentuli irodainak némelyikébe.

2008-ban az ACCC uttér6é kezdeményezésként minden honapban ellatta az
albertai kormanyt azon iigyfelek névsoraval, akik a tartomanyban szeretnének
letelepedni. Az albertai bevandorlasiigyi miniszter pedig iidvozldlevelet kiildott
a szoban forgod tligyfeleknek, még miel6tt azok megérkeztek volna Kanadaba.
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Ez jelentette az els6 kapcsolatfelvételt az albertai kormany és a projekt iigyfele
kozott.

Az ACCC munkaadokkal valo szovetsége kiilonosen fontos eleme volt a pilot
sikerének. Az 6t kanadai bankkal és munkaltatokkal az energiaipar, a mérnoki
tudomanyok, az egészségiigy €s az IT-szektor teriiletérdl, a pilot képes volt igy-
felei szamara allaslehetdségek széles skalajat kinalni.

A munkaltatoi partnerek kotelezték magukat arra, hogy a CIIP tengerentuli
igyfeleinek onéletrajzat kiilon eljarassal kezelik. Néhany esetben még azelott
allasinterjura hivtak, és allaslehetdséget kinaltak az tigyfeleknek, miel6tt azok
Kanadaba érkeztek volna.

Raadasul a Royal Bank of Canada (RBC), a Bank of Montreal (BMO), és
a Scotiabank ingyenes szolgaltatasokat nyujtott a projekt résztvevoinek a ha-
rom pilot-orszagban. A Scotiabank, az RBC ¢és a Canadian Imperial Bank of
Commerce (CIBC) online tanfolyamokat tartott a CIIP-tigyfeleknek banki szol-
galtatasokkal kapcsolatban, a kanadai munkaerd-piacrol, allaskeresési modsze-
rekrdl és a banki szféraban vald karrierlehetéségekrol.

Az ACCC egyuttmiikodott mas partnerekkel is, egyebek mellett a kdvet-
kezékkel: Ontarioi Kereskedelmi Kamara [Ontario Chamber of Commerce
(OCCQ)], Torontéi Egyetem (University of Toronto), Ryerson Egyetem, JVS
Toronto, ISIS, Algonquin College, Skills International, Centre for Canadian Language
Benchmarks (CCLB).

Osszességében az ACCC szoros partneri kapcsolatokat alakitott ki partner-
szervezetek széles skalajaval, egyuttal ravette 6ket, hogy a leend6 bevandorlo-
kat ellassak informaciokkal, tanacsokkal és egyéb kiegészitd szolgaltatasokkal.
Ez biztositotta a CIIP {igyfelei szamara, hogy induldsuk eldtt, az interneten
vagy megérkezésiik utdn hozzaférjenek a kanadai er6forrasokhoz.

2.3. Mindségbiztositas

A CIIP sikerének integrans része volt az ellendrzés, az értékelés és a folyamatos
minoségfejlesztés.

A CIIP tevékenységét — rovid idétartama ellenére — a kezdetektdl ellendriz-
tek és értékelték. A kiilfoldi irodak munkatarsai 6sszegyjtotték az tigyfélpro-
filokat (a regisztracios trlapok alapjan), visszajelzéseket (a visszajelzési trlap
alapjan) és az tigyfelek ajanlasait (ajanlasi formanyomtatvanyok alapjan).

A regisztracios irlapok az ligyfelek olyan demografiai adatait rogzitették, mint
bevandorldi statusz, nem, életkor, foglalkozas, végzettség, eddig betoltott mun-
kakorok, angol nyelvtudas, céltartomany, az érkezés varhatod idépontja. Emellett
azt is rogzitették, hogy az iigyfél hajlando-e személyesen felkeresni a CIIP iro-
dajat, illetve bevontak-e az esetében bevandorlasi tisztvisel6t az eljarasba.
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A visszajelzési trlapok rogzitették az iigyfél elégedettségét azzal kapcsolat-
ban, hogy mennyire taldlja hasznosnak a CIIP kezdeményezésének egészét, il-
letve az egyes szolgaltatasokat kiilon-kiilon. Emellett rogzitették az tigyfél véle-
ményét arrol, hogy szerinte mennyire professzionalisak a projekt munkatarsai,
illetve javaslatait a szolgaltatasok tovabbfejlesztésére.

Az tigyfeleket késébb arrol is megkérdezték, hogy megvaltoztak-e az ismere-
teik és az elvarasaik a munkaerd-piaci integracioval kapcsolatban, illetve arrél
is, hogy cselekvésre 6sztondzte-e ket a CIIP. A projekt 2008-as, k6zéptava ér-
tékelését kovetden mar azt is megkérdezték az tigyfelektdl, hogy a CIIP hatasa-
ra gjragondoltak-e, hogy Kanada mely tartomanyaban szeretnének letelepedni,
illetve hogy a meglévé munkakoriikben szeretnének-e tovabb dolgozni.

Az ugyféladatok rogzitésére az egyéni igényeknek megfelelé adatbazist fej-
lesztettek ki. A kiilfoldi irodak munkatarsai az tirlapokbdl szarmazo informa-
ciokat rendszeresen rogzitették az adatbazisban. Az ottawai iroda munkatarsai
arra hasznaltdk az adatbazist, hogy konnyen érthetd, negyedéves statisztikai
jelentéseket készitsenek, amelyek az iigyfelek profiljat, a rovid tavii eredménye-
ket és az ligyfelek elégedettségét részletezik. Ezeket a negyedéves jelentéseket
megkiildték a HRSDC-nek, elérhetové tették a CIIP partnerei szamara, és a
projekt weboldalan is kozzétették.

A CIIP-t eredetileg haroméves projektnek szantak, ezért nem is fogalma-
zodtak meg olyan varokozasok, hogy az iigyfelek kanadai munkaerd-piacon
torténd elomenetelét nyomon kdvessék. A projekt 2008-as bovitését kovetden
ellendrzési és értékelési feladatokra mégis felvettek egy teljes munkaidds kuta-
tot. Az tgyfélkoveto tisztviseld feladata az ligyfelek nyomon kévetése volt az-
zal a céllal, hogy megismerhessék azok kanadai tapasztalatait, és rogzithessék
karrierjiik alakulésat.

Az ACCC biztositotta, hogy a folyamatos mindségfejlesztés-megkdzeli-
tést hasznaljak projekt-szerte. Ez magaban foglalta a Tervezés-Cselekvés-
Ellenérzés-Visszacsatolas-Intézkedés ciklusat, amelynél fogva a projektet fo-
lyamatosan ellendrizték, fejlesztették, tesztelték és feliilvizsgaltak.

Az tgyfeleket megkérték, hogy (a visszajelzési tirlapokon és a fokuszcso-
portos foglalkozasok alkalmaval) tegyenek javaslatokat a CIIP tevékenységével
kapcsolatban. A projekt partnerei rendszeresen kiildtek visszajelzéseket az ot-
tawai irodanak és havonta referaltak irott jelentésben. A Fokuszpont Partnerek
megosztottak személyes beszélgetéseken és formalis targyalasokon szerzett
tapasztalataikat. A teriileti menedzserek rendszeresen talalkozokat tartottak a
kiilfoldi irodak munkatarsaival, amelyeken szamba vették az iigyfelek vissza-
jelzéseit, és megbeszElték a lehetséges fejlesztési iranyokat. Az igazgatd/mene-
dzser ¢s a teriileti menedzserek havonta megtartott online talalkozokon targyal-
tak meg az aktualis ligyeket és kiilonféle Gtleteket vetettek fel. Az ottawai €s a
kilfoldi irodak heti rendszerességgel készitettek helyzetjelentéseket. A teriileti
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menedzserek negyedévente statisztikai jelentést készitettek, amelyben leirtak az
igyfél-regisztracidval, részvétellel és visszajelzésekkel kapcsolatos adatokat. Az
igazgaté/menedzser €s az erre a célra kivalasztott ottawai munkatarsak évente
latogatast tettek a kiilfoldi irodakban, hogy biztositsak a miveletek zokkeno-
mentes végrehajtasat, a hatékony kiszolgalast, illetve azért, hogy tajékozodjanak.

Az a dontés sziiletett, hogy a CIIP-nek arra kell fokuszalnia az iigyfelek fi-
gyelmét, hogy jol tajékozott dontéseket hozzanak munkajukkal és a céltarto-
mannyal kapcsolatban, miel6tt nekivagnak a felkésziilésnek.

A munkaeré-piaci foglalkozas kezdetén az tgyfelek egy ,,My Resource
Package” (MRP) nevii csomagot kaptak. Az MRP — amely egy segédlet volt
a prezentacio ¢és az ligyfél utazasat megeldzo felkésziilés, kutatas idejére — a
kovetkezoket tartalmazta:

— relevans weboldalak és online eszkozok szisztematikusan elrendezett
gylijteménye,

— ellendrzdlista arrdl, hogy az ligyfél mennyire felel meg egy kanadai
munkaltato elvarasainak.

A projekt hat honapos feliilvizsgalata és Gjramodellezése soran egy 1 kon-
cepcio sziiletett, amely kihangsulyozta a kulcsdontéseket, teljes mértékben
integralta a munkaerd-piaci informéciokat, az egyéni akcioterveket és az
ajanlasokat, atdolgozta a munkara val6 felkésziiltség kihivasait, vonzobba és
lehetéségekben gazdagabba tette a projektet.

A felmérést kovetden az 0j modellt kiprobaltak a gyakorlatban is. Egy re-
gionalis el6add meglatogatta az indiai irodat, hogy megfigyelje az j modell
gyakorlatba torténd atiiltetését, és kiképezze az iroda munkatarsait. A kinai
CIIP-iroda képvisel6je Manilaba latogatott (egy irodakozi csereprogram révén),
hogy ott figyelje meg az Gj modell gyakorlati alkalmazasat. El6adasokrol, ta-
nacsadasrol és ajanlasokrol szold utmutatokat is készitettek ekkor, és eldon-
totték, hogy amennyire csak lehet, standardizalt tananyagokat kell kidolgozni,
bizonyos eltérésekkel, a kulturalis kiilonbségekre valo tekintettel.

2.4. A pilot a visszajelzések tiikrében
2. 4. 1. Rovidtava eredmények (a visszajelzési tirlapok alapjan)

A végzettek visszajelzései:
— 99% a legjobb mindsitést adta a CIIP iiléseknek
— 98% fokozott megértést tapasztalt
92%-nak megvaltoztak az elvarasai
26% fontolta meg valamilyen alternativ foglalkozas valasztasat
32% fontolta meg valamilyen alternativ tartomany valasztasat
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Tervezett fellépés:
— bevéndorlokat segit6 intézményekkel vald kapcsolatfelvétel (80%)
— munkakeresés (70%)
— tovabbi oktatasban vagy tréningben valo részvétel (64%)
— oklevél elismertetés (55%)
— nyelvi felmérésre torekvés (55%)
— nyelvi készségek fejlesztése (50%)
— szabalyozo testiiletekkel vald kapcsolatfelvétel (44%)

2. 4. 2. Rovidtavu eredmények (a Kozosségalapu Kutatasi Kozpont
altal a programot elvégzettek kozott végzett felmérése alapjan)

A végzettek visszajelzései:
— 88% tapasztalta, hogy jobban megérti a letelepedési lehetdségeket
— 89%-nak jobb ralatasa lett a munkaer6-piaci trendekre
— 87% jobban érti a kanadai munkakeresési stratégiakat
— 86%-nak jobb otletei tamadtak azzal kapcsolatban, hogyan talaljon
munkat
— 83% mar jobban érti a kihivasokat is
— 84% jobban megérti a kanadai életet
— 79% jobban megérti a munkaltatok elvarasait
— 71% eltokéltebb volt, hogy a tervezett foglalkozasat gyakorolja

2. 4. 3. Kozéptavu eredmények (a Kozosségalapti Kutatasi Kozpont
altal a programot elvégzettek kozott végzett felmérése alapjan)

A végzettek visszajelzései:
Megkeresett kanadai szervezetek:

— 75% megkereste a leendé munkaltatoit

— 74% bevandorlokat segitd tigynokséget keresett meg
61% oktatasi vagy képzési intézetet
52% oklevél elismeréssel foglalkozé intézményt
50% nyelvi felméro szolgaltatast vett igénybe
39% szabalyozo testiilettel 1épett kapcsolatba

Az egyéni cselekvési program kovetése és Fokuszpont Partnerek megkeresése:
— 51% kovette az egyéni cselekvési programjat
— 63% kapcsolatba lépett bevandorlokat segit6 tigynokséggel (a 92%-nyi
valaszadobol, aki megkapta az tirlapot)
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— 39% kapcsolatba lépett Fokuszpont Partner féiskolaval (a 79%-nyi va-
laszadobol, aki megkapta az tirlapot)

Ajanlott munkakeresési stratégiat hasznalt:
— 56% kanadai stilusu 6néletrajzot készitett
— 56% online jelentkezett allashirdetésre
— 52% felkésziilt a kanadai stilusu allasinterjara
— 50% kapcsolati halozatot épitett
— 42% munkakozvetitd ligynokséget keresett fel
— 34% részt vett allasborzén
— 32% hasznalta a Working in Canada honlapot
— 31% informacios interjut folytatott le
— 17% részt vett in. Career Cruising-ben
— 12% éathidal6 programokban vett részt

2. 4. 4. CIIP-t végzettek és az azt el nem végzok dsszehasonlitasa
(a Kozosségalapu Kutatasi Kézpont partnerek kozott végzett
felmérése alapjan):

— 12 partnerbdl 10 jelezte, hogy a CIIP-t végzettek nagyobb tudassal ren-
delkeztek a kanadai letelepedéssel kapcsolatban

— 11 partnerbdl 9 jelezte, hogy jobban tudatdban voltak a munkaltatasi
lehet6ségeknek

— 10 partnerbdl 8 jelezte, hogy jobban tisztaban voltak azokkal a 1épé-
sekkel, amelyeket meg kell tenni azért, hogy munkat talaljanak a sajat
teriiletiikon

— 10-bdl 7 jelezte, hogy felkésziiltebbek voltak azzal kapcsolatban, hogy
hogyan kell kanadai stilust 6néletrajzot Gsszeallitani

— 9-bdl 7 jelezte, hogy sokkal proaktivabbak voltak a kanadai munkaero-
piacra valo integracid terén

— 11-bdl 8 jelezte, hogy a bevandorlasi eljardsban korabban vették fel ve-
likk a kapcsolatot

— 11-bdl 11 jelezte, hogy a bevandorlasi eljarasban elonyt kovacsoltak a
szervezetiik nyujtotta szolgaltatasokbol

— 9-bdl 6 jelezte, hogy nagyobb elényt kovacsoltak a partner altal nyujtott
szolgéaltatasokbol
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2.4. 5. A hosszu tavu elonyok Osszefoglalasa (a Kozosségalapu Ku-
tatasi Kozpont altal a programot elvégzettek kozott végzett
felmérése alapjan):

A végzettek visszajelzései:
— a Kanadaban 1év6 végzettek 67%-a el tudott helyezkedni
— 73% harom hdénapon beliil helyezkedett el
— 93% hat honapon beliil
— 59% azonos vagy hasonlo foglalkozast talalt
— 22% a ranglétra ugyanazon a szintjén vagy feljebb helyezkedett el

2.5. Hozzaadott érték-eredmények

A programnak voltak bizonyos nem vart pozitiv hatédsai is, megerdsitette ugyan-
is a kanadai integracios infrastrukturat.

A Fokuszpont Partner bevandorlokat segité tigynokségek és foiskolak, akar-
csak az oklevél elismerésre szakosodott intézmények Kanada-szerte elkezd-
tek egymassal kommunikalni, megosztottak egymassal a jo gyakorlatokat és
egyiittmiikodtek, korabban soha nem latott mértékben. Mi tobb, egyes érdekelt
intézmények a CIIP-n beliili egyiittmiikodések eredményeképpen ijabb szdvet-
ségeket hoztak létre.

A partnerszervezetek az ACCC kiilfoldi platformjait hasznaltak az érkezés
elotti programjaik és szolgaltatasaik CIIP-ligyfelekhez vald eljuttatasara. 15
partnerbdl 11 jelezte, hogy egyiittmikodnek mas szervezetekkel annak érde-
kében, hogy tovabbfejlesszék a CIIP-ligyfeleknek nytjthatod szolgaltatasokat,
ugyanennyien jelezték, hogy megosztjak a jo gyakorlatokat, illetve 15 szer-
vezetbol 12 jelentette, hogy egyeztetnek mas szervezetekkel a CIIP-iigyfelek
igényeinek kielégitése érdekében. Sok partner jelezte, hogy a CIIP fontos szere-
pet toltott be a kanadai bevandorlokat tdimogatd rendszer Osszetartasanak meg-
erdsitésében. Sokan gondoljak ugy, hogy a CIIP eredményeképpen ndvekedett
Kanada hirneve. Ramutattak, hogy a megérkezés el6tti szolgaltatasokba valo
invesztalassal a kanadai kormany azt {izente, értékesnek tartja a bevandorlokat
és azt szeretné, ha sikeresek lennének az 1ij életiikben.
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2.6. Statisztikai osszesités

A kozzétett végso statisztikai jelentés’ szerint a pilot végére 12 855 tligyfél re-
gisztralt a CIIP szolgaltatasaiban valo részvételre, mikozben 9190 mar elvé-
gezte a programot. Az ligyfelek 41%-a a Fiilop-szigeteki irodaban regisztralt,
37% az indiai, 22% pedig a kinai irodaban. Kinai volt a 8500. végzett ligyfél
is. A regisztraltak 49%-a férfi, 51%-a n6 volt, amely arany allando volt a pilot
kezdete ota.

A regisztraltak 55%-a sajat angol nyelvtudasat folyékonynak, 41%-a koze-
pes szintiinek, 4%-a pedig gyengének mindsitette. Az indiaiak 74%-a, a Fiilop-
szigetiek 57%-a, a kinaiaknak pedig a 36%-a allitotta magarol, hogy folyéko-
nyan beszél angolul. Az életkort tekintve a regisztraltak 59 %-a 36 és 50 év
kozotti volt.

A szabalyozott szektorokat tekintve a regisztraltak 32%-a jelezte, hogy kii-
16nb6z06, egészséggel kapcsolatos teriileten dolgozott, 31%-a mérndk vagy tech-
nikus volt, 23%-a pedig tanar. A nem szabalyozott szektorban a regisztraltak
21%-a a pénziigyi szféraban, 16%-uk kereskedelmi, illetve marketing teriileten,
tovabbi 16% pedig az IT-szektorben dolgozott. A végzetteknek csupan 26%-a
fontolgatta a program elvégzése utan, hogy alternativ foglalkozast valaszt, ko-
ziiliik 44% Indiabol, 29% Kinabol, 14% pedig a Fiilop-szigetekrdl szarmazott.

A regisztraltak 60%-a Ontarioban, 23% Brit Columbiaban, 13% Albertaban,
2% pedig mas tartomanyokban kivant letelepedni a programban vald részvé-
telt megeléz6en. A programon vald részvételt kovetden csupan 32% fontolgat-
ta, hogy masik tartomanyba utazik, koziiliikk 48% indiai, 26% Fiilop-szigeteki,
22% pedig kinai volt.

Bevandorlasi ligynok szolgaltatasait 43% vette igénybe, koziiliik 39% indiai,
36% kinai, 50% pedig Fiilop-szigeteki volt. Megallapithato volt tovabba, hogy
azok, akik ilyen szolgaltatast vettek igénybe, kevésbé hajlottak a CIIP-ben valo
részvételre.

A szolgaltatasok kezdete Ota a regisztraltak 72%-a jelezte, hogy hajlandéak
elutazni a CIIP irodakba. A Fiilop-szigetiek tobbsége (91%) Manilaba, az india-
iak 69%-a Delhibe, a kinaiak 40%-a Guangzhouba volt hajlando elutazni.

2.7. Kihivasok a projektben és azok enyhitése

Eredetileg ugy tervezték, hogy a program 2008 juniusaban véget ér, az érté-
kelési jelentés pedig elkésziil novemberre. Mindez azt jelentette volna, hogy

7 http://www.newcomersuccess.ca/images/stories/reports/2010-september-stats-report.pdf; az

Osszes statisztika megtalalhato az alabbi cimen: http:/www.newcomersuccess.ca/index.php/
reports-publications/archived-reports-on-pilot?lang=en-GB [2012. 12. 20.]
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a projekt 6sszesen 18 honapos idOtartamot fog at, az értékelést pedig akkor
készitik el, amikor az elsé néhany résztvevo még csak par honapja tartozkodik
Kanadaban. Ebbdl kovetkezden a jelentés csak a legalapvetobb megallapitaso-
kat tartalmazta volna. 2008 februarjaban azonban meghosszabbitottak a pro-
jektet, két éves idotartammal. Ez a plusz id6 immar elégséges volt arra, hogy a
modellt teljes tesztnek vessék ala.

Amikor 2005 decemberében a HRSDC és az ACCC alairta az egytittmiiko-
dési megallapodast, abbol indultak ki, hogy a projekt beinditasa legfeljebb 9
hénapot fog igénybe venni, azonban ez utdlag visszatekintve irrealis varakozas
volt. Az atvétel, felujitas, felszerelés, engedélyek beszerzése, az alkalmazottak
toborzasa, a sziikséges rendszer és eszkdzok létrehozasa egylittesen mind hoz-
zajarultak a csuszashoz. Indiaban kiilondsen hosszadalmas volt a regisztracios
eljaras €s a helyzetet sulyosbitotta a teriileti menedzser lemondasa is. Az indiai
helyzet megoldasa érdekében az ACCC felvett egy ideiglenes teriileti mene-
dzsert, hogy felgyorsitsa a regisztracios eljarast, hozza csatlakozott az ACCC
gazdasagi fejlesztési igazgatohelyettese, felvettek tovabba egy kanadai tanacs-
adot is a helyi személyzet képzésére.

Hasonloképpen nehézségeket okozott a megfeleld alanyok rabirasa a prog-
ramban valo6 részvételre. Hamar kideriilt, hogy ennek az oka nagyrészt az ido
és a koltségek kérdése volt, kiillondsen Kindban €s Indiaban, ahol nagy kihivast
jelentett volna a résztvevoknek eljutni Delhibe, illetve Guangzhouba. E problé-
mak lekiizdése érdekében eldontotték, hogy a CIC missziovezetdi mindenkinek
meghivolevelet kiildtek, amelyben a részvételre buzditottak, illetve kihelyezett
tiléseket is tartottak. A meghivolevelek tartalmat késobb a programban résztve-
vok segitségével feliilvizsgaltak. A javaslatok alapjan a levelek tartalmat egy-
szerusitették, nagyobb hangsulyt fektettek a program elényeinek bemutatasara
¢és egy prospektust is készitettek, amit a levéllel egyiitt kiildtek el. Késobb fel-
vették a kapcsolatot neves bevandorlasi igynokokkel is, hogy megismertessék
veliik — és ezaltal az ligyfeleikkel is — a programot. A program népszeriisitése
érdekében tovabbi hagyomanyos és nem hagyomanyos marketingeszkdzoket is
igénybe vettek. A csapattagok blogokat irtak és mas blogokhoz széltak hozza,
létrehoztak a program honlapjat, hirleveleket allitottak dssze, a partnerek sajat
honlapjukon is elhelyezték a program webes elérhetdségét. Egy id6 utan a kana-
dai médiaban és nemzetiségi sajtoban is megjelentek a program kezdeti sikere-
inek hirei, illetve 2010-ben dokumentumfilm stilusban videokat is készitettek,
valamint sokat jelentett, hogy a program résztvevoi elmondtak tapasztalataikat
a csaladtagjainak, ismerdseiknek.

Nem minden regisztralt személy vett ugyanakkor részt a CIIP el6adésain.
Tovabbra is nagy problémat jelentett a tavolsag, Indidban peldaul volt, akinek
36 orat kellett utaznia Uj-Delhibe. Ezen kiviil, amikor felallitottak a pilotot, az
ACCC ugy vélte, hogy a koltségek miatt elkeriilendé Delhi kdzpontjaba tele-
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pllni, ezért inkabb a kiilvarost valasztottak. Azonban meglehetdsen hamar ki-
deriilt, hogy sok ligyfél nem akart vagy nem tudott a centrumon kiviilre utazni,
kiilondsen azok, akiknek eleve utazniuk kellett ahhoz, hogy Delhibe jussanak.
Indiaban meglehetdsen alacsony volt a nék részvételi szandéka, a programtol
visszalépok 20%-a haziasszony volt, és dontésiiket tobben azzal indokoltak,
nem tervezték, hogy gazdasagilag aktivak legyenek Kanadaban. A résztve-
vok szamat azzal probaltak késobb emelni, hogy Kinaban, illetve Indidban
hétvégente is szerveztek eldadasokat, hogy ne kelljen a munkabol hianyozniuk
azoknak, akik részt kivantak azokon venni. Az indiai irodat pedig kozelebb
koltdztették a centrumhoz, egy vonattal kdnnyen megkozelithet6 helyre.

Annak érdekében, hogy minél jobban 0sztondzzék a résztvevoket, az asz-
szisztensek minden irodaban nyomon kovették az tigyfeleket, kapcsolatot tar-
tottak veliik emailben, és rendszeresen érdeklddtek, hogy részt tudnak-e venni
az iiléseken. Ha valaki valamilyen okbdl lemondta a részvételt, mindent meg-
tettek annak érdekében, hogy meggy6zz¢ek, mennyire fontos lenne részt vennie
az iilésen még az elutazasa elott.

Indidban a feleségeket azzal igyekeztek rabirni a részvételre, hogy kihang-
sulyoztak, sok hasznos informaciot fognak megtudni a kanadai letelepedési
folyamatrdl és az elhelyezkedési lehet6ségekrol, ha majd ugy dontenek, hogy
dolgozni kivannak, illetve az indiai prospektusban sokkal kiegyenlitettebb volt
a férfi-ndi részvétel.

A program félidei attekintése soran kideriilt, hogy az tul siirti volt, tul sok és
tul részletes informaciot tartalmazott, aminek eredményeképpen az iigyfelek
elvesztek a részletekben és nem jutottak el hozzajuk a kulcsfontossagi iizene-
tek. Sokan el is bizonytalanodtak, mert az eléadasok tal sokat foglalkoztak a
hatraltato tényezokkel, tobben viszont ugy érezték, ezek a hatranyok dket nem
érintik. Mindezekre tekintettel a programot 2008-ban alapvetden atalakitottak.

Kritikus volt a CIIP-iilések hatékony lebonyolitasa érdekében annak bizto-
sitasa is, hogy a tengerentuli személyzet megfeleld tudassal és képzettséggel
rendelkezzen. A tanacsadok hozzaértésének fejlesztése és fenntartdsa igazi
kihivas volt. Tobbiiknek ugyan volt mar kanadai tanulmanyi-, illetve munka-
tapasztalata, de nem mindegyikiiknek. Sziikség volt tovabba tanacsadoi, se-
gitdi képességeik fejlesztésére €s arra, hogy jobban elmélyedjenek a kanadai
bevandorlo-integracios folyamatokban. Fontos volt annak a biztositasa is, hogy
a tanacsadok ne legyenek tulzottan leterhelve. Ez folyamatos kihivas volt, figye-
lemmel a névekvo részvételre. Alapvetd jelentdségli volt azt is, hogy a tanacs-
adok kiegészitd segitséget kapjanak a csucsperiodusokban.

A tanacsadok folyamatosan részt vettek tréningeken, Kanadaban és a haza-
jukban is, az évek multaval pedig tovabbi kanadai tanulméanyutakon. 2009-ben
egy Otnapos képzést szerveztek szamukra Kinaban ,,A célteriilet eréforrasai”
cimmel. 2010-ben két tovabbi tanfolyam kdvetkezett, ,,Munkakeresési elmélet
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¢és gyakorlat”, illetve az ., Atmenet és a valtozasok kezelése: karrier tanacsadasi
kilatasok” cimmel. E két kurzus kéthetes volt, a Fiilop-szigeteken bonyolitottak
le 6ket és céljuk a tanacsadok haladd szintii tandcsadassal vald ellatasa volt.
2010 oktoberében haromnapos tanulmanyuton vettek részt Vancouverben, a
»larsadalmi-kulturalis kompetencia” cimii képzésen.

Hasonldképpen kihivas volt a harom pilothely k6zotti 6sszhang biztositasa
a kommunikéacio, a HR-folyamatok és a belsd eljarasok terén is. E problémak
megoldasara Osszeallitottak egy iizemeltetési kézikonyvet, hogy biztositsak a
standardizalt eljarasok végrehajtasat. A kézikonyv attekintést nyujtott a prog-
ram szolgaltatasnyijtasi modelljérdl, a résztvevd személyzet szerepérol és fel-
adatairdl, az irodai szabalyokrdl és az tigyféllel valdé kommunikacios eljara-
sokrol. A felszerelés karbantartasa, a leltarozas, az er6forrasok hasznalata, a
beszerzés, az eldleg, a pénziigyi jelentés, az irodai teriiletek és a felszerelések
hasznalata terén pedig szabvanyokat hatarozott meg.

Az els6 két évben a Fokuszpont Partnerek nem kaptak tamogatast. Az ligy-
felek szamara biztositott online szolgaltatasok felesleges terhelésnek tették ki a
partnerszervezetek tanacsado személyzetét, és meghaladtak azok kapacitasait.
Ez viszont a személyzet kiégéséhez vezetett. Miutan megallapitottak, hogy a
Fokuszpont Partnerek ingyenesen tobbé képtelenek tandcsadasi tevékenységet
folytatni, az ACCC lépéseket tett a probléma megoldasa érdekében és sikertilt
is elérnie, hogy a CIC kétéves tamogatast adjon erre a célra.

A CIIP eredetileg haromévesnek tervezett miikdodése kapcsan szoba sem
keriilhetett, hogy a végzett munkavallalokat utankdvessék. Azonban a projekt
2008-as bovitését kovetden mar sziikség volt erre, ezért kiilonféle stratégiakat
kellett kidolgozni a munkaerd-piaci informaciok dsszegyljtésére. Tovabbi gon-
dot jelentett az is, hogy dssze kellett hasonlitani a programot elvégzettek ered-
ményeit azokéival, akik nem végezték azt el, azonban utobbiak adatait adatvé-
delmi okokbol nem lehetett nyilvantartani, ezért mas megoldast kellett keresni.

Megallapodtak abban, hogy az irodak mindent elkdvetnek annak érdekében,
hogy kapcsolatban maradjanak az ligyfelekkel, hogy tovabb lehessen adni a
sikertorténeteket, idézeteket, fotokat. Az ligyfeleket ezzel parhuzamosan arra
biztattak, hogy maradjanak kapcsolatban a tanacsaddjukkal, Kanadédba vald
megérkezésiik utan adjak meg 0j elérhetOségeiket és kiildjenek értesitést, ha
munkat kaptak. A projekt kiterjesztése utan felvettek egy féallast elemzot,
hogy utankévesse az eredményeket.

Egy 2008-as torvénymodositast kovetden sok jelentkezének akar 6t évet is
varnia kellett arra, hogy beutazhasson Kanadéaba, mig mésok eljarasat felgyor-
sitottak és legfeljebb tizenkét honapot kellett varakozniuk. Ez magaban hor-
dozta annak veszélyét, hogy fesziiltség keletkezik a két csoport tagjai kozott.
Aggodalomraadottokottovabba, hogy lehetnek olyantigyfelek, akik foglalkozasa
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nem szerepel a torvény prioritasi listajan. Végiil semmilyen komoly konfliktus
nem volt a két csoport kozott.

A gazdasagi vilagvalsag szintén szamos teriileten okozott kihivast a prog-
ram szamara. Egyesek elhalasztottak a Kanadaba utazassal kapcsolatos tervei-
ket arra hivatkozva, hogy tul kockazatos lenne ilyen iddszakban, masok pedig
egyenesen le is mondtak réla. Az a tény, hogy sokan mégis beutaztak a recesz-
szi6 alatt, nemcsak nagyobb kihivast okozott az elhelyezkedés terén, hanem
vélhetOleg kihatdssal volt a program hosszu tavu céljaira is.

A legtobb tigyfél ugyan elismerte, hogy aggodnak a gazdasdgi valsag
Kanadat érint6 hatasai miatt, azonban tobbségiik ennek ellenére sem mondott
le a bevandorlasrol. Tobbségiik igy itélte meg, hogy a valsag csak ideiglenes,
masok megjegyezték azt is, hogy a kanadai gazdasag még igy is er6sebb, mint
a hazai.

Az ACCC a valsag miatt a HRSDC-hez fordult tanacsért, hogy hogyan kezel-
jék a fennallo helyzetet, hogyan reagéljanak a tandcsadok a valsag jelenségére.
Uj iizenetet dolgoztak ki, amelynek lényege az volt, hogy a gazdasagi valsag
Kanadaban kevéssé jelentds hatasu, mert a kanadai bankok jol szabalyozot-
tak voltak, illetve a vilag bankjai koziil a legmegbizhatobbak k6zé tartoznak,
Kanadéanak pedig tovabbra is sziiksége van képzett bevandorldkra.

Voltak tovabbi kiilsé akadalyozoé tényezok is, nem minden iigyfél volt elko-
telezett ugyanis a kanadai bevandorlas iranyaban. Részben a hazai gazdasagi
fejlodés miatt, sokan ugyanis jovedelmezo karriert épitettek ki a bevandorla-
si eljards meginditasa 6ta. Egy anekdota szerint sok kinai csak azért utazott
be Kanadaba, hogy megkapja a tartdzkodasi engedélyt, majd hazatért, amivel
fenntartottdk a fennalld lehetdségeiket anélkiil, hogy kockaztattdk volna az
idegenrendészeti statuszukat. Tény, hogy a kinai iigyfelek kb. 30%-a jelezte,
elészor csak rovid idot kivan Kanadaban tolteni és csak ezt kdvetden dont a
letelepedésrol.

A kérdés kezelésére a tanacsadokat felkészitették arra, hogyan kezeljék nyi-
tottsaggal és megértéssel, hogy az tigyfeleknek vannak masodlagos elképzelé-
seik is.

2.8. Altaldnos benyomdsok a pilotrél

Az ACCC oldalarol nézve fontos volt, hogy felkeltsék az érdeklédést a program
irant, és eljussanak a szdmukra megfeleld {igyfelekhez, akik még nem hal-
lottak a projekt szolgaltatasairol. Fontos volt, hogy oda és akkor juttassak el a
programot, ahol a legkénnyebben hozzaférhet6. Hasonloképpen az irodéakat is
tomegkdzlekedéssel konnyen elérhetové kellett tenni.



72 BerkeEs Lilla

Sok iigyfél jelezte, hogy élvezték a tanacsadas személyes jellegét, kozvetlen
hangvételét, pozitivumként értékelték tovabba, hogy a késdbbiekben sokat se-
gitettek a szamukra ajanlott kanadai szervezetek az integracioban. Szerették a
kanadai tipusu munkakeresésrol szolo eléadasokat is.

Egyes esetekben az tligyfelek tulontul fiiggévé valtak a tanacsadojuktol és
emiatt képtelenek voltak az 6nallo cselekvésre. Rajuk nagyobb hangsulyt fek-
tettek a tanacsadok. Sok ligyfél tulzottan elfoglalt volt az elutazas el6tti és uta-
ni honapokban, igy nem kovették a személyre szabott cselekvési terviiket. Ok
emlékeztetOket kaptak annak érdekében, hogy tegyék meg a szdmukra ajanlott
lépéseket.

Sok energiat fektettek a kozosségépitésbe is, ennek keretében online
chatszobakat hoztak létre résziikre, amelyhez mindenki kapott felhasznalone-
vet €s jelszot. Kezdetben nagy népszertiségnek orvendett a kezdeményezes, ez
azonban a kés6bbiekben aldbbhagyott, népszeriibb volt ugyanis a k6zdsségi ol-
dalalakon, illetve emailen keresztiil valo kapcsolattartas. Nagyon kedveltek vol-
tak ugyanakkor a Kanadaban tartott talalkozok, ahol megoszthattdk egymassal
a pozitiv €s negativ tapasztalataikat a programot elvégzettek.

A tapasztalatok szerint a siker mast és mast jelentett az egyes embereknek.
Volt, akinek azt, hogy a sajat teriiletén talalt maganak munkat, masnak 6n-
maguk tjrafelfedezését. Mig egyesek a koriilmények miatt kényszeriiltek arra,
hogy maésfajta munkat keressenek, masok személyes okok miatt valtottak, ki
akartak ugyanis probalni mas lehetéségeket is.

Kideriilt az is, hogy sokan ugy gondoltak, a munkaltatok el6itéletesek velitk
szemben, és inkabb valasztjak a kanadai munkaerdt, de a beszélgetések soran
fény deriilt arra, hogy val6jdban az okoz problémat, hogy kapcsolati toke hijan
nem tudnak bejutni a ‘rejtett” munkaerdpiacra.

Sok iigyfél arrdl nyilatkozott, hogy Torontoba vagy Vancouverbe akar men-
ni, mert mas helyekrél nincsen tudomasa. Tobben jelezték, hogy nem tudtak
nyelvtanfolyamokra, tréningekre beiratkozni a magas koltségek miatt, nem tud-
jék kifizetni a tandijat, és hitelt sem kapnak a kanadai el6élet, illetve allampol-
garsag hianya miatt.

Azok, akik kevés tartalékkal érkeztek Kanadaba, sokkal konnyebben estek
panikba, ha nem talaltak megfeleld munkat, hajlamosabbak voltak arra, hogy
ne kovessék a személyre szabott cselekvési terviiket és inkabb atmeneti munka-
kat vallaltak a tulélés érdekében. Ezzel szemben, akik megfeleld tartalékokkal
érkeztek, inkabb hoztak stratégiai jellegli dontéseket a munkakeresés terén és
fektettek be a karrierjiikbe (példaul az iskoldba valo visszatérés révén), ha arra
sziikség volt.

Voltak, akiknek a képzettsége megfelel6 volt, masoknak tovabb kellett ké-
pezniiik magukat, az iskolaba valo visszatérés vagy athidalod programok révén.
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Nagy segitséget jelentettek a programnak a kanadai kiilképviseletek is azzal,
hogy tajékoztatast adtak a bevandorlasi eljarasrol, szorosan egyiittmiikodtek az
irodakkal és folyamatosan tdmogatték a pilotot.

Az elvégzett felmérések a szamos pozitivum mellett ramutattak a hianyossa-
gokra is. A programot elvégzettek egy része jelezte, hogy részletesebb informa-
cidkra lett volna sziliksége a letelepedéssel kapcsolatban (pl. hol vegyen autdt,
nyisson folydszamlat stb.). A felmérést végzo szervezet arra is rdmutatott, hogy
még jobban fel kellett volna hivni a figyelmet az iiléseken a realitdsokra. Az iilé-
sek csak egynaposak voltak, ez alatt rengeteg informaciot kellett volna atadni,
ami azonban jelent6sen megnehezitette a befogadast, bar ez a szervezet szerint
érthetd. Az iiléseknek tobb interaktiv feladatot kellett volna tartalmazniuk. A
dontéshozatal is tulzottan centralizalt volt, ami 6sszelitkozésekhez vezetett az
egyes csapatok kozott, akik arra vagytak, hogy 6k hozhassak meg a sziikséges
dontéseket, alakithassak at a programot, ha arra van sziikség és ne kelljen min-
den esetben az ottawai kdzponthoz fordulni. Ahogy nétt a résztvevo tigyfelek
¢s intézmények szama, a projekt egyre kevésbé tudott annak koordinalasaval és
kezelésével 1€pést tartani.

A felmérések alapjan késziilt ajanlasok kozott szerepelt, hogy kevesebb in-
formaciot kozoljenek az iiléseken, adjanak ki egy kézikdnyvet, ami tartalmaz-
hatna minden sziikséges t4jékoztatot. Az iiléseket interaktivabba kell tenni, és
nagyobb figyelmet kell forditani az ligyfelek elvarasaira. Az ACCC elfogadta
az ajanlasokat azzal, hogy sajat kézikdnyv helyett a CIC egyik szervezetének
mar létez6, munkavallalasi témaji kézikonyvének hasznalatat fogjak ajanlani.

Javaslatot tettek arra is, hogy még tobb munkaltatoval kell kapcsolatba 1épni,
az ACCC pedig erre folyamatosan torekedett. Kideriilt, hogy a résztvevo érde-
kelt szervezetek a CIIP jovobeni fejlesztése sordn jobban bele kivannak szolni
a programok kialakitasaba. Ennek érdekében javasoltak, hogy megbeszéléseket
kellene folytatni a partnerek, az ottawai csapat, és a tengerentuli csapatok ko-
z06tt. Az ACCC elfogadta az ajanlast azzal, hogy az 01j CIIP program kialakita-
sakor felallitanak egy tanacsado testiiletet. A centralizalt dontéshozatalt pedig
szintén feliil fogjak vizsgalni annak érdekében, hogy a dontéseket a leheto leg-
gyorsabban meg lehessen hozni.

A partnerré valassal kapcsolatban javasoltak, hogy a partnerségi megéllapo-
dasoknak az alabbiakat kellene tartalmazniuk:

— a partnerség elvei és célja,
a partnerek feladatai és felelsségeik,
a rendszeres kommunikacié folyamata és a nehézségek megoldasa,
hogyan tudjak megosztani az er6forrasokat egymas kozott,
a partnerség idOtartama.

Az ACCC megigérte, hogy feliilvizsgaljak a partnerségi megallapodasokat €s

szabalyzatot adnak ki az egyiittmiikodésrol.
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A Kozosségalapt Kutatasi Kozpont azt is javasolta, hogy minden tartomany-
ban kossenek megallapodast egyetemekkel, ugyanis az altaluk elvégzett fel-
mérések szerint az egyetemi kurzuson vald részvétel volt a leginkabb tervezett
tanulasi mod a bevandorlok kozott. Hasonloképpen, az alabbi szervezetekkel is
indokoltnak tartottak a megallapodast:

— tartomanyi kormanyok foglalkoztatasi szervei,
— kozépméretli kozosségek,

— etnikai vagy multikulturalis szervezetek,

— mas érkezés eldtti programok.

Az ACCC valaszaban arrol adott tajékoztatast, hogy egyetemekkel és mas
felsdoktatasi intézményekkel mar targyalnak, akarcsak kiilonféle bevandorlo-
kat segit6 intézményekkel.

Arra a javaslatra, hogy havi rendszerességli hirlevelet kellene dsszeallitani a
partnerek szamara, az ACCC szintén elfogado6 valaszt adott.

Célként fogalmaztak meg tovabba az ottawai kozpont €s a tengerenttli iro-
dak kozotti jobb kommunikaciot, amely a kovetkezokben nyilvanulhatna meg:

— negyedévenkénti talalkozo szervezése az irodak kozott,

— a személyzet évenkénti visszavonulasa,

— kéthavonkénti tdvkonferencia a tandcsadok és az FM-ek kozott.
Az ACCC igérete szerint ezek megvaldsitasat prioritasként fogja kezelni.

Kiemelt javaslatként fogalmaztdk meg, hogy a leterheltség csokkentése ér-
dekében novelni kell a személyzet 1étszamat. Az ACCC ezt is beépitette a kolt-
ségvetésbe.

A javaslatok alapjan megsziiletett az a dontés is, hogy a tervezett tanacsado
testiilet reflektalni fog majd az elért eredményekre a tervezési és beszamolasi
ciklus folyaman.

2.9. A pilot konkluzidja

Ugyan a CIIP véget ért 2010 novemberében, a kanadai kormany folyamatos
programma alakitotta, kiterjesztve tobb mint 25 orszagra. A program hatékony
¢és eredményes befektetés volt tobb szinten is, az abban résztvevok korében na-
gyobb bevételt és kisebb kiadast hozott az orszag szocialis rendszerére nézve.
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3. A CIIP modellkisérletbol levonhato kovetkeztetések

A CIIP-r6l megéallapithatd, hogy tipikusan ‘alulrdl jové’ kezdeményezés volt: a
Kanadai Féiskolak Tarsasaga (ACCC) dolgozta ki és bonyolitotta le. Egy olyan
problémara probalt reagalni, amely évek oOta ismert volt nemcsak a tudomanyos
élet, de a napi sajtohirek szintjén is.

Kanada bevandorldorszag, folyamatosan fejlodé gazdasaggal, amelynek
szakképzett munkaerd iranti igényét dnmagaban a bels6 munkaerépiac nyuj-
totta kinalat nem volt képes kielégiteni, ezért folyamatosan raszorul(t) a szak-
képzett bevandorlok tomegére. Hidba voltak adottak azonban a feltételek a
szakképzett bevandorlok szamara, folyamatosan érkeztek a hirek arrdl, hogy
azok integracioja sikertelen volt. Ez pedig nemcsak a munkaerdpiacra, hanem
az orszag szocialis rendszerére is jelentdés negativ hatasokat gyakorolt, amit
tovabb sulyosbitott az a tény, hogy az ‘agyelszivas’ terén olyan orszagokkal
kellett versenyezni, mint az Egyesiilt Allamok, vagy éppen Ausztralia. A pilot
kidolgozasanak oka tehat a bevandorlok integracioja fejlesztésének gazdasagi
kényszere volt.

A program kidolgozasanak elsé lépcsifoka a probléma és okainak felmé-
rése volt. Ezen a téren elonyos helyzetben volt az ACCC, mert addigra tobb
tanulmany is sziiletett, amely azt elemezte, hogy milyen nehézségekkel kell a
munkat vallalni kivané bevandorloknak szembenéznie, illetve melyek azok a
hatraltaté tényezok, amelyek az 6 személyiikkel kapcsolatosak (pl. képzettség
el nem ismerése, megfeleld szintli nyelvtudas hianya, a kanadai munkaerépiac
sajatossagainak nem ismerete stb.). Kezdetben, tobb évvel a pilot elétt az ACCC
tagjai mar megprobaltak elérni a szervezetnél, hogy folytasson le részletes ku-
tatasokat a bevandorlok integracioja terén, 2002-t6l pedig annak prioritasava
is valt a kérdés. Innentdl kezdve az ACCC maga is vezetd szerepet toltott be
a kutatas, tandcsaddas, tervek, szabalyok kidolgozasa és kiilonféle programok
veégrehajtasa terén. A pilot megalkotasa tehat nem nélkiilozte az elézményeket,
a szervezet tobbéves tapasztalattal birt nemcsak az integracié elméleti, de gya-
korlati oldalat tekintve is.

Az ACCC-vel kapcsolatban fontos kiemelni, hogy az nem egyszeriien egy
olyan szervezet, amely fels6foku oktatdsi intézményeket tomorit és latja el azok
érdekképviseletét. A tagjai szoros kapcsolatot apolnak mind a munkaltatokkal,
mind pedig a Kanadaba ujonnan érkezdékkel, vagyis nem olyan szervezetrdl
beszéliink, amely kiviilrdl 1atja a problémat, illetve nem ugy fogott bele a pilot
megtervezésébe €s lebonyolitasaba, hogy alapvetd ismeretekkel sem rendelke-
zett a teriileten.

Kozvetleniil a CIIP megalkotdsa eldtt szamos kerekasztal-beszélgetést és
szimpoziumot tartottak, kisebb projekteket dolgoztak ki. Ezek soran jutottak
az ACCC ¢és partnerei arra a kovetkeztetésre, hogy a problémak egy részének
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kezelése megoldhatd még a megérkezés elott. Azzal, hogy még a beutazas
elétt megprobaltak lekiizdeni a hatranyokat, csokkentették a kanadai szocialis
rendszer terheit, hamarabb elérhet6vé tették a bevandorld munkavallalokat a
munkaltatok szamara és noha a pilot leirdsa nem mondja ki, de alappal felté-
telezhetd, hogy koltséghatékonyabb megoldas is volt a program kiilfoldon valo
lefolytatasa, az alacsonyabb arszinvonal miatt.

Szervezetileg a pilot a harom tengerentuli (Fiilop-szigeteki, indiai, kinai) iro-
dabol és az Ottawaban talalhaté kdzpontbol allt. A szervezetrendszer élén a
projektigazgato allt, akit 2009-t6] egy projektmenedzser segitett. Az ottawai
csapat két szenior munkatarsbol, egy partnerkapcsolati, 2008-t6l egy iigyfél-
kdvetd munkatarsbol, egy részmunkaidds informatikusbol, illetve egy-egy ad-
minisztrativ és pénziigyi munkatarsbol allt. A tengerentuli irodak élén a terii-
leti menedzser allt, akit 2009-t6] helyettes menedzser segitett. Foglalkoztattak
harom tigyfélkapcsolati tanacsadot, illetve egy ligyfélszolgalati asszisztenst,
illetve kibdvitették a személyzetet részmunkaidds tanacsadokkal és a csucs-
iddszakban id0szakos munkatarssal is. A csapatok pontos 1étszama nem deriil
ki az egyébként részletes projektjelentésbol, ettdl fiiggetleniil mindenképpen
ra kell arra mutatni, hogy alig néhany munkatars bonyolitott le egy olyan pro-
jektet, aminek 6t éve alatt tobb mint 9000 {6 végezte el a CIIP programjat. A
projekt népszeriiségével folyamatosan ndvekedett a munkateher, azonban mini-
malis létszamemeléssel ezt is kezelni tudtak. Az irodak kozott folyamatos volt a
kapcsolattartas, a végsoé dontéseket azonban az ottawai kozpont hozta meg, ami
lassitotta a dontéshozatalt (kiilondsen az idéeltolodas miatt), megakadalyozva
mind az egyéniesitést, mind a felmeriil6 problémara valdé gyors és rugalmas
reagalas lehetdségét. Osszességében megallapithato, hogy hdla a programban
részt vevok szaktudasanak és folyamatos képzésének, alacsony alkalmazotti lét-
szammal is hatékonyan koordinalhato és miikodtethetd volt a pilot.

A koltségvetést tekintve szintén nem tartalmaz a projektjelentés részletes
kimutatasokat, annyi azonban kideriil, hogy az G6téves program 0sszkoltség-
vetése 8,32 millié kanadai dollar volt, amelybe beletartozott a személyzet fi-
zetése, az utazasi koltségek, az irodak felallitasdval kapcsolatos minden kolt-
ség (pl. renovalas, technikai feltételek biztositasa), a programban résztvevok
tajékoztatokkal valo ellatasa, a kihelyezett iilések lebonyolitdsanak koltségei,
illetve az értékelés kiilso szervezettel valo elvégeztetése is. A fokuszpont part-
nerek munkajat viszont nem finansziroztak, koltségeik fedezetét sajat maguk
teremtették eld. A projekt mikddéséhez sziikséges dsszeget a HRSDC Kiilfoldi
Bizonyitvanyok Elismerése programja biztositotta, vagyis gyakorlatilag allami
finanszirozottsagu volt.

A projekt idétartama a kovetkez6 elemekbodl tevodott dssze: 2005 decem-
berében kototték meg a finanszirozasi megallapodast (eredetileg harom évre),
2006-ban allitottak fel a tengerentuli teriileti irodakat, amelyek miikodésiiket
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2007 januarjaban kezdték meg. Eredetileg 18 honapnyi terepmunkat terveztek,
a program pedig befejez6dott volna 2008 novemberére. Erre az idétartamra
3,98 milli6 dollar allt rendelkezésre. 2008 februarjaban a programot meghosz-
szabbitottak, a koltségvetést pedig 8,34 milli6 dollarra bovitették.

A program miikodése soran folyamatos volt a mindség-ellenérzés, amely-
nek keretében értékelték mind az iigyfelektdl, mind pedig a partnerektdl ér-
kez6 visszajelzéseket. Kiilonféle tirlapokat rendszeresitettek: regisztracids tir-
lap, visszajelzési trlap, ajanlasi formanyomtatvany. A regisztracios tirlapok
az ligyfelek demografiai adatait rogzitették, a visszajelzési tirlapok rogzitették
az ugyfél elégedettségét a CIIP-vel, az egyes szolgaltatasokkal, illetve pro-
jekt munkatarsaival kapcsolatban, itt volt lehetdségiik az tigyfeleknek ajanla-
sok tételére is. Az tligyféladatokbdl adatbazist épitettek, ez alapjan az ottawai
kozpont negyedévente statisztikai jelentéseket készitett, amelyek az ligyfelek
profiljat, a rovid tavu eredményeket és az tigyfelek elégedettségét részletezik.
A negyedéves jelentéseket nyilvanossagra is hoztak. A partnerek rendszeresen
kiildtek visszajelzéseket az ottawai irodanak és havonta referaltak irott jelen-
tésben, megosztottak személyes beszélgetéseken és formalis targyalasokon a
megszerzett tapasztalataikat. A teriileti menedzserek rendszeresen talalkozokat
tartottak a kiilfoldi irodak munkatarsaival. A projekt értékelésénél az un. folya-
matos mindségfejlesztés-megkozelitést hasznaltak, ami a Tervezés-Cselekvés-
Ellen6rzés-Visszacsatolas-Intézkedés ciklusan alapult. 2008-ban értékeltek a
projekt kozéptava eredményeit, amelyet Gjramodellezés kovetett. Ekkor keriilt
sor a program kibovitésére is, igy innentdl kezdve kezdték el utankdvetni a
programot elvégzetteket és elemezni a kanadai munkaerd-piaci integracioju-
kat. A program zarasakor egy fiiggetlen kutatokozpont végzett értékelést, amit
szintén kozzétettek.

Az Otéves program zarasaként kozzétették a fent bemutatott atfogd projekt-
Jelentést és a kutatointézet értékelését is. A programot, sikerességének hala
2010-ben folyamatosan miikodo programmda alakitottak at. Jelenleg Kina,
India, a Fiilop-szigetek és az Egyesiilt Kiralysag kiilonb6z6 varosaiban nyujt
szolgaltatasokat, itt talalhatok a teriileti irodak is. Kiegészitd szolgaltatasokat
nyujt tovabba az alabbi dllamokban: Bahrein, Banglades, Butan, Egyesiilt Arab
Emiratusok, Finnorszag, Indonézia, irorszég, Japan, Jemen, Katar, Kuvait,
Malajzia, Nepal, Norvégia, Oman, Szaud-Arabia, Szingapur, Sri Lanka, és
Svédorszag. A program sajat honlappal® rendelkezik, ahol az érdekl6d6k meg-
talalhatjak az alapvet6 informaciokat, ugyanitt talalhatok a projektjelentések és
statisztikak.

8 http://www.newcomersuccess.ca/index.php/about-ciip?lang=en-GB [2012. 12. 20.]
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Berkes Lilla

A pilot legfontosabb ismertetdjegyei tehat az alabbiak:

alulrdl jovo kezdeményezés,

gazdasagi kényszer 0sztondzte a létrehozatalat,

els6 lépésként konferencidkon, workshopokon, megbeszéléseken tartak
fel a probléma okat is,

keresték a megoldasi lehetoségeket,

a megvalositoja maga is sz€éleskorli tapasztalatokkal rendelkezett,

a sziikséges tokét az allam biztositotta,

szervezetileg kicsi és hatékony volt,

folyamatos volt a mindség-ellendrzés,

a projektrél késziilt jelentéseket elérhet6vé tették annak honlapjan.



ADATVEDELEM ES TERRORELLENES
INTEZKEDESEK AZ EGYESULT ALLAMOKBAN

A MATRIX modellkisérlet torténete és visszhangjai

SaBJANICS Istvan®

Kozvetlen fenyegetettség arnyékaban a legkiilonbozobb cselekményekre ragad-
tatja el magat az ember. Ezt hol toleralja a jog, hol szankcionalja. Az embe-
rek cselekvéseit meghatarozo érzelmek, értékek és egyéb prioritasok is elég
komplexek 6nmagukban, mas dimenzidban, kissé atalakulva pedig Osszeg-
zO0dnek a tarsadalmi akaratban. A politikusok ennek az akaratnak kivannak
megfelelni, létkérdés szamukra ugyanis, hogy azt a legteljesebben kiszolgal-
jék. Természetesen amennyire lehet, térekednek ennek a képnek az alakitasara,
azonban a jelentds tarsadalmi traumakat nem lehet megmasitani. Ilyen meg-
hatarozo esemény volt az Egyesiilt Allamok életében 9/11, amely kétségkiviil
hatassal volt a teljes nyugati félteke (biztonsag)politikdjara is. Terrorizmussal
mar korabban is gondja akadt a nyugati allamoknak. Elegend6, ha a rémai kor
hajorabloira gondolunk, s azoéta mar szamtalan esemény razta meg a vilagot;
nacionalizmus, anarchia, politikai szélsdségek, vallasi fanatizmus egytol-egyig
sziiltek mar pusztité eszméket. Az adando valasz és az adhat6 valasz sokszor
nem egyezik. Ezt sugalljak legalabbis az eredmény-orientalt (koz)igazgatas €s
az ,,igazsagkeresok” jogi-filozofiai megkozelitései kozott hamisan(!) felallitott
ellentétben.!

Ilyen koriilmények hataroztak meg tehat azt a nem elézmények nélkiili kor-
manyzati dontést, amely a MATRIX Pilot Project, vagyis a Multistate Anti-
Terrorism Infomation Exchange alapkutatast elinditotta 2003. oktober 30-an.
A MATRIX alapjat ugyan civil kezdeményezés adta, de el6tte is, s azota is
tobb olyan, tisztdn kormanyzati program volt, amely kdzel azonos logikaval
dolgozott. Ezek kivétel nélkiill megbuktak az alapjogi-adatvédelmi teszten és

Doktorandusz, PPKE JAK.

' A témar6l bévebben 1d. Saianics Istvan: A terrorizmus jelentette jogallami kihivasokrol. Uy

Magyar Kézigazgatas 2011/6-7. 67-71.
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kénytelen volt végiil feladni 6ket az aktualis kormanyzat. A MATRIX alap-
kutatast 2005 juniusaban befejezték, miutan a koltségvetési tdmogatasokat
befagyasztottak a ndvekvo tarsadalmi nyomasra.” Ne feledjiik azonban, hogy
az eurdpai Schengen II. is hasonld aggodalmakat® keltett bevezetése idején.*

Sziikségtelen lenne talan az Egyesiilt Allamok kézjogi berendezkedésérdl be-
sz€Ini ehelyiitt, azonban a 9/11-et kozvetleniil kovetd terrorellenes kdzhangulat
¢és az altala fémjelzett jogalkotds bemutatasa, amely nem vitas, sokszor ad hoc
jelleget mutatott, elengedhetetlen. 2001. szeptember 12-én kiadtak a vezényszot
a Fehér Hazban: felkutatni az elkévetdket és bosszut allni, valamint minden
tovabbi terrorcselekményt megel6zni. Ehhez hatalmas mennyiségii informaci-
ora volt sziikség, a rendelkezésre allo idoben és a torvény adta jogszabalyi és
anyagi (technikai) keretek kozott. Az els6 1épés a U.S.A.P.AT.R.I.O.T Act elfo-
gadasa volt, amely hangzatos neve ellenére eredeti formajaban rovid életet élt.
Jogvédok tiltakozasat kdvetden alig néhdny honap utan mar modositani kellett,
majd végiil a Legfelsébb Birosag helyezte hatalyon kiviil jo par rendelkezését.
A hirhedt terrorellenes térvény alapvetden a nyomozati cselekményeknek a fog-
va tartassal kapcsolatos részére koncentralt, de mar ekkor is jelentdsen kiszé-
lesitették az adatgyiijtés kereteit.® Legutobb 2011-ben modositottak a torvényt,
kiterjesztve a terrorellenes adatgyiijtés korét a mozgd — valojaban személyhez
kotodo — lehallgatasi engedéllyel, valamint egyes kereskedelmi adatokkal, kii-
16n0s tekintettel a maganyos terroristakra.

Ennek a térvénymodositasnak egyébirant volt egy masik kiilonlegessége is,
miszerint ezt Obama elnok az alaird géppel “szignalta” azt. Alairasat tehat nem
nyomtattak, hanem egy, az elndk irasat kozvetleniil utanzo, hétkéznapi tollal
dolgoz6 gépet hasznaltak. Erre egy 2005-0s Igazsagiligy Minisztérium altal ki-
adott allasfoglalas ad lehetdséget, amelyet az azota ellenzékbe keriilt republika-
nusok kovetkezetesen semmisségi kritériumként mindsitenek.’

http:/www.aclu.org/technology-and-liberty/aclu-applauds-end-matrix-program (letoltés da-
tuma: 2013. mércius 18.)

Joanna ParkiN: The Schengen Information System and the EU rule of Law. INEX Policy Brief,
No. 13/June 2011. Policy recommendations. (4—7.)

Ld. bévebben: https:/www.privacyinternational.org/blog/eu-proposes-its-own-border-regis-
tration-programme (let6ltés datuma: 2013. marcius 18.)

A kérdésrol 1d. bévebben: Ronald DworkiIN: The Threat to Patriotism. The New York Review
of Books. New York, February 28. 2002.

A témarol részletesebben 1d. Istvan Sasjanics: Review on some actual legal issues regarding
anti-terrorism legislation. Tradecraft Review 2012/1. Special Issue. 212-218.

http://www.foxnews.com/politics/2011/05/27/senate-clearing-way-extend-patriot-act/|date
(let6ltés datuma: 2013. marcius 18.)
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A cél tehat a terrorizmus visszaszoritasa és megel6zése volt, s ennek jogos-
sdgat nem is vitatta soha senki. A probléma - mint altalaban - az alkalmazott
eszkozokkel volt. Szamos torténelmi példabol megtanulhattuk mar, hogy a cél
nem szentesiti az eszkozt, igy a sziikségesség €s aranyossag melldzése, illet-
ve a célhoz kotdttség lazabb kezelése kotelezGen alkotmanyellenességet von
maga utan. A MATRIX eredetileg a floridai biiniild6z6 hatosagok munkajanak
megkonnyitése céljabdl sziiletett. Belizemelésével a terroristak hathatésabb ki-
sziirését vartak, ezért a program megkapott minden sziikséges anyagi forrast,
tobbek kozott szovetségi szintli tamogatasban is részesiilt. Ne feledjiik persze,
hogy ebben az idészakban a helyi korméanyzo és az Egyesiilt Allamok elndke
testvérek voltak. Ez minden bizonnyal megkonnyitette a szovetségi tdmogatas
elnyerését, a cél nemességét persze ezzel nem vitatjuk. A kézelmultban elhunyt
Hank Asher volt a sziil0atyja ennek az adatkezeld és egyben informacidkat ér-
telmez6-szlird rendszernek. Asher mar rogton 9/11 masnapjan jelentkezett a
hatésagoknal azzal, hogy rendszerével képes beazonositani a gépeltéritoket és
ami még ennél is fontosabb: segitbiket. Az alabbiakban ennek egyes technikai
elemeivel foglalkozunk majd, illetve az dtlet hazai megvaldosulasaval. Latnunk
kell azonban, hogy sem a kormanyzati oldal kezdeményezése, sem a néhol adott
tarsadalmi reakcié nem szadmit egyedinek, hasonlé problémakkal talalkozhat-
tunk mar masutt is. Ezekrol is szd lesz késobb.

Valamennyi modellkisérletre igaz, hogy sikerességét az jelenti, ha az altala
kinyert eredményeket a kdzigazgatas a késdbbiekben hasznositani tudja. Ehhez
azonban a kisérlet kereteinek is hasonlitania kell a késdbbi intézkedés altal érin-
tett kozeghez. Igaz ugyan, hogy a tarsadalomtudomanyok teriiletén nem a leg-
valoszinlibb, hogy egy adott kormanyzati intézkedés mai bevezetése teljesen
ugyanazt a reakciot éri el, mintha egy héttel késobb keriilne ra sor. Mégis, ezek
a modellkisérletek komplexitasukkal a segitségiinkre lehetnek annak megérté-
sében, hogy milyen pszichologiai, szocioldgiai, gazdasagi és nem utolsdsorban
politikai tiineteket idézhet el6 egy-egy intézkedés nem megfeleld interpretalasa.

A MATRIX esetében az egyik legfontosabb tényez6, amely a vart sikert iga-
zolta volna a lakossag érintettsége volt. Az Egyesiilt Allamok 50 allama koziil
csupan egy jelentds kisebbség iratkozott fel ugyan a programba, ezek 6sszla-
kossag-szamukat tekintve azonban mar meghaladtak az Egyesiilt Allamok la-
kossaganak tobb, mint felét. Tehat a MATRIX kisérleti bevezetésére mar, ugy
tinik, a megfeleld lakossagszam Gsszejott. Ebben az idészakban még mindig
csupan egy - allamilag jelentés mértékben tamogatott, de mégiscsak - magan-
cég programjarodl beszéliink. A csatlakozo allam kézott tudhattuk tobbek kdzott
Alabama, Connecticut, Florida, Georgia, Kentucky, Louisiana, Michigan, New
York, Oregon, Pennsylvania, South Carolina, Ohio ¢s Utah allamokat. Kissé
késobb jelezte még csatlakozasi szandékat California és Texas is, azonban be-
lilrdl is megismerve a program miikddését utobbi kettd allam a csatlakozas
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utan nem sokkal kihatralt. A politika természetesen itt sem keriilheté meg. Ne
feledjiik, hogy ebben az idészakban a fiatalabbik Bush elndk kormanyzasa alatt
a ,,Gonosz tengelye” és a ,,Terrorizmus ellen folytatott habori” még komoly,
meghataroz6 kormanyzati lizenetek voltak és a MATRIX sziikebb patridja
— Florida — is egy Bush kormanyzosaga alatt allt. Ahogyan a csatlakozo allamok
vezetése is tobbnyire Republikanus szinezet volt. Ez persze semmit nem vesz
el a program értékébdl, de mindenesetre sokat elarul arrél, hogy egy magancég
kezdeményezése hogyan futhatott meg ennyire az allami szektorban. Késobbi
felhasznaloként mar ekkor elobukkant a szovetségi kormanyzat és a CIA.

FL = a program lezarasaig aktiv résztvevd volt
CA = adatvédelmi aggalyok miatt a lezarast megelzden kiszallt
MO emii = a floridai hatéségokkal egy(ittm(ikadd allam

‘ AZ-?:brdldﬁdﬁ.dnvégﬁlréutmvuzapwmbad

ol i i stat i matrix oldalon talélhatt informaciok alapjan, 2013, mércius 18.)

Néhany szoban meg kell emlékezniink a program sziildatyjarol, Hank
Asherrdl. Nevéhez kotodik az adatfuzioval® kapcsolatos szamos tjitas, amely
végsd soron a MATRIX alapmechanizmusa is volt. Az adatfuzidé soran egy
adott valoés dologra vonatkoz6 egységes, pontos €s nem utolsésorban hasznalha-
to leiras késziil egy korabban szorosabb Osszefiiggést nem mutatd informacio-
halmaz és egyéb kiegészit6 tudas alapjan. Szamos és igen eltéro teriiletek alkal-
mazzak mar régota ezt a modszert. Ezek koziil a legfontosabbak: 6ceanologia,
logisztika és a geoinformacios adatbazisok. A MATRIX szempontjabol viszont
meghatarozo volt az adatfuzio felhasznalasa a vezeték nélkiili halozatok kiépi-

8 Lawrence A. KLEIN: Sensor and data fusion: A tool for information assessment and decision

making. Bellingham, Wash., SPIE Press, 2004. 51.
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tése soran, illetve az iizleti és allami hirszerzés altal. Egy nagyon izgalmas kér-
dés, amely artalmatlan megjelenése ellenére igen nagy potenciallal bir az utobbi
két teriilet szdmara a kiilonféle hiiségkartyak kérdése. Magyarorszagon ezt a
leginkabb elterjedt SuperShop kartyaval azonosithatjuk, de mellette tobb mas
kisebb rendszer is mikddik. Ennek 1ényege, hogy vasarlasi szokasaink elem-
zésével Osszesitett adatbazis késziil, amely elsGsorban teriiletre, nemre, korra
bontva a vasarlokat késziti el értékelését és allitja Ossze a termékek optimalis
beszerzési listajat. Minden tagadas ellenére azonban ezek a rendszerek nem
képesek kizardlagosan biztositani az anonim részvételt, és erre a legjobb példa
maga a MATRIX.

Asher egy igazi lizletember volt, annak minden tiszta és kevésbé tiszta olda-
laval. Az iskolat nem fejezte be, 16 évesen felhagyott a tanulassal és el6szor egy
gyarban dolgozott, majd megsporolt pénzébdl céget alapitott és 21 éves korara
mar évente 10 milli6 dollar bevételt konyvelhetett el.” Fiatal koraban maga is
részt vett drogok csempészésében, amikor a ’80-as évek elején a Bahamakon
¢lt, azonban késobb csatlakozott az amerikai drogellenes tigynokséghez. A
9/11-es események masnapjan jelentkezett a hatosagoknal azzal, hogy az altala
kiépitett program segithet megtalalni a terroristakat és segitdiket. Ekkor mar
kiilonféle adathaldszatra és piaci elemzésekre specializalodott cégeivel kozel
500 milli6 dollaros vagyonra tett szert. Az emlitett drogiigylet utan, amely az
akkori cégének a végét jelentette, 1999-ben megalapitotta a Seisint nevil céget,
amely Boca Raton, FL kézponttal a MATRIX kutatastechnikai és tudasbazisat
adta. Nem keriilhetjiik meg, hogy ehelyiitt ne emlékezziink meg a LexisNexis
nevil cégcsoportrdl is, amelyet a >70-es évek elején alapitottak és lizleti jellegii
informaciok, mint példaul fogyasztasi szokasok alapjan a 6sszeallitott adatbazi-
saival segitette a termel6k és kereskeddk tevékenységét. Az eljaras jelentdségét
¢s a varhato hozam nagysagat mutatja, hogy a *90-es évek kozepén 1,5 milliard
dollarért adtak el a technologiat.

A MATRIX altal kidolgozott eljarasok, valamint a megfelelden sziirt adatok
és informaciok tehat alapvetden a helyi biiniildozési szervek munkajat voltak
hivatottak segiteni. Az azonban mar a kezdeti szakaszban nyilvanval6 volt,
hogy a szdvetségi — anyagi és politikai — tamogatds nem érdekmentes, hiszen
a szovetségi adminisztracio mellett a CIA is bejelentkezett a MATRIX kiak-
nazasara. Szamos lehetOséget kinal egy ilyen rendszer, a politikai preferenciak
¢és aktivitas feltérképezésén tul, a legalis adokeriilés és akar a paraszolvencia
kisziirése kapcsan. Tehat nem kizardlag az alapjogsértések és az alkotmanyos
alapértékek sarba tiprasa kothet6 az ilyen rendszerekhez. Mindenesetre a politi-
kai aktivistak és az alapjogvédelmi feladatokat ellat6 allami intézmények eleve

®  http:/www.vanityfair.com/ontheweb/features/2004/12/matrix200412?printable=true&curren

tPage=all (let6ltés datuma: 2013. marcius 18.)
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gyanakvo hozzaallasa nem el6zmény nélkiili és valljuk meg, nem is alaptalan.
Ez azonban a politikai aktivistak altal igen gyakran hangoztatott és egyébként
is népszerti Osszeeskiivés-elméletekkel ellentétben nem az egyes személyekre
fokuszalo, direkt eljarasokat szolgalja. Minden latszat ellenére nem egy orwelli
rémképben talaljuk a valaszt, az ennél sokkal egyszeriibb és kézenfekvo.

Minden allami szervnek van egy alapvetd feladata, amelyre 1étrehoztak. Ez
hatarozza meg 1étét és miikodését, minden mas szempont masodlagos szdmara.
Ez nem jelenti azt, hogy anomaliak ne fordulhatnanak el6, azonban ezek kiszi-
résére a szervezetek maguk is mitkddtetnek belsé kontrollmechanizmusokat.
Ezen kiviil pedig ott talaljuk a szervezeten kiviil eso feliigyeletet és ellendrzést
gyakorld szerveket. Végsd soron maguk a birésagok jelentik a jogallamisag ga-
ranciajat. Az Egyesiilt Allamokban helyi szinten és szovetségi szinten egyarant
miikodnek adatvédelemmel foglalkozé intézmények. Erdekes, hogy ennek el-
lenére allami szinten és szovetségi szinten is egyarant civil — kezdeményezés
alapjan inditott torvényhozasi — vizsgalodasra korlatoztak a MATRIX alkalma-
zasat vagy éppen sziintették be azt.

A MATRIX 2005 juniusaban fejezte be miikddését, amikor megsziintették
az allami tamogatasokat. Nem ez volt azonban az els6 és nem is az egyetlen
adatfuzios vallalkozasa Ashernek. Database Technologies nevii cégét 1992-ben
alapitotta, amely els6sorban f6 megrendeldjének, a floridai gépjarmi-nyilvan-
tartonak teljesitett megrendeléseket. A MATRIX lezarasat megel6zéen nem
sokkal Asher eladta a Reed Elseviernek a Seisintet, amelynek az adatbazisa igy
egyesiilhetett a LexisNexis adatbazissal.'” Néhany évvel késobb pedig megala-
pitotta kdvetkez6 és egyben utolso cégét, amelynek a TLO nevet adta (The Last
One). Ez a korabbi technologiai és megren-
del6i tapasztalatokbol kiindulva egy sok-
kal magasabb pdrgésszamon hozta a vart
eredményeket. Egyes szamitasok szerint
80 ezer igazsagiligyi nyomozo és 17 ezer
kereskedelmi felhasznald kapcsolodott az
adatbazishoz, amellyel kapcsolatban Asher
ugy fogalmazott: egy kereskedelmi mar-
ketinges Blitzkrieg meginditasat tervezi.
Sajnos az atiitd siker és egy kozvetitett in-
terji a MATRIX-kutatassal kapcsolatosan
Asher varatlan (2013. januari) halalaval
meghiusult."

10 http:/www.washingtonpost.com/wp-dyn/articles/A50577-2004Jull4.html (letoltés datuma:

2013. marcius 18.)

1 http:/www.marketwatch.com/story/hank-asher-entrepreneur-technology-visionary-and-
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A MATRIX programmal szemben megfogalmazott allami elvardsok azonban
a program lezarasaval nem sziintek meg. Mar 2005-ben egy korabban létreho-
zott szervezet végezte a Bush adminisztracio hirigényének kielégitését. Rogton
9/11 utan a Reagan adminisztracié egyik vezet6 tanacsaddja megkereste'? a vé-
delmi minisztériumot azzal a tervvel, miszerint sziikséges 1étrehozni egy koz-
ponti informacids elemz6 és adatbazist kezel6 szervet, amely a kormanyzati
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hirigényeknek megfelelden képes naprakészen szallitani az atfogo és a konkrét
informaciokra vonatkoz6 elemzéseket egyarant. Ennek megfeleléen 2002-ben
létrehoztak a Total Information Awareness programot, amelyet nem sokkal
késébb a novekvo tarsadalmi felhdborodasnak engedve gyorsan atneveztek
Terrorism Information Awareness (a tovabbiakban: TIA) programnak. Mindez
persze nem volt elegendd a kedélyek megnyugtatasara. A TIA egyébirant az
Information Awareness Office (a tovabbiakban: TAO) egyik programja volt a
sok kdziil, azonban az utdbbi években ez kapta a legnagyobb tarsadalmi figyel-
met. Természetesen nem véletleniil. A MATRIX-hoz hasonléan ez a program is
adatbazisok felallitasaval és bizonyos szempontt elemzésével dolgozott, azon-
ban ez nem egy modellkisérlet volt, hanem egy adminisztrativ intézkedéssel
alapitott és teljes mértékben szdvetségi koltségvetésbol mitkddtetett program.
Nem kevésbé 1ényeges szempont tovabba, hogy a tarsadalom szemében a keres-

philanthropist-dies-at-61-2013-01-12 (letdltés datuma: 2013. marcius 18.)

12 http://shaneharris.com/magazinestories/tia-lives-on/ (letéltés datuma: 2013. marcius 18.)
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kedelmi tevékenység mindig baratsagosabbnak tiinik, s6t a vallalkozo szellem
és kreativitds gyozelme miatt még tisztelet is dvezi. Ezzel szemben az allami
oldal a kozelebbrél meghatarozhatatlan kdzérdek miatt mindig gyantisabb lesz
a civil szemnek és kozeledését sokszor ellenséges fellépésként értékeli.

Meg kell jegyezniink, hogy az Obama-adminisztracié6 nemcsak kommuni-
Allamokban. Mindazonaltal az IAO ma is 1étez6 intézmény csak éppen
szofisztikaltabban miikddik a korabbi évekhez képest. Ahhoz, hogy megért-
stik az adatbazisokkal kapcsolatos legfontosabb elv, a célhoz kotottség elvének
amerikai értelmezését, egy szemléltetd példan keresztiil érdemes dsszehason-
litanunk ugyanazt az eljarast az Atlanti-6cean két oldalan. Eurdpaban a kiilsé
engedélyhez kotott titkosszolgalati eszkozok alkalmazasakor tobbnyire konk-
rétan meg kell jelolni a célszemélyt és a céleszkozt is. Igazolni a kettd kozotti
kapcsolatot és csak mindezek utdn adjak meg az engedélyt, illetve végzik el a
megfeleld szervek az informaciogyijtést. Vagyis, bar sem toérvény, sem a gya-
korlat nem szol errél, mégis elmondhatd, hogy az eurdpai megoldas alapvetéen
eszkozorientalt. Ezzel szemben az Egyesiilt Allamokban személyre szl az en-
gedély és valamennyi Gtkdzben felmeriild eszkoz is ugyanugy felhasznalhat6 az
informéaciogyujtés soran. Vagyis elmondhato, hogy a tengerentulon alapvetden
személyorientalt a rendszer.

A tarsadalom is teljesen masként all a kormanyzati informaciogyijté tevé-
kenységhez ¢és a kiilonféle adatbazisokhoz. Ugyanis ott tobbségben nem ugy
tekintenek a nemzetbiztonsagi szolgalatok mitkddésére, mint egy totalitarius
allam elnyom¢ intézményrendszerének visszhangjara. Eleve sokkal tobb a
technokrata az ilyen pozicidkban és nem is jellemzo, hogy a politikai sz¢ljaras
szerint jarnanak el. Persze attdl sem tekinthetiink el, hogy mig Européaban - a
kontinensen - voltak totalitarius rendszerek, amelyeket ki kellett szolgalni, ad-
dig az angolszasz vilagban éppen a fiiggetlenség zaloganak tekintik a szolgala-
tok mitkodését. Nem elnézé vele a politika, nem igy tekint ra, mint a sziikséges
rossz, hanem ott és Ggy hasznalja, ahogy azt rendeltetése szerint lehet és kell.
Az angolszasz vilagban altalanosan elmondhat6, hogy a fegyveres szervek tar-
sadalmi megitélése kimagaslo és ennek szakmai alatamasztdsat is torekszenek
biztositani.

Az adatbazisok mellett természetesen szamos mas technologiai Gjitas is ga-
rantalja a kormanyzati célok elérését. Illyen példaul az IAO Human Identification
at a Distance (a tovabbiakban: HumanID)."* Ez nemcsak a kozvetlen ellenér-
zéseket teszi lehetové (150 méteres tavolsagon elvégzi az ellendrzést), amely
elsOsorban a kritikus ellendrzd-ateresztd pontokon segiti a fegyveres szerve-
ket, hanem egy olyan adatbazist is takar, amely a nemzetkdzi egyiittmiikodés

13 http://infowar.net/tia/www.darpa.mil/iao/HID.htm (letdltés datuma: 2013. marcius 18.)
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keretei kozott befutdé valamennyi - akar részleges - arckép toredéket elemzi és
raktarozza. Ez alapvetden az arcra koncentral, azonban a legtijabb technologiai
fejlesztéseknek koszonhetden nem csupan az sziirhetd le az ember mozgasabol,
hogy veszélyt jelenthet-e, hanem az is, hogy pontosan milyen céllal van a rend-
szer ellen6rzési teriiletén.

A biometrikus azonositd6 okmanyok idészakaban kissé anakronisztikusan
hat, amikor néhdnyan az utcai kamerak ellen emelnek sz6t a maganszférajuk
megsértése miatt. Banki és egészségligyi adatainkat ugyantigy elektronikus
rendszereken kezelik, ahogyan tervezett nyaraldsainkat is. Fotoinkat olyan,
igazabol ellendrizhetetlen felhd alapu rendszereken taroljuk, ahol a feltoltés,
tarolas, letoltés akar tobb orszagban elhelyezett szervereken keresztiil torténhet.
A joghat6sag kijelolésén tul, ez nemcsak a gyakorlati technikalitasban okozhat
gondokat, hanem ténylegesen fennall annak a veszélye, hogy visszaélnek adata-
inkkal a tudtunk nélkiil. Ehhez kapcsolodnak a kiilonféle kereskedelmi adatba-
zisok is, amelyeket eredetileg csupan a fioktelepek kozotti logisztikai feladatok
megkonnyitésére hoztak 1étre. Ma mar azonban ezek arra is alkalmasak, hogy
személyre szabott ajanlatokat készitsenek segitségiikkel. Asher annak idején
ezeket a lehet6ségeket kombinalta és hozta 1étre a MATRIX-rendszert, majd
9/11 utan egyszerlien az érthetd patriotizmustdl vezérelve ajanlotta fel azt koz-
célokra. Nem a MATRIX volt ugyanakkor az els¢ allami probalkozas. Mas or-
szagokban is hozta mar ugy az allami gyakorlat, hogy magasabb jogalkalmazoi
szinten kellett allast foglalni a kérdésben.

A 2001-es események utan a nyugati vilag panikreakciojaban olyan 1épésekre
szant el magat, amely gyakorlatokat egyt6l-egyig valamennyi orszag parlament-
je vagy alkotmanybirosaga elobb vagy utobb megsziintetett. Németorszagban a
Bundesverfassungsgericht egy gyakorlat megsziintetésére hasznalta — jbol — a
Rasterfahndung' kifejezést, amely egyébként mar a *70-es évek végén eldke-
riilt a RAF elleni kiizdelem soran. Az nem elegendd, ha teljesen altalanos ki-
fejezések alapjan sziirik a lakossagot (pl. muszlim - férfi - diak), errdl szamos
luxemburgi jogeset is megemlékezik."> Nem vitas, hogy a MATRIX is hasonld
elven miikodott, csak éppen a tobbféle adatbazisok és rendszerek hazasitasa-
val is tovabb szofisztikalja a szlirést. A beazonositas csak nagyon kozeli talalat
esetén végezhetd el, egyébként az anonimitds a rendszer sajatossaga. Ez volt
legalabbis Asher eredeti elképzelése.

Nem Uj keletli a magancégek részvétele egyes alapvetden kizardlag alla-
mi feladatok ellatasaban. A Német Lovagrendtdl (harcaszati feladatok) a Brit
Kelet-Indiai Tarsasagon keresztiil (kereskedelmi monopoliumért cserébe a brit

4" BVerfG, 1 BvR 518/02 of 4 April 2006, Absatz-Nr. (1-184).

15 Gloria Gonzalez FusTER — Serge GUTWIRTH — Erika ELLYNE: Profiling in the European Union:

A high-risk practice. INEX Policy BriefNo. 10/June 2010. 1-11.
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joghatésag garantdldsa) a modern Private Military Company-k rendszeréig
szamos példa all rendelkezésiinkre.”® A Google és a NASA szorosabb egyiitt-
mikddése is ¢ékes bizonyitéka annak, hogy a magantdke szabad aramlasa és
a kreativitas hatartalansaga jot tesz az allami szektor monolit gondolkodasa-
nak. Az allamnak csupan azt nem szabad figyelmen kiviil hagynia, hogy az
érdekek egy allami és egy magancég kozott mindig eltérdek. A kettd idéleges
(egy-egy konkrét feladatra szo6l0) Gsszeegyeztetése nem kizart, de a maganér-
dek és a kozérdek eltéro gyokerekkel rendelkezik. Az mar egy szerencsés 1épés,
amikor az allam felfedezi a magancégek feleldsségre vonasanak lehetdségét,
hiszen tobbnyire a teljes felelotlenség jellemzi a maganszektort. A MATRIX
modellkisérlet tobb dologra is felhivta a figyelmet. Egyrészt egyértelmiien és
tagadhatatlanul kimondhato, hogy a MATRIX-ban is testet 6lté allami igények
1étezdek és talan még igazolhatoak is. Ennél sokkal Iényegesebb, hogy ezt a
tevékenységet a maganszektor kereskedelmi céllal ugyan, de teljesen ellendri-
zetlenill mar négy évtizede végzi. A technologiai lehetéségek tehat adottak, a
célok is egyértelmiivé valtak, a kontrollmechanizmusok kiépitése egy jogallami
szempontbdl kielégitd szinten azonban egyeldre még varat magara. A kdzos-
ségi oldalak és a korabban emlitett vasarloi hiiségkartyak mellett a tarsadalom
sem hivatkozhat alappal arra, hogy maganszférajat félti az allami jelenlét miatt.
A MATRIX ugyan 2005-ben véget ért, azonban tobb hasonl6 program indult
azodta is és a jovO sem kecsegtet massal, mint a technologidk kétiranyu bovité-
sével. Egyfeldl a felhasznald kényelmének és szorakoztatasanak boviilése var-
hatd, azonban ezzel parhuzamosan szélesedni fog a kiilonféle kereskedelmi célu
és biiniildozési-blinmegeldzési céli adatbazisok és (okos-)rendszerek alkalma-
zasa.” A természeti allapotoktol mar messze jarunk, az orwelli disztopiat még
nem értiik el. A technologiai fejlédést nem lehet megéllitani, az, hogy miként
¢éliink majd a kinalkozo lehetségekkel, csak toliink fiigg.

16 Sascha-Dominik Bachmann,: Civil Liability of Corporate and Non-state Aiders and Abettors

of International Terrorism as an Evolving Notion under International Law. Journal of
International Commercial Law and Technology Vol. 6, Issue 1. 2011. 1-11.

Az Osszeeskiivés-elméletes felhangot levéve 1d. http:/www.whatdoesitmean.com/index1511.
htm (letoltés datuma: 2013. marcius 18.)



FINN ES MAGYAR RENDESZETI
MODELLKISERLETEK

CHRISTIAN L4szl6"

1. Bevezeto gondolatok

Finnorszagot rendészeti szempontbol etalon orszagként szokas emliteni. Az EU
tagallamok koziil itt az egyik legalacsonyabb a renddrség 1étszdma, ugyanakkor
ebben az orszagban az egyik legjobb a biiniigyi statisztika, és talan még en-
nél is fontosabb, hogy kiemelkedden pozitiv a rendorség tarsadalmi megitélése.
A legnagyobb kihivas egyszerre sikeresen és koltséghatékonyan miikodni. A
fentiek miatt meggy6zodésem, hogy sokat tanulhatunk a finnektél, annal is in-
kabb, mert a hazai pilotprojekt kezdeti f4zisaban tart, mig a finn projektrél mar
részletes elemzések, visszacsatolasok is rendelkezésiinkre allnak.

1.1. Finnorszagrol réviden

Finnorszag hazanknal két és félszer nagyobb alapteriileti allam a Skandinéav-
félszigeten. Okkal nevezik az ‘ezer t6 orszagéanak’, mivel teriiletén tobb mint
180 000 sziget talalhatd. Az orszag két nagy tajegységre oszthatd. A sarkkortol
¢szakra esO Lappfold a fatlan, gyér novényzetii tundra teriilete, ahol az orszag
lakossaganak minddssze 3,5%-a él. Délen a Finn-tovidék az Oroszorszagbol
atnyulod tajga folytatdsa. JelentOs foldrajzi kiterjedése ellenére lakossaga nem
haladja meg az 6t és fél milliét. Vilagviszonylatban is jelentésnek mondhato
mez0- és erdégazdasdga mellett meghatarozo a fa- és papiripara, valamint a vas
¢s rézérc banyaszata. A finn gazdasag legjelentésebb agazata az elektrotechni-
kai és a telekommunikacios eszkozok eldallitasa.!

Finnorszag allamformaja parlamentaris koztarsasag. Politikai és kormanyza-
ti rendszerében meghatarozo6 a miniszterelndk szerepe, akit az allamfo javaslata
alapjan a torvényhozas valaszt a képviselok tobbségének szavazataval. A mi-

Egyetemi adjunktus, PPKE JAK.

V' Midi Atlasz. Szalay Kiadé, 2009. 58.
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nisztereket az allamfo nevezi ki a miniszterelnok javaslata alapjan. A 2011-ben
megalakult kormany 19 miniszterbdl és a miniszterelnokbol all. A térvényhozo
hatalmat a 200 tagu, egykamaras szerkezetl parlament (Eduskunta) gyakorolja,
melynek tagjait négy évre valasztjak.? Az orszag teriiletét az 1993-as kozigaz-
gatasi reform keretében 6 tartomanyra és 19 régiora osztottak fel. Az also szintii
igazgatasi feladatokat 342 helyi 6nkormanyzat latja el. 1999-es alkotmanymo-
dositassal valt a szubszidiaritas elve a finn kozjogi berendezkedés részéve, ami
maig az dnkormanyzatok nagyfokt onallosagat biztositja. A tartomanyok koziil
1921 6ta autondm jogallast a svéd kisebbség lakta Aland. A teriileti autonomia
biztositasa mellett a lakossag 6%-at jelentd svéd kisebbség szamara a nemzeti
identitas megOrzését segiti, hogy Finnorszag egész teriiletén a svéd is hivatalos
nyelv az alkotmany 17. cikk (1) bekezdése alapjan.

Annak ellenére, hogy a finn nép mar a Krisztus utani elsé évszazadban be-
vandorolt a Baltikumbdl és Kelet-Karéliabol a mai Finnorszag teriiletére, az
6nallo allamisagot csak a XX. szazad elején sikeriilt kivivnia. A finnek Suomi-
nak nevezik hazajukat, aminek eredete maig vitatott. A legvaldszinlibb ma-
gyarazat szerint a ‘suomi’ kifejezés a kora kozépkorban a Botteni-obdl és a
Finn-6bol kozti teriileten lako torzseket jeldlte, melyek évszazadokon at vezetd
szerepet jatszottak az északabbra €16 torzsek egyesitésében. A ‘finn’ elnevezés
Tacitus irasaiban fordul el el6szor Kr. u. 98-ban.*

A finn nép er6s nemzeti identitastudatanak kialakulasat jelentésen befo-
lyasolta, hogy tobb évszazadon at két eurdpai nagyhatalom, Svédorszag és
Oroszorszag geopolitikai érdekeinek iitk6zdzonajaban helyezkedett el. A svéd
hoditok 1050-ben tortek be eldszor teriiletszerzési és téritési céllal a finn szal-
lasteriiletekre.’ Ezt kdvetden a XX. szazad elso feléig kétszaz éves periodusok-
ban valtakozva keriilt orosz és svéd uralom ala. A finn nemzeti 6nallésag gon-
dolatanak kialakulasa szempontjabol jelentds forduldopont volt a XVI. szdzadi
reformacio, ami megteremtette a finn irasbeliséget.® 1917-ben a cari birodalom
Osszeomlasa adott lehetéséget a finn népnek az orszag fliggetlenségének kikial-
tasara. A bolsevik hatalom atvételi kisérletének leverését kovetden a parlament
1918. jalius 17-én fogadta el az orszag elsé alkotmanyat. Az 1920-ban meg-
kotott tartui békeszerzodés ellenére a Szovjetunio teriileti igényeket tdmasz-
tott a fiatal allammal szemben és a stratégiai jelentoségli dél-karéliai teriiletek

2 http://valtioneuvosto.fi/etusivu/en jsp (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

3 http:/www.aer.eu/fileadmin/user_upload/MainIssues/Regional Democracy/AER _

Regionalism_Report/Report by_country/FINLAND 2010.pdf (Letoltés datuma: 2013.
04. 08.)

Sziy Eniké: Finnorszag. Budapest, Panorama Kiado, 1979. 15.
> Uo.30-31.
6 Uo. 42.
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megszerzése érdekében 1939. november 30-an megtdmadta Finnorszagot. Az
1940 marciusaban alairt moszkvai békeszerzodésben a finn fél egyes stratégiai
jelentoseégt teriileteket kénytelen volt atadni a Szovjetunionak. Ezen teriiletek
szovjet statuszat 1947-ben a masodik vilaghabort lezaro parizsi békeszerzédés
megerdsitette, deklaralva ezzel a mai finn hatarokat.” Az 1950-es évek elejétol
Finnorszag egyre tobb nemzetkozi szervezetnek valt a tagjava. 1955-ben belé-
pett az ENSZ-be, majd a GATT-ba és az OECD-be. A hideghabort éveiben a
finn kiilpolitika nyugati orientacidja mellett hangsulyt kapott a Szovjetunioval,
mint szomszéd orszaggal folytatott parbeszéd. A finn geopolitikai gondolkodas
legfontosabb alappillére a semlegességre torekvés. Ennek érvényesitése érdeké-
ben Finnorszag nem valt a NATO tagjava és jelentds eréforrasokat (GDP 1,5% /
év) fordit az orszag védelmi képességének fejlesztésére. Ennek érdekében fenn-
tartjak az altalanos hadkotelezettségi rendszert, aminek keretében évente koriil-
beliil 27.000 fiatalt képeznek ki tartalékos katonai szolgéalatra. Megemlitendd,
hogy a lakossag 90%-a tdmogatja a sorkatonai szolgalat miikodtetését, ami a
finn tarsadalomban maig jelen van, ez az un. ,,téli habort szindromaval” ma-
gyarazhat6. Utobbi az Oroszorszaggal vald egyediili szembenézéstol valo félel-
met jelenti.t

Szabadkereskedelmi Tarsulas tagjava, majd 1995. januar 1-jén csatlakozott az
Eurépai Unidhoz. 2000-ben bevezette a kozosségi fizetdeszkozt, az eurdt.’

1.2. A finn rendorség kialakuldsa

A finn renddrség elso szervei majd 100 évvel a fiiggetlen Finnorszag megala-
kulasa el6tt jottek létre. A svéd uralom alatt allo teriileteken eldszor 1816-ban,
Turkuban jott Iétre egy finn polgarokbdl all6 rendérkamara. Késébb, a nagyobb
lélekszamu telepiiléseken hasonld szervek alakultak, amelyek feladata a koz-
rend fenntartasa, a binelkovetdk elfogasa és a kisebb sulyt, hatdsagi jogkdrben
is elbiralhat6 cselekmények ponalizaldsa volt. 1861-ben a kamarak egységesen
szabalyozott rendérkapitanysagokka alakultak. Ezektdl a szervektdl 1897-ben
elvontak a kihagasok elbiralasara vonatkozo6 hataskoreiket. 1903-ban a renddr-
kapitanysagokat integraltak a kozponti kdzigazgatasba, azonban egyes, miikod-
tetéstikkel kapcsolatos hataskorok megmaradtak a telepiiléseknél. Ennek egyik

http://www.rubicon.hu/magyar/oldalak/1939 november 30_megkezdodik a_teli_haboru/
(Letoltés datuma: 2013. 04. 08.)

http://www.zmne.hu/Forum/04harmadik/finn_.htm (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

http://www.euvonal.hu/index.php?op=mindennapok tagallamok&id=12 (Letoltés datuma:
2013. 04. 08.)
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kovetkezménye volt tobbek kozott, hogy 1977-ig a telepiilési onkormanyzatok
fizették a renddrség koltségvetésének 1/3-at. A ritkan lakott északi teriileteken
a kormanyzok jogosultak voltak az USA-ban miikodo sheriffekhez hasonlo jog-
kort tisztviselok kinevezésére. Ezek jogkore kezdetben meglehetdsen szaba-
lyozatlan volt. Képzettségiik jelentds kivannivalot hagyott maga utan, igy nem
mindig voltak képesek feladataik szakszer(i és hatékony ellatasara. Jogallasukat
¢és hataskoriiket el6szor 1891-ben rendeleti szinten szabalyoztak. Jelentds eldre-
1épés volt az egységes finn rendérség megteremtésében az 1925. évi rendérségi
torvény elfogadasa, amely azonos szabalyozast vezetett be a telepiilési rendor-
ségre ¢s a sheriff-allomanyra, megsziintetve a hataskori és javadalmazasi kii-
16nbségeket. A masodik renddérségi torvény (1967) mar a kor kdvetelményeinek
megfeleléen szabalyozta atfogo jelleggel a rendérség munkajat. 1973-ban e tor-
vény kiegészitése (amendments) deklaralta el6szor a beliigyminiszter iranyitd
jogkdrét.!

Az 1967-es torvény Ujraszabalyozta a rendOrség szervezetét. A térvény a cent-
ralizalt, hierarchikus felépités mellett széles kdrben tette lehetévé dekoncentralt
szervek létrehozasat. A szabalyozasi koncepcio indoka, hogy az orszag egyes
régioi kozt rendkiviil nagy eltérések voltak és vannak jelenleg a népstriiséget
illetéen. Ma ez az érték orszagos atlagban 16 f6/km?, Lappfold tartomanyban
viszont csak 1,8 f6/km?. Az eltér6 helyi igények és lehetdségek nagyban befo-
lyésoltak a vidéki renddrség halozatanak kialakitasat. A torvény hatalybalépés-
ét kovetden a tartomanyi renddrkapitanysagok iranyitasa alatt 27 varosi és 225
vidéki renddrkapitanysag mikodott.!!

1.3. A finn rendészetrol dltalaban

A finn renddrség jelenlegi szervezeti és iranyitasi rendszere — mint a legtobb
europai rendodri szervé — centralizalt és hierarchikus, a beliigyminiszter iranyi-
tasa és felligyelete alatt végzi tevékenységét. A legfobb rendori szerv a Nemzeti
Rendérségi Tanacs (National Police Board, tovabbiakban: NPB), amely ko-
ordinalja a szakosodott rendéri szervek munkajat. Az NPB alarendeltségébe
tartozik a finn Nemzeti Nyomoz6 Iroda, a Biztonsagi Hirszerzé Ugyndkség,
Nemzeti Kozlekedési Renddrség, a Rendortiszti Foiskola €s Rendorségi
Technikai Egység. Utobbiak orszagos illetékességgel rendelkeznek. A rendor-
ségi igazgatas teriileti szint{i tagolasa nem igazodik a regionalis kozigazgatasi
hatarokhoz. A 2009-2010-ben lezajlott szervezeti valtozasoknak kdszénhetden

10 http://www.photius.com/countries/finland/national_security/finland_national security _

police_organization.html (Let6ltés datuma: 2013. 04. 08.)

1 http:/leweb2.loc.gov/frd/cs/finland/fi05_11a.pdf (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)
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jelenleg 19 régio teriiletét 24 tartomanyi rendoérkapitanysag illetékessége fedi
le. A centralizacios reform elott ugyanezeket a feladatokat 90 kapitanysag lat-
ta el.? Megemlitendd, hogy az autoném Aland tartoméany &nélld kozépszinti
rendori szervvel rendelkezik, aminek az illetékessége azonos a tartomany ki-
terjedésével.”

2009-2010-ben lezajlott szervezeti reformnak készonhetden 24-re csokkent a
tartomanyi rendorségek szama.

A beliigyminiszter munkéjat segiti a rendoérségi ligyek vizsgalatara jogosult
tanacsado testiilet (Advisory Board, AB). Az AB-t 1973-ban a masodik rend6r-
ségi torvényt kiegészitd rendelettel hoztak létre.™* A civil kontroll megvaldsitasa
érdekében minden 6nallo rendori szerv tevékenységét kiilon tanacsado testiilet
feliigyeli. A hatékonysagi és koltségvetési ellenérzések mellett a testiiletek jo-
gosultak a minisztérium szamara javaslatot tenni az lehetséges fejlesztési ira-
nyokra és mddszerekre. Az AB tagjait a kormany nevezi ki 4 évre. A tagok sza-
mat eldzetesen a NPB hatarozza meg. A testiilet legalabb 13 legfeljebb 21 tagu.
Koziiliikk a kormany jeldli ki az elndk és alelndk személyét. A testiilet tagjava a
Beliigyminisztérium feladatkorében érintett alkalmazottjai, a NPB tagjai és a
rendorség tevékenységével foglalkozo civil szervezetek tagjai valaszthatok. A
helyi renddrségeket feliigyel6 tanacsadd testiiletek tagjait a helyi 6nkormany-
zatok képviseld testiiletei valasztjak. Ezeknek a testiileteknek mindig tagja a
helyi rend6ri szerv vezetdje."

A rendOrség tagjaival szembeni lakossagi panaszok kivizsgalasara elsésorban
a felettes rendori (tartomanyi vagy orszagos illetékességii) szerv vezetdje jogo-
sult. Kiils6 kontrollt gyakorol a rendérség tevékenysége felett az ombudsman.'s

Az orszagos illetékességli rendori szervek koziil a Nemzeti Nyomozd Iroda
hataskorébe tartozik a szervezett biindzés és mas nemzetkozi vonatkozasu biin-
cselekmények elleni fellépés. A Biztonsagi Hirszerzé Ugynokség feladata az
allam elleni biincselekmények €s a terrorizmus elleni harc, valamint a kiilfoldi
hirszerz6 szervekkel vald informacidcsere biztositdsa. A Nemzeti Kozlekedési
Rendorség onalldoan végzi a kozati, vasiti és vizi kozlekedés ellendrzését. A

12 Sirpa Virta: Community Policing Innovations in Finland, Case Helsinki Police Department.

University of Tampere, 2012. 2. http:/www.coe.int/t/dg4/cultureheritage/culture/cities/
meetings/LisbonVirta en.pdf (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

13 http://www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/ExternalFiles/POHA2011_engl %20
lopullinen2/$file/POHA2011_engl %20lopullinen2.pdf(Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

http:/www.photius.com/countries/finland/national security/finland_national security
police_organization .html (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

15 http:/www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/pages/49C26 C3F719654E3C225775800377223%pen
document (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

http://www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/pages/AEF89A67DCEE9A4CC2256C2900441DFD?
opendocument (Let6ltés datuma: 2013. 04. 08.)
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Rendortiszti Foiskola (Police College) felelds a rendortisztek és altisztek ki-
képzéséért €s a tovabbképzések lebonyolitasaért, tovabbi fontos feladata a
nemzetk6zi oktatasi modszerek tanulmanyozédsa. A XXI. szdzadi campuson
elit koriilmények kozott késziilhetnek a leendé rendérok a gyakorlati munka-
ra. 2008 ota a kiilonboz6 képzéseket koncentraltan a tamperei kiképzokdzpont
végzi, miutan egyesiilt a korabban Espoo-ban miik6d6 tarsintézménnyel.”” A
Rendérség Technikai Egysége (Police Technical Unit) végzi a renddrség altal
hasznalt technikai eszkozok fejlesztését. Kutatasi tevékenysége a mindennapi
szolgalat soran hasznalt eszk6zok mellett kiterjed a titkos informaciogyijtés
eszkozeire és az informatikai eszk6zok fejlesztésére is. Az egység jogosult sajat
kutatasai finanszirozasa végett az altala eldallitott programok értékesitésére.'
Az orszagos illetékességli szervek és a 24 tartomanyi renddrség allomanya-
ban 6sszesen 10.900 6 teljesit szolgalatot. Ebbdl 7.800 6 tiszti rendfokozat-
ban latja el feladatat. Finnorszdgban az egy rendodrtisztre jutd lakosok szama
(5,3 millio fével szamolva) 681 6, ami jelenleg az egyik legmagasabb érték az
uniods tagallamok kozt.”” Ha az Eurdpai Unio tobbi tagallamaval vetjiik dssze,
megallapithato, hogy a finn rendérség nemcsak 0sszlétszamat, de az egy rend-
orre jutd lakosok szamat tekintve is a legutols6 helyen all a tagallamok kozott.
Ennek ellenére mégis Finnorszag az unié egyik legbiztonsagosabb orszaga a
bliniigyi statisztikak alapjan. A lakossag szubjektiv biztonsagérzete jobb, mint
a tobbi tagallamban, ¢és itt a legmagasabb a renddrség tagjai irant érzett bi-
zalom. Utobbi tényezot vizsgalta egy 2004-es unids felmérés.’ Ennek adatai
alapjan megallapitottak, hogy a rendérség 1étszamanak novelése és a lakossag
altal érzett bizalom nem ekvivalens jellegii. A bizalmi tényezé tekintetében az
els6 helyen Finnorszag, masodik helyen Dania, harmadik helyen Svédorszag és
Németorszag végzett. Az ezer lakosra jutod rendérok szamat tekintve a legutolsod
helyen Finnorszag és Dania végzett. A svéd renddrség harmadik helyezésének
értékét noveli a némettel szemben, hogy az ezer lakosra jutd rendérok szama
lényegesen alacsonyabb, mint Németorszagban. Magyarorszag a ‘lakossag altal
érzett bizalom’ alapjan a kozépmezony hatsé részében helyezkedik el. Ezzel
csak a Visegradi négyeket, Portugaliat s Szlovéniat el6zi meg. A magyar rend-
Orség teljesitményének mutatoit jelentdsen rontja, hogy ehhez az eredményhez

http:/www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/pages/0543687DCE59C147C22573D1003F5CF0?0pe
ndocument (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

18 http:/www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/pages/4369F87TBE87266A2C22573D20028CDC6%0p
endocument (Letoltés datuma: 2013. 04. 08.)

9 http://www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/pages/51 ABIEDFFA353429C2256BB8003F866320p
endocument (Let6ltés datuma: 2013. 04. 08.)

20 Juha KAARIAINEN: Why Do the Finns Trust the Police? Journal of Scandinavian Studies in

Criminology and Crime Prevention, 2008/2. 141-159.
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Iényegesen nagyobb 1étszami rendérségre van sziiksége, mint az unié mas or-
szdgainak. A felmérés azt is megmutatja, hogy 2004-ben, a hazankban volt a
legmagasabb az 1000 fore jutd renddérok szama a vizsgalt orszagok kozott.

A finn tartomanyi renddrségek alarendeltségébe 180 kisebb renddrkapitany-
sag ¢s rendorors tartozik orszagszerte. Kiilonleges jogallasa van a févarosra
kiterjedo illetékességgel rendelkezd Helsinki Renddrkapitanysagnak (Helsinki
Police Department, tovabbiakban HPD), mivel a teriileti hataskérok mellett
egyes orszagos illetékességli szerveket megilletd hataskorok gyakorlasara is
jogosult. Ennek oka, hogy Helsinkihez hasonlé méretii varos nem talalhato
Finnorszagban. Lakdinak szama 570.000-re tehetd, ami az dsszlakossag egyti-
zede. A masodik legnagyobb varos Tampere, mindossze 290.000 lakossal ren-
delkezik.?

A finn rendérség aktivan részt vesz a szomszédos allamok buniild6zo és
kozrendvédelmi tevékenységeinek tamogatasaban. Kiilondsen fontosnak tart-
jék a szerepvallalast azokban az orszdgokban, ahol jelentés szdmu finn nem-
zetiség ¢l vagy az allampolgaraik gyakori latogatok. Jelenleg Szentpétervaron,
Murmanszkban, Moszkvaban ¢s Tallinban allomasoznak az ottani diplomaciai
misszido mellé akkreditalt tisztek. Az orszag 1928 6ta az INTERPOL tagjai.®
A finn Nemzeti Nyomozo6 Iroda, mint az unios tagallam legfontosabb nyomozé
szerve kozremitkddik az EUROPOL munkéjaban.* A nemzetko6zi béke és biz-
tonsag megdrzése érdekében a finn renddrség részt vesz a koszovoi rendorség
képzésében. Az unio altal tamogatott békefenntartd miiveletet tagallami szinten
a finn Kiiliigyminisztérium koordinalja, igy a miiveletben résztvevo tisztek ta-
vollétiik ideje alatt nem a Beliigyminisztérium, hanem a Kiiliigyminisztérium
allomanyaba tartoznak.?

A hatarorizettel kapcsolatos feladatokat a beliigyminiszter iranyitasa alatt
allo Hatardrség (Rajavartiolaitos, tovabbiakban: RVL) latja el. A hatarrendé-
szeti tevékenység Finnorszagban mindig elkiiloniilt a biiniigyi rendészeti tevé-
kenységet ellatd rendérség szervezetétdl. Ennek oka, hogy 1919-ben az allam
megalapitasat kovetden sziikségessé valt a Szovjetunioval kozos, tobb mint
1200 km hosszusagu hatarszakasz fokozott ellendrzése. A Hatarorség és a ké-
s6bb megalakitott Parti Orség (1930) a sajat illetékességi teriiletén segitette a

2l K AARIAINEN i. m. 155.

22 http://www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/pages/ DFBADFE089311 AC3C2256C2900437F3A%
pendocument (Let6ltés datuma: 2013. 04. 08.)

2 http://www.interpol.int/Member-countries/Europe/Finland (Letéltés datuma: 2013. 04. 08.)

24 http://www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/pages/DDBDB8986256443DC2256C37003E14F3%0p
endocument (Letoltés datuma: 2013. 04. 08.)

http://www.poliisi.fi/poliisi/home.nsf/pages/B9942 ABOOFA8C850C2256C37003E32CF20p
endocument (Let6ltés datuma: 2013. 04. 08.)
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rendOrség munkajat. Részt vettek a gyanusitottak felkutatasaban és elfogasaban
és a helyi konfliktusok kivizsgalasaban. Annak ellenére, hogy az uni6 tagalla-
mainak jelentds részében a schengeni ovezet kiterjesztése, €s a belsd hatarok
eltiinése feleslegessé tette az 6nalld hatarérségek miikddtetését, a finn politikai
dontéshozok fontosnak tartjak a Hatarérség onalloaganak megérzését.?® A ha-
tarGrség szervezetébe integraltan latja el feladatait a Parti Orség és a Repiil6étéri
Rendorség.”

Finnorszdgban a rendészeti szervek miikodését befolydsolja az allam demok-
ratikus €s joléti-szocialis jellege. Napi miikodésiik soran érvényre juttatjak az
emberi jogok védelme, a johiszemiiség és tisztesség, a szolgaltatd renddérség és
a szolgalatok kozti egyiittmiikodés elveit.?

Emlitésre érdemes, hogy a finn renddrség az online kapcsolattartas kialaki-
tasa elott is népszeriibb voltak a lakossag korében, mint az unié mas tagallami
rendorségei. Az 1990-es években kialakitott k6zosségi renddrségi modell alapjat
a renddrség ‘lathatosagara’ (visibility) épitették. Ennek alapja az utcai jelenlét
¢s a lakossag egyes csoportjaival valo kozvetlen kapcsolattartas. A ‘lathatosag’
szerepe, hogy az allampolgarok szubjektiv biztonsagérzete novekszik. A rend-
Orség tagjai irant érzett bizalom is ezzel all 6sszefiiggésben. Mindezek mellett
a renddrség munkajanak pozitiv értékelését erdsiti annak szolgaltatd jellege.
2000-ben és 2005-ben végzett felmérések szerint a finn lakossag korében a rend-
Orség utcai jelenlétének hatasara csokkent a biincselekményektol valo félelem.
Ennek oka valosziniileg az, hogy a renddrség altal folytatott médiakampanyok
alapjan a lakosok érzékelik a rend6ri munka proaktiv jellegét. Ugyanezekben
az években, Daniaban végzett kozvélemény-kutatas eltérd eredményre vezetett.
A dén tarsadalom is homogén és joléti jellegli. A blindzéEsi rata az orszag egész
teriiletén alacsony. A dan renddrség is fokozottabba tette az utcai jelenlétet,
azonban ez a lakossag korében a veszélyeztetettség érzetét valtotta ki, mert a
dan polgarok korabban a rendérdk jelenlétét tudatilag a bilincselekmények el-
kovetéséhez tarsitottak, igy annak az érzete alakult ki benniik, hogy romlott az
orszagban a kozbiztonsag. A finn felmérés adatai alapjan megallapithatd, hogy
az allampolgarok biztonsagérzetét jobban noveli a rendorok mozgasanak érzé-
kelése, mint annak a tudata, hogy lakohelyiik vagy munkahelyiik egy rend6rors
kozelében van. Utobbi tényez6t a megkérdezettek nem tartottdk fontosnak a
kozbiztonsag szempontjabol. Ennek oka lehet, hogy a kis népsuiriiségii teriiletek
lakoi kiszolgaltatottabb helyzetben 1évonek érzik magukat, és jelentésen javit a
biztonsagérzetiikon annak a tudata, hogy a rendérok mozgasban vannak a nagy

26 http://www.photius.com/countries/finland/national_security/finland_national_security

frontier guard.html (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

27 http://www.raja.fi/the_border guard/organization (Letdltés datuma: 2013. 04. 08.)

2 VirTa i m. 1.
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kiterjedésti teriileten. Ezek alapjan a felmérés elemzbi arra a kovetkeztetésre
jutottak, hogy a finn lakossag a kozbiztonsagi helyzetet proceduralis és nem
instrumentalis tényezok alapjan itéli meg. Ez azt jelenti, hogy szamukra nem
a rendorérsok szama vagy a rendorség 1étszama, felszereltsége a meghatarozo,
hanem elsédlegesen a renddrség altal nyujtott szolgaltatasok elérhetdsége és
mindsége. A dologi eszkdzoket, mint a szolgaltatas mindségét javitd tényezoket
tekintik, de ezek elé helyezik a szolgaltatas igénybevételének lehetoségét. A la-
kossag szubjektiv biztonsagérzetét javitja az a tényezo is, hogy Finnorszagban
a blindzés allami szinten megoldando kérdés és nem politikai kérdés. Ez azt je-
lenti, hogy a finn politikai partok nem hasznaljak a blin6zést és a nagyobb nyil-
vanossagot kapo biincselekményeket kampanyeszkozként a valasztasok el6tt.?

A nehezen megszerzett bizalom azonban kdnnyen elveszithet. Ennek meg-
elozése érdekében a finn rendészeti szervek komoly anyagi eréforrasokat fek-
tetnek az allomany tovabbképzésébe és megélhetésének biztositdsaba. A rend-
Orség mindennapi munkajanak mindségét jelentdsen noveli, hogy a renddérdk
kellden megbecsiiltnek érzik magukat. A Skandinav allamok renddrségeiben
ennek koszonhetden nincs jelen a korrupcio. A rendérség megfelelden illesz-
kedik abba a jol mitkodé allamszervezetbe, ami a lakossag altalanos bizalmat
¢lvezi politikai iranyultsagra tekintet nélkiil.>

2. Finn rendészeti modellkisérlet
2.1. Elozmények

Finnorszagban a kozosségi rendérségi modell egyes elemei tobb évtizede jelen
vannak a renddrség gyakorlatdban. Az angol-amerikai ‘community policing’
az 1990-es évekre a legtdbb nyugat-eurdpai orszagban altalanossa valt, és az
Europai Unid tagallamaiban a kdzosségi rendészeti stratégia meghatarozdja
lett. Ennek alapjat az EU I11. pillére (Bel- és Igazsagiigyi Egyiittmiikodés pillé-
re) keretében torténd szabalyozasa képezte.>' A finn renddrség el6szor 1996-ban
iiltetett at angol-amerikai eljarasi modokat egy atfogd program keretében. A
finn renddrok a San Diego-i Renddrség altal alkalmazott modszereket tanulma-
nyoztak. A kovetkezd években tanulmanyutakon vettek részt Hollandiaban és
Belgiumban.*

29 KAARIAINEN 1. m. 148., 155.

30 Uo. 156.

31 Sirpa Virta: Policing meets new challenges: preventing radicalization and recruitment.

University of Tampere/CEPOL/Police College of Finland, 2008. 15.

32 Sirpa Virta: Local security management, Policing through networks, Uni. of Tampere. An
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Az 1960-as évek ota a skandindv allamok joléti tarsadalomara a stabilitas
és a homogenitas volt a jellemz6. Az 1990-es években Kelet-Europabol és a
harmadik vilagbdl érkez6é migracios hullamok hatasara ez megvaltozott. Az ez-
redfordulon meger6sddott tobb eurdpai allamban a belfoldi terrorizmus €s a po-
litikai extrémizmus. A finn renddrség altal korabban alkalmazott ‘community
policing’ alapi mddszerek ezekre a kihivasokra nem adtak valaszt. Ennek ko-
vetkeztében ki kellett dolgozni egy olyan rendOrségi stratégiat, ami 01j alapokra
helyezi a kozosségi renddrségi modell alkalmazasat.*

A finn renddrség fejlodésének iranyat befolyasolta az orszag unids tagsa-
ga, mivel a tagallamok jovobeli rendészeti miikodésének alapelveit a kozos-
ség meghatarozta a Hagai Program keretében. A programot az Eurdpai Tanacs
2004 novemberében hagyta jova. Ennek alapjat az 1999-es Tamperei Program
tapasztalatai képezték. Az 1j tipust kihivasokkal kapcsolatos tapasztalatok cse-
réje érdekében mar ebben az évben a CEPOL szeminariumot rendezett szin-
tén Tamperében Policing meets new challenges, Preventing Radicalization and
Recruitment cimmel.**

A nyugat-eurdpai terrorveszEély névekedése miatt egyes kutatok a community
policing modellt egyoldalinak és eredménytelennek mindsitették. Véleményiik
szerint az 0j tipusu kihivasok teljesen 1j megoldasokat kivannak. Ennek a meg-
kozelitésnek a hatasara a hangsuly a proaktiv miikodés 1j teriilete felé, az in-
formacioszerzé miikodés felé tolodott el. E nézet hivei szerint a rendérségnek
un. community-based intelligence jellegli tevékenységet kell folytatni.>> A brit
nemzeti hirszerzési modellben (National Intelligence Modell, NIM) leirtak sze-
rint az ‘intelligence-led policing’ jellemz6i a kovetkezok:*

— ez alapvetOen egy szervezési és gazdalkodasi modell;

— célja a blincselekmények szamanak csokkentése, a megel6zés és az el-
kovetés megszakitasa;

— egyesiti a blinligyi hirszerzés és a kriminalanalizis elemeit;

— az erdket a profi és veszélyes elkdvetdk ellen dsszpontositja.

Ezzel szemben az emlitett problémak megoldasaként a finn rendészeti szak-
emberek az Egyesiilt Kiralysagban kidolgozott ‘intelligence-led policing’
modszereit 6tvozték a kozosségi rendérségi modell korabban alkalmazott ele-
mivel. Ennek ellenére a finn rendészetben nem terjedt el az ‘intelligence-led
community policing’ terminologia. A legujabb National Community Policing

international journal of police strategies & management, 2002/25. 190.
3 Virta (2012) i. m. 3—4.
3 Virta (2008) i. m. 18.
3 Uo. 25.
36 Uo. 27.
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Strategy of Finland az ‘inteligence-led policing’ egyes elemeit atveszi, de to-
vabbra is a community policing elvei €s mddszerei kapnak benne fészerepet.”

A megoldas unortodox jellegét mutatja, hogy a legtobb rendészeti szakember
a két modell kozti viszonyt nem tekintette kiegészito jellegiinek. A finn megko-
zelités legfontosabb alapelve, hogy a modern renddrség egyidejiileg képes kell,
hogy legyen valaszt adni a globalis és a lokalis kihivasokra. Az 1 szervezési
¢és vezetési filozdfianak kdszonhetden informacios forrasok nyiltak meg és 1ét-
rejott az un. ‘virtual community policing’ modell. Egyes helyi rendéri szervek
az Egyesiilt Allamokban, Kanadaban és az Egyesiilt Kiralysagban mar korab-
ban alkalmaztak ezt a mdodszert. A finn rendérség kezdetben nem rendelkezett
olyan stratégiaval, mely az elektronikus kommunikacié eszkozeire vonatkozott
volna. Sziikségesnek itélték, hogy olyan internetes feliileteken jelenjenck meg,
mint a Facebook, IRC-Gallery, Twitter és a MySpace. Ennek oka, hogy a finn
fiatalok (17 év alattiak) 79 %-a napi 2-3 6ran at hasznalja az internetet, foként az
emlitett k6z0sségi oldalakat. Az igy létrejott parbeszédnek koszonhetden a finn
renddrség tarsadalmi megbecsiiltsége jelentésen novekedett.*

Az1j internetalapu kapcsolati halo kiépitésének masodlagos célja volt a rend-
Orség és a civilek kozti informacidaramlas intenzitasanak novelése. A k6zosség
birtokaban 1év6 informaciok nemcsak a biliniild6zés, hanem a bliinmegeldzés
terén is segithetik a rendérség munkajat.

2.2. A pilot elokészitése

2006-ban a Finn Orszagos Rendoér-fokapitanysag (Supreme Police Command of
Finland) létrehozott egy munkacsoportot, melynek feladataként az ) kozosségi
renddrségi stratégia kidolgozasat hataroztdk meg. A korabbi stratégiat 1999-
ben fogadtak el, ebben rogzitették a rendérség legfontosabb céljat, mely a helyi
kozosségekkel vald kapcsolatépitést €s az un. helyi biztonsagi tervek készitését
jelentette. Az elsé stratégia keretében valosult meg a kormanyzat altal elfogatott
szervezeti reform. Ennek eredményeként a mar emlitett modon a tertileti rend-
orkapitanysagok szamat 90-rél 24—-re csokkentették, majd megsziintették az igy
feleslegessé valt tartomanyi rendérségeket.*

Az Itdkeskus elnevezésli modellkisérletet 2007-2008-ban bonyolitottak le.
A program nevét a Helsinki Rendérkapitanysag keleti korzete alapjan kapta.

37 Uo. 29.

3 Virta (2012) i. m. 5-6.

3 Virta (2012) i. m. 9.

40 VirTA (2008) i. m. 126-127.
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Itikeskus keriilet kivalasztasa mellett szolt, hogy itt a varosi atlagnal nagyobb
aranyu a blinozés, rosszabbak a szocilis viszonyok és magasabb a munkanélkii-
liség. A korzetben dolgozo6 renddérdk helyzetét tovabb neheziti, hogy a 150.000
lakos 12%-a migrans, akik altalaban szovjet utodallamokbdl vagy szegényebb
afrikai orszagokbol érkeztek.*

A finn kormany altal 2004-ben elfogadott Internal Security Program alapjan,
2015-re a pilot segitségével a kdvetkezo célokat tlizte ki:

,Finnorszagnak Europa legbiztonsagosabb orszagava kell valnia. A bizton-
sagot a magas szinten mitkodo rendészeti igazgatas kell, hogy biztositsa, melyet
a preventiv jellegli tevékenységre alapozza. A rendészeti szervek magas szinvo-
nalt miikodésének talalkozni kell az allampolgarok egyéni biztonsagi igényei-
vel. Utobbit a renddrség, mas hatdsagok €s a helyi kozosségek egyiittmiikodé-
sén keresztiil kell 1étrehoznia.™?

Ennek megvaldsitasa érdekében keriilt elfogadasra a modellkisérlet alapjat
képz6 2007-es Community Policing Strategy. Az 1 stratégidban meghatéro-
zott elvek képezték a modellkisérlet kidolgozasanak alapjait. Ilyenek voltak a
multikulturalis parbeszéd, a migracios hullamok kezelése, valamint az uj tipust
blincselekmények elleni hatékony fellépés.*

A program kidolgozasaban a Beliigyminisztérium €s az Orszadgos Rendor-
fokapitanysag mellett a Tamperei Egyetem kutatoi is kozremtikodtek. 4 straté-
gia f6 célkitiizései:*

— szolgaltato jellegli, magas szinvonalu és hatékony munkavégzés;

— blinmegel6zés fejlesztése és a kozbiztonsag novelése;

— stratégiai megallapodasok létesitése tarsadalmi szervezettekkel és ha-
tosagokkal;

— ‘intelligence-led policing’ egyes moddszerinek beiiltetése a kozosségi
renddrségi modellbe;

— nyilvanos ¢és atlathaté mikddéssel elnyerni az allampolgarok bizalmat
¢s ezt hasznositani a bliniildézésben.

A modellkiserlet harom fo célkitiizése:*
— szervezetrendszer fejlesztése €s a community policing mddszerinek be-
iiltetése a napi rend6ri munkavégzésbe;

4 Virta (2012) i. m. 7.
42 VirTa (2008) i. m. 127-128.

4 Virta (2012) i. m. 6.

44 Community Policing Strategy Strategic outlines and objectives of community policing

and security cooperation devepolment. 2007/4. 4-5. [a tovabbiakban: Community Policing
Strategy]

4 Virra (2012)i. m. 7.
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— kapcsolatépités a lehetséges valamennyi stratégiai partnerrel (tarsadal-
mi szervezetek, egyhazak, kozigazgatasi hatosagok);
— kapcsolatépités az allampolgarokkal (utcai jelenlét, helyi szintli bizton-
sagi programok tervezése, iskolak €s mas kozosségek latogatasa).
A program megvalositasara a HPD 25.000 eurd6t kiilonitett el.*

2.3. A modellkisérlet lebonyolitasa

Az Itdkeskus-program megvalositasa 2007 augusztusaban kezd6dott. A pilot
gyakorlati lebonyolitasa a HPD kdzremiikddésével tortént. A megvaldsitasért
egy rendortisztekbdl alld koordinativ csoport volt felelés. A program elsé 1épé-
seként létrehoztak egy 5 f0s ‘community police team’-et, ami nagyfokt fiigget-
lenséget élvezett a tobbi rendodri szervtol.

A pilot elsd fazisaban elkésziilt a csoport miikodésének elveit és modszereit
meghatarozo tanulmany. A team a hatékony miikodés érdekében sajat jarmiivet
¢s felszerelést kapott feladati ellatdsahoz. Az 0j ‘virtual community policing’-
modell elveinek megfelelden sajat e-mail cimmel és mobil telefonszammal ren-
delkezett. A lakossag széleskorti tajékoztatasa érdekében ujsadgeikkekben, radio
¢s televizid muisorokban szamoltak be a csoport munkajarol és céljairdl. A szol-
galatteljesités rendjét a projekt kidolgozoi ugy hataroztak meg, hogy a csoport
tagjainak a szolgalati id6 60%-ban kell jarérozniiik és a lakossaggal a lehet6
legtobb alkalommal érintkeznilik. A projekt célként hatarozta meg, hogy 12
hénap alatt 14.000 személlyel 1étesitsenek kontaktust. Ez az Itdkeskus kertilet
lakossaganak 10%-at jelenti.*®

2008-ban a csoport tagjai ezt az elvarast teljesitették. A civil lakossaggal
valo kapcsolatfelvételre nemcsak az utcai jarorozés alkalmaval keriilt sor. Az
iskolakban és 6vodakban tett latogatasok lehetdséget biztositottak tobb mint
3000 diakkal és 150 tanarral valé megismerkedésre. 2008 aprilisaban a cso-
port 25 iskolaban jart és tartott binmegelézési célu eldadasokat. 2007-ben és
2008-ban az 6tfés allomany dsszesitve 4138 6rat szentelt a szolgalati idejébdl az
allampolgarokkal és partnerszervezettek valod kapcsolatok épitésére. Emellett
2100 orat forditottak a kozosségi renddrségi modell modszereinek fejlesztésé-
re és programok kidolgozasara, 1719 orat jarérozésre és 403 orat tovabbkép-
zésre. A team feladatainak meghatarozasakor a HPD vezet6i iigyeltek arra,
hogy a projektben résztvevok csak masodlagosan foglalkozzanak az iddigényes

4 Uo. 7.
47 Uo. 7.
% Uo. 8.
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bliniigyi nyomozati tevékenységgel. Ennek koszonhetéen mindossze 211 6rat
forditottak bliniildézésre.*

2008-ban a projekt részeként a HPD felallitotta a ‘virtual community policing
team’-et. A haromf0s csoport feladata a Facebook, Twitter és mas internetes fe-
liletek alkalmazasa segitségével a rendérség munkajanak népszeriisitése. A cél
az Un. ‘online proaktiv képesség’ kifejlesztése volt. Ennek segitségével lehetové
valik az allampolgarok valos idejli tajékoztatds a veszélyforrasokrol, valamint
az informaciok kétiranyu cseréje. A program keretében a virtual community
policing team létrehozott egy IRC-gallery feliiletet, egy Facebook-profilt és
rendszeresen tdjékoztatd anyagokat tett kozzé a Twitter és a Youtube segitsé-
gével. 2010-ben 36 esetben tajékoztattak a csoportot szexualis biincselekmény
elkovetésérol. A Facebookon keresztiil tobb mint 80 {izenet érkezett naponta a 3
rendOrtiszt elektronikus postafidkjaiba. A csoport az online proaktiv tevékeny-
ég mellett kozremiikodott kisebb bilincselekmények felderitésében €s havonta
egy alkalommal kozosen jarérozott szocialis gondozokkal. ™

A projekt egyik legfontosabb célkitlizése a community policing és az
intelligence-led policing elemeinek egyiittes alkalmazasa volt. Utébbi mo-
dellben fontos szerepe van a biincselekmények lokalis prevencidjanak. A leg-
fontosabb alkalmazasi teriilete az er0szakos rasszista blincselekmények és a
politikai szélsdségek elleni harc. A finn rendorség a modell elemeinek elsajati-
tasa érdekében részt vett 2009-ben az Eurdpai Unid altal tamogatott COPPRA
(Community Policing on Preventing Radicalisation) projektben. Ennek kere-
tében a finn renddrség tagjai Belgiumban tanulmanyozhattak 5 hetes kurzus
keretében a modszer gyakorlati alkalmazasat.”!

2.4. A projekt tapasztalatai és értékelése

A pilotprogram 2008 végén fejez6dott be. A community policing team és stra-
tégiai partnerei altal végzett munka eredményeit és a lehetséges fejlesztési
iranyokat az Itdkeskus keriilet 2009. évi Biztonsagi Tervében foglaltak Gssze
elészor. A dokumentum négy kiemelt teriiletet hatarozott meg a 2009-es évre:>
— csaladi egyiittéléssel, gyermekekkel és fiatalokkal kapcsolatos blincse-
lekmények;
— korai beavatkozas;

4 Uo. 10.
0 Uo. 11.
ST Qo 12.
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— alkohol és drogfogyasztasbol szarmazo problémak elleni fellépés;
— kozlekedés biztonsag.

A HPD a program lezarasat kovetden allando jelleggel felallitott tobb
community policing team-et. A pilotprogram eredményeit beépitették az
Internal Security Program of Finland (2008) és a Community Policing Strategy
(2010) nevii programokba.” A HPD és mas rendérkapitanysagok sajat lokalis
stratégiajuk kidolgozasakor hasznositottak a pilotprogram egyes elemeit, ered-
ményeit. Ezek a stratégidk a 2008-2012-es tervezési idoszakra vonatkoznak.>

A projekt lehetdvé tette az internet széleskorii alkalmazasat. A netes feliil-
tetek segitségével kozvetitett kommunikacié megndvelte a renddérség informa-
cios lehetdségeit. A projekt keretében 1étrehozott és annak zarasat kdvetden is
tovabb mukodtetett IRC-gallery feliileten 16.000 iizenetet kiildtek a “virtual
community policing team’ tagjainak. Ez tobb mint 43 {izenetet jelentett napon-
ta. Ezek jelentds része biincselekmény bejelentése volt. A fennmarado iizene-
tekben a lakossag tagjai felvilagositast kértek a csoport tagjaitol az altaluk leirt
blincselekményekkel, vagy a renddérség altal végzett hatosagi tevékenyéggel
kapcsolatban. Ennél nagyobb szamu lizenet érkezik a finn rendérség Facebook
feliiletére. Tobb mint 180 000 személy (!) jelolte be a rendOrséget ismerdsként.
Ez az 6sszlakossag 3,3%-a.> Az online kapcsolattartasban kdzremiikodo rend-
orok sajat profiljuknak és e-mail fiokjuknak koszonhetden népszertiek lettek a
fiatalok korében. A projekt zardsat kovetden 2011-ben végzett monitoring al-
kalmaval 156 megkérdezett 97%-a mindsitette a csoport munkajat kivalonak.
Osszességében megallapithatd, hogy a HPD virtual community policing team
tevékenysége jelentdsen javitott a rendOrség megitélésén. A kimagaslo eredmé-
nyeknek koszonhetéen a Nemzeti Renddrségi Tanacs (National Police Board)
dontése alapjan 13 tovabbi ‘Net Cop’ képzését kezdték meg 2011-ben.>

A COPPRA (Community Policing on Preventing Radicalisation) projektben
valo részvétel eredményeként a HPD a community police team tagoknak 2012
majusatol rendszeres tovabbképzést szervez, melyben az allomanynak lehetosé-
ge van elsajatitani a COPPRA keretében kidolgozott tananyagot.*’

A pilotprojekt eredményeként 2012-ben a HPD strukttrajat atszervezték.
Ennek keretében a keleti, a nyugati és az északi renddrkeriiletek egybeolvadtak.
A korabban létrehozott community policing team-eket egyesitették Preventive
Policing Unit néven. Ennek ellenére a kdzosségi renddrségi tevékenyég tovabb-

3 Uo. 4.
3 Uo. 6.
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ra is teriiletkozpontti marad, ami azt jelenti, hogy a csoportok sajat felel6sségi
korzetiikben fejtik ki tevékenységiiket. Ennek oka, hogy a kozosségi rendoérségi
modell megkdveteli a helyi lakosokkal valo szoros kapcsolat kialakitasat és en-
nek a bizalmi jellegli viszonynak a fenntartasat.

A virtual community policing team is a Preventive Policing Unit részét képe-
zi a jovOben, igy 1étrejon egy centralizalt prevencios kdzpont. A szervezetalaki-
tasi reform célja a pilot projekt eredményeinek megoérzése, mivel az atcsoporto-
sitdsoknak koszonhetden tobb jardr lesz Helsinki utcdin. A pilot soran szerzett
tapasztalatok megmutattak, hogy a k6zosségi renddrségi tevékenyég legfonto-
sabb része az utcai jelenlét. Ez biztositja, hogy a renddrség tagjai a lakossag
szamara lathatova és elérhetové valnak. Ezt egészitik ki az olyan modszerek,
mint az online feliiletekre épitd network policing. Tovabbi fejlesztési iranyként
hataroztak meg a pilot eredményei alapjan az ‘inter agency’ (szolgalatkdzi) te-
vékenységek teriiletét. Ennek keretében a community policing team-ek tagjai
szorosan egylittmikddnek mas allami és civil szervezetek alkalmazottaival. A
stratégiai partnerek kozt szerepelnek a szocialis és gyamhivatalok és az egész-
ségligyi intézetek alkalmazottai.*

A Finn Rendészeti Féiskola a pilotprogram eredményeit mar 2007-ben, a mo-
dellkisérlet befejezése elott beiiltette tananyagaba. Az allomany szakiranyt kép-
zése érdekében ‘community policing’ szemindriumot inditott és a tananyagot
nyomtatott formaban is elérhetdvé tette. A 2006. évi kdzdsségi renddrségi stra-
tégiat kidolgozo szakértdi csoport volt felelds a pilot zarasat kovetden az ered-
mények implementaciojaért. A visszacsatolast a programban résztvevo rend6érok
altal készitett éves jelentések biztositottak. Ezeket a csoport tagjai éves teljesit-
ményértékelé dokumentumokban vetették 6ssze az elérni kivant célokkal.>

A finn renddrség vezetési filozofidjat és szervezetét érintd valtozasok ered-
ményeként kialakitott modellt nevezhetjiik ‘service style policing’-nek (szolgal-
tato jellegli renddérségnek). A szolgaltatas orientalt mitkodés nem nélkiildzheti
a kozosségi rendérségi modell vivmanyit és az ligyfélkdzpontll igazgatasi tevé-
kenységet. A pilot eredményeként bevezetett struktira és ujonnan létrehozott
intézmények mind ennek a megvaldsuldsat szolgaljak.®

¥ Uo. 13-14.

9 Community Policing Strategy i. m. 21.

%0 Virra (2012) i. m. 14.
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3. A modellkisérlet tovabbélése: egy folyamatban 1évé magyar
pilot

3.1. Elozmények

A magyar renddrség a rendszervaltozast kovetd 20 évben 1j tipusu kihivasokkal
szembesiilt. Az 1990-es évek elején a biinozés volumene drasztikus mérték-
ben novekedett. Ezzel parhuzamosan a rendéri munka megbecsiiltsége és az
allampolgarok szubjektiv biztonsagérzete fokozatosan romlott. A projekt meg-
alkotasanak kozvetlen elézménye annak a felismerése volt, hogy az esemény-
koveto tevékenységet végzo Gn. reagalo renddérségi modell lehetdségei nem mu-
tatkoznak elégségesnek a biindzés elleni harcban. A tényleges kdzbiztonsagi
helyzet és az allampolgarok szubjektiv biztonsagérzete a korabbi évtizedekben
alkalmazott modszerekkel nem javithatd. Ennek oka, hogy az allomany létsza-
ma és a biiniildozésre forditott erdforrasok tovabb nem ndvelhetok. Ebben a
helyzetben lehetséges fejlédési iranyként mutatkozott az Egyesiilt Allamok és
tobb nyugat-europai allam rendéri szervei altal mar az 1980-as évek ota al-
kalmazott ‘community policing’ modell (kdzosségi rendérségi modell). Az j
iranyzat legfontosabb jellemzoje, hogy nem az er6forrasok névelésével, hanem
azok célzott és helyi fellépést erdsitd felhasznalasaval probal meg fellépni a
btindzés ellen. Ebben a rendszerben kiemelt szerepet kap a helyi k6zosségek be-
vonasa €s dnszervezddése, valamint egyes proaktiv modszerek alkalmazasa. A
modell kidolgozo6i a hatékony fellépés mellett legalabb olyan fontosnak tartjak a
bilincselekmények megelézését és a lakossag tajékoztatasat. Ennek keretében a
rendOrség az elkovetok személyének felderitése mellett hangstlyt fektet a bling-
zOvé valas okainak feltarasara és azok felszamolasara is. Utobbi megvalosulasa
érdekében a renddri szerveknek egyiitt kell miikodnilik mas kozigazgatasi (el-
sOsorban szocialis €s munkatigyi teriileteken miikodo) szervekkel és tarsadalmi
szervezetekkel.®!

A projekt rovid, kdzép és hosszi tavu célkitiizéseit a lebonyolitasért felelds
szervek o6t jol elkiilonithetd fazisra osztottak, melyek a projekt szakaszaiként is
értelmezhetok. Az elso fazis szerepe a szakmai elokészités, mivel ebben késziil
el egy ‘modszertani kézikonyv’, amely alapjan a projekt fo elveit atiiltetik a
gyakorlatba. A masodik fazisban torténik meg a tesztrendszer lebonyolitdsahoz
sziikséges személyi és targyi feltételek biztositasa. A harmadik fazis jelenti a
teszt jellegli miikodés lefolytatasat a kijelolt térségekben. A negyedik fazisban
az egy éven at tartd teszt eredményeinek 6sszesitését s a modellel kapcsolatos

ol Tobbszintli kozdsségi renddrségi haldzat az egyiittmiikodés alapu biinmegeldzésért

(Megvalosithatosagi tanulmany) 6.
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kiterjesztési javaslat elkészitését kell megvaldsitani. Végiil az 6todik fazisban
torténik meg a modell orszdgos méreti kiterjesztése.®

A modellben szerepld képességek elsajatitasa lehetdvé teszi a rend6ri munka
uj alapokra helyezését. A kozdsségi rendérség megvalositasadhoz olyan veze-
toi megkozelitésre van sziikség, amely érvényre juttatja a szubszidiaritas elvét.
Ennek érdekében a szolgalatteljesitéssel kapcsolatos hataskoroket tigy kell meg-
osztani, hogy a dontéseket mindig a problémakhoz legkdzelebb esé szinteken
lehessen meghozni. Mindezek mellett sziikséges a beosztott allomany szakira-
nyu képzése, aminek segitségével képessé valnak kreativ bliniildézési modsze-
Orségi modell proaktiv megoldasai kiegészitd jelleggel keriilhetnek bevezetésre,
mivel nem valtjak ki a hagyomanyos rendori tevékenységet.®

3.2. Elokeszites

A Beliigyminisztérium és konzorciumi partnerei 2011. augusztus 1-jén nyuj-
tottak be a Nemzeti Fejlesztési Ugynokséghez a projektet megvalositasi ter-
vét. Az ehhez szilikséges anyagi eréforrasok jelentds részét a Magyar-Svijci
Egyiittmiikodési Program biztositja. A Beliigyminisztérium mellett a projekt
megvalositasaban kdzremitkddik az Orszadgos Renddr-fokapitanysag. A program
modellezéséhez sziikséges tesztrendszer Borsod-Abauj-Zemplén, Csongrad,
Szabolcs-Szatmar és Zala megyében keriil alkalmazasra. A program kezdeti
szakaszaban Miskolc, Szeged, Nyiregyhaza és Zalaegerszeg rendérkapitanysa-
gai keriilnek bevonasra. Az emlitett megy¢k kivalasztdsanak indoka, hogy azok
eltérd blniigyi statisztikai mutatokkal rendelkeznek, igy alkalmasak lehetnek a
program orszagos szintl kiterjesztését kovetd hatasok elérevetitésére.5
A projekt hatékony menedzselése érdekében az alabbi szervek jottek létre:s

1. BM Projektiroda:

— cllatja a PFB és POB titkarsagi feladatait, megkiildi az tilések meghi-
vojat, napirendjét, emlékeztetdjét, tovabba biztositja az iiléseken részt-
vevOk szamara eldzetesen a napirendhez kapcsolodd dokumentumokat;

— feliigyeli a vonatkoz6 eldirasokban, jogszabalyokban, illetve az egyéb
szabalyzatokban foglaltak betartasat;

62 Megvalosithatosagi tanulmany 14.

6 Megvalosithatosagi tanulméany 12.

4 Megvalosithatosagi tanulmany 8—10.

65 Megvalosithatosagi tanulmany 43.
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— koordinalja az ajanlatkérések, kdzbeszerzési tenderek és szerzodések
elokészitését.

2. ORFK Projektiroda:

— ellatja az ORFK-n megrendezésre keriild POB iilések titkarsagi felada-
tait, megkuldi az tilések emlékeztetdjét;

— arendOrség altal elvégzendo feladatok soran feliigyeli a vonatkozo el6-
irdsokban, jogszabalyokban, illetve az egyéb szabalyzatokban foglaltak
betartasat;

— részt vesz a BM altal lebonyolitasra keriilé kdzbeszerzések elokészité-
sében ¢és biralataban.

3. Projekt Feliigyel6 Bizottsag:
— dont az operativ szinten nem kezelhetd nyitott kérdésekrdl és problémak
megoldasarol;
— aprogram szakmai megvalositasanak nyomon kovetése és sziikség ese-
tén beavatkozasok elrendelése.

4. Projekt Operativ Bizottsag:

— a Projekt tervszerli elérehaladasdhoz sziikséges dontések sajat hatas-
korben torténd meghozatala, illetve a PFB hataskorébe tartozo kérdések
esetén, azok dontéshozatalra vonatkozo elokészitése;

— a Projekt elérehaladasanak folyamatos nyomon kovetése;

— a Projekt elérehaladasat akadalyoz6 problémak, konfliktusok Ossze-
gyljtése, javaslatok kidolgozasa azok kezelésére, megvalositasuk érde-
kében a sziikséges intézkedések megtétele.

A projekt megvalositasaért felelos személyeket valamennyi kozremiikodo szerv
kijelolte. Ezek a kovetkezok:%

1. Projekt megvalosuldsaért ‘felelos személy’: BM kijelolt allami vezetd beosz-
tasu tagja, aki ellatja a BM-en beliil a megvalositassal kapcsolatos munkak fel-
iigyeletét és a konzorcium vezetdi szintli 0sszefogasat.

2. Projektmenedzser: a BM kijeldlt kozépvezetdje, aki tamogatja a ‘felelds sze-
mély’ munkajat. Ennek keretében:
— iranyitja a BM Projektirodat, utasitasi jogkort gyakorol a BM projekt-
iroda munkatarsai felett;
— iranyitja a projektmenedzsment feladatok ellatasat, felel a projekt meg-

6 Megvalosithatosagi tanulméany 41—42.
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felel6 operativ miikdodéséért, a projektszerzodésnek megfeleld végrehaj-
tasaért, az eljarasrendek betartasaért;
— ellatja a konzorciumvezetésbol adodo operativ feladatokat.

3. Bliniigyi féigazgat6: a rendérség felsé vezetdje, aki
— szakmailag feliigyeli, igazolja és iranyitja a szakmai megvalositasban
résztvevo munkatarsak tevékenységét;
— -jovahagyja a szakmai megvalositashoz sziikséges szerzodéseket, kote-
lezettségvallalasokat;
— jovahagyja a szakmai beszamolokat;
— sziikség szerint részt vesz a projekt ellendrzésein.

4. A buniigyi ¢és a rendészeti szakteriilet egy-egy vezetdje, akik a rendorség
kijelolt vezetdiként utasitjak a szakteriiletiikkel kapcsolatban a varosi kapitany-
sagok vezetdit és szlikség szerint részt vesznek a projekt ellendrzésében.

3.3. A lebonyolitas kezdé lépései

A projekt szakmai el6készité fazisa 2012 juniusdban kezd6dott és varhatéan
2013 juliusaban fejez6dik be. Ebben a szakaszban torténik meg a ,,Mddszertani
kézikdnyv a magyarorszagi kdzosségi rendészet 1étrehozasara” cimil dokumen-
tum elkészitése és a sziikséges kozbeszerzési eljarasok lefolytatasa. A szak-
mai el6készitd fazis kezdetén jott 1étre az un. Allandd Szakértéi Csoport. A
nyolcf0s testiilet feladata a modszertani kézikdnyv Osszeallitasa és egyéb elo-
készité anyagok kidolgozasa. A csoport végzi a tesztrendszer miikodésének
monitoringjat, és elkésziti az erre vonatkoz6 szakmai értékeléseket. Mivel a
kozosségi renddrségi modell mitkddése a gyakorlati alkalmazason keresztiil is-
merhet6 meg, igy a projekt keretében kiemelt szerep jut a kiilfoldi partnerekkel
vald kapcsolatfelvételnek és tanulmanyutak szervezésének. A csoport tagjai
szamara lehetové valt ilyen tanulmanyutak keretében az Egyesiil Kiralysag,
frorszag és Svajc rendéri szervei mitkddésének tanulméanyozasa. Az igy szer-
zett tapasztalatokat a ,,Tanulmanyutak Osszesitett értékelése a magyar kdzosse-
gi rendorség 1étrehozasa érdekében” cimli dokumentum tartalmazza, melyet a
csoport tagjainak 2012. december végére kellett elkésziteniiik.

A kozosségi rendérségi modell hatékony mitkodéséhez meg kell teremteni
a problémaorientalt projektmenedzsment rendszerét. Ennek alapja egy mod-
szertani 6sszefoglald elkészitése, melynek elkészitésére az Allando Szakért6i
Csoport palyazatot hirdetett meg 2012 novemberében.*’

7 Megvalosithatosagi tanulmany 18.
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2013 augusztusaban kertil sor a tesztrendszer megkezdésére az emlitett va-
rosi rendorkapitanysagok bevondsaval. Amennyiben a tesztrendszer soran ta-
pasztaltak megfelelnek a projekttel szemben tamasztott elvarasoknak a teljes
rendori allomany képzése 2014 decemberéig fejezodhet be. A kovetkezd évben
a lebonyolitasért felelds szervek a projekt kiterjesztésének hatasait és eredmé-
nyeit vizsgaljak, majd egy 2015 juniusédban esedékes zard konferencian dsszeg-
zik az addigi tapasztalatokat.®®

3.4. A jovo: a modellkisérlet folytatdsa és befejezése

Tekintettel arra, hogy a magyar modellkisérlet még a megvalositasi fazis ele-
jén tart, igy a két projekt Gsszesitd értékelése nem lehetséges. Ertékelés helyett
azonban érdemes néhany konkluziét levonni igy a tanulmany végén.

Mindkét modellkisérlet a kozdsségi rendészet eszmerendszerébdl taplal-
kozik. Ennek lényege, hogy a renddrség a tarsadalom és annak kiilonbozo
csoportjai felé fordul, kapcsolatokat épit ki, ezaltal szamos rendészeti targyu
probléma vilagossa, konnyebben kezelhetévé valik a rendészet szamara. Ennek
egyik elofeltétele a hatékony informéacidaramlas, a kommunikécios csatornak
kiépitése a renddrség és a tarsadalom kozott.

A két modellkisérlet kapcsan szamos tovabbi kérdés felmeriilhet benniink.
Egészen mas a renddrség tarsadalmi beagyazottsaga Finnorszagban, mint ha-
zankban. Europai 0sszehasonlitasban Finnorszagban az egyik legalacsonyabb
a rendOrség lakossagszamra esé aranya, mégis kiemelked6en jok a statisztikak,
¢s az allampolgarok biztonsagban érzik magukat orszagszerte. Méas a tarsada-
lom és renddrség viszonya Magyarorszagon; részben torténelmi okokbol, ezért
kiilonosen izgalmas kérdés az, hogy miként reagal majd a tarsadalom egy, az
eddigivel szoges ellentétben allé ) megkozelitésii, alulrol épitkezd rendészeti
fellépésre. Ennek kozéppontjaban az egyes emberek és a tarsadalom egyes cso-
portjai allnak.

Barmi legyen is a modellkisérlet vége, annyi bizonyosan megallapithato,
hogy nagyon fontos kiilon figyelmet forditani olyan 0j problémakra, amelyek
a XXI. szazad tarsadalmaiban sziikségszeriien jelentkeznek, vagy amelyekkel
nap mint nap talalkozunk a technika fejlédése révén. A tanulmanybol kideriilt,
hogy a finn modellkisérlet rendkiviil sikeres volt. Csak reméljiilk, hogy ameny-
nyiben a magyar kisérlet is eredményeket tud felmutatni, igy ez egy folyamat
elso 1épése lehet a rendészeti problémak 1j tipusu kezelésének iranyaba.

%8 Megvalosithatosagi tanulmany 18-21., 26.






TAVMUNKA PILOT-PROGRAMOK
A SPANYOL KOZIGAZGATASBAN

Farkas Vajk*

1. Bevezetés

Az utobbi években egyre inkabb elterjedt a tivmunka alkalmazasa nemcsak a
magancégeknél, de a kozigazgatason beliil is. Ezt egyfeldl hatékonysagi okok
igazoljak — tobb felmérés szerint meghatarozott munkakoroket betdltok ese-
tén hatékonyabb munkavégzés érhetd el tavmunka alkalmazasaval, masrészt
a tavmunka hozzajarulhat ahhoz, hogy a munkavallalé kénnyebben tudja 6sz-
szeegyeztetni a maganéletet a munkégjaval, ami szintén jotékony hatassal van
a munkavégzésre. Kiilonosen fontos ez az utdbbi szempont a nyugati orsza-
gokban, ahol altalanos jelenség a csaladok stabilitdsanak megbomlasa, aminek
éppen az az egyik oka, hogy a csaladtagok nem tudnak kelld id6t forditani
egymasra, legtobbszor a nagy munkateher miatt. A tavmunka tehat a munkavi-
szony mindkét alanyanak hasznos lehet. Kiilondsen igaz ez a vizsgalat targyat
képezd Spanyolorszagra, ahol az eurdpaitol eltéré munkarend érvényesiil. A
hivatali id6 késobb kezdddik és a napkdzbeni szabadid6 miatt is késobb fejezo-
dik be az eurdpai atlagnal. Ennek megfelelden a felmérések szerint a spanyol
munkavallalok toltik a leghosszabb id6t a munkahelytlikon. A kozigazgatasra
tradicionalisan a hivatali jelenlétet megkivané munkavégzés jellemzo, ez az,
ami a hivatalnoki rétegben tudatosult. Eppen ezért igényel kiilonsen gondos
elokészitést a tavmunka lehetdségének bevezetése a kozigazgatasi szféraban.
A megfeleld elokészités egyik legjobb eszkoze a pilot-kutatas, amely lehetové
teszi, hogy a vizsgalt id6szakban felmérjék, mind az apparatusra, mind pedig a
programban részt vevokre gyakorolt hatasokat, a tdvmunka elonyeit, a program
hianyossagait, valamint azt, hogy milyen kiigazitasok sziikségesek ahhoz, hogy
a tavmunka a kozigazgatas egészében tudjon mitkddni.

Spanyolorszag kvazi foderalis berendezkedésii orszag, ahol a kozponti allam
alatti teriiletszervezési szint, az autonom kozosségek nagymértékli onallosag-
gal rendelkeznek mind a toérvényalkotas, mind pedig a végrehajtas tertiletén.
Ennek keretében sajat kdzigazgatasi szervrendszeriiket is nagyfoku szabadsag-

Doktorandusz, PPKE JAK.
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gal szervezhetik meg. A kozponti kormanyzat 2005-ben fogadta el azt a prog-
ramot (Plan Concilia)', amelynek az volt az els6dleges célja, hogy a kozigaz-
gatasban dolgozok szamara racionalizalja a munkaban toltétt idé mennyiségét
¢és annak megszervezését, hogy jobban Ossze tudjak egyeztetni munkahelyi és
csaladi kotelezettségeiket. Ennek elérés¢hez pedig az egyik legjobb eszkézként
a tavmunkat jelolték meg. A tdvmunka rendszeresitése elott azonban a kdzponti
allamigazgatas szintjén modellkisérletet végeztek, amelynek eredményeit nem-
csak arra hasznaltak fel, hogy a tAvmunka bevezetésének esetleges problémait
kikiiszoboljék, de arra is, hogy az altalanos tapasztalatokat Osszegezve kézi-
kényvet készitsenek arrol, hogyan érdemes pilot-kutatast végezni a tdvmunka-
val kapcsolatban. A kozponti szinten végzett pilot-kutatas utan tobb autoném
kozosség is kovette a példat és a kdzponti szinten felhalmozott tapasztalatokat
felhasznalva végzett hasonld programot a sajat kozigazgatasi rendszerében.?

Annak érdekében, hogy megfeleld képet kaphassunk a spanyol kozigazgatas-
1o, illetve arrdl, hogy annak rendszerében milyen eredményeket lehetett elérni
pilotprogramokkal, mindenképpen sziikséges volt egy, a kozponti allamigaz-
gatasban — Kozigazgatasi Minisztérium —, illetve egy valasztott autonom ko-
z0sség — ez esetben La Rioja — kozigazgatasaban végrehajtott modellkisérlet
bemutatasa. Sziikséges volt egy autonom kozosségi kozigazgatasban végrehaj-
tott pilotprogram bemutatisa azért is, mert a kdzszolgalati jogviszony olyan
teriiletnek szdmit, amelyen a tartomanyi parlament a kozponti szabalyoktol el-
térden is szabalyozhat bizonyos kérdéseket. A pilotprogramok bemutatasaval
kapcsolatban meg kell jegyezni, hogy sziikos adatforras allt rendelkezésre, igy
a tanulmany mindenekel6tt és legfoképpen a vizsgalt pilotprogramokrol késziilt
jelentésekre alapoz.

2. A spanyol kozigazgatas rendszere
2.1. Az autonom kozdosségek allama

Annak érdekében, hogy teljes képet kaphassunk a spanyol tavmunka
pilotprogramokrol, mindenképpen sziikséges a spanyol allamszervezet, a
kozigazgatas kdzponti és autondm kozOsségi szintjének attekintd ismerete.
Ennek keretében a tanulmany ismerteti a spanyol allamszervezet legfonto-
sabb jellemzo6jeként az autonom kozosségek rendszerét, valamint a kozponti és

' http://www.mpt.gob.es/areas/funcion_publica/iniciativas/mejora_de la_administracion_

general del estado/funcion_publica/concilia.html (let6ltés datuma: 2013.01.15.)
2 Pl Castilla-La Mancha 2008-ban, Baszkfsld 2010-ben.
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dekoncentralt kdzigazgatasi szervek €s az autondm kozosségek kozigazgatasi
szerveinek egymashoz valo6 viszonyat.

Az Ibériai-félszigeten a XV. szdzadra tobb keresztény kiralysag alakult ki,
amelyek koziil Kasztilia és Aragonia emelkedtek ki. A két kiralysag egyesii-
1ésével jott 1étre a Spanyol Kiralysag, ami kasztiliai vezetéssel homogén bi-
rodalomma valik. Majd a XIX. szazadban er6s6dnek meg azok a regionalis
(andaluz) és nemzetiségi mozgalmak (baszk, katalan, gallego), amelyek célja
a kulturalis identitas megszilarditasa mellett valamilyenfajta Spanyolorszagon
beliili autoném statusz kivivasa is. A XX. szazad elején mar talalhatunk jeleket
arra, hogy egyes tartomanyok viszonylagos dnkormanyzati szabadsaggal ren-
delkeznek (Mancomunidad Catalana 1914—1925).3 Az els6é autondmiak pedig a
masodik koztarsasag idején alakultak meg (Katalonia 1932; Baszkfold 1936).
Ezt kdvetden viszont a polgarhaboru utan megszilardult, Franco tabornok altal
vezetett autoriter rendszer teljesen kozpontositott allamszervezetet alakitott ki,
megsziintetve a masodik koztarsasag alatt kivivott autonomiakat.

Franco 1975-ben bekdvetkezett halala utan indult meg az a politikai-jogi
folyamat, amelynek eredményeképpen egy széles konszenzuson nyugvo, Uj,
demokratikus alkotmanyt fogadott el a spanyol parlament (Corfes) 1978-ban,
amelyet népszavazason erdsitettek meg. Az alkotmanyozasi folyamatnak tobb
vitas kérdése volt. Ezek kozé tartozott az allam teriileti tagozodasanak kérdése
is, amely nem pusztan a kozigazgatas szervezése szempontjabol, de az orszag
teriiletén €16 kiilonbz6 nemzetiségek szamara biztositando megfeleld jogi sta-
tusz szempontjabol is jelentdsége volt. Tekintettel arra, hogy az alkotmanyozo
atyak nem tudtak megallapodni a kérdés atfogo rendezésében, ezért a spanyol
alkotmany a teriileti struktura tekintetében nyitott maradt.* Ez nemcsak annyit
jelent, hogy az orszag teriileti struktirajanak pusztan az alapvonalait szaba-
lyozza az alkotmany, a részletek szabalyozasat pedig a kozponti és a régios
torvényhozora egyiittesen delegélja, de azt is jelenti, hogy régios szinten az
autonom kozosségek kialakitasat csak mint lehetdséget biztositja, ami késobbi,
politikai alkuk eredményeképpen valt altalanos szaballya.’

Spanyolorszag teriileti szervezésének keretét az alkotmany 2. cikke adja
meg. Az alkotmany ebben a cikkben harom alapelvet fektet le: a) a spanyol al-
kotmany a spanyol nép oszthatatlan egységén alapszik, amely minden spanyol

HarsANY1 Ivan: Spanyol dilemmdk — spanyol megolddsok a 19-20. szdzad utvesztdiben. Pécs,
Pannénia Konyvek, 2006. 19.

Francisco BALAGUER CALLEION: Manual de Derecho Constitucional. Madrid, Editorial Tecnos,
2011. 47-57.

> Uo. 337.
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felbonthatatlan hazaja; b) biztositott a nemzetiségek® és a régiok joga az au-
tonomiahoz; c) a szolidaritas alapelve a kozponti allam és a régiok, valamint
a régiok egymas kozotti viszonyaban. Ezek azok az alapelvek, amelyek egy-
forman fontosak, amikor Spanyolorszag teriileti tagozodasardl beszéliink, és
amelyek mentén a spanyol autonémiak allama kialakult és mikddik ma is. A
spanyol teriileti szervezés hagyomanyos szintjei a rendszervaltasig a telepiilési
onkormanyzatok és a megyék (provincia) voltak. Ez utobbira épiilt a spanyol
valasztasi rendszer is, amelyben a megyék alkotjak az valasztasi korzeteket,
mind a képviseldhazi, mind pedig a szenatusi valasztasokon, és ezeket a me-
gyéket alapul véve hoztak 1étre 01j szintként az autonom kozosségeket is. Az au-
tonom kozosségek alakitasara vonatkozo alkotmanyi rendelkezés’ diszpozitiv
szabaly, azaz csak lehet6ségként tartalmazza az autondm kozosségek 1étreho-
zasat és nem kotelezd teriiletszervezési szintként definialja azt. Ez megfelel
annak, hogy az alkotmanyozaskor alapvetden csak azon régiok szamara terve-
zeték megadni az autonom kozosségé valas lehetdségét, amelyek a torténelem
folyaman, — értsd a masodik koztarsasag idején — az ott €16 nemzetis€ég nagy
szamara vald tekintettel mar rendelkeztek autonémidval. Azonban nem zarja
ki azt sem, hogy mas teriiletek is autondmiat kaphassanak. Ennek megfeleléen
az alkotmany két eljarast hataroz meg az autonom kozdsségek létrehozasahoz.
Egy kedvezményes utat a torténelmi kdzosségek részére (Katalonia, Baszkfold
és Galicia, amelyhez késobb Andaluzia is csatlakozott), valamint az 6t év vara-
kozasi idot magaban foglalo normal eljarast. Egy autonom kozosség kialakitasa
minden esetben az adott régid lakossaganak kérésére torténik. Ebben az eset-
ben a megyék kidolgozzak az adott kozosség statitumat, amelyet a kdzponti
parlamentnek kell végiil jovahagynia. A legfobb kiilonbség a térténelmi régiok
szamara megadott autonémia és a tobbi régid altal birtokolt autonomia kozott
az, hogy mig az elobbiek rogtdn az autondomia megadasaval elérhették azt a ha-
taskori plafont, amelyet az alkotmany lehetové tesz, addig az utdbbiak csak az
elso statatumuk elfogadasatol szamitott 6t év elteltével érhették el ezt a hatasko-
ri szintet. Bar az autonom kozosség intézményét eredetileg a torténelmi régiok
szamara tartottak fenn, de mar a rendszervaltas utan rovid idével megallapodas
sziiletett arrél, hogy minden megye kérni fogja autonom kozosség létrehozasat
€s igy ez valik a teriiletszervezés uj, a kdzponti kormanyzat alatti szintjévé.* A
politikai erdk altal tetd ala hozott megallapodas jogi leképezddése lett az auto-

A spanyol nyelv ismeri a nemzet (nacion) és a nemzetiség (nacionalidad) koz6tti kiilonbség-
tételt.

Constitucion Espaiiola [a tovabbiakban: CE] art. 143.

Fernando LorEz RaMON: Reflexiones sobre el procedimiento en la tercera reforma estatutaria.
In: Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica, Zaragoza, Departamento
de Presidencia y Relaciones Institucionales, 2006. 16.
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némia-eljaras harmonizacidjat tartalmazoé organikus térvény.’ Ennek kovetkez-
tében az eredeti aszimmetrikus allam helyett, 1983-ra egy tobbé-kevésbé szim-
metrikus allamszervezet alakult ki, amelyben nagyban hasonlitanak egymasra
az egyes autonom kozosségek szervezeti strukturai és az altaluk gyakorolt ha-
taskorok. Az autonom kozosségek alapjogszabalya a statatum. Jogforrasi jelle-
gét tekintve a kOzponti parlament altal elfogadott organikus térvény,!® amely
specialis jogszabaly, hiszen azt elébb az adott kdzosség parlamentje fogadja el,
amit a kozponti parlament jovahagy és tobb kozosség esetében az adott régio
lakossaga népszavazason erdsit meg. A statutum az adott autoném kozosség
‘alaptorvénye’, amely tartalmazza az adott kdzOsség megnevezését, hatarait,
legf6bb intézményeit, valamint a kozosség altal gyakorolt hataskoroket. A ha-
taskor szempontjabol fontos megjegyezni, hogy az alkotmany meghatarozza
azokat a kérdéseket, amelyek a kdzponti allam kizarélagos hataskorébe tartoz-
nak," illetve, hogy az autonom kozosségek sajat maguk dontenek arrol, hogy
mely hataskoroket akarjak gyakorolni. Ennek megfelelden az egyes k6zosségek
hataskori listaja eltérhet egymastol. A hataskori lista osszeallitasa aloli legfon-
tosabb kivétel, hogy a kozponti parlament organikus torvényben egyes hatasko-
rok gyakorlasat delegalhatja az autondm kozosségeknek.!2

2.2. A kozigazgatas szervezete

Az autonom kozosségek széles onkormanyzatanak része, hogy 6nalld valasztott
torvényhozé szervvel, valamint a térvényhozo szerv altal valasztott végrehajtd
szervvel rendelkeznek. A sajat hataskori feladatainak intézésére pedig 6nallo-
an szervezhetik meg sajat kozigazgatasukat. Az 01j alkotmany elfogadasa ota
végbement decentralizacidé eredményeképpen elkiiloniilt egymastol a kdzponti
allam hataskorébe tartozo kérdéseket igazgatd kozponti allami kozigazgatas és
a régiok hataskorébe tartozo ligyeket ellato régios kozigazgatas. Ennek megfe-
leléen a kdzponti allamnak is at kellett gondolnia, hogy az addig szétaprozddott
kozponti kdzigazgatasi szervrendszert milyen formaban tudja ésszeriisiteni és
biztositani, hogy az ne sértse a régios kozigazgatasi szervek hataskorét. A ko-
rabbi spanyol kozigazgatasi rendszerre jellemz6 volt, hogy minden kdzponti
szerv, minisztérium, kdzponti hivatal rendelkezett dekoncentralt szervekkel
az 0sszes megyében. Ennek a szétaprozodott szervezeti rendszernek a kikiisz-

Ley Organica de armonizacion del proceso autonémico (LOAPA).
BALAGUER CALLEION i. m. 452—455.
"' CEart. 49.

Pl. igy tortént az egészségiigy és az oktatas tekintetében is.
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Obolésére jott 1étre az integralt teriileti kozigazgatas rendszere, amelynek le-
téteményese a minden autonom kozosségben mitkkdé kormanyhivatal.® A
korményhivatalokat a kormanymegbizott vezeti (delegado del gobierno). Az
alkotmany arrol rendelkezik, hogy a kormanymegbizott vezeti a kozponti al-
lami kozigazgatas teriileti szerveit az adott régidban, valamint sziikséges eset-
ben kozvetit a kozponti kozigazgatas teriileti szervei és a régio kozigazgatasi
szervei kozott.* A kormanymegbizott, akinek kinevezésér6l a miniszterelnok
javaslatara a kormany dont, helyettes allamtitkari rangban latja el feladatat. A
korményhivatalokra vonatkozo6 szabalyokat, a kozponti kdzigazgatas szervezet-
rendszerét, valamint annak miikodését torvény tartalmazza.'” A kormanyhiva-
talok a miniszterelndk iranyitasa ala tartoznak, amely iranyitasi jogkort a koz-
igazgatasért felel6s miniszteren keresztiil gyakoroljak (jelenleg kozigazgatasi
és pénziigyminiszter), ami azt is jelenti, hogy a kormanyhivatalok szervezetileg
is a miniszter altal vezetett minisztériumhoz tartoznak. Az integralt igazga-
tasi szisztémaban a kormanyhivatalon beliil elkiiloniilnek egymastol a hivatal
igazgatasaért felelos szervezeti egységek, amelyek egyben a kormanymegbizott
hataskorébe tartozo iigyeket is intézik, illetve a szakigazgatasi egységek, ame-
lyeknek a szakmai feliigyeletét az egyes agazati minisztériumok latjak el.

A korméanyhivatal tehat a kozponti kézigazgatas szerve az autonom kozos-
ségben, amitdl teljesen elkiiloniil a tartomanyi kozigazgatds. Minden autondm
kozosség rendelkezik 6nallo, a tartomany lakossaga altal valasztott torvényhozo
testiilettel, amely megvalasztja a tartomanyi kormanyt, valamint annak elnokét,
akit az uralkodd nevez ki, és aki az autoném kozosség legfobb képviseldje. A
tartomanyi parlament és a tartomanyi kormany 6nallé jogszabalyokat adhat ki,
illetve az onkormanyzatisag része, hogy az adott autoném kézosség hataskoré-
be tartozo feladatok ellatasara sajat belatasa szerint szervezze meg a kdzigazga-
tasi rendszerét. Az autonom kozosségek mindegyikében a kozponti kormanyzat
miniszterialis rendszerét alapul véve alakitottak ki a tartomanyi kozigazgatast,
ami természetesen nem sértheti a kozponti kormanyzat szaméara fenntartott
hataskoroket. A kozigazgatas szervezésével kapcsolatban meg kell emliteni,
hogy a kozszolgalati jogviszony kérdése azok kdz¢ tartozik, amelyet megosztva
szabalyoz a kdzponti és a tartomanyi jogalkot6. Az Alkotmany értelmében a
kdzponti torvényhozo hatdrozza meg a kdzszolgalati jogviszony alapvetd sza-
balyait, amelyet a kozponti kdzigazgatasra nézve a kozponti kormany egészit ki
részletszabalyokkal. Az autonom kdzdsségekre nézve a kdzponti kdzszolgalati

Eduardo Gamero CasAapo: Manual Bdsico de Derecho Administrativo. Madrid, Editorial
Tecnos, 2011. 154.

4 CE art. 154.

Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion
General de Estado (LOFAGE) art. 22-35.
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torvény'® csak alapelvi szintli szabalyokat fogalmaz meg. Ezeket az alapvetd
szabalyokat a tartomanyi jogalkotd széles szabadsaggal, akar a kozszolgalati
jogviszony kozponti szabalyozasi rendszerétdl eltérden is megallapithatja.'”

3. Tavmunka pilot-program a kozponti kozigazgatasban
3.1. A tavmunka programrol altalaban

2005. marcius 1-jén fogadta el a spanyol kormany azt az atfogd intézkedési
tervet, amelynek célja a nemek kozotti egyenldség erdsitése volt a kdzigazgatas-
ban.!® Ennek része volt az a Plan Concilia nevli program is, amellyel a spanyol
kormany azt kivanta el0segiteni, hogy a kdzigazgatasnal mint az orszag legna-
gyobb munkaltatojanal a tisztviselok olyan koriilmények koézott dolgozzanak,
ahol Osszeegyeztethetdek a munkahelyi kotelezettségek, valamint a maganéleti
¢s csaladi kotelezettségek egyarant. Ezzel nemcsak a kdzigazgatas dolgozoinak
helyzetét szerette volna javitani, de deklaraltan az is cél volt, hogy a kozigaz-
gatas mint a legnagyobb foglalkoztato példat mutasson foglalkoztatasi kultara-
bol mind a tobbi allami, mind pedig a maganszektor munkaltatéi szamara. A
kormanyzat részére a program kezdete elott készitett kézvélemény-kutatasok
szerint a spanyolok fele szamara gondot okoz a munkahelyi és az otthoni kdte-
lezettségek 0sszeegyeztetése, és minden 100 spanyolbol 88 valaszolta azt, hogy
nagy jelentdséget tulajdonit annak, hogy rugalmas munkaiddben dolgozhasson.
Ezen feliil a megkérdezettek harmada valaszolta azt, hogy a munkaja mellett
nehéz megfeleld iddt taldlnia arra, hogy a gyermekével foglalkozzon és 13%
mondta, hogy a munkaja mellett nehezen tudja megoldani, hogy mas csalad-
tagjaival tartsa a kapcsolatot. A kormanyzat azért is tartotta fontosnak a ru-
galmas munkavégzés lehetdségének szélesitését, mert ugy vélte, hogy ez olyan
lehetdség, amely hozzajarulhat ahhoz, hogy a lehetd legképzettebb és legjobb
munkaerd szdmara is vonzova tegye a kozigazgatast. Raadasul a munkahely
¢és a csaladi ¢élet kozotti jobb harménia dnmagaban eldsegitheti az eredménye-
sebb munkavégzést. A programot egyeztették a kdzszféra legreprezentativabb
szakszervezeteivel és annak érdekében inditottak utnak, hogy ezzel kielégithe-
tik a kozszféra dolgozodinak igényeit, javulhat a munkéahoz valo hozzaallasuk,
ami pedig végso soron jobb kozigazgatast eredményezhet. A program hangsu-
lyozza, hogy nem az a célja, hogy kevesebbet dolgozzanak a koztisztviseldk,

16 Ley 7/2007, de 12 de abril, Estatuto Basico del Empleado Publico.

17 Gamero Casapo i. m. 237.

18 ORDEN APU/256/2005 Plan para la Igualdad de Género en la Administracion General del
Estado.
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hanem a munkaid6 jobb kihasznalasaval, és a technika 10j lehetdségeinek fel-
hasznalasaval jobb min6ségli munkat tudjanak végezni. Raadasul amennyiben
tobb id0 marad a munka mellett a csaladi életre, az pozitivan befolyasolhatja
a gyermekek szamanak alakuldsat is, hiszen batrabban vallalnak a csaladok
gyermekeket, ha tudjak, hogy megfelelé id6 all rendelkezésiikre ahhoz, hogy
gyermekeikkel, csaladjaikkal foglalkozzanak. Ez kiemelked6en fontos szem-
pont, hiszen a XX. szdzad masodik felének gyors tarsadalmi valtozasainak
eredményeképpen a nék is egyenld szerepl6i lettek a munkaerd piacnak. Ehhez
azonban nem alkalmazkodtak sem a munkahelyi koriilmények, sem pedig a tar-
sadalmi terhek elosztasa. Ennek koszonhetden sok diszfunkcionalis elem jelent
meg a csaladok miikodésében, ami a nok fizikai és pszichikai tulterheléséhez,
és a csaladi élet széteséséhez vezetett.

A program tobb intézkedéscsomagot tartalmazott, amelyek eredményekép-
pen félmilliora nétt azoknak a koztisztviseloknek a szama, akinek a munkanap-
juk 18 orakor fejezodik be, ezzel megsziintetve azt a gyakorlatot, ami sokszor
értelmetlen modon hosszabbitotta meg a napi munkaidoét, raadasul gy, hogy
az nem jarult hozza a munka mennyiségének és mindségének noveléséhez. A
program eredménye lett az is, hogy sokkal tobb koztisztviseld rendelkezik rugal-
mas munkakezdéssel — ez elérheti akar a két oras késébbi munkakezdést — ami-
nek koszonhetden délelétt el tudja intézni a gyermekekkel kapcsolatos (iskola,
6voda), vagy éppen az idds rokonokkal kapcsolatos teenddket. Emellett arra is
lehet6ség van, hogy a koztisztviselok akar felére csokkentsék a munkaid6é mér-
tékét egy honapon keresztiil, ami akar harom évre is meghosszabbithato, abban
az esetben, ha 12 évnél fiatalabb gyermek vagy idés hozzatartozo ellatasa ezt
megkdvetelné. A kdzvélemény-kutatasok szerint a spanyolok 70%-a egyetértett
ezekkel az intézkedésekkel, a koztisztviselok korében ez az ardny tobb, mint 90%
volt. A valtoztatasokat elsdsorban a spanyol tarsadalom megvaltozott szerkezete
tette sziikségessé. Mig korabban az altalanos csaladmodell szerint a feleség nem
dolgozott, ezért el tudta latni a csaladdal kapcsolatos teenddket, legyen szo a
gyermeknevelésrol, vagy a haztartassal jard teendékrol, amig a férj teljes idejét
a munkanak tudta szentelni. Ez a helyzet a 2000-es évekre teljesen megvaltozott
a kétkeresds csaladmodell altalanossa valasaval. Emellett a legtobb munkahely
két oras ebédidodt biztositott alkalmazottainak, aminek az lett a kovetkezménye,
hogy Spanyolorszagban az alkalmazottak a tobbi eurdpai orszagtol eltéréen nem
tudtak o6t ora el6tt abbahagyni a munkat, igy minimalis idejiik maradt a csaladi
életre, ami nagyban hozzajarult a csaladok allapotanak romlasahoz. A masik
fontos tényez6, ami miatt sziikséges volt a munkaidd atalakitisa, azaz, hogy
a felmérések szerint, amig Spanyolorszagban a legmagasabbak kozé tartozik a
munkdéban toltott ordk szama, addig a termelékenység az EU-s atlaghoz képest
alacsonyabb. Ezzel kapcsolatban a program is felveti annak lehetdségét, hogy
Spanyolorszag valtson a greenwich-i id6zdnara igy egy oraval — 9 6rardl 8 érara
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— elérehozhaté lenne a munkanap kezdete. Ez a terv végiil nem valdsult meg,
azonban napjainkban is teritéken van a valtoztatas lehetOsége.

A munka ¢s a csaladi élet 6sszeegyeztetésének egyik leghatékonyabb modja
a program szerint, ha a munkavallalé olyan formaban tudja megszervezni a
munkaidejét, és adott esetben a munkavégzés helyét, ami a legjobban harmoni-
z4al a maganéletével. Ehhez az egyik legmegfelelobb eszkoz a taivmunka. Ennek
megfeleléen a program is kiemelt szerepet szant a tavmunkanak mint a munka
¢s a csaladi élet Osszeegyeztetése leghatékonyabb eszkozének. A felvetés nem
szamitott jdonsagnak. 2002-ben fogadtak el a legnagyobb eurdpai munkaval-
laloi és munkaltatoi érdekképviseleti szervezetek azt az Eurdpai Tavmunka
Keretegyezményt, amely leszogezi, hogy a tdvmunka alkalmazasa hozzaja-
rulhat a munkavégzés modernizalasahoz, mind a magancégek, mind pedig a
kozigazgatas esetében, illetve a munkahelyi és a csaladi kotelezettségek jobb
osszehangolasahoz. Eppen ezért a Keretegyezményt alairé felek vallaltak, hogy
mindent megtesznek a tdvmunka széleskorii gyakorlati megvalositasa érdekeé-
ben. A Keretegyezmény két fontos elvet rogzit. Egyfeldl a tavmunka-végzés
csak Oonkéntes alapon torténhet, masfeldl pedig ugyanolyan jogok illetik meg a
tavmunkat végzot, mint a tobbi munkavallalot.” A Keretegyezményt is alapul
véve dontott a spanyol kormany arrél, hogy rendszeresiti a tivmunkat a kézponti
kozigazgatasban, amit megeldzott egy pilottanulmany, melyet a Kézigazgatasi
Minisztérium végzett sajat tisztviseldi korében 90 napon keresztiil 70 résztve-
vovel. A pilotprogram azt tesztelte, hogy a tdvmunka bevezetése milyen hatas-
sal lehet mind a kozigazgatas miikodésére, mind pedig az abban dolgozok éle-
tére, mindvégig szem el6tt tartva a kormanyzat célkitiizését a munkahelyi és a
csaladi kotelezettségek harmonizalasara. Emellett természetesen szempont volt
a kozigazgatas altal nyujtott szolgaltatasok mindségének megtartasa, esetleg
javitasa is az allampolgarok nagyobb megelégedésére. A pilotprogram minden
szempontbdl sikeresnek mondhatd. A résztvevok 77%-a nyilatkozott gy, hogy
elégedett vagy nagyon elégedet volt azzal, ami a programban a varakozasaihoz
képest kapott. A résztvevok 73%-a nyilatkozott ugy, hogy nem rontotta a mun-
kajanak szinvonalét az, hogy tdvmunkan keresztiil végezte, illetve 19% pedig
ugy nyilatkozott, hogy az 1j munkavégzési mod javitotta a munkaja mindségeét.
Réadasul a programban résztvevo szakértok értékelése szerint sok esetben nott
az aktivitas €s az elvégzett munka mennyisége. A pilotprogram eredményekép-
pen, illetve azok tapasztalatat felhasznalva indult meg a tdvmunka rendszeres-
sé tétele a kdzponti kozigazgatasban. Emellett a program tapasztalatai alapjan
kiadott tavmunka pilot-kézikonyv segitségével az autondm kodzosségek nagy
része is hasonlod kezdeményezésbe fogott. Ezzel megvaldsult a program azon

19 Angel BeLzuNeGul Eraso: Teletrabajo en Espafia, acuerdo marco y Administracion publica.
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mogottes célja is, hogy altalanos példaval jarjon eldl a kozponti kdzigazgatas a
kozigazgatas tobbi szintje szamara, s0t a maganszféra szamara is.

3.2. Tervezeés és elokeszités

A modellkisérlet megvalositasnak a kovetkezo fazisait allitotta fel a szakértoi
testiilet:

1. A modellkisérlet megtervezése (szakérti testiilet, Kozigazgatasi

Minisztérium).

2. Programban vald részvételi lehet0ség meghirdetése.

3. A jelentkezdk alkalmassaganak vizsgalata, figyelembe véve a profiljukat

¢és az eloljaroik véleményét is.

4. Képzési rész: a programban hasznalt informatikai eszk6zok és alkalma-

zasok hasznalata, a tivmunka mitkddése és céljai.

5. A program ellendrzési és értékelési szempontjainak megallapitasa és koz-

lése a résztvevokkel.

6. A modellkisérlet hArom honapos megvaldsitasa.

7. A program értékelése és a kovetkeztetések megfogalmazasa.

A pilotprogram egy jelentds tényezdben eltért az eddig az orszagban, el-
sOsorban a maganszféraban végzett pilot tapasztalatoktol. Amig ez utdbbiak
esetén az elsddleges vizsgalando szempont az volt, hogy mennyiben tudja az
adott vallalat eredményességét, hatékonysagat novelni, addig ez esetben a vizs-
galat célja egészen mas volt, a csaladi élet mindségének javitasa, és ezaltal a
szolgaltatasok mindségének a javitdsa. A tavmunkat tehat abbol a szempontbol
vizsgaltak, hogy az mennyire tudja szolgalni a csaladi élet és a munka 0ssze-
egyeztetését. Az is vilagos volt a program kezdetétol, hogy egy olyan tilbiirok-
ratizalt kozigazgatasi rendszerben, mint a spanyol, kiilondsen nagy szervezési
elokésziileteket igényel egy olyan pilotprogram megkezdése, amely gydkeresen
Uj szemléletmodi munkavégzést jelent. Az 0j tipusu munkavégzést a legszé-
lesebb korti kommunikacioval €s kapcsolattartassal is igyekeztek elfogadotta
tenni. A technikai eszk6zok hianya elsé korben lehetetlenné tette, hogy nagy
sokasagon tesztelj¢k a tdivmunka hatasait a munkavallalokra és a kozigazgatas
mikddésére. Ennek ellenére a jol kivalasztott onkéntesek részvételével végzett
pilotprogram elengedhetetlen volt. Mindenképpen hasznosnak mindsitették a
pilotkutatast, mert igy egyfeldl amennyiben rossz hatasa van a tivmunkanak
a kozigazgatas miukodésére, vagy a résztvevokre, az mindenképpen csak rovid
idejii és kismértékii, ami konnyen helyreallithatd. Viszont abban az esetben, ha
megfelelonek bizonyul az 0j munkamodszer, akkor a mar meglévo tapasztala-
tok alapjan konnyebben iiltethetd a gyakorlatba, mivel jobban fel lehet késziilni,
illetve ki is lehet sziirni az esetleges gatlo tényezoket, buktatokat.
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3.2.1. A szakértoi testiilet

A pilotprogramot a Kozigazgatdsi Minisztérium végezte a minisztérium szer-
vezeti keretein belill munkatarsainak részvételével. A program tervezésével,
elokészitésével és szakmai irdnyitasaval a minisztérium egy hdromtagu fiigget-
len szakértdi testiiletet bizott meg. A szakértdi testiilet tagjai olyan egyetemi-
oktatoi szférabol kikeriilt szakemberek voltak, akiknek kutatasi teriiletei k6zé
tartozott a tavmunka és annak alkalmazasi lehetségei. A harom szakértébol
egy szociologus, ketté pedig kommunikaciés szakember volt. A minisztérium
részeérol egy tisztviseld volt felelds a szakértoi testiilettel vald kapcsolattarta-
sért, emellett egy informatikus felelt a program informatikai hatterének kidol-
gozasaért. A szakért6i testiilet munkajanak érdekessége, hogy maguk is els6-
sorban a tivmunka eszkozeinek alkalmazasaval lattak el feladatukat. Mindezt
els6sorban azért, mert a hdrom szakértd az orszag harom kiilonb6z6 pontjan élt
¢s dolgozott, igy egymas kozott, illetve a minisztérium altal kijelolt két tisztvi-
sel6 kozott elsdsorban e-mailen és telefonon keresztiil tartottak a kapcsolatot, és
a személyes értekezletek szamat a lehetd legsziikségesebb szamra csokkentet-
ték. A szakért6i csoport alkalmazasat tobb szempontbdl is nagyon hasznosnak
itélte a minisztérium. Els0sorban azért, mert a tivmunka esetében egy olyan, a
meglévo minisztériumi munkamodszerektdl addig idegen modszer alkalmaza-
sara keriilt sor, aminek kidolgozasara minisztériumi tisztviselok valosziniileg
kevésbé lettek volna alkalmasak, illetve erre vonatkoz6 tapasztalat a kdzigaz-
gatasban mindezidaig nem volt. Emellett a szakért6i csoport lehetdséget adott
arra, hogy olyan ismeretek is bevonasra keriiljenek a program kidolgozasaba,
mint a pszichologia, szociologia vagy az informatikai fejlesztések alkalmazasa.
Raadasul a fiiggetlen szakértdi testiilet alkalmazasa azt is lehetdvé tette, hogy
a program kidolgozaséban a szakmai és technikai szempontok érvényesiiljenek
mas koOzigazgatasi szervezeti szempontok felett, ezzel pedig el lehetett keriilni
olyan kompromisszumos megoldasok alkalmazasat, amelyek gatoltak volna,
hogy valos képet kapjanak a tavmunka lehet6ségeirdl. A fliggetlen szakért6i
testiilet, ami nem része a minisztérium szervezetének, igy nem részese a kii-
16nboz6 szervezeti egységek, vezetdk kozotti versengésnek, konfliktusoknak
sem, azt is lehetdvé tette, hogy mindezektdl fliggetleniil megvalosuljanak azok
az eredeti célkitlizések, amelyeket kiilonben az egyes minisztériumon beliili
érdekérvényesitések meggatolhattak volna. Ehhez jarult hozza az is, hogy a
minisztérium vezetése mindvégig tamogatta a szakértdi testiilet munkajat. A
szakértdi csoport tagjai raadasul sajat maguk végezték el a program sordn a
sziikséges értékeléseket. Mindez egyfeldl biztositani tudta, hogy a program és
az abban résztvevok folyamatos értékelés alatt tevékenykedtek, masfeldl a prog-
ram koltségeire is jo hatassal volt. A program egyébként nem rendelkezett 6nal-
16 koltségvetéssel. Erre a célra a minisztérium koltségvetésébdl kiilonitettek el
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egy meghatarozott 6sszeget — az 0sszeg pontos nagysadga nem ismert. A prog-
ram végrehajtasa pedig elsdsorban a Kozigazgatasi Minisztérium személyzeté-
re és eszkozeire tdmaszkodott, valamint az informatikai megvalosités tekinte-
tében a Nemzeti Kozigazgatasi Intézetre (Instituto Nacional de Administracion
Publica). Az, hogy a kutatasok a szakértdi testiileten beliil maradtak, az egysé-
ges modszertan alkalmazasat is eldsegitették, masfeldl viszont hozzajarult ah-
hoz is, hogy a program célkitlizése mindvégig szem el6tt maradt a megvaldsitas
soran. Mindezek miatt a minisztérium értékelése mindenképpen pozitiv volt
arrol a dontésrdl, hogy egy fiiggetlen szakértdi testiilet kezébe adtdk a program
kidolgozasat és végrehajtasat.

3.2.2. A modellkisérlet keretei

A pilotprogram el6készitésekor a legfontosabb szempontok annak iddébe-
li és személyi lehatarolasa volt. A programba a Kozigazgatasi Minisztérium
kiilonboz6 egységeiben dolgozo tisztviselok koziil toboroztak résztvevoket.
Kezdetben volt olyan elképzelés is, amely szerint egy meghatarozott szervezeti
egységen beliil kellene a pilot programot végrehajtani. Végiil azonban a szakér-
tdi testlilet szerencsésebbnek latta, ha kiilonbdz6 szervezeti egységek, valtozo
feladatkort ellato €s a hierarchia eltérd szintjein elhelyezked6 munkatarsai rész-
vételével végzik a tesztet annak érdekében, hogy minél szélesebb korii és val-
tozatos tapasztalt gy(iljon Gssze a program soran. A fervezéskor meghataroztak
azokat a tulajdonsagokat és koriilményeket, amelyek a leginkabb sziikségessé
tehették tAvmunka végzést. A meghatarozott kategoriak nem kizarélagosak vol-
tak a programban résztvevok kivalasztdsakor, csupan orientalo jellegtiek. Ilyen
csoportok voltak els6sorban a csalddosak (akar gyermekekrol, akar id6sekrol
kell gondoskodnia a tisztviselonek), a bejarok (az 6 esetiikben a tavmunkaval
tobb oras utazasi id6 sporolhatd meg), mozgasi nehézséggel kiizdék (pl. moz-
gaskorlatozott), illetve altalaban az érdekl6do tisztviselok. Mindenekel6tt tehat
olyan tisztviselOk részvételét vartak a programban, akik szamara a legnagyobb
szocialis hasznosulasa lehet a tdvmunkanak. A programban vald részvétel az
onkéntességen alapult, de minden egyes jelentkez6nél személyre szabottan
vizsgaltak, hogy részt vehet-e a programban vagy sem. Ehhez figyelembe kel-
lett venni a jelentkez6 altal végzett munka tipusat is. A tervezok tapasztalatai
szerint azok a feladatkorok, ahol valamilyen mechanikus munkat végeznek,
kevésbé alkalmasak a tdvmunka végzésre, hiszen esetiilkben a munkavégzés
szorosabb kapcsolatot kdvetel a vezetdvel, és sokkal nagyobb koordinaciot igé-
nyel. A kevésbé rutinfeladatok nem kovetelnek meg olyan nagy koordinaciot,
ezért jobban alkalmasak a tavmunkara. Mindemellett szamba vették azokat a
feladatkoroket is, amelyek tavmunka keretében is végezhetoek, illetve azt is,



Tavmunka pilot-programok a spanyol kdzigazgatasban 123

hogy az egyes feladatkdrokben felmeriilt feladatok milyen aranyban végezhe-
toek személyes jelenléttel és milyen aranyban tdvmunkaban. Ilyen feladatkorok
voltak pl: ligyintézés és feliilvizsgalati tevékenység, hattértanulmanyok készité-
se, vizsgalatok végzése, tervezetek elokészitése, bizonyos koordinacios felada-
tok a minisztérium dekoncentralt szerveivel, ugyanigy a tanacsadasi, az egyes
titkarsagi, valamint a kommunikacios feladatok is. Az mar a program kezdetén
is vilagos volt, hogy vannak olyan teriiletei a kozigazgatasnak, ahova nem ter-
jeszthetd ki a tAvmunka, ugyanakkor a modellezés soran a cél az volt, hogy a
feladatkorok legszélesebb korére terjesszék ki a vizsgalatot. Ebben a korben
vezetdi, koordinacidos munkakor, technikai, adminisztrativ, illetve ligyfélszol-
galati munkakor is megjelent. Mindez azért volt fontos, hogy ne sziikiiljon le a
vizsgalat fokusza azokra a munkakorokre, amelyek konnyen és egyértelmiien
elvégezhetéek lennének tdvmunkaban, hiszen ez csak egy nagyon sziik kor
vizsgalati tapasztalatot eredményezett volna. Fontos kérdés volt az is, hogy a
tavmunka a munkaidé mekkora hanyadat tegye ki. A kizarélagos tdvmunka-
végzést, amely keretében a munkavégzés javarészt tavmunkan keresztiil tor-
ténik, de amely természetesen szintén megkdvetel bizonyos mennyiségii mun-
kahelyi jelenlétet, (értekezletek, megbeszélések) a program elokészitéi nem
tamogattak. Els6sorban azért nem, mert ennek bevezetése oriasi mértéka val-
toztatasokat feltételezne a kozigazgatasi struktiraban és munkaszervezésben,
amire sem akkor nem volt lehetdség, sem pedig most nincs.

Az iddtartam meghatdrozdsanal tobb szempontot is figyelembe kellett venni.
A végiil meghatarozott harom honap megfelel6 hossziisagunak tiint a szakértok
szamara ahhoz, hogy értékelhetd eredmények sziilessenek. Természetesen azt
is figyelembe vették, hogy valdsziniileg a program kezdetén a betanulasi fazis-
ban alacsonyabb eredményesség érheto el, raadasul az elején 1éphet fel a hibak
tobbsége is, amit viszont még kdnnyebb orvosolni. A programot azonban nem is
lehetett nagyon elhizni mivel a megrendelé minisztérium szeretett volna mingl
hamarabb értékelhetd eredményeket kapni. Ez az idGtartam arra is elég, hogy a
résztvevok kezdeti lelkesedése utan az atlagos munkavégzés fazisat is vizsgal-
ja. De azt is figyelembe kellett venni, hogy ha tul hosszu ideig tart a program,
akkor a résztvevé munkavallalok életrendje hozzailleszkedik az 4j helyzethez,
amibdl nehéz visszadllnia a régi ¢életforméaba. Mindezeket a szempontokat fi-
gyelembe véve hatarozta meg a szakértoi testiilet, hogy a pilot keretében harom
honap tavmunkat kell végeznie a résztvevoknek. Igy a program minden részt-
vevl szamara 90 egymast kovetd napig tartott, amit 2005 utolso és 2006 elso
harmadéban hajtottak végre. Fontos koriilmény volt, hogy a résztvevék nem
mindegyike kezdte és fejezte be ugyanabban az idépontban a programot.

Fontos koriilmény volt az is, hogy akik részt vettek a programban azok mind
onkéntesen jelentkezzenek, mert csak igy lehetett azt biztositani, hogy olyanok
vegyenek részt a programban, akik megfelel6 motivacioval rendelkeznek. Ezt is
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figyelembe véve a szakértoi testiilet torekedett arra, hogy olyan garda alakuljon
ki, amely a lehet6 legjobban tudja reprezentalni a minisztériumban tevékenyke-
doé munkavallalokat, feladatkor és beosztas szempontjabdl is. Az dnkéntesség
az egész program soran biztositott volt, azaz barki, barmikor abbahagyhatta a
programot. Ennek pszichologiai jelentésége is volt. Azt akartak a szervezok
erésiteni a résztvevokben, hogy barmikor, mindenféle kovetkezmény nélkiil,
mindenféle problémajukat megoszthattak a szakértdi testiilettel. A program so-
ran egyébként senki nem ¢élt a kilépés lehetdségével. A pilot felhivasat eljuttat-
tak a minisztérium minden munkatarsahoz. A felhivasban vazoltak a program
lényegét és céljat, illetve a jelentkezés feltételeit és kondicidit. Az érdeklédok
a minisztériumon beliil az egyes foosztalyok vezetéihez nyujthattak be jelent-
kezésiiket. A programban valo részvételért plusz juttatas nem jart, csupan a
felmertil6 plusz koltségeket téritette meg a minisztérium. A jelentkezéskor a pa-
lyazdknak két kérdoivet kellett kitdlteniiik, amelyekben elsdsorban a profiljuk-
ra, személyiségiikre, valamint a motivacidjukra voltak kivancsiak a szervezok.
Ezzel az volt a céljuk, hogy mindjart a jelentkezéskor kiszlirjék, ha valaki olyan
tulajdonsaggal, koriilménnyel rendelkezik, ami teljesen alkalmatlanna tenné a
programban val6 részvételre.

3.2.3. Informatikai hattér

A program eldkészitésének fontos eleme volt a tAvmunka technikai részének
biztositasa. Ez mindenekel6tt a programban résztvevok szamara sajat szami-
togépet és sajat e-mail fiokot jelentett. Ezzel kapcsolatban tovabbi koltség-
ként jelentkezett a minisztérium oldalan a résztvevok telefonszamldjanak és
internethasznalati dijanak biztositasa. A technikai megvalositas része volt egy
kiilon, a programra 1étrehozott internetes feliilet is, amin keresztiil a munka-
anyagokat kiildhették egymasnak a résztvevokés a vezetdk, és amelyen keresz-
tlil minden, a feladatok elvégzéséhez sziikséges informacid és adatbazis elérhe-
to volt. Az internetes felillet tobb alkalmazassal is rendelkezett, mint a forum
vagy a titkositott informaciokiildési lehetéség, dokumentumok rendszerezése,
chat, tematikus szobak, kérddivek. Ez az alkalmazas azt is lehetové tette, hogy
mérje a résztvevok viselkedését, mennyit hasznaljak a feliiletet, milyen gyakran
alakulnak ki parbeszédek, de a hasznalatabol lehetett kovetkeztetni a munka
intenzitasara is. Ez hozzajarult a sziikséges statisztikak elkészitéséhez. A prog-
ram kezdetekor problémat okozott az is, hogy a résztvevok milyen formaban
tudnak hozzajutni a mindsitett adatokhoz. A technikai hattér tartalmazott egy
olyan biztonsagos hozzaférési utat is az internetes feliileten keresztiil, ami ezt
lehetové tette. Egy héttel a tavmunka megkezdése el6tt tobb oktatast is szer-
veztek a résztvevoknek, amelyeken elsajatithattak a feliilet kezelését. Azonban
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a program soran a valdsagban csak nagyon keveset alkalmaztdk az internetes
feliiletet. A feladatok és az elkésziilt anyagok vagy rendes e-mailen keresztiil
érkeztek, vagy a hivatali munkavégzéskor adtak at egymasnak az érintettek. A
szakértoi testiilet kovetkeztetése szerint a tovabbi programok esetében egy sok-
kal egyszeriibben hasznalhato feliiletet kell kialakitani, ami jobban illeszkedik
az egyes foosztalyok altal ellatott feladatok sziikségleteihez.

3.3. A pilotprogram megvalositasa
3.3.1. A vezetdk szerepe

A szakértoi testiilet nagy hangsulyt helyezett arra is, hogy a programban részt-
vevo onkénteseken kiviil azoknak a féosztdlyoknak a vezetdit is felkészitsek a
programra, ahol a tdvmunkat végzok tevékenykedtek. Az 6 szerepiik megke-
riilhetetlen volt, hiszen naprél-napra 6k adtak, valamint 6k kérték szdmon a
feladatokat. A program értékelése is a résztvevOk tapasztalatain kiviil elsésor-
ban az érintett vezetdkre tamaszkodott, hiszen 6k tudtak leginkabb megitélni
azt, hogy a tavmunka alkalmazasa mennyire és milyen iranyba befolyasolja a
munkavégzést. A tdvmunka pilotprogramban résztvevok értékelése is masfajta
szemléletet igényelt a vezetOktdl, mint amit addig megszoktak. A hagyoma-
nyos munkavégzés esetében példaul az értékelésben nagy hangsuly helyezo-
dott olyan faktorokra, mint a ledolgozott 6rak szama vagy a munkaba érkezés
pontossaga. A vezetdkre nagy feleldsség harult a tekintetben is, hogy zokkend-
mentesen folyjon a munka nemcsak a tavmunka-programban résztvevok, de a
foosztaly tobbi része szamara is és a pilotprogram ne eredményezzen késéseket,
hibakat, vagy barmilyen komplik4ciot a napi tigyvitelben. Ennek megfelelden
a vezetok szamara plusz terhet is jelentett a program, hiszen amellett kellett
részt venniiik benne, hogy folyamatosan kellett vinni a részlegiik iigyeit. Ennek
érdekében folyamatosak voltak az egyeztetések az érintett féosztalyvezetok, va-
lamint a modellkisérletért felel6s minisztériumi szakemberek €s a szakértdi tes-
tlilet kozott. A folyamatos parbeszéd pedig megfeleld visszacsatolast jelentett a
szervezdi gardanak, és lehetove tette, hogy barminemi probléma felmeriilésére
azonnal tudjanak reagalni. Ezek a megbeszélések alkalmat adtak arra is, hogy
a program szervezOi jobban megismerjék azokat a feladatkoroket, amelyeket
tavmunkaban végeztek, ez pedig azt segitette, hogy a tavmunka feltételeit job-
ban az egyes feladatkorokhoz tudjak szabni, és megtalaljak azokat az egyedi
alkalmazasokat, amelyek az egyes feladatkorok otthoni végzéséhez feltétlentil
sziikségesek, illetve megkonnyiti azokat. Bar a pilot nem okozott nagy, meg-
hatarozo valtozast a szervezeti egységek mitkodésében a vezetok szamara, — a
megndvekedett munkaterhen tal — de mégis nagy haszna volt ezeknek a meg-
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beszéléseknek a felmeriild vitas kérdések és fesziiltségek enyhitésében, vala-
mint hozzajarultak ahhoz, hogy a feleldsok is alakithassak a programot, és 6k
is magukénak érezzek azt. A tdvmunka célja a csaladi élet és a munka harmo-
nizalasaval az, hogy javuljon a kdzigazgatas szinvonala is. Ennek érdekében a
program soran folyamatosan szigoruan ellenérizték a tivmunkaban végzett
feladatok mindségét, valamint a leadasi hataridok betartasat. A program elvara-
sa az volt, hogy ebben a tekintetben a tdvmunkaban végzett feladatok szinvona-
la legalabb a munkahelyen elvégzett feladatokéval azonos legyen. Ehhez képest
nagyon jo eredményt jelentett, hogy a program végén nemcsak teljesiilt ez az
elvaras, de még jobb eredmények is sziilettek2004 nyaran mutattak be el6szor
a féosztalyvezetok részére a pilotprogramot és annak részleteit. Ennek kereté-
ben a szakértdi csoport tagjai bemutattak a program tarsadalmi hasznossagat,
azokat az elényoket, amelyeket a tisztviselok maganéletére és a munkavégzés
mindségére jelenthet. Els6 kdrben a konkrét feladatokrol nem esett szo, csupan
a program motivumairdl és hasznossagarol. Az érintett féosztalyvezetok pozi-
tivan fogadtak a kezdeményezést, igaz ez a lelkesedés elsdsorban az Gtletnek és
a varhat6 pozitiv hatasnak szo6lt mintsem a megvaldsitasnak. A foosztalyveze-
tok szamos aggalyuknak adtak hangot, amelyek elsésorban a kapcsolattartas-
sal, a programban hasznalt technikai eszk6zokkel, munkaanyagokkal, valamint
a munkatarsak felligyeletével voltak kapcsolatosak. A program szervezdi ezt
ugy értékelték, mint egy az eddigiektdl teljesen eltéré munkavégzési formaval
szembeni természetes ellenallast. Ugyanakkor kikérték a vezetok véleményét
arrdl is, hogy ezeket a problémakat szerintiik hogyan lehetne kikiiszobdlni.
Ennek megfelelden a tajékoztatast kovetéen megindult bels6 egyeztetések els6-
sorban arra fokuszaltak, hogyan lehet olyan garanciakat beépiteni a rendszerbe,
amelyek biztositjak a vezetok kontrolljat a tisztviseld és az altala végzett munka
felett. Mindenképpen fontos volt, hogy a résztvevd vezetdk egyet értsenek a
program megvalositasanak részleteivel is, ezért fogadtak be a szakértok minden
olyan javaslatot, ami valéban tovabbi garanciat jelentett a munkavégzéshez. Az
egyeztetések 2005 elejéig tartottak, ami nemcsak azért volt eredményes, mert
sikeriilt a vezet6i aggodalmakra megfelel6 megoldasokat talalni, hanem azért
is, mert egyre inkabb hozzaszoktatta a vezetdket a program gondolatdhoz.

3.3.2. A résztvevOk kivalasztasa

2005 tavaszan kezd6dott meg az onkéntesek toborzéasa a féosztalyvezetokon
keresztiil. A kivalasztas menete azzal kezdodott, hogy a féosztalyvezetdk érte-
sitettek mindenkit a pilotprogramrdl és arrol, hogy abban dnkéntes alapon részt
lehet venni, valamint barmikor ott is lehet azt hagyni. Az érdekl6édoknek meg
kellett adniuk munkahelyi e-mail cimiiket, amelyre két kérddivet kiildtek ki. Az



Tavmunka pilot-programok a spanyol kdzigazgatasban 127

els6 kérdoiv a jelentkezok feladatkorére, az informatikai tuddsukra, valamint a
csaladi koriilményeikre vonatkoz6 alapkérdéseket tartalmazott. Mig a masodik
kérddiv sokkal személyesebb jellegli és a csaladi helyzeten til a programban
valo részvétel motivacidira vonatkozo kérdéseket is tartalmazott. A kivalasztas
folyamatanal gondot okozott a kivalasztott feladatkorok, valamint az érdek16d6
onkéntesek Osszeegyeztetése, amelyek nem feltétleniil fedték egymast. Végiil
minden jelentkez0 részt tudott venni a programban, mert senkinél sem allt fenn
olyan koriilmény, ami eleve kizarta volna a részvételét. A 70 résztvevivel a kap-
csolatot a program vezetdi e-mailen és a féosztalyvezetokon keresztiil tartottak.
A program végéhez kozeledve a kapcsolattartas kiegésziilt személyes formalis
¢s informalis talalkozokkal egyarant. A megbeszélés jellegétdl fiiggden sze-
mélyes és csoportos egyeztetésekre is sor keriilt. A program végeztével ismét
kérdoivet kaptak a résztvevok az értékelés céljabdl, illetve eldszor személyes,
majd pedig csoportos beszélgetés keretében mondhattak el a programmal kap-
csolatos tapasztalataikat, meglatasaikat.

A programban résztvevok donto tobbsége (84%-a) a varakozasoknak megfe-
leléen né volt, a tobbség hazassagban vagy parkapcsolatban élt (84%), akiknek
hazas- illetve élettarsa nem otthon dolgozott (96%) és 88 %-nak volt kiskoru
gyermeke. A résztvevik 48%-nak 4 évesnél kisebb gyermeke volt. igy a gyer-
mekek gondozésa, valamint a haztartds vezetése (csak 4%- alkalmazott haz-
tartasi kisegit6t) alapvetden befolyasolta, hogy valaki jelentkezett-e tavmun-
kara. A masik ilyen meghatarozo tényez6 a haztartasi feladatok ellatasa volt.
A jelentkezék 80%-a nyilatkozott ugy, hogy a munka valamilyen mértékben
akadalyozza a haztartassal kapcsolatos feladatainak ellatasaban. Azonban az
elozetes varakozasokhoz képest az id0s rokonok gondozasa kevésbé volt be-
folyasold tényezo, hiszen bar a résztvevok 64%-nak volt valamilyen idéskoru
rokona, de csak 8% esetében igényeltek ellatast vagy segitséget a munkavallalo
rész€rdl. A vazolt aranyok azt mutatjak, hogy jo volt a szakértdi csoport értéke-
Iése, hiszen a jelentkezdk Osszetétele alapvetden megfelelt a varakozasoknak. A
masik tényez0, ami hatassal volt a jelentkezésekre, az a szabadid6 jobb kihasz-
nalasa volt. A jelentkezdk 72%-a nyilatkozott ugy, hogy a hivatali munkavégzés
megakadalyozza abban, hogy a hobbijaival foglalkozzon. Szintén fontos faktor
volt a varakozasoknak megfelelden a napi ingazas ideje. A jelentkezok 84%-a
tobb mint napi egy orat utazik oda-vissza a munkaba, mig 32%-a tobb mint két
orat. Azt is vizsgaltak, hogy a munkaval vald elégedettség mennyiben befolya-
solja a jelentkezést. Bar azt vartak, hogy tobben azért jelentkeznek, mert ezzel
fizikailag eltavolodhatnak a munkahelytdl, de a valésag azt mutatta, hogy a
jelentkezok 76%-a elégedett volt a munkdjaval és 88% elégedett volt a munka-
tarsaival. A jelentkezés motivacioi meglehetdsen szortak voltak. 40% a munka-
koriilmények javitasa miatt, 28% az utazasi id6 csokkenése miatt, 32% nagyobb
munkaszervezési szabadsagra vagyott és minddssze 16% valaszolta, hogy azért



128 Farkas Vajk

jelentkezik, hogy tobb ideje maradjon a csaladjara. Ez utdbbi kiilondsen azért
érdekes, mert a korabbi kérdésekbdl arra lehetett kdvetkeztetni, hogy ez utdbbi
meghatarozo6 tényezének szamitott a jelentkezéskor. Mindenesetre a szakértoi
testiilet véleménye szerint a jelentkezok Osszetétele és motivacioi kozvetlentil
Osszefiiggnek a csaladi vagy a maganélet javitasaval.

3.3.3. Felkésziilés és a modellkisérlet végrehajtasa

A program kezdetén fontos szempont volt, hogy a résztvevok csak fokozatosan
kezdjék meg az atallast a tavmunkara annak érdekében, hogy a lehetd legki-
sebbre szoritsak a felmeriild problémakat és azokat is iddben el tudjak haritani.
Eppen ezért kiilonbozé szakaszok elvégzésével alltak munkéaba a résztvevok,
gyakorlatilag nullara csokkentve az adaptaciobol szarmazéd problémakat. A
program végrehajtasa soran kiilonds gondot forditottak arra, hogy a résztvevok
ne veszitsék el a kapcsolatot a munkahelyiikkel és a korabbi kollégaikkal, ne
meriiljon fel az egyediillét, elszigeteltség érzése és a munkahelyi informacio-
aramlas — amely olykor elengedhetetlen a munkavégzéshez — se szakadjon meg.
Ennek érdekében fogadtak el azt a koncepcidt, hogy nem kizarélagos, hanem
részleges tavmunka-végzést tesztelnek. A tdvmunka végzeés idejét minimalisra
szabték, a teljes havi munkaidé 20%-ban allapitottak meg, amit altalaban heti
egy napra koncentraltak. Ez nem jelentett olyan nagy megrazkodtatast a mi-
nisztérium miikodésében €s konnyebben at lehetett szervezni a feladatvégzés
rendjét az egyes féosztalyokon. Mindenki meghatarozott napokon a munkahe-
lyén végezte a munkdjat, mig a meghatarozott idokeretben pedig tavmunkaban
dolgozhatott. Ennek részleteit személyre szabottan hataroztak meg a résztvevok
és az illetékes vezetok, mint ahogy azt is, hogy mely feladatokat lehetett végez-
ni tavmunkaban és melyiket kellett helyben, hiszen a feladatok a tervezéskor
nem voltak eldrelathatdéak. De a tivmunka pilot-program tobb olyan konfliktust
is magaban hordozott, amit igyekeztek elkeriilni a szervezok. Ilyen konfliktus-
forras lehetett példaul, hogy az otthon dolgozé tisztviseld képe visszatetszést
kelthetett az allampolgarokban, ezért olyan iranyitott kommunikaciot alkal-
maztak a témaban, amely arra fokuszalt, hogy a program mennyiben jarulhat
hozza a kozigazgatas eredményesebbé tételéhez. A masik konfliktusforras azok
kozott huzodhatott meg, akik részt vettek a tivmunka programban és azok ko-
z6tt, akik nem.

A tavmunka megkezdését egy kepzési idoszak eldézte meg. Ennek keretében
tobbek kozott a tdvmunka létjogosultsagara iranyitottak ra a figyelmet. Egy finn
szakértd példaul a Finnorszagban alkalmazott tivmunka-rendszert mutatta be,
ami lehet6vé tette, hogy a résztvevok meggydzddjenek arrol, hogy a tavmunka
valoban egy jol mikddtethetd rendszer. De emellett mind a résztvevok, mind
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pedig a résztvevo foosztalyvezetok szamara tartottak felkészitést példaul az
internetes feliilet hasznalatarol. A képzések arra is alkalmat adtak, hogy tu-
datositsak a résztvevokben, hogy milyen valtozasok varhatdoak a munkavég-
zésben, amikor elkezdddik a program és igy fokozatosan tudtak felkésziilni az
Uj koriilményekre. A program megkezdése el6tt a résztvevé foosztalyvezetok
tajékoztattak arrdl is a szakértoi testiiletet, hogy milyen modszert alkalmaznak
majd a feladatszabasra. Minden vezet6 torekedett arra, hogy intenziv maradjon
a kapcsolat a tdvmunkat végzokkel, ennek érdekében pedig mind interneten,
mind pedig telefonon keresztiil kommunikaltak. A sziikséges el6késziiletek
utan veégiil 2005 oktoberében kezd6dott meg a program végrehajtasa. A résztve-
vOk nem egyszerre végezték a programot, azonban a kezd6 idéponttol szamitott
négy honapon beliil minden résztvevo végzett a harom honapos pilotidészakkal.
A harom hoénap a végso értékelés szerint is elegendd volt arra, hogy vizsgal-
hat6 legyen a tdvmunka hatasa egyfeldl a munkavégzésre, masfeldl a csaladi
¢s maganéletre. A program végrehajtasa alatt alapvetden csak az informatikai
rendszer alkalmazasaval meriiltek fel problémak, azonban érdemben ez sem
befolyasolta a pilot lebonyolitasat.

3.4. A pilotprogram értékelése

Az értékelésnél mind kvantitativ, mind pedig kvalitativ modszereket alkalma-
zott a szakértOi testiilet. Az értékeléshez elsésorban kérddiveket alkalmaztak,
¢és a tdvmunkat végzok, valamint a kiilonbdzé foosztalyok vezetdinek tapasz-
talatait vették alapul. A harom honapos pilot periddus lejartaval mind a tév-
munkaban résztvevok, mind pedig a vezetok két-két kerdoivet toltottek ki. Az
elsében a program altalanos megitélésén til arra kérdeztek ra, hogy mennyiben
latott javulast a csaladi és a maganéletében, valamint a munkajaban. A maso-
dik kérdéivben olyan aspektusokra kérdeztek ra, mint példaul hogyan tudtak
beilleszkedni a programba; hogyan tudtdk a szervezet munkajaba illeszteni a
tavmunka végzést; a tivmunka ¢és a hivatali munka mennyiségének értékelé-
sére; az internetes munkafeliilet értékelésére; mennyire szeretnék folytatni a
tavmunkat a tovabbiakban; valamint rakérdeztek a tdvmunkat végzok és a tobbi
munkatars viszonyara is. Emellett az érintett foosztalyvezetokkel két megbeszé-
lest is tartottak a szakértOi testiilet tagjai. Egyet koriilbeliil a kisérleti szakasz
kozepén, egyet pedig a program végeztével, amikor a tAvmunkat végzokkel is
kiilon megbeszélést tartottak. Ezeken a megbeszéléseken mindenki szabadon,
iranyitott kérdések nélkiil elmondhatta a programmal €s a tAvmunkaval kap-
csolatos tapasztalatait és észrevételeit. Az értékelések soran nagyjabol hasonlo
eredmények és észrevételek sziilettek, de igy is szines képet kaphatott a szakér-
toi testiilet a program tanusagairdl. A program megitélése a szamitdogépes rend-
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szer nehézségein és problémain tul dontden pozitiv volt. A tdvmunkat végzok
77%-a volt elégedett vagy nagyon elégedett a programmal és ugyancsak 77%
nyilatkozott ugy, hogy tobb ideje maradt a csaladjara, maganéletére. A részt-
vevok értékelése szerint a program idétartama rovid volt, nem volt elég hosszl
id6 ahhoz, hogy atrendezzék a napi rutinjukat, illetve megjegyezték azt is, hogy
folytattak volna a tavmunkat. A végzett munka mennyiségével kapcsolatban
58% mondta, hogy ugyanannyi munkat végzett, mig 31% tobb munkat végzett,
valamint 77% szerint ugyanolyan mindségi munkat tudott eléallitani, mig 19%
szerint javult a munkajanak mindsége. A résztvevok 46%-a szerint a tavmunka
altalanos része lehetne a munkavégzésnek (a rendszer kisebb javitasai mellett),
42% szerint pedig szintén altalanos modszer lehetne a tdvmunka, azonban csak
bizonyos helyzetekben, vagy bizonyos életkoriilmények kozott. A résztvevok
nagy része elégedett volt a programmal, valamint az ott szerzett tapasztalat-
tal. Az eredmények alapjan pedig megallapithato, hogy a kitiizott cél elérésére,
hogy tobb id6 maradjon arra, hogy a csaladdal foglalkozzanak a tisztviseldk,
illetve megsporoljak példaul az utazas koltségeit, alkalmas lehet a tdvmunka.

A problémak, illetve a javitandd szempontok kozott emlitették példaul azt,
hogy egyes esetekben a tavmunka egyediillét érzetét okozta és a résztvevo ta-
nacstalan volt a tekintetben, hogy mit kell tennie a feladat elvégzéséhez, mig
mas esetekben épp ellenkezdleg, inspiraldéan hatott a tisztviselore a hivatali
kdrnyezet hidnya. A program tanulsdga, hogy a tdvmunka megfelelé formu-
la, ha jol kombinaljak a hivatali tevékenységgel. A program masik tantsaga,
hogy egyfajta blintudat is megjelent a tivmunkaban dolgozdkban és annak ér-
dekében, hogy igazoljak, hogy munkat végeznek, tobbszor olyan esetekben is
kapcsolatba Iéptek a vezetdjiikkel vagy munkatarsukkal a munkavégzés soran,
amikor az nem volt feltétleniil indokolt. Egyetlen egy kifejezetten negativ ta-
pasztalatrol szamoltak be a program végeztével. Az egyik résztvevo kijelentet-
te, hogy biztosan nem végezne tdvmunkat a munkatarsai negativ hozzaallasa
miatt. Hasonlo élménye a résztvevok tobbségének is volt, igaz sokkal kisebb
mértékben, éppen ezért tobben megfogalmaztak azt a javaslatot, hogy a f6-
osztalyvezetOknek sokkal jobban kell nyomatékositani a kollégak felé, hogy a
tavmunkat végzd is ugyanolyan mennyiségli és mindségli munkat végez, mint
a tobbiek, és nem szabadsagon van. Ezzel kapcsolatban éltalanossagban is meg-
allapitotta a testiilet, hogy a tdvmunkanak nincsen még elegend6 kultiiraja az
orszagban, ami nehezitheti az elterjedését.

A foosztalyvezetok részére 2005 decemberében tartottak az elsd értékeld
megbeszélést, amikor mar bizonyos ideje futott a program. A megbeszélésen
pozitivan nyilatkoztak az addigi tapasztalatokrdl és tavolrdl sem voltak olyan
szkeptikusak, mint az elsé ismertetd megbeszélésen. Hasonloan pozitiv érté-
kelés érkezett a program alapvetd célkitiizésének, a munka és a csaladi élet
Osszeegyeztetésének lehetdségére is. Ugyanakkor felmeriiltek ezzel kapcsolat-
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ban problémas kérdések is, mint példaul, hogy kisgyermekkel otthon nehezebb
Osszpontositani a munkara, valamint a munkahelyi kérnyezetbdl valo kiszaka-
das akar gatolhatja is a munkavégzést. A vezetok is legnagyobb problémanak
az internetes feliilet kezelésének nehézségét és lassisagat jelolték meg. A feliilet
hasznalatanak problémajat szokvanyosabb megoldasokkal, mint a telefon vagy
az e-mail hidaltak at. Altalanos vélemény volt, hogy a program alatt sokkal na-
gyobb lelkesedéssel végezték mindkét fél részérdl a kapesolodd munkat, rdada-
sul sokkal hatékonyabban is. Az 6tbdl négy féosztalyvezetd értékelése szerint,
amit a program végeztével kapott kérddiven tettek, a tdvmunka soran hason-
16 mennyiségili €s mindségi, illetve egy vezetd szerint tobb €s jobb mindségii
munkat végeztek a résztvevok. A program végeztével ismét megbeszélésen ér-
tékelték ki a vezetOk az egész program tapasztalatait. A programmal vald elége-
dettség egyik legjobb fokmérdjének azt tartottak, hogy a résztvevok tobbsége
folytatna a tdvmunkat, de szamtalan 0j felvetés is elhangzott a zar6 megbeszé-
lésen. Olyan kérdések meriiltek fel, mint példaul. hogy a vezeték mit tudnak
kezdeni azzal, hogy a program végeztével tobben is szeretnének tavmunkat
végezni, ami bizonyosfajta fesziiltségekhez vezet. Problémaként emlitették
még a munkahelyi informaciéaramlas hianyat az otthoni munkavégzés soran,
ami gatolhatja a munkavégzést. Emellett azt is felvetették a vezetok, hogy a
pilotprogram nem tudott reélis képet adni, hiszen a résztvevok onkéntesek vol-
tak, akik nagy lelkesedéssel vettek részt a programban, és akikkel alapvetden
jo volt a vezetd-beosztott viszony. Kérdésként mertilt fel, hogyha tomegesen
végeznének tavmunkat, akkor ez a lelkesedés nem ilyen mértékii lenne, ez pe-
dig gyokeresen mas helyzetet teremtene a tivmunka szervezése szempontjabol.

Végezetiil a szakértdi testiilet 6sszegezte a pilotprogram eredményeit, tanul-
sagait. A szakértoi testiilet tobb szempontbdl is eredményesnek itélte a progra-
mot. Egyrészt azért, mert be tudta bizonyitani, hogy a tdvmunka kitin6 eszkoze
lehet annak, hogy a munkahelyi és a csaladi kotelezettségeket jobban Gsszee-
gyeztessék. A résztvevok nagyobb lelkesedéssel tudtak végezni a munkajukat,
illetve tobb idejiik maradt a személyes, csaladi kapcsolataik apolasara. A részt-
vevok tobbsége folytatnd a tdvmunkat, illetve novelné a tavmunka mértékét is a
munkaidon beliil. Ennek eredményeképpen tobben a résztvevok koziil folytat-
hattak is a tavmunkat, minden esetben a munkavallalé és a munkaltaté kdzos
megegyezése alapjan. Bar tobben kevésnek tartottak a pilot idotartamat, mégis
a testlilet elegendének talalta abbdl a szempontbol, hogy ennyi id6 alatt meg
tudtak gy6z6dni a tavmunka hatasairdl. A tavmunka alkalmazasanak azonban
olyan kovetkezménye is volt, hogy a munkavégzés attevodott mas idészakok-
ra, — éjszaka és hétvége — amikor jobban tudott munkat végezni, igy pedig a
maganélet olyan teriileteire is befurakodott a munka, ahovéa addig nem. Illetve
az otthoni munkavégzés soran sokszor jelentett problémat a feladatra 6sszpon-
tositas. Fontosnak tartottak kiemelni, hogy ennek ellenére egyetlen egy esetben
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sem esett vissza a produktivitds. Rdadasul a tavmunkaprogramban val6 rész-
vétel nagyobb felelosségérzetet adott a résztvevoknek a munka soran. Azonban
a testiilet ennél részletesebb kovetkeztetéseket és elemzést nem fogalmazott
meg harom ok miatt: nem lehetett azonos kritériumokat felallitani a kiilonbozo
feladatkoroknél és teriileteknél; nem lehetett pontos mérészamokkal és mérd-
eszkozokkel élni; illetve az értékelés soran nagyban tamaszkodtak a féosztaly-
vezetok véleményére is, ami viszont meglehetdsen szubjektiv volt. Raadasul
azt sem lehetett értékelni, hogy a vezetok mennyire voltak alkalmasak és ké-
szek a tdvmunkaban résztvevok feladatainak megszervezésére. A vezetdkkel
kapcsolatban a szakért6k megallapitottak, hogy dontden a tdvmunkat végzokre
fokuszaltak és nem forditottak elegendd figyelmet a vezetok felkészitésére. A
vezetOk ezzel kapcsolatban jelezték, hogy gondot okozott, hogy bizonyos meny-
nyiségl tobbletterhet jelentett szamukra a pilotprogram lebonyolitasa, és tobb
figyelmet fordithattak volna a szervezok a munka megszervezésére. A hivatali
munkavégzés megtartasa nagyon fontos volt a tdvmunkat végzoknek, ugyanak-
kor a helyzetiik kisebb fesziiltséget keltett a munkatarsak korében, hiszen egy-
fajta privilegizalt helyzetnek lattak a tdvmunkat, akiknek tobb a szabadnapjuk.
Mindenesetre a szakért6i testiilet véleménye szerint a tavmunka alkalmazasat
a késobbiekben mindig az adott szervezet igényeinek megfeleléen kell kiala-
kitani, olyan rendszerben, amely rugalmasan tud alkalmazkodni a hétkéznapi
kihivasokhoz.

Az eredményes pilot-programot kdvetden a minisztérium sokkal szélesebb
korben is végrehajtott egy pilotkisérletet.?’ 2007-ben pedig kiralyi rendelet sza-
balyozta a tavmunka-végzés feltételeit a kdzponti kdzigazgatasban. Ez alapjan
2008-t6l a kozponti kozigazgatas szintjén évente 20000 tisztviseld végezhet
tavmunkat. A tdvmunkat onkéntes alapon lehet végezni és azt minden évben
meg kell palyazni.

A program leirasat, eredményeit és értékelését publikaltak, mely az interneten
barki szamara elérhet6.?! Emellett a Kézigazgatasi Minisztérium egy olyan ké-
zikonyvet is készitett, amely kifejezetten a tavmunka bevezetéséhez sziikséges
pilotprogramok lebonyolitasahoz kivan segitséget nydjtani. Ebben nemcsak a
program lebonyolitasanak ajanlott fazisai vannak leirva, hanem azok a kortil-
mények is, amelyek kiilonos figyelmet igényelnek a pilot megszervezése ¢és le-
bonyolitasa kapcsan.? A kézikonyv nagy segitségiil szolgalt az egyes kozigaz-

20 APU/1981/2006.

2l http://www.mpt.gob.es/dms/es/areas/funcion_publica/iniciativas/mejora_de_la_admin-

istracion_general del estado/funcion_publica/concilia/medidas/libro_electronico/libro-
electronico (letdltés datuma: 2013.01.10.). A spanyol Kozigazgatasi Minisztérium altal végre-
hajtott és a jelen tanulmanyban ismertetett tdvmunka pilot-programbemutatdsa a minisztérium
honlapjan, a fenti linken kozzétett ismertetd alapulvételével és Osszefoglalasaval tortént.

http:/www.mpt.gob.es/dms/es/areas/funcion_publica/iniciativas/mejora_de la_admin-
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gatasi szerveknél, nemcsak a kozponti, hanem az autoném kozosségek szintjén
végzett tavmunka pilotprogramok lebonyolitasahoz.

4. Tavmunka pilot-program La Rioja-ban

La Rioja Spanyolorszag 17 autonom kozosségének egyike. Azok koziil is a leg-
kisebb a maga koriilbeliil 300 ezer lakosaval. A tartomanyi kozigazgatas kozel
2800 tisztvisel6t alkalmaz. A riojai kormanyzat a kdzponti kormany altal vég-
rehajtott tdvmunka pilot-program mintajara dontott gy, hogy egyfel6l megho-
nositja sajat kdzigazgatasaban is a tavmunkat, masfeldl pedig ennek bevezetése
el6tt pilot-program keretében vizsgaljak meg, hogy milyen hatasai lehetnek a
tavmunkanak, illetve melyek azok a specialis koriilmények, ha egyaltalan van-
nak ilyenek, amelyekre a tartomanyi kozigazgatas esetén figyelemmel kell lenni.
A tavmunka bevezetésének indoka megegyezik a korabban ismertetettel, igy La
Rioja esetében is a munka és a csaladi élet jobb 0sszeegyeztetése és a kozigazga-
tas hatékonysaganak novelése a cél. A pilotprogramot 2008 utolso és 2009 elso
hénapjaiban hajtottak végre a riojai kormany Kozigazgatasi Minisztériumaban.
Ez esetben nem hoztak 1étre 6nallo szakértoi testiiletet, hanem teljes egészében
a minisztérium allomanyahoz tartozo tisztviselok végezték a program el6készi-
tését, amelynek soran végig szem el6tt tartottak a tivmunka pilotprogramokrol
kiadott kézikdnyv ajanlasait. A tartomanyi pilotprogram szintén nem rendelke-
zett 6nalld koltségvetéssel, koltségként pedig pusztan a programban résztvevo
tisztviselok pluszkoltségei meriiltek fel. A kozponti kozigazgatasban végzett
modellkisérlet alapjan La Riojaban is amellett dontottek, hogy csak a munka-
id6 egy részét lehet tavmunkaban végezni. Ehhez egy idokeretet allapitottak,
amelynek also hatara a heti munkaidd 20%-a, a fels6 hatar a pedig a heti mun-
kaid6 40%-a volt.

A technikai megvaldsitas szempontjabol ebben az esetben is kulcskérdés volt
az informatikai hattér biztositasa. Ennek érdekében egy olyan feliiletet hoztak
étra, amely biztonsadgos hozzaférést biztositott a minisztérium adatbazisahoz.
A feliilet kialakitasakor, tanulva a k6zponti kormanyzat altal végzett pilot ta-
pasztalatabol, az elsddleges szempont az volt, hogy felhasznalobarat legyen,
¢s minél jobban megkonnyitse a tdvmunkat végzok munkajat, informacidhoz
jutasat, valamint a kapcsolattartast a munkahelyi kornyezettel, kollégakkal.
Az internetes feliilet gy lett kialakitva, hogy pontosan olyan feltételekkel tud-
jon a résztvevo hozzaférni a kdzponti szerverekhez, mintha barmelyik hivata-
li géprdl tenné. A munkavégzéshez minden résztvevd laptopot, mobiltelefont,
valamint ADSL hozzaférést kapott. A felhasznalt eszk6z6k mind a tartoma-

istracion_general del estado/funcion_publica/concilia/medidas/teletrabajo/Manual-
Teletrabajo (letoltés datuma: 2013.01.10.).
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nyi kormanyzat rendelkezésére alltak, igy az ujabb beszerzést nem igényelt.
A munkaszervezés szempontjabol is kdvette a kdozponti szinten megvaldsitott
pilotprogramot, hiszen ebben az esetben is az eldljaro volt a felelds a végzendd
feladatok kiosztasaért, valamint a végzett munka szamonkéréséért €s értékelé-
séért. A program tervezése 2008 januarjaban kezdddott a konkrét megvalositas
pedig szeptember és december honapokban zajlott, ami tovabbi egy honappal
meghosszabbodott. 2009 elejére pedig a program tapasztalatainak kiértékelése
maradt.

A programban szintén Onkéntes alapon lehetett részt venni. Mindossze
annyi feltétele volt a részvételnek, hogy a jelentkezd legyen a Kozigazgatasi
Minisztérium koztisztvisel6je, aki aktiv statuszi és a rendszeres munka vég-
zése soran szamitogépet hasznal. A jelentkezésnek az is feltétele volt, hogy az
eloljaroja tdmogassa a programban valo részvételt. A résztvevok kivalasztasa-
hoz egy, a minisztérium alkalmazottaibol allo értékeld bizottsagot allitottak fel,
mely meghatarozott preferenciak alapjan valogatta ki a résztvevoket. Elonyben
részesiiltek a jelentkezok koziil azok, akik kiskoru vagy id6skoru ellatasaért fe-
lelések otthon. Koziiliik is azokat preferaltak, akik emiatt korabban kedvezmé-
nyes munkavégzési lehetdséget kértek. Mellettiik elényben részesitették még
azokat is, akik valamilyen mozgasi problémaval kiizdenek. A jeloltek kivalasz-
tasanal figyelembe vették, hogy a jelentkezének van-e barmilyen problémaja az
informatikai eszkozok alkalmazasaval, illetve a kivalasztottak mind legalabb
kétéves szolgalati jogviszonnyal rendelkeztek. A program tervezett 1étszam ke-
rete 10-15 £6 volt, végiil 12 tisztviseld vett részt a programban. A pilotprogramot
a tartomanyi kozigazgatasi miniszter online mutatta be, igy az eljutott a minisz-
térium valamennyi alkalmazottjahoz. A bemutatéban ismertették, tajékoztattak
a tisztviseloket a részvétel lehetdségérol, a program céljarol, koriilményeirdl, a
jelentkezés feltételeir6l, valamint arrol, hogy pontosan mibdl is all a program.
A jelentkezOknek két kérddivet kellett kitolteni. Egy technikai jellegiit, amely
alapvetéen az informatikai ismereteire, valamint az otthoni technikai koriil-
ményeire fokuszalt. A masik kérd6iv inkabb személyes jellegli volt, amely a
jelentkez6 csaladi koriilményeivel, valamint motivacidival kapcsolatban tett fel
kérdéseket. Mindez kiegésziilt egy, a felettes vezetd altal készitett jelentéssel,
jellemzéssel is, amiben leirta a jelentkez6 feladatkorét, ahhoz milyen technikai
eszkozoket, programokat hasznal, milyen akadalyba iitkdzhet, hogy a jelentke-
70 részt vegyen a tdvmunka pilot-programban. Emellett javaslatot tett a felettes
arra, hogy milyen feladatokat lathatna el a jelentkez6 a tdvmunka keretében,
valamint arra is, hogyan lehetne nyomon kovetni, ellenérizni, értékelni a mun-
kavégzését. A programban végiil a minisztérium szinte valamennyi szervezeti
egysége képviseltette magat. A 10 nd és 2 férfi szamara 2008. szeptember 4-én
tartottak az elso felkészitést, amelyen elsdsorban az informatikai rendszer al-
kalmazasara, valamint az ujfajta munkavégzés kihivasaira készitették fel oket.
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A tényleges tdvmunka végzést 2008. szeptember 8-an kezdték meg €s végiil egy
hénappal, 2009. januar 31-ig meghosszabbitottak.

A riojai pilot-programot szintén két oldalrol, egyfeldl az érintett vezetok ré-
sz€rdl, masfeldl a résztvevok oldalarol értékelték. A vezetdk a program soran
egyszer €s a program végeztével is jelentést készitettek az elore tervezett felada-
tok teljesiilésérol, valamint altalaban a program értékelésérol, tapasztalatairol.
Emellett a résztvevok kérddiven keresztiil értékelték a programot. Ez egyrészt
a program kozben a technikai megvaldsitasrol, annak feltételeirdl, az esetleges
problémakrol, valamint altalanos értékelésérdl tartalmazott kérdéseket. De a
kérdoivek kérdéseket tartalmaztak arra vonatkozoan is, hogy a program milyen
hatéassal volt a résztvevo csaladi életére, illetve milyen nehézségbe iitkoztek a
vezetéktdl kapott feladatok végrehajtasaban. Altaldnossagban ennek a kisér-
letnek is jo volt a megitélése, amit jol mutat, hogy 8,42-es atlag értékeléssel
végzett és mindossze egy résztvevo értékelte 5 alatt. A 12 résztvevobol 10 rend-
szeresitené a tdvmunkat a tartomdnyi minisztérium munkéjaban. Javaslatként
legtobbszor az fogalmazodott meg, hogy a tdvmunka-végzés mennyiségét ru-
galmasan is lehetne szabalyozni, azaz meg lehetne hatarozni egy havi meny-
nyisséget, amit a tisztviseld maga osztana el sajat belatasa szerint. A résztvevok
mindegyike maximalis ponttal mindsitette a feladatok elosztasat, valamint a
vezetdi kapcsolattartast. A technikai hattérrel is elégedettek voltak a résztve-
vok, eltéréen a kdzponti tavmunka pilotprogramtdl. A résztvevok rendszeresen
¢s konnyen tudtak azt hasznalni. Ezzel kapcsolatban az egyetlen javaslat arra
vonatkozott, hogy megfontoland6 lenne, hogyha a munkahelyi allomas mellett
hasznalhatnak a laptopot. A programban ugyanis egy laptoppal rendelkezett
mindenki, amit a hivatali és az otthoni munkavégzés soran is hasznaltak. A
vezetok részérdl is elégedettség mutatkozott a tivmunkaval kapcsolatban, igaz
kisebb mértékii volt, mint a résztvevoknél. A vezetdk atlagban 6,57 ponttal ér-
tékelték a programot és 40%-uk vélekedett ugy, hogy rendszeresiteni kellene a
tavmunkat. Azok, akik tamogatnak a tavmunka rendszeresitését, azok is meg-
jegyezték, hogy az 6 részlegiikon, nem mindenki esetében lehetne azt alkal-
mazni, illetve van olyan szervezeti egység, ahol senki esetében sem lehetne
alkalmazni a tdvmunkat, a feladatkor jellege miatt. A tdvmunkéaban végzett
munka mindségét atlagosan 7,25 ponttal értékelték a vezetdk és egy vezetd sem
adott 5 pontnal kevesebbet. Azzal kapcsolatban pedig, hogy milyen volt a részt-
vevOk és munkatarsaik viszonya, mindossze két vezetd jelezte, hogy érzékelt
arra utalo jeleket, hogy a munkatarsak hozzaallasa miatt valamilyen fesziiltség
alakult volna ki. Az érintett vezetok O0sszességében egyetértettek abban, hogy
a tavmunka megfeleld eszk6z a csaladi élet és a munka Osszeegyeztetésére,
raadasul nagyobb lelkesedéssel lehet végezni a munkat, ami a mindség és az el-
végzett munka mennyiségének javulasat is eredményezheti. Emellett elkeriilhe-
t6 vele, hogy csokkenjen a munkavégzés mennyisége csaladi problémak miatt,
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valamint rugalmasabba €s nyitottabba teheti a szervezetet ujfajta munkaveégzé-
si modszerek irant. Azonban altaldnos volt az egyetértés abban is, hogy csak
azoknal a feladatkoroknél lehet alkalmazni, amely nem igényel allando hivatali
jelenlétet vagy allandd egyitittmiikodést a munkatarsakkal.

A pilotprogram eredményeképpen harom teriileten (informatika, munkahe-
lyi koriilmények, 1égkor, a munkahelyi kultara) jeloltek meg olyan feladatokat,
amelyek a tdvmunka végzésének konnyitéséhez sziikségesek. A tadvmunka-
program leirasat ¢s eredményeit az interneten kdzzétették, ott barki szamara
elérhetd.” A pilot-program befejezését kovetden 2010-t61 kezdddott meg a tav-
munka rendszeresitése a tartomanyi kdzigazgatasban. Els6 korben a tartomanyi
Kozigazgatasi Minisztérium 18 munkatarsa kezdte meg 2010-ben a tavmunkat.
A pilotprogram tapasztalatain alapulva a munkaid6 20-40%-anak megfeleld
idékeretben végezhetd tavmunka, amelynek elosztasa nagyrészt a munkaval-
lalotol fiigg. Akar heti két napra is dsszesuritheti a tdivmunka végzést, de a hét
napjain elosztva is végezheti. A tivmunkaban valo részvétel onkéntes, azonban
nem minden munkakoérben vehetd igénybe.

23 http://www.larioja.org/upload/documents/469228 folleto_teletrabajo.pdf (letdltés datuma:

2013.01.11.). A riojai tartomanyi Kozigazgatasi Minisztérium altal végrehajtott és a jelen tan-
ulményban ismertetett tdvmunka pilotprogram bemutatasa a fenti linken kdzzétett ismertetd
alapulvételével és Osszefoglalasaval tortént.




AZ ELSO DOKUMENTALT MAGYAR PILOTOK:
A ’40-ES EVEK SZOCIALIS MODELLKISERLETEI

Az Esztergar—Magyary modell

GERENCSER Bal4zs Szabolcs®

1. El6zmények

»A nemzetet a kiilpolitikai események hatasain tul belsé megoldasokra varo
és az elmult évtizedekbdl orokségképpen visszahagyott szocidlis és gazdasagi
kérdések foglalkoztatidk. Allandé a vad, hogy sem a kormdny, sem a vezetd tdr-
sadalmi rétegek a szocialis problemdk érdekéeben nem tesznek semmit, illetoleg
a kiadott intézkedeések inkabb eszmeiek, mert a gyakorlatban nem nyernek al-
kalmazast. Akik e vadakat hangoztatjak, azok vagy tajékozatlanok, vagy pedig
tendenciozusan szemet hunynak azok eldtt a nagy erdfeszitések elott, amelyeket
a kormany a helyzet megjavitisa érdekében kezdeményezett és folyamatba tett.
Csendben, reklam nélkiil kezdddott e nehéz ugartorés.”

Az idézet, amely mottoja is egyben e tanulmanynak egy polgarmester tol-
1abol szarmazik, aki ennek az ,,ugartdrésnek” volt az els6 munkésa. Esztergar
Lajos minden nagyobb igazgatastudomanyi megfontolas nélkiil egy olyan mo-
dellt dolgozott ki, amely Magyarorszag els6 dokumentalt modellkisérlete lett,
¢s egyben alapja egy olyan jabb kisérletnek, amelyet mar professzionalis ter-
vezéssel Magyary Zoltan és iskolaja valdsitott meg. E két modellkisérlet targya
azonos ¢s maig aktualis: a szocidlis hatranyok lekiizdése, a munkanélkiiliség
csokkentése, a vidék megdrzése. Sajatos tragédidjukban is osztoznak: a ma-
sodik vilaghaboru és az azt kovetd diktaturak, de a mai utdkor is méltatlanul
elfelejtkezett mind a modszerrdl, mind az eredményekrol.

Egyetemi docens, PPKE JAK.

' EszrerGar Lajos: A szocidlis munka iitjan. Pécs, Kultura Ny., 1939. 3.
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1.1. A torténelmi koriilmények

Magyarorszag a trianoni békediktatummal olyan teriiletvesztést szenvedett el,
amely nemcsak tarsadalmi, gazdasagi, infrastrukturalis, hanem (kdz)igazgatasi
kaoszt is okozott. A két vilaghabort kozotti idészak legnagyobb feladata az
volt, hogy ezeken a szintereken helyreallitsa az orszag miikodését, sot fejlodést
érjen el — még gazdasagi valsag idején is.

A kozigazgatas tehat az Gjraépités partneréve kellett, hogy valjon. A korszak
nagy iranyzatai, és kiilondsen az lizemszerliség, a ‘professzionalis’ kozigazga-
tas kiépiilése ebben segitségére voltak a kormanyzati torekvéseknek. A korszak
fejlédését Magyary Zoltan alapmiivén? keresztiil jol lathatjuk. Ha megnézziik
Magyary, Ereky és a korszak nagy kozigazgatasi tuddsainak munkassagat, a
kozigazgatasi jogtudomany fejlddése 0sszhangban allt a normativ rendszerek
fejlodésével mind a szervezeti, eljarasi, mind az anyagi jogi teriiletén.

A masodik vilaghaboru el6tti évek azonban mindezeket a jogteriileteket
ujabb kiilpolitikai kihivas elé allitottak. 1938. szeptember 29-én keriilt sor
Németorszag, Olaszorszag, Franciaorszag és Anglia miincheni konferencigjara.’
A konferencian sziiletett egyezmény mellékletében esett sz6 a Csehszlovakiaval
szembeni magyar és lengyel problémakrol, kovetelésekrol, amely melléklet
szerint a feleknek targyalasos uton kell megegyezniiik. Bar oktoberben, Rév-
Komaromban elkezdddtek a targyalasok, a két fél nem tudott megegyezni és
végiil beleegyeztek abba, hogy egy német-olasz nemzetkdzi dont6birdsag iiljon
Ossze, és megvonja az (j magyar-szlovak hatart.*

A szlovak-magyar hataralakitas mellett a roman-magyar vitak is megero-
sodtek. 1940. augusztus 16-an magyar-roman targyalasok kezdddtek, ame-
lyek azonban augusztus 24-én a roman delegaci6 elutasitdé magatartasa miatt
eredményteleniil megszakadtak, és igy a vita a bécsi német-olasz dontdbirosag
elé keriilt.” Hogy a dontébirosag 1940. augusztus 30-an Eszak-Erdélyt vissza-
juttatta Magyarorszagnak, nagyban koszonheté annak is, hogy Németorszag
mindenaron el akarta keriilni a balkani valsag kirobbanasat és igy ellenezte ha-

MaGYary Zoltan: Magyar Kozigazgatas. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942.

V6. Dieter BLumenwiTz: Zur Nichtigkeit des Miinchener Abkommens vom 29. September
1938. In: Erster Teil: Jahrbuch fiir Ostrecht, 1-2 Halbjahresheft, 1974 Band XV. 77-97,;
Zweiter Teil: vo. 1. Halbjahresheft 1975. Band X V1. 181-248., illetve HaLmosy Dénes (szerk.):
Nemzetkozi szerzodések 1928—1945. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Kiado — Gondolat, 1983.
442-446.

V6. Sarrat Gergely: Az elsé bécsi dontés. Budapest,Osiris, 2002. 141-203. Normaszdveg:
Havrmost i. m. 448—451. Vicu Karoly azt irja torténelmi monografiajaban: ,,errdl a hatarrol el-
mondhatjuk, hogy a torténelem elsd hatara, amelyet néprajzi elvek alapjan vontak meg.” ViGH:
A szlovdkiai magyarsag sorsa. Budapest, Bereményi, é. n. 104.

HALMOsY i. m. 488.
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zank katonai revizios torekvéseit. Bar a dontés korrigélta a trianoni béke igaz-
sagtalansagat, teljesen méltanyos (a vegyes etnikumu lakossag miatt) azonban
nem lehetett. A visszacsatolt teriilet hatarai (az els6 bécsi dontéshez hasonldan)
etnikai szempontokat vettek figyelembe — azonban kozel sem oldottak meg a
nemzetiségi problémakat.’

Sét, kiillondsen a masodik bécsi dontés elére nem latott szocidlis probléemdkat
is hozott, amely — némi athallassal — hasonlitott Nyugat- és Kelet-Németorszag
1989 utani egyesiiléséhez. A harmincas évek végére Magyarorszag csonka
teriiletén is erdsodtek a gazdasagi, és igy a szocialis nehézségek, és mindeh-
hez tarsult egy elore nem latott probléma: a keleti orszagrész és a visszacsa-
tolt észak-erdélyi teriiletek szegénysége, munkanélkiiliség, hajléktalansag, és a
varosokba tomoriilt lakossag egyre nehezebb életkoriilményei. Egyszerre tehat
két problémaval kellett megkiizdeni: a két vilaghabort kozotti korszak belso,
valamint a visszacsatolt teriiletek sajat szocidlis problémaival.

1.2. A szocialis helyzet

A huszas évektdl kezdve a varosi szegénység, nincstelenség problémajanak
megoldasa folyamatosan aktualis kérdés volt.* A varosi, els6sorban az ipari dol-
gozok munka- és szocialis viszonyainak javitasat mind a szakma, mind a poli-
tika el6térbe helyezte a hiiszas évek elején, ahogy Hamori Péter tanulmanyaban
részletesen bemutatja.’ A huszas évek végére, harmincas évekre azonban a vi-
dék szocialis problémai egyre nagyobb artikulaciot kaptak.'

Szemléltetés végett nem az altaldnos orszagos problémakat, hanem egy par-
tikularis teriilet: Erdély példajat hozom fel. Ablonczy Balazs monografidjaban'!
szemléletesen irja le, hogy az erdélyi szocialis és gazdasagi problémak milyen
sok gyokérbdl taplalkoztak a foldtulajdon problémajatol a hanyatlo, alultelje-

6 Vo. ReTi Gydrgy: A masodik bécsi dontés. Kiilpolitika, V1., 2000/1-2. 195.
A dontés szovegét lasd: HALMosY i. m. 489—490.

Lathato ez az 1926-0s Orszagos Szocidlpolitikai Ertekezlet felszolalasaibol is: ekkor a vidékre
vonatkoz6 adathiany volt a jellemzd. Ripka Ferenc — LiBER Endre: Szegényiigy, jotékonysag.
In: Szocidlpolitikai feladataink. Budapest, Népjoléti Minisztérium, 1926. 124-186.

HAmor1 Péter: Kisérlet a magyar falu lakasiigyének rendezésére a két vilaghdboru ko-
z0tti Magyarorszagon — Az Orszagos Falusi Kislakasépitési Szovetkezet torténete. Aetas -
Torténettudomanyi folydirat, 2004/1. 50. http:/www.aetas.hu/2004-01/hamori.pdf (letdltés
datuma: 2013. augusztus 1.)

Lasd példaul a falusi kislakasépitést eldsegitd épitési hitelekbdl szarmazé kovetelések biztosi-
tasarol és behajtasarol szolo 1927. évi XIX. torvénycikket.

' ABLonczy Balazs: A visszatért Erdély, 1940-1944. Budapest, Jaffa, 2011. kiilsndsen 80—106.
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sitd és alulfinanszirozott iparon keresztiil a szocialis segélyezésig. Ez utobbira
megoldasként az Erdélyi Szocialis Szervezet jott 1étre, amely bar nemes célt
tizott ki maga elé, de a nem a legmegfelelobb megoldasnak bizonyult, s6t, elég
szervezetlen és gazdalkodasaban is kaotikus volt, igy (az Erdély fejlesztését
szivén visel6) Teleki Pal miniszterelnok halala utan ez meg is szlnt és helyét,
illetve részben személyzetét is a varmegyei kozjoléti szovetkezetek vették at,"2
amelyek tulajdonképpen jelen modellkisérlet eredményeként alltak fel. A ma-
gyar kormany az erdélyi szocialis problémakat helyben kivanta megoldani, de
a korszak centralizacios trendjeinek megfeleléen, Budapestrél vezérelve. Igy
els6dlegesen a magyarlakta falvakban l1étrehozott gazdakorok lettek a tamoga-
tasok célpontjai.'®

Mivel a mezdgazdasagbol él6k helyzete a kdzvetlen segélyezéssel sem valto-
zott, a probléma orvoslasat siirgdsen el kellett kezdeni. Ezt a kormanyzat az els6
modellkisérlet alapjan szervezte meg, amely sikeres zardsa miatt alkalmasnak
tlint a legégetdbb szocialis problémak jszert orvoslasara.

2. Az elso modellkisérlet: szocialis szovetkezet Szatmarban

A helyzetre megoldasi javaslatot a szocialis jolét elkotelezett hive, Dr. Esztergar
Lajos (1894-1978) ajanlotta. Esztergar Lajos jogasz volt, ,,1929-ben varosi
tanacsnokka, 1936-ban helyettes polgarmesterré, 1940-ben polgarmester-
ré valasztotta a pécsi varosi torvényhatosag. [..] O dolgozta ki, és probal-
ta ki gyakorlatban a hazai korszerii (nem karitativ jelleg(i) szocialpolitika és
szocialis gondozas rendszerét, és az ezen alapuld6 ONCSA (Orszagos Nép- €s
Csaladvédelmi Alap) egyik kezdeményezdje volt.”*

Munkéjahoz Keresztes-Fischer Ferenc beliigyminiszter jovahagyasat meg-
kapta és vele egylitt kozel ezer pengét arra a célra, hogy bo egy év alatt (1938-
1939) az orszag egyik legelesettebb megyéjében, Szatmarban valositsa meg a
szocialis tamogatasi rendszer Uj formajat. Munkajanak eredményeit és mod-
szerét 1939-ben, magankiadasban megjelent ,,A szocialis munka utjan” cimi
koényvében publikalta.

Esztergar Lajos elméletének kiinduld pontja az volt, hogy a szocialis prob-
lémak koziil mindségileg €s mennyiségileg is kiemelkedik az agrarlakossag
helyzete. Azonban a gazdasagilag is elmaradott, nem termelékeny, alulképzett
lakossag szocialis tamogatasa, a szocialpolitika véleménye szerint nem Ossze-

12 Uo. 80.

13 Uo. 96.

4 Pécs Arcai sorozat. http:/pecs2010.blog.hu/2010/12/16/parti_galeria_varosfoglalas_pecs_ar-

cai_114 dr esztergar lajos 1894 1978 (letdltés datuma: 2013. augusztus 1.) .
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keverendé a karitasszal.”” Ez elébbi ugyanis ,,nem osztogatd rendszer, hanem
modszeres munka”. Véleménye szerint a helyes szocialpolitikat csak egy alapos
helyzetfelmérés utan lehet kialakitani, amely csak olyan sszefogés utjan valo-
sulhat meg, amelyben részt vesz a kormanyzat, a helyi kdzigazgatasi hatosag, az
egyhazak és a tarsadalom. Esztergar kiilon is hangstlyozta, hogy korszakanak
nehéz gazdasagi kihivasait a tdrsadalom bevonasa nélkiil nem lehet lekiizdeni.
Ez jelentette egyszer a tehetdsebb polgarok, cégek forrasteremtésbe vald bevo-
nasat, masrészt a tamogatott személyeknek is a rendszerben vald kdzremiiks-
desét. Talan e két elem a legérzékenyebb pontja elméletének, hiszen maga is
bevallja, hogy ,,a polgari tarsadalom szocialis kultiraja hianyos”.'® Példaként
azt hozza fel, hogy azok a tisztviseldk, akik ,,megfeleld tarsadalmi és hivatali
tamogatasban nem részesiilnek, ezt a feladatkort biinteté allomasnak tekintet-
ték.” Nem kevésbé nehéz feladat volt a tarsadalom tamogatdi és tamogatotti
oldalanak aktiv bevonasa. Mindkettdt a gazdasagi érdekeltség kivaltasaval ki-
vanta Esztergar elérni.

2.1. Elokesziilet, tervezési szakasz

Esztergar felismerte, hogy a szocialis problémak egymasba kapcsolodnak, igy
a hianyok potlasa nem egyszerl feladat. Kettds célrendszert jelolt meg, amely
talmutat a szocialisan raszorultak egyszerti tamogatasanal: ,,egyfeldl az élet in-
fernojat kell kitisztitani, masfel6l a meggyengiilt egzisztenciakat kell meger6si-
teni.”"” Célteriiletként a falusi elszegényedett lakossagot valasztotta, mert megal-
lapitasai szerint ,,a falusi szegénység kietlenebb, reménytelenebb, mint a varosi”.

Vizsgalati mddszertanardl nem tudunk meg sokat, hiszen sem a kiadvanya-
ban, sem késdbb —mivel 6 is indexre keriil —nem publikaltak rola. Mindenesetre
konyvében jelent6s statisztikai adatsort vonultat fel, amelyet magabiztosan ke-
zel. Mindemellett, a publikalt fényképes dokumentacié arra enged kovetkeztet-
ni, hogy ‘terepen’ szerzett tapasztalatai is jelentések. Ezeken kiviil otthonosan
mozog a kozigazgatas dogmatikai és gyakorlati keretei kozott, azaz jo elméleti
és gyakorlati szakember.

A falusi szegénységrol alkotott képe szerint a lakossag problémai az elsdd-
leges sziikségletek koriil csucsosodnak ki: megélhetés, munka, lakas, ruhazat,
¢lelmezés és kozegészség. Ezek mellett a demografiai problémak (egyke) lekiiz-
dése, a foldtulajdon rendezetlensége, nincstelenség és képzetlenség teszi teljes-
s¢ a problémakort.

5 ESzTERGAR i. m. 10—11.

16 Uo. 14.
17" Uo. 15.
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Megoldasi javaslatai'® egyrészt abban alltak, hogy akinek nincs foldje, haza,
azt el6szor hozza kell juttatni. Nem nagy foldteriiletben gondolkodott, pusztan
annyiban, amennyi ,,egy csalad sziikségleteit belterjes gazdalkodassal biztosi-
tani tudja”. A fold birtoklasa dnmagéaban azonban nem jelenti, hogy azt a tdimo-
gatott meg is tudja miivelni, ezért sziikséges egy olyan képzés megszervezése
is, amellyel a gazdalkodasi alapismeretek elsajatithatoak. Ezt a folyamatot hivta
Esztergar a ,,mezdgazdasagi proletarok kisgazdakka nevelésének”.

Emellett figyelmet szentelt a falusi nincsteleneknek a hdziiparhoz vald visz-
szavezetésére. Meglatasa szerint a szovés, fonds (és egyéb haziipari munkak)
olyan sziikségleteket tudnak kielégiteni, amely 4ltal jelent6s pénz sporolhatd
meg a csalad szamara, hiszen nem kell példaul gyenge mindségii, am draga ru-
hanemiire kolteni. A haziipar tovabbi szerepe, hogy ezaltal falun a téli idészak
hasznos kit6ltése €s javak termelése is biztositott.

Esztergar rendszerében a képzés fontos szerepet jatszott. Mai szohasznalat-
tal (mikro-) kdzgazdasagi ¢és alapfoktl gazdalkodasi ismeretek atadasat tlizte ki
célul. A gazdalkodas elképzelései szerint nem piacra szant (expanziv) termelést
jelentett, hanem ,,belterjességet”, azaz a csalad ellatasara alkalmas gazdalkodast,
amely alatt mind mezOgazdasagi tevékenységet, mind hazi kisipart értett. A gaz-
dalkodas oktatasat azért tartotta fontosnak, mert pusztan javak juttatdsa nem
jelenti, hogy azok ésszert felhasznalasra is keriilnek. Ez a gondolatmenet a ké-
sObbiekben az egyik kulcsa lesz a rendszerének, hiszen az altalanos szocialis jut-
tatasoktol éppen ez fogja megkiilonboztetni az Esztergar-modellt, ahol az anyagi
javak ésszert felhasznalasa (€s nem egyszerii ‘felélése’) all a kozéppontban.

A kozigazgatas szocialis tehetetlenségét és a munkakozvetités gyakorlati ne-
hézségeit elsd 1épésként azzal kivanta orvosolni, hogy javasolta a ,,gazdasagi
szakoktatas” és a ,,hdztartasi tanfolyamok” megszervezését. Ezzel parhozamo-
san pedig a kdzigazgatasi ligyintézok szocialis képzését, felkésziiltségiik javi-
tasat. A képzések mellett a tényleges szocialis tdmogatast is 0j alapokra kivanta
helyezni, ahol a tamogatott személy felel6ssége is megjelenik a javak felhasz-
nalasaban.

2.2. A modellkisérlet lebonyolitdasa

A huszas évek végére fokozodo szocidlis problémahalmaz csak az egyik indi-
katora volt a kozigazgatasi reformtorekvéseknek. A kozigazgatas nem tudott
kell6 hatékonysaggal reagalni ugyanis arra a jelenségre, hogy az allam altal jut-
tatott timogatast a tamogatottak nem olyannak tekintették, amelyért maguknak

18 Uo. 32-40.
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is tenni kellett volna, hanem egyfajta karitativ segélyezésnek.'” Ez azonban a
koltségvetés szempontjabol fenntarthatatlan helyzethez vezetett. Esztergar ja-
vaslata abban alakitotta at az addigi szocialis tdmogatasi szemléletet, hogy a
kor szemléletének megfelelden gazdasagi alapokra kivanta helyezni a szocialis
tamogatasok rendszerét.

Megvalositasi formdanak a kor ‘divatos’ jogintézményét, a szévetkeze-
tet valasztotta.® Allaspontja szerint a ,,kozigazgatasbol kisarjadt, és annak
szocialgazdasagi feladatkorét ellato altruista szovetkezet” az a szerv, amely ,,a
kozigazgatas tarsadalomépito feladatat [atveszi] ugy, hogy [mentesiil] annak
béklyaitol.”*

A modell-szdvetkezet felépitésében Esztergar azt tlizte ki célul, hogy a lehetd
legkisebb és legolcsobb mitkodtetésti intézmény legyen. A szovetkezet elndke
(a varmegye alispanja) és igazgatdsaganak tagjai nem kaptak semmiféle tisz-
teletdijat, csupan az operativ feladatokat ellato vezetonek jart bérezés,? illetve
az alkalmazotti statusban allo konyvelonek és gépironak. A szdvetkezet sza-
mara juttatott timogatas (776.000 pengd) 2%-a volt tervezve kezelési koltség-
re, amely béven fedezte a harom alkalmazott bérét, utazasi hozzajarulast és a
felmeriilt dologi koltségeket. A szovetkezet a nyereségét egyébként nem élte fel
(példaul adminisztracio-duzzasztassal), hanem kiilon takarékalapba helyezte,
illetve visszaforgatta.

A szovetkezet szorosan bekapcsolodott a kozigazgatasba. Legtels6bb vezeto-
je az alispan, a varmegye adminisztrativ vezetje volt. O feliigyelte a szovetke-
zet miikodését és biztositotta az indulod tokéjét. Személyét segitette a varmegyé-
ben masodfdjegyz6i szinten létrehozott ,,k6zjoléti eldadd”, aki a szovetkezettel
kapcsolatos varmegyei munkakat végezte, utasitasokat kiadta, stb.

Also szinten ugyancsak szoros kapcsolat volt a szdvetkezet és a helyi igazga-
tas kozott. Nyilvanvalo, hogy a harom f6 szovetkezeti alkalmazott csak koordi-
nativ feladatokat tudott ellatni, igy a helyi feladatok ellatasara minden faluban
a jegyz6 mellett egy f6 személyzet volt biztositva.

o

Esztergar sokszor meghdkkentden fogalmaz, amikor pl. a szocialis juttatasok fogadtatasat az
allamtol jogként kijaro »liebesbage«-nak” nevezi. Uo. 44.

20 A korszakot egyébként a mai szovetkezeti jog az ,.els6 szakasznak” tartja, amely az XIX.

szazad végétol 1947. évi szovetkezeti torvény meghozataldig tartott. Lasd REti Maria:
Szévetkezeti jog. Budapest, ELTE Eo6tvos Kiadd, 2010. 100-125. Alapja: DomE Gyorgyné —
RETI Maria: Szovetkezeti jog. Budapest, ELTE, 1999. Fontos kézikonyv a szazadel6 szovetke-
zeti jogéletének bemutatasara: GaLovits Zoltan: 4 magyar szévetkezeti jog. Budapest, Patria,
1901. A teriilet kozgazdasagtani alapmiiveikének egyike InriG Karoly: A szovetkezetek koz-
gazdasagban. Budapest, 1937.

2l ESZTERGAR i. m. 44.

2 Uo. 120-122.
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A modellkisérlet tervezése mintegy fél évet vett igénybe. Tényleges miikddé-
sét az induld toke atutalasatol kezdte meg, igy a vizsgalt idészak 1938. decem-
ber kozepétdl 1939 juniusaig terjedd hét honap. Az értékelés és beszamold még
1939-ben elkésziilt.

A szdvetkezet feladatait roviden gy lehetne meghatarozni, hogy az ,hitelt
ny(jt minden inséges és raszoruld egyénnek azért, hogy gazdasagilag meg-
er6sodjék, a gazdasagi elesettségébdl kikeriiljon, és 6nallo egzisztenciava ala-
kuljon.” A tdmogatas pedig mérlegelés alapjan lehetett hitelosszeg, allat vagy
egyéb anyagjuttatas.

A modell tehat a maganjogi és kozjogi elemeket vegyesen alkalmazott, hiszen
araszorulokkal kapcsolatos minden ligyintézés (regisztracio, felmérés, tamoga-
tas, képzés, stb.), valamint a timogatasra szant javak (allatok, épitéanyag stb.)
beszerzése a szovetkezetet terhelte; a kozigazgatas feladata pedig a szovetkezet
felett a feliigyeleti jog gyakorlasa volt.

A tényleges kisérlet soran a tamogatas (juttatas) az alabbi elemeket tartal-
mazta: haszonallat-juttatas, takarmany-juttatas, ruhazat juttatasa, illetve haz-
juttatas.

A haszondllat-juttatas® legegyszeribb formaja a kecske és liba juttatasa volt.
Ezen allatok olcson beszerezhetdek voltak és konnyen tarthatéak. Itt jegyezziik
meg, hogy Esztergar beszamolodjaban tobbszor kitér arra, hogy a szovetkezet
csak kivalo génallomany allatot vasarolt meg, hiszen az akcidival a magyar
haszonallat-génallomany javitasat is célul tiizte ki.

Szorosan Osszefiigg az allattartassal a takarmanyozas kérdése is. A kecske
és liba tartasa példaul szinte nem jelent kiilon koltséget, azonban azok gyii-
molcseinek (tej, sajt, toll, gida/csibe) egy részét (mintegy harmadat) a szovet-
kezetnek visszaszolgaltatva olyan gazdasagi lancolat indul el (hiszen a szovet-
kezetnek gazdalkodnia kell a beszolgaltatott javakkal), amelynek termel6ként
a tamogatott is részese lesz €s egyuttal a juttatas ellenértékét is teljesitette. Sot,
a tamogatott a be nem szolgaltatott javait maga is értékesithette, vagy szapo-
rithatta. A kisérlet tapasztalati szerint pénzforgalmi szempontbol a libaakcio
volt a leggyorsabb menetli, valamint hasonléan j6 gazdasagi eredményt adott a
naposcsibe-akcio.

Magasabb szervezettséget igényelt a sertés és szarvasmarha-juttatds. Ezen
juttatasokban olyan csaladok részesiiltek, akik esetében a szovetkezet a gaz-
dasagi teljesités lehet6ségét biztositottnak latta.** Itt ugyanis nemecsak az allat

2 Uo. 48-72.

24 A mérés modszertanarol nincs beszamol6. Ablonczy Baldzs monogréafidjaban talalunk annyi
megjegyzést, hogy a késébb, Erdélyben is bevezetett szovetkezetek bar deklaraltan nemzeti-
ségileg semlegesek voltak, mégis a magyar nemzetiségliek szamara nyujtott elony érezhetd
volt. ABLONCZY 1. m. 103. A mérés modszertanat Magyary pontositotta, melyrdl a kovetkezd
fejezetben be is szamolunk.
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beszerzése jelentett koltséget, hanem annak tartasa is. Mindemellett ezek egy-
értelmien a korabeli falusi tarsadalomban a gazdasagi er6t is jelentették. A ser-
tésjuttatasnal a szaporulat egynegyedét kellett a szovetkezetnek beszolgaltatni,
a haromnegyedével a tAmogatott szabadon rendelkezhetett.

Szarvasmarhat (tehenet) azok a raszorulok kaptak, akik takarmanyt tudtak
szerezni és megfelelé gazdasagi épiilettel rendelkeztek. Ez volt az allatjutta-
tasok legjelentdsebb értékli tamogatasa, hiszen a tehén ara olyan magas volt,
hogy a raszoruld 6nerébdl nem juthatott hozza egy allathoz. Els6 években a
napi 4 literes tejhozamnak a felével kell torlesztenie, a masik felét felhasznal-
hatta vagy értékesithette. Bevétele nemcsak ebbdl lett, hanem a borjubdl is. A
kisérlet elozetes kalkulacioi szerint egy tehén ara csupan a tejhozambol harom
év alatt torleszthetd volt. Az értékesitésben természetesen a szovetkezet is részt
vett, tehat nem kellett a gazdanak személyesen gondoskodnia felvevd piacrol.

A haszonallatok k6zott végiil a méhkaptarakat emliti Esztergar. Itt elsddle-
gesen a méhcsaladok tartasara vonatkozo szokasokat reformalta meg a szovet-
kezet, ugyanis a korabbi kasos méhtartast ekkor valtotta fel a ,,Hunor” meg-
nevezésti, a szovetkezet altal készitett kaptar. Osszehasonlitasképpen érdemes
annyit megemliteni a méhészeti szamitasokbdl, hogy a *40-es években tiz kap-
tarbol kiveheté méz ara egy napszamos éves jovedelmének 60-70%-at tette ki.

A haziipar a modellkisérletben a szovést, fonast jelentette. A szovetkezet a
tamogatottakat kitanitotta a mesterségre, majd az altaluk készitett olcso ruha
egyuttal tovabbi raszorulok szamara volt taimogatasi eszkoz.

A legmagasabb tamogatasi forma a hdzjuttatas volt.>> Azok részére, akikben
a visszafizetésre és torlesztésre garanciat latott a szévetkezet, az 6nalld egzisz-
tencia kialakitdsa céljabol hazat juttatott. A hazjuttatasnak feltétele volt, hogy
legyen helye a haznak, tovabba az épitkezés soran a tamogatott csaladja is részt
vett a munkaban. A szovetkezet a tdmogatott szamara igy szakértd iparosokat
¢s épitdanyagot hitelezett. A hazak tervezése soran az egészséges €lettér kiala-
kitasat vették elsdsorban figyelembe, hiszen a tamogatottak rendszerint olyan
¢letkoriilményekkel rendelkeztek, amely tarthatatlanok voltak. Természetesen
a hazjuttatas is torlesztésre szorult, azonban azért, hogy ez ne legyen a tdmoga-
tott szdmara elviselhetetlen, a tamogatasok itt 6sszekapcsolodtak. Amennyiben
a csalad haszonallat-juttatasa termésfelesleget eredményez, azzal is tudja a haz
torlesztését bonyolitani, tovabba a szovetkezet szervezésében az 0j haztulajdo-
nosok a haziipari termelésben, vagy kozmunkakban valé részvétellel is torleszt-
hették a hazuk arat.?® A hazsziikséglet a célul valasztott Szatmar varmegyében

25 ESZTERGAR i. m. 75-81.

26 A modell tulajdonképpen ebben kiilonbozott a korszak mas lakasproblémat megoldani szan-

dékozo torekvéseitdl, mint amilyen pl. az Orszagos Falusi Kislakasépitési Szovetkezet volt.
HAMORI i. m. 60—68.
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rendkiviil nagy volt. A kisérlet lebonyolitasa alatt 70 haz épitése kezd6dott meg,
de mintegy haromezerre lett volna még sziikség.

A szovetkezet a juttatds mellett gazdasdgi tevékenységet is ellatott. Ezt
Esztergar a ,,munkaidé hasznositasanak” nevezte.?” Ennek soran a raszorulok
szamara munkalehetdséget teremtettek, illetve képzésben részesiiltek. Ilyen
tevékenység volt tobbek kozott az épitdanyag-eldallitas (cserépkészités, tégla-
égetés, sodronykerités-készités), fa- és vesszéfeldolgozas,?® tollgyiijtés és osz-
talyozas, kendertermelés és feldolgozas, vaszonkészités, varrottas készitése,
kukoricatermelés.

A szovetkezet az 6nallo gazdalkodas kialakitasahoz a foldbérlet megszerze-
sét is lehetOvé tette.” A bérelheté foldméret a csalad szamara a megmiivelhetd
atlagos foldteriiletet jelentette, amelyhez felszerelést és vetOmagot is adott a
szovetkezet. Természetesen a haszonallat-juttatassal ez a tdmogatas is Gssze-
kapcsolhat6 volt. A foldbérlet torlesztését a terménytobblettel és allatszaporu-
lattal, illetve munkéval tudta biztositani a tdmogatott csalad. A kisérlet b6 fél
éve alatt 120 holdon folyt ilyen modon foldbérleti munka.*

Esztergar Lajos azt is kiemeli, hogy a tamogatott személyek a munkajuk utan
kapott jovedelme addokoteles, igy az eredetileg szocidlis tamogatasra szorulok
egyuttal a kéltségvetésbe be vannak kotve azaltal, hogy a kdzterhek viselésébol
kiveszik a résziiket.!

2.3. A modellkiserlet értekelése

Esztergar Lajos modellkisérlete sikeres volt — ezt nemcsak az 6 beszamoldja,
hanem a modell ut6éélete alapjan is megallapithatjuk. Egy teljesen 0j, munkéara
¢épiild szocialis tdmogatési format dolgozott ki, amely a legégetdbb szocialis és
demografiai problémak orvoslasara is alkalmas volt.

A modellkisérlet tamogatdja egyrészt Keresztes-Fischer Ferenc beliigymi-
niszter volt, aki felkarolta a kezdeményezést, valamint keretet is biztositott sza-
mara. A modellkisérlet lebonyolitasa egy varmegyét érintett (Szatmar), azon-
ban szinte befejezését kdvetden azonnal mas megyékre is atterjedt.

27 ESzTERGAR i. m. 81.

2 A kisérlet fontos része volt a helyi adottsagok kihasznalasa. Szatméarban a fiizfa volt ilyen
adottsag, amelyet egyrészt az épitdiparban hasznaltak fel, masrészt kosarfonasra, kerti butor
készitésére.

2 Uo. 107-113.
30 Uo. 107.
31 Uo. 115.
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3. A Kkisérlet folytatasa: a szocialis virmegye

Az Esztergar-féle modellkisérlet utan rovidesen, mar a kovetkezd évben in-
dult egy (tovabb-) fejlesztési kisérlet. Magyary Zoltan és az altala 1étrehozott
Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet az orszag masik pontjan: Komarom
varmegyében szervezett szocialis szovetkezeti modellt — a kidolgozast és az
eredményeket tudomanyos modszerekkel mérve.

3.1. A komaromi modell elokészitése

Magyary-féle modell nem a kozigazgatasi anyagi jogban hozott Gjat, hiszen egy
1étez6 modellt hasznalt fel, hanem modszertanaban. Magyary minden munkaja-
ban a lehet6 legpontosabb mérésre torekedett. A komaromi eldkésziiletek soran
is azt a célt tlizte ki, hogy a felmérés eredménye fiiggetlen legyen az azt vég-
70 személy szubjektiv véleményétdl, azaz objektiv felmérésre kivanta modellét
alapitani.

A felméres egy része a magyar kozigazgatas-tudomany eddigi legalaposabb
helyszini mintavétele volt, egy terepen is végzett munka, amelyet Magyary
Kiss Istvan tanarsegédjével egyiitt kozolt ,,A kozigazgatas és az emberek”
cimil kétetben.® A kutatas a ,,korabeli amerikai fact-finding mddszert ideha-
za alkalmazva”® a jaras kozigazgatasat, valamint annak természeti, human és
gazdasagi kapcsolatait mutatja be. A modellkisérlethez sziikséges feltérképezés
modszertana és eszkoztara tehat adott volt. A kutatasbol tovabba hasznosita-
ni lehetett a szocialis kdrnyezetre vonatkozd megallapitasokat is.3* Mindezeket
azonban — a szocialis igazgatas tekintetében — ki kellett terjeszteni a teljes var-
megyére.

A modellkisérlet koltségvetési alapja az elsé vilaghaboru utan létrehozott
specialis helyi adonem, az ‘inségadd’ volt. Az 1922. évi L. tc. 29.§-a a telepii-
léseket felhatalmazta arra, hogy a helyi kiilonado bevezetésével olyan forrasra
tegyenek szert, amelyet a helyi inségek segélyezésére fordithattak. Magyary
szerint azonban ,,a segélyezés karitativ modja oda vezetett, hogy a segélyre
szorulok inséges voltat megsziintetni nem tudték, azok évrol-évre jbal jelent-

32 MaGyary Zoltan — Kiss Istvan: A kézigazgatds és az emberek. Budapest, Dunantili Nyomda,

1939. Hasonmas kiadasban megjelent 2010-ben a Magyary Zoltan Népfdiskolai Tarsasag gon-
dozasaban, Tatén.

3 A hasonmés kiadasban VEREBELYI Imre elészava: A tatai jards kozigazgatdsdt vizsgdld 1939.

évi téenymegallapito tanulmany tanulsagai. V1.

3% Macyary—Kiss 114-119., 180—-182., 310-315.
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keztek, s6t szamuk szaporodott.”>> Ezt a helyi bevételt kivanta a szocialis rend-
szerben ujszerli megkozelitéssel felhasznalni. Komarom varmegyénél az inség-
adobol*® szarmazo kb. 550.000 pengd a ,,Varmegyei Szocialis Alapba” keriilt,
amelyet a kozgylés kisebb részt segélyezésre, de nagyobb részt a szovetkezet
révén gazdasagélénkitd munkara kivant felhasznalni. A felhasznalas azonban
kamatmentes kélcson formajat kapta, azaz a varmegyei bevételt a szovetkezet-
nek meg kellett forgatnia, igy a szocialis timogatasok a gazdasagi tevékenység
kialakitasa nyoman a koltségvetésbe visszakeriiltek.

A valasztott modell az Esztergar Lajos altal egy évvel kordbban Szatmar
varmegyében ‘kiprobalt’ kozjoléti szovetkezet lett. Magyary is felismerte, hogy
ez a modell a gazdasagi szerepvallalasaval Gjszeri, és azzal, hogy a szocidlis
tamogatast 6sszekoti a munkdaval, amely az egész rendszer értékét adja. Azt is
felismeri azonban, hogy a kdzigazgatas nincs ilyen tevékenységre felkésziilve.
Esztergar ezt ugy fogalmazta meg, — mint fentebb idéztem — hogy ,,biintetésnek”
¢li meg az ligyintéz0, ha szocialis munkat kell ellatnia; ezt Esztergar kizarolag
képzéssel, felkészitéssel kivanta orvosolni. Magyary tovabb megy és megalla-
pitja, hogy a szovetkezetet a kozigazgatas szervezetében is el kell helyezni, az
irdnyitasi és feliigyeleti csomopontokat ki kell épiteni. A kozjoléti szovetkezet
azonban dnmagaban is vegyes modell, hiszen gazdasagi tevékenységet folytat,
de vezetdi és elsédleges feladatai kozigazgatasi jellegiiek.”’

A korszak igazgatasi fejlodésébe is beleillik a valasztott modell, hiszen az
»uzemszeriiség” meghonosodasa egyiitt jart olyan megoldasokkal, amelyek
vegyes (magan- és koz-) jogi természetli intézmények 1étrejottéhez vezettek.
Magyary példaként a Statisztikai évkonyvben®® kiilonos rendeltetésii pénzin-
tézetként feltiintetett Orszagos Magyar Ipari Jelzalogintézet Rt-t, a Magyar
Szavatossagi Bank szovetkezetet, vagy a mar hivatkozott Falusi Kislakasépito
Szovetkezetet emliti. A vegyes jellegli intézmények elonyeként azt hozza, hogy
a gazdasagi jellegli feladatok megoldasara sokkal rugalmasabb tulajdonsdagok-
kal birnak, mint a biirokratikus szervezetek. A kornak ez nagy felismerése volt,
amelyet nem szabad mai ismereteink alapjan lebecsiilni, amikor természetes,
hogy a kommunalis, kozmiives vagy kdzszolgaltatasi feladatok nagy részét nyilt
és zart, for- és non-profit gazdasagi tarsasagok végeznek.

35 MAaGYARY Zoltan: A szocidlis virmegye — a Komdromvdrmegyei Kozjéléti és Gazdasdgi

Szovetkezet miikodése. Budapest, Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet, 1941. 8.

36 Lasd a Beliigyminiszter 133.000/1939 BM. rendeletét ,,az 1939. év IV. negyedévére és az 1940.
évre az inségenyhit6 tevékenység koltségeinek fedezésére inségjarulék kivetésérol”.
37 MaGyARy (1941) i. m. 10.

38 Magyar Statisztikai Evkonyv 1938. 211.



Az els6 dokumentalt magyar pilotok... 149

A komdromi modell létrehozatalat a megyei allamigazgatas O6sztonozte.
Reviczky Istvan alispan 1940. januar 10-én kereste meg® Magyary Zoltant az-
zal, hogy a varmegyében a kozjoléti szovetkezeti modell kidolgozasat segitse €s
szervezze meg. Csupan négy honap eldkészités utan, Komarom varmegye tor-
vényhatosagi bizottsaganak 1940. aprilis 26-1, 6.555/ai (7.kgy) 1940. szamu ha-
tarozataval* meg is kezd6dott a modellkisérlet, mintegy félévnyi idtartamban.
M¢ég ugyanez év kardcsonyara elkésziilt a térképekkel, tablazatokkal, képekkel
gazdagitott 120 oldalas beszamolo, amelyet Magyary a ‘megrendeldnek’, az al-
ispannak cimzett.

3.2. A szovetkezet felépitése

A szovetkezet az Esztergdr-modellt veszi alapul. Céljait ugyanugy allat- és haz-
juttatassal, mezdgazdasagi gépek bérletével, kisebb tizemek és a haziipar kiala-
kitasaval és munkalehet6ség biztositasaval kivanta megvalositani, igy csaladok
egzisztenciajat kialakitani, szocialis tevékenységet folytatni.

A szovetkezet tagjai lehettek a) alapito tagok, akik a szovetkezet miikodé-
sét lizletrész jegyzésével, munkaval, szakképzettségiikkel tdmogatni kivantak,
illetve elsébbségi tizletrészt jegyz6 gazdasagi tarsasagok; valamint b) rendes
tagok, akik a tulajdonképpeni tamogatottak, a Komarom varmegyében lakod
raszoruld magyar allampolgarok. A tagsag elnyerése (belépés) egyszeri nyi-
latkozattal tortént.

Minden tagnak legalabb egy iizletrészt kellett vasarolnia (a raszoruloknak
is!). Az alapito tagok elsObbségi iizletrészének 20 pengd volt a névértéke, a ren-
des tagoké 2 pengé (kevesebb, mint egy liba ara*'). Ezzel a raszorulokat is ér-
dekeltté tette a szovetkezet nyereséges mitkodésében, és a gazdasagi rendszer
részévé tette Oket. Azonban azt is megallapitja az alapitd okirat (14.§), hogy
non-profit szervezetként mitkodik a szovetkezet, felgyiilemlé nyeresége nem
lesz, igy az lizletrészek utan kamat vagy jutalék nem jar.

A szovetkezet legfelsobb dontéshozo szerve a kozgyiilés, amelynek elnok
e varmegye alispanja volt. Az alispdn munkajat a tdrvényhatosagon létreho-
zott tiszt: a kozjoléti eldadod tamogatta, amelyet Magyary tanitvanya, Szaniszlo
Jozsef toltott be. A végrehajtasért felelds szerv az igazgatosag, vezetdje az alap-

39 Magyary pontosan hivatkozza beszamol6jaban az irat szamat: 14886/1939.

40 A hatarozat teljes szovegét kozli MaGyARry (1941) i. m. 12-22. Ugyanigy a szovetkezet alap-

szabalyat, amelyben minden, a szovetkezet felépitésére és miikddésére vonatkozo szabalyozas
szerepel.

4 Esztergar beszamol6jabol tudjuk, hogy egy liba 4rat 2,5 P-ben hataroztak meg akkor, és ez

volt a legolcsobb allatjuttatas.
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szabaly szerint ennek is az alispan volt. A szovetkezet szigort pénziigyi keretek
kozott miikodott, amelyet a feliigyeld bizottsag ellendrzott.

A szovetkezet operativ tevékenységét egy harom-négyfos szervezet vezette:
az iigyvezetd igazgato, aki Magyary masik tanarsegédje, Kiss Istvan volt, vala-
mint helyettes iigyvezetd, adminisztrator és a konyvelé(k). Ok voltak a szovet-
kezet alkalmazottai, akik koziil ez utobbi kettd kapott fizetést tevékenységéért.*?

3.3. Felmérés és a helyi adottsagok szerepe

Komarom varmegye 163 kozségébol 100-ban intézményes megoldasra varo
szocialis probléma volt a vizsgalat évében.* Ahogy az Esztergar-modellnél lat-
tuk, a szovetkezeti modell nem azonnali szocidlis jolétet, hanem egy folyamatos
gazdasagi gyarapodast tliz ki célul. A mezdgazdasagi és kisipari tevékenysé-
gekhez a szovetkezet hozzasegiti az attol elzart személyeket, és igy fokozatos
megoldast tud nyujtani a szocialis problémakra.

Ehhez a megoldashoz viszont kizardlag helyszinen végzett, alapos €és ob-
jektiv tényfeltaras vezetett, amely modszer egyébként is kozel allt a Magyar
Kozigazgatastudomanyi Intézet szellemiségéhez. A felmérések elsé korben a
jarasi és kozségi (dllamigazgatasi) szervekkel torténd egyeztetéssel kezdodtek.
Ezeknek kettds célja volt: egyrészt az Intézet részerdl a telepiilés szocialis €s
gazdasagi helyzetére vonatkozé informaciok begyiijtése, masrészt a helyi ad-
minisztracio felkészitése a pilot végrehajtasara. Ez utobbi kiilondsen a csalad-
kartotékok elkészitésének modjara, valamint a szovetkezet felé tajékoztato és
ellen6érzo rendszer kiépitésére vonatkozott. A targyaldsokon — az intézet mun-
katarsa mellett — a jarasi fOszolgabird (vagy altala delegalt munkatarsa), a m.
kir. tisztiorvos és az illetékes m. kir. gazdasagi feliigyel6** vett részt. Ezt tehat
azt jelenti, hogy a feladatkoriikben érintett helyi allamigazgatasi vezetdk voltak
az elsédleges targyalo partnerek. Emellett telepiilési szinten tovabbi meghivot-
tak voltak a falu mindennapjait meghatdarozo személyek: a vezet6jegyz0, a lel-
készek, védondk, a tatai Népfoiskolat végzett gazdak, helybeli uradalom vagy
ipari vallalat(ok) képviseloi.

42 MAGYARY (1941) i. m. 50. és 88.

4 Uo. 42.

# A tisztséget a 1921. évi XLII. térvénycikk hozta létre. A m. kir. gazdasagi feliigyelk a fold-

miivelésiigyi minisztérium fennhatosaga ala tartozo allami tisztviselok voltak. A feliigyeld-
ségek allamigazgatas részeként jottek létre, varmegyei szinten voltak szervezve és legfobb
feladatuk volt, hogy miikddési teriiletiilk mezdgazdasagi viszonyairdl a foldmiivelésiigyi mi-
nisztert tajékoztassak. Lasd tv. 6. §.
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Az egyes targyalasok sorrendjét tutiterv szerint hatarozta meg Kiss Istvan,*
¢s megvalositasukra 1940. junius 10. és julius 26-a kozott keriilt sor. Szoros
programban a hat jaras minden telepiilését végigjartak az Intézet munkatarsai,
napi 1-3 targyalast lebonyolitva (targyalasonként 2-4 6ra idétartamban). A part-
nerek a meghivoval egyiitt megkaptak a felmeriil6 kérdéseket is a felkésziilés
megkdnnyitése érdekében.

A felmérés tobbek kozott egy reszletes adatfelvételen is alapult, amelyet
,csaladkartotéknak” neveztek. Ezek kitoltése a helyben raszoruld csaladok
helyzetfelmérését szolgalta, amely alapjan a szocidlis tamogatas igényének
mértékét, formajat tudtak meghatarozni. A csaladkartotékokat a targyalasokat
kovetden, 1940 nyaran folyamatosan toltotték olyan Gsszeirok, akiket mas al-
lami Osszeiraskor is megbiztak (tanitok, egyetemi hallgatok, stb.). Az Gsszeirt
kartotékokat valamely faluvezetével (lelkész, jegyz0) revidealtattak. Mindkét
munkafazisért bért fizetett a torvényhatosag.

A csaladkartotékok adatfeldolgozasa soran a tényleges gazdasagi allapotot,
az Osszeirt igényekkel vetették 0ssze. A csalad tényleges vagyonanak 0sszegét
osztottak el a csalad 1élekszamaval, igy olyan mutatészamhoz jutott az Intézet,
amely alkalmas volt a szocialis tdmogatasi igények valosagtartalmanak kiszii-
résére. Ez utdbbit az adatlap egy 6nallo rovata tartalmazta. A Szovetkezet igye-
kezett minden igényt kielégiteni, azonban a juttatdsok sorrendjét meg kellett
hatarozni. Ennek egyik modja az objektiv adatok ismeretin til a helyi faluveze-
tok megkérdezése volt, valamint érdemes azt is megemliteni, hogy olyan mod-
szert is alkalmaztak, amely soran a juttatandok kozotti elsébbséget maguk az
alanyok hataroztak meg azt eldontve, hogy ki koziiliik a leginkabb raszorult.*

A helyszinen kapott informaciokat a Statisztikai Hivatal adataival vetették
Ossze, amelyeket — keltezésiiket figyelembe véve — kritikaval kezeltek. Ezzel
egylitt is a diagndzisok 95-100%-ban valdédinak bizonyultak, azaz a helyi adat-
felvétel modszere pontos volt, alkalmas jelentds politikai, gazdasagi és igazga-
tasi dontéshozatalra.

3.4. Miben kiilonbozott a Magyary-modell?

Az Intézet altal végzett kisérlet elsdsorban modszerében és kidolgozottsagaban
volt tovabblépés az Esztergar-modellhez képest. Ezalatt els6sorban azt értem,
hogy a raszorulok meghatarozasat a varmegye teljes teriiletére kiterjed6 objek-
tiv vizsgalat és adatfelvétel alapjan hataroztak meg.

4 MAGYARY (1941) i. m. 45-47.
46 Uo.97.
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Tartalmat tekintve is tovabblépés, hiszen a komaromi modell a szatmarihoz
képest nemcsak juttatasokkal foglalkozott, hanem a teljes varmegye (agrar-)
gazdasaganak fejlesztését tizte ki célul. Ezt a mezdgazdasagi termelés nove-
lése utjan kivanta elérni, amely 0sszefiigg az agrokémiai jellemzok javitasaval
(talajjavitasi program). Ennek érdekében az intézet a varmegye teriiletén korze-
teket hozott 1étre.

A juttatasok tekintetében is mas hangstlyokat hatarozott meg. Mig az
Esztergar-modell a juttatasok értékét névekvo rendben hatarozta meg és vissza-
fizetési képesség alapjan szolgaltatta a tdmogatasokat, ezzel is egy folyamatos
gazdasagi fejlodést kivant elérni. Addig a Magyary-modell a prioritasokat a
tamogatas €s a tevékenység tipusa alapjan hatarozta meg (lakas, mezégazda-
sag, ipar). Ennek megfeleléen a Magyary-modellben az alabbi akciokat hirdet-
ték meg: hazépités, nagyallat-akcio, kisallat-akcid, talajjavité és mezdgazda-
sdgi gépakcio, értékesitési ipartelepitési akcio. Mindezek forrasigényének felét
a hazépités jelentette, a maradék 50%-on a tobbi dgazat és az adminisztracio
osztozott nagyjabol egyenld mértékben.*’

A szovetkezet munkaja szigoru gazdasagi kontroll alatt allt. Ez jelentett egy-
részt egy kontrollt a virmegyei allamigazgatas és a szovetkezet kozott, masrészt
egy gazdasagi kapcsolatot a szovetkezet €s a tamogatott allampolgarok kozott.
Ez utobbirol a szovetkezeti alapszabaly 2. része sz0l.*® A tamogatast a szovetke-
zet kérelemre adta, amelyet a helyi igazgatasi pontokon lehetett benytjtani. A
kozségi jegyzOségek megbizott ligyintézdje a kérelmet egy véleménnyel ellatva
attette a jarasi szocialis eléadohoz, aki a kezelésében 1évo csaladkartotékok fi-
gyelembe vételével javaslatot készitett és felterjesztette a szovetkezet igazgato-
sagahoz, amely dontést hozott a tAmogatasrol. A tamogatas targya (allat, fold,
haz, stb.) a szovetkezet tulajdonaban maradt, amig ellenértékiik kiegyenlitést
nem nyert. Amennyiben a tdmogatott (az Esztergar-modellnél leirt modon) tel-
jesitette a juttatas ellenértékét, a tulajdon atszallasrol a szovetkezet okiratot al-
litott ki; ellenkez6 esetben a juttatas targyat ujbol birtokba vehette (alapszabaly
61.§). A juttatasoknal azonban a szdvetkezetnek kellett gondoskodnia a juttata-
sok felhasznalasanak (pl. allattartasnak) megfeleloségérol, illetve segitség és
szaktanacsadas nyujtasardl. Ezt helyi megbizottakon keresztiil latta el.

A szovetkezeti modell mikddésképességének egyik kulcsat Esztergar Lajos
a megfelelo képzésben hatarozta meg. Ezt a kovetelményt atvette Magyary is,
méghozza a tdle szokasos modon tovabbfejlesztve, intézményesitve. A szovet-
kezettdl teljesen fiiggetleniil hozta 1étre a tatai népfdiskolat, amelynek els6 tan-

47 A talajjavito és mezégazdasagi gépakeid részesiilt a legkevesebb forrasbol (5%), tobbi altala-

ban 10%. Uo. 42—44.
4 Uo. 59-62. és 98-99.
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folyama 1940 év elején volt.* Mivel a modellkisérlet idejében a népféiskola mar
miikodo intézményként funkcionalt, igy célszerii volt erre alapozni a gazdak
képzését és a talajjavitasi akciot.

4. A szovetkezeti modellek utéélete, alkalmazasa

A modellkisérlet igazi értékét az adja, ha eredményei kivetitve, ‘nagyban’ is
alkalmazasra keriilnek. A beliigyminiszter a ‘szatmari normat’ minden varme-
gyére nézve bevezette.”® A szovetkezeti modell utdéletének legmeghatarozobb
eredménye az Orszagos Nép- és Csaladvédelmi Alap (ONCSA, 1940-1944)
volt. Ez az alap ,,a nagycsalados falusi nincstelenek tdmogatasara, a sziileté-
sek szamanak emelésére és gyermekvédelmi célokbdl alapitott allami szocialis
szervezet” volt.”! Kezdeményezdje az az Esztergar Lajos pécsi szocialpolitikus
volt, aki Szatmar varmegyében sikeres modellkisérlet alapjan bebizonyitotta,
hogy a szocidlis juttatasokat Ossze lehet kotni a helyi (falusi) gazdasagi élet
megalapozasaval. A kezdeményezés tamogatoja volt Teleki Pal és Keresztes-
Fischer Ferenc®? is. Az ONCSA-t a 1940. évi XXIII. térvénycikk hozta létre, és
a nyilas diktattraig a legnagyobb szocialpolitikai vallalkozasként, reformként
tekinthetiink ra, amely soran mintegy tizenkétezer raszoruld kapott lakast, fold
vagy haszonallat juttatast.

A bemutatott modellek sikeriik ellenére nem maradtak fent a magyar kozjogi
emlékezetben. Ennek oka leginkabb az a torténelmi kornyezet, amelyet legero-
sebben a masodik vilaghaboru és az arra vald felkésziilés hatarozott meg. Bar
az elso, Esztergar-féle modellkisérlet tervezésekor mar a Miincheni konferencia
megtortént és a hatarreviziok keriiltek az érdeklddés fokuszaba a szocialis prob-
lémak megoldasa helyett; a haboru csak a modellkisérlet befejezését kovetden
tort ki. A kommunista diktatira éveiben a modellkisérleteket tamogatd vagy
lebonyolité politikusok, tudésok mar indexen voltak, igy kutatasi eredményeik
sem voltak szabadon hasznalhatok.

49 1940. januar 7-21-ig. A Népfoiskolat a varmegyei népjoléti bizottsag és a Kultuszminisztérium

,erkolcesi és anyagi tamogatasaval” hozta 1étre az Intézet. MaGyary (1941) i. m. 101. A ma is
¢16 intézmény honlapja: http:/magyary.webnode.hu/. Tovabbi irodalom a népfdiskola kiala-
kulasarol: BEnpa Kalman: Népfoiskolai itmutatd. Magyar Szemle, 1940/4.; valamint KovAcs
Balint: Benda Kalman és a népfbiskola. In: Az djrasziiletés kronikdja. Budapest, Magyar
Népfoiskolai Tarsasag, 1998.

30 Késébb hivatkozom az 1940. évi XXIII. tc.-et, amelynek végrehajtasarol a 7000/1940. M.E.
rendelet gondoskodott. Ez kivanta meg a szovetkezetek 1étesitését.

31 http://lexikon.katolikus.hu/O/Orsz%C3%A 1g0s%20N%C3%A 9p-%20%C3%A9s%20
Csal%C3%A1dv%C3%A9delmi%20Alap.html (let6ltés datuma:2013.01.15.)

52 Lasd pl. a beliigyminiszter 133.370/1939. BM. rendeletét.
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Az elfeledettség masik oka a gazdasagi és szocidlpolitikai kornyezet datala-
kulasa lehet. A kommunista diktatura elvetette a piacgazdasagot, igy értelem-
szerlien a ’30-as évek értelmében hasznalt szovetkezeti modell nem miikddhe-
tett az 6tvenes évektdl.” A rendszervaltozast kovetden visszaallt piacgazdasag
viszont mar egy teljesen atstrukturalodott gazdasaggal és szocialis probléma-
halmazzal talalta magét szembe. Igy az Esztergar—-Magyary modell kozvetlen
alkalmazasa mar nem keriilhet(ett) szoba.

Meégis, miben allhat a mai kézigazgatdas elott mintaként az Esztergar—
Magyary modell?

— A modellkisérletek decentralizalt kornyezetbdl (Pécsi Onkormanyzat,
Kozigazgatas-tudomanyi Intézet) szarmaztak, és a kozponti igazga-
tas elfogadta és tamogatta a kezdeményezést. Ez azt is bizonyitotta,
hogy a szocialis problémakat, munkanélkiiliséget helyi szinten egysze-
riibb kezelni pusztan a helyi adottsagok és ismeretek kihasznalaséval.
Mindemellett megmutattak annak elengedhetetlenségét is, hogy az or-
szag minden tajan folyo decentralizalt tevékenység tudjon a masik ered-
ményeirdl vagy kudarcairol.

— Professzionalis szakmai és pénziigyi el6készitettsége volt a modellki-
sérleteknek;

— jol dokumentalt modellkisérletek voltak, amelyet a megvaldsitas min-
den szakaszaban kontrollalt a vezénylo;

— akb. fél év kellden atlathato id6tartamot jelent egy akar megyei méretet
felolel6 modellkisérlet megvaldsitasara;

— a kisérleti teriiletek reprezentativak, és a modellek kelléen rugalmasak
voltak, igy az orszag egész teriiletén vald alkalmazasukkor figyelembe
vették az eltérd foldrajzi, demografiai és szocialis adottsagokat;

— mindkét modell jol bizonyitotta, hogy a meglévo kozigazgatasi infrast-
rukturat célszerli és gazdasagos kihasznalni egy-egy aktualis feladat
megvaldsitasara (példa erre az oktatasra a Népfoiskola igénybe vétele,
adatfelvételre az Gsszeirasokban altalaban részt vevo személyek megbi-
zasa, vagy adatkezelésre az egyébként is feljogositott helyi allamigazga-
tasi vezeto felhatalmazasa stb.).

33 A szovetkezeti jog tézisei a marxi-lenini tanokkal vegyiilve 0j tartalmat nyertek. Lasd er-

r6l NAGY Laszld: Szovetkezetelmélet — szovetkezetpolitika — széovetkezeti jog. Budapest,
Kozgazdasagi és jogi konyvkiado, 1986. 44-53.



A ,BIZTOS KEZDET” PROGRAM
ES A GYEREKHAZAK MODELLKISERLETE

JakaB Hajnalka"

1. Bevezetés

A hazai Biztos Kezdet program el6zménye az Egyesiilt Kirdlysagban 1999-ben
hasonl6 céllal indult ,,Sure Start” elnevezésli program volt. A ,,Sure Start” egy
olyan kormanyzati programcsomag Anglidban, mely szamos szolgaltatast tar-
talmaz, mind univerzalis, mind pedig célzott formaban a hatranyos helyzetii
térségek és csoportok szamara. Ennek keretében a korai gyermekellatast szor-
galmazzak, ami korai fejlesztéssel, oktatassal és mas, egészségiigyi és csalad-
tamogato szolgaltatasokkal kapcsolodik dssze.

A program a gyermekek jolétének javitasa érdekében olyan helyi gyerekkoz-
pontokat hoz létre, amelyek magas szinvonalu, integralt ellatast biztositanak a
koragyermekkori évekre az emlitett kdzdsségekben.!

E helyi kozpontok kettés céllal mikddnek. Egyrészt tdimogatd szolgaltata-
sokat nyujtanak az 6t évnél fiatalabb gyermekek csaladjai és a gyermeket varo
parok szamara a sziilokkel és a gyermekekkel valo kdzvetlen kapcsolat, egytitt-
miikddeés keretében. Masrészt a szolgaltatok kozotti kapcsolatok épitésével pro-
balnak jobb hozzaférést biztositani a csaladtamogatasokhoz, tanacsadashoz, az
egészségiigyi szolgaltatasokhoz és a korai oktatashoz, kdzvetetten pedig a noi
munkavallalashoz is. A program végrehajtasaban kulcsfontossagu a partnerség.
A helyi ,,Biztos Kezdet Gyerekkozpontok™ nem elkiiloniilt ellatasként mikod-
nek, hanem egyiittmiikodésben a mar meglévod szocialis, egészségiigyi és okta-
tasi intézményekkel.

Hazankban a korai beavatkozast kdzéppontba helyez6 Biztos Kezdet progra-
mok orszagos terjesztését célzo palyazatot? évekre visszamend fejleszté munka
¢s tobb kisérleti program elézte meg.

*

Doktoranda, PPKE JAK.

' Sure Start Children’s Centers, www.direct.gov.uk [2012. julius 15].

2 TAMOP 5.2.2.: ,,A korai beavatkozast kdzéppontba helyezé Biztos Kezdet programok elter-

jesztése orszagos szinten, kiemelt figyelemmel a leghatranyosabb helyzetii térségekre”.
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Magyarorszagon a Brit Nagykovetség és az Egészségiigyi, Szocialis és
Csaladiigyi Minisztérium kozos szervezésében 2003-ban keriilt sor a Sure Start
(Biztos Kezdet) program bemutatasara. Ezt kdvetden munkacsoport alakult a
tarcanal a magyarorszagi program kidolgozasara, bevezetésének elokészitésére.
A munkacsoport elsé 1épésként modellprogramok inditasara tett javaslatot. A
modellkisérleti programok 2003-ban kezdddtek el kiilonbdzo tipust telepiilé-
seken és kistérségben (Ozd, Vasarosnamény és hat tarsult telepiilés, Budapest
Jozsefvaros, Csurgo és Ortilos). 2005-t61 Katymar és Gy6r is elinditotta a helyi
Biztos Kezdet modellkisérleti programjat.’

A kisérleti programok jellemzdéen olyan hatranyos helyzetl telepiiléseken,
telepiilésrészeken valosultak meg, ahol a rendszervaltas el6tti iparagak, megél-
hetési formak megsziintek és nagymértékii a munkanélkiiliség, a kisgyerekes
csaladoknak sz06l6 szolgaltatasokat, pedig a helyi 6nkormanyzatok egyaltalan
nem, vagy csak minimalis szinten tudjak miikddtetni.

A programban 400 csalad és kozel 700 hat éven aluli gyermek vett részt.
Az elsé magyarorszagi Biztos Kezdet modellprogramok tapasztalatainak €s a
program kiterjesztésének vizsgalatara 2006 decemberében keriilt sor.*

Ugyancsak 2006-ban a Szocialis és Munkaiigyi Minisztérium tamogatasaval
tovabbi 52 program indult el, tobbségében 2000 {6 feletti kdzségekben, varos-
okban. A kezdeményezés célja volt a program kiszélesitése, melynek soran az
orszag 13 megyéjében alakultak Biztos Kezdet Klubok. A miik6d6 klubok szol-
galtatasai kozel 1000 hat éven aluli gyermekhez jutottak el. A programok mo-
nitorozasara 2007-ben keriilt sor, melynek tapasztalatai szintén felhasznalasra
keriiltek a 2009. évi palyazati kiiras tervezése soran.’

A gyerekszegénység elleni programok terjedésében mérfoldkének szamit a
Gyermekszegénység Elleni Nemzeti Program® megsziiletése, amely megala-
pozta a stratégiai tervezést.

3 Biztos Kezdet Program, 2007.

BAnval Eméke: 4 Biztos Kezdet modellkisérleti program tapasztalatai, kiterjesztésének le-
hetéségei. A GYEP felkérésére késziilt, nem hivatalos monitoring vizsgalat, http:/www.
gyerekesely.hu/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=19:gyerekesely-
fuzetek&Itemid=73 (letdltés datuma: 2013. 01.05.)

Dr. NAGYNE VaRrGA Ilona — Danku Orsolya: 2006-ban indulo Biztos Kezdet Programok
monitorozasi tapasztalatainak 6sszegzése. (kézirat)

2006-ban az MTA keretein beliil 1étrejott kutatdcsoport munkajanak eredményeként sziiletett
meg a Gyermekszegénység Elleni Nemzeti Program, amely a szegénységbdl és kirekesztddés-
bol adodo problémakat targyalo elsé dokumentum. A program célja, hogy egy generacio alatt
jelentdsen, a jelenleginek toredékére csokkentse a gyermekek és csaladjaik szegénységének
aranyat; felszamolja a gyermeki kirekesztés és mély szegénység sz€lsOséges formait; atala-
kitsa azokat a mechanizmusokat és intézményeket, amelyek ma Ujratermelik a szegénységet
¢és kirekesztést, azaz javitsa az életfeltételeket, a kornyezeti feltételeket, az intézményeket.
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A Gyermekszegénység Elleni Nemzeti Programot Iétrehozé kutatdcsoport
munkatérsainak aktiv kozremiikodésével létrejott a ,,Legyen jobb a gyere-
keknek” Nemzeti Stratégia,” melyet az Orszaggytilés 2007 majusaban foga-
dott el. A Nemzeti Stratégia jelentés mértékben épit a Gyermekszegénység
Elleni Nemzeti Programra. Célja a gyermekszegénység egy generacion be-
lili radikalis csokkentése, a rossz helyzetbdl indulok esélyeinek javitasa.® A
Gyermekszegénység Elleni Nemzeti Program megvalositasi kisérleteként indult
el 2006 6szén a Szécsényi Gyerekesély Program.® Ennek keretében, mas szol-

Az els6 harom év alapvetd célja ezen beliil az volt, hogy érzékelhetden csokkentse a sze-
génységben €16 gyermekek szamat és aranyat, hogy jelentdsen javitsa a mélyszegénységben
¢lo, végzetesen kirekesztett gyermekek életkoriilményeit, és hogy elokészitse a hosszabb
id6t igényld valtozasokat.

Az Orszaggylilés a gyermekszegénység csokkentésére, a sz€lsdséges mélyszegénység visz-
szaszoritasara, valamint a szegénység €s kirekesztés jratermelddésének megakadalyozasara
elfogadta a 2007-2032-ig tartd Nemzeti Stratégiat. Célkitiizései kdvetik a Gyermekszegénység
Elleni Nemzeti Programét, miszerint egy generacion beliil csdkkenteni kell a gyermekek és
csaladjaik szegénységét, a gyermekek kirekesztését, szegregaciojat és a mélyszegénység szél-
sOséges formait, tovabba at kell alakitani a szegénység és kirekesztés tjratermelédéséhez hoz-
zajaruld intézményrendszerek mitkodés- és szemléletmodjat.

A Stratégia olyan kiemelt fejlesztési iranyokat jelol meg, mint példaul a gyermekes csaladok
anyagi helyzetének javitasat szolgald ellatasok, személyes szolgaltatasok és szakellatasok
fejlesztése; lakas, lakhatas feltételeinek javitasa; a sikeres iskolai palyafutast segit6 intéz-
mények és szolgaltatasok biztositasa, szegregacio csokkentése; egészségesebb gyermekkor
biztositasa, a sziilok foglalkoztatasi helyzetének javitasa.

Az orszaggyilési hatarozat alapjan haromévente kormanyzati cselekvési programot kell ké-
sziteni, illetve feliil kell vizsgalni az addigi intézkedések teljesiilését. A Nemzeti Stratégia
végrehajtasanak segitésére, értékelésére a Kormany Ertékelé Bizottsagot allitott fol.

A Nemzeti Strategia megvalosulasat a Kormany altal 1étrehozott, civil szervezetek kepvi-
sel6ibdl allo Ertékeld Bizottsag segitette, monitorozta. www.meh.hu/szervezet/hivfelad/
gyerekesely/gyerekeselyi.html

A program elsd két évének tapasztalatait foglalja Gssze: Bass Laszlo — Darvas Agnes — FERGE
Zsuzsa — SiMoN Mihdly — VELK1 Robert: Gyerekek — Szécsényben. Kistérségi alkalmazasi
kisérlet. Budapest, MTA KTI Gyerekprogram Iroda, Gyerekesély fiizetek 4., http:/www.
gyerekesely.hu/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=19:gyerekesely-
fuzetek&Itemid=73 (let6ltés datuma: 2013. 01.05.)

A szécsényi kistérség Nograd megye legkisebb kistérsége, 1élekszama folyamatosan csok-
ken. A 13 telepiilésen megkozelitéleg 20.000 ember ¢él, koziiliik valamivel tobb, mint 4000
18 éven aluli gyerek. A munkaképes kort lakossag csaknem 20%-a allaskeres6 munkanél-
kiili, jelentds a feketemunkabol, napszambol szarmazo rendszertelen jovedelemmel rendel-
kez6k aranya is. A magas allaskeresési mutatok hatterében a kistérség és a régio kedvezétlen
gazdasagi helyzete, a nagyobb vallalkozasok hianya, a munkalehetéségek besziikiilése, va-
lamint a kistérség lakossadganak alacsony iskolai végzettsége all.

A kistérségi komplex gyerekesély program az orszagos gyermekszegénység elleni stratégia
megvalositasi kisérleteként kezdddott el 2006 6szén. A program keretében gyermekjoléti,
szocialis, foglalkoztatasi, 6vodai-iskolai, k6z6sségi, ifjusagi, egészségiigyi és IT (informa-
ci6 technologiai) fejlesztések valosulnak meg. Az egyik elséként megvaldsitott szolgalta-
tas a korai képességgondozast szolgalja. 2006-ban el6szor Rimocon, majd azt kovetden
Varsanyban, Magyargécen, 2009-ben Endrefalvan alakult Gyerekhaz. Jelenleg egy-egy
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galtatasok és fejlesztések mellett, 2006 és 2009 kozott négy, a Biztos Kezdet
alapelvekre tamaszkod6 Gyerekhdz is 1étrejott, amelyek alapjai lettek a késobbi
fejlesztéseknek is. A program szakmai iranyitdja az MTA Gyermekszegénység
Elleni Programiroddja.

Az Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv (tovabbiakban: UMFT) 2009-t6] kez-
dédben 1j finanszirozasi keretet adott az egységes szakmai szempontokon ala-
puld helyi Biztos Kezdet programok kialakitasanak, elterjesztésének. A teljes
gyerekkort feloleld komplex kistérségi programok kidolgozasa és elterjesztése,
valamint a helyi Biztos Kezdet programok szakmai timogatasa is az UMFT ke-
retében valosult meg. A Gyerekesély projektet a Szocialpolitikai €s Munkaiigyi
Intézet valodsitotta meg egyiittmiikodésben a Magyar Tudomanyos Akadémia
Gyermekszegénység Elleni Programirodajaval.

A 2004 6ta tartd folyamat eredményeképpen 2009-ben az orszag 36 telepii-
1€sén jon létre palyazat utjan Biztos Kezdet Gyerekhaz," illetve megsziiletett a
Biztos Kezdet program alapelveit tartalmazé dokumentum.!! A szakemberek
altal meghatarozott alapelvek lehetové teszik, hogy a késobbiek soran kialaki-
tandd mindsitési rendszerben az alapelvek szerint, de mas forrasbol, miikodo
programok is a Biztos Kezdet halozat részévé valhassanak.

A 20009. évi palyazati kor utan az elézetes terveknek megfeleléen tovabbi pa-
lyazatok keriilnek meghirdetésre 2010 és 2013 kozott a Biztos Kezdet program
terjesztése érdekében.!

hazat havonta 15-25 csalad (sziil6 és gyerek) latogat rendszeresen. Mar vannak gyerekek,
akik tobb honapos részvétel utan ovodat kezdtek, és lassan iskolaba késziilnek a legels6
résztvevok. Az dvodai visszajelzések azt bizonyitjak, hogy a szolgaltatas hatékonyan segi-
ti a gyerekek képességeinek kibontakoztatasat. A kezdeti idegenkedést sikeriilt jelentésen
csokkenteni, a hazak ma mar egyre ismertebbek, elfogadottabbak és keresettebbek a sziilok,
a szakemberek €s a helyi kozosség mas tagjai korében is. A korai évekre iranyulo szolgalta-
tas célja elsdsorban a 0-4 éves gyermekek képességgondozasa, fejlédésének tamogatasa, a
megfeleld életkorban torténd ovodakezdés eldsegitése, valamint a kapcsolodo gyermekella-
tasi, gyermekjoléti és csaladsegitd szolgaltatasok 6sszehangolasa. A Gyerekhazak tamogato
kornyezetet biztositanak a sziilok gyermeknevelési kompetenciainak erdsitéséhez és tevéke-
nyen részt vesznek a helyi kozosség épitésében, gyerek- és gyerekes csaladbarat jellegének
erésitésében. A hatékonysag meghatarozo eleme a szoros egyiittmiikodés a program egyéb
szolgaltatasaival és a helyi intézményekkel (IT tanfolyamok sziilloknek, részvétel a rendsze-
res szakmakozi megbeszéléseken, egyiittmiikodés az dvodai-iskolai részvételt segitd iskolai
koordinatori haldzattal, nyari napkozi biztositasa az 6vodai sziinet idején, kdzos linnepi ese-
mények szervezése a telepiilés tobbi gyerekintézményével.

A TAMOP 5.2.2. nyertes palyazatainak listaja a www.biztoskezdet.hu oldalon megtalalhato.

A Szocialis és Munkatigyi Minisztérium kezdeményezésére 1étrejott gyermekiigyi koordina-
cios egyeztetd testiilet altal kidolgozott Biztos Kezdet konszenzus papir tartalmazza a Biztos
Kezdet programok alapelveit. www.biztoskezdet.hu

A TAMOP 5.2.3 kiiras keretében emellett ,,integralt helyi programok a gyerekszegénység
csokkentésére” cimmel — idedlis esetben gyerekhdzakat is magaban foglal6d — komplex kistér-
ségi programok finanszirozasara van mod.
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A Biztos Kezdet Gyerekhaz a Biztos Kezdet program megvaldsulasanak
egyik lehetséges formaja. A Gyerekhédz azokat a 0-5 éves gyereket neveld csa-
ladokat varja, akik hatranyos helyzett telepiiléseken, telepiilésrészeken élnek ¢€s
korlatozottan vagy egyaltalan nem férnek hozza a jo mindségii szolgaltatasok-
hoz. A Gyerekhaz egy adott helyszinen, a sziilok és a gyerekek részére egylitt
biztosit integralt szolgaltatasokat. A Gyerekhdzak finanszirozasa jelenleg a
TAMOP 5.2.2 palyazati konstrukcio6 keretében torténik.

Az olyan komplex kistérségi programok — mint példaul a ,,.Legyen jobb a
Gyerekeknek” — célja a szolgaltatasok mikddésének gyerek- és csaladbaratta
alakitasa, a kulcsfontossagu szolgaltatasokhoz valo hozzaférés javitasa, a szeg-
regacié enyhitése. E komplex kistérségi programok finanszirozasa jelenleg a
TAMOP 5.2.3 (Integralt helyi programok a gyermekszegénység csokkentésére)
palyazati konstrukcio keretében torténik. A Biztos Kezdet Gyerekhazak ¢és a
komplex kistérségi programok modszertani tdAmogatasat €s szakmai megalapo-
zasat az UMFT idészakaban unios finanszirozassal a TAMOP 5.2.1 szamu ki-
emelt gyerekesély projekt segitségével valositottak meg. A projekt megvaldsitoi
a Szocialpolitikai és Munkatigyi Intézet (SZMI) és az MTA Gyermekszegénység
Elleni Programirodéja.

A Biztos Kezdet programot a Magyarorszagon ndvekvo és teriiletileg igen
nagy koncentraciot mutat6 tarsadalmi és gazdasagi egyenlotlenség ellen folyta-
tott kiizdelem hivta életre. Feladata, hogy hatékonyan avatkozzon be a szegény-
ség ¢s a kirekesztettség ujratermeldodésének megakadalyozasa érdekében, egy
befogaddbb tarsadalom kialakulasaban. A program alapelveinek!'® megfeleléen
torténik jelenleg a Biztos Kezdet Gyerekhazak 1étrehozasa, halozatuk kialakitasa.

A TAMOP projektek id6szakaban a Biztos Kezdet halézathoz vald tartozast a
kozosen hasznalt, a Gyerekesély projekt altal kidolgozott logd hasznalata fejezi
ki. Ugyanakkor az alapelveknek megfelelé mas, a kisgyerekekre és csaladjaikra
iranyulo szolgaltatasok (pl. sajatos feltételekkel kialakuld csoportok 6vodaban,
bolcsddében, jatszohazakban, stb.) is szolgalhatjak a program célkit{izéseit, és
igy részei lehetnek a Biztos Kezdet programnak. A Biztos Kezdet programhoz
valo csatlakozast lehetové tevo sajat mindsitési rendszer még kidolgozasra var.

13 A Szocialis és Munkaiigyi Minisztérium kezdeményezésére létrejott gyermekiigyi koordina-

cids egyeztetd testiilet altal kidolgozott Biztos Kezdet konszenzus papir tartalmazza a Biztos
Kezdet programok alapelveit: www.biztoskezdet.hu (let6ltés datuma: 2012. szeptember 30.)
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2. A modellkisérlet tervezése: a Biztos Kezdet Gyerekhazak
halozatanak stratégiai céljai

A Biztos Kezdet Gyerekhazak halozatanak tervezése soran az alapelvekkel
Osszhangban négy stratégiai cél™ elérését tiizték ki, melyek mindegyike egy-
arant fontos a program hosszu tavu kiildetésének megvalositasahoz. A négy
stratégiai cél koziil az elsé és a masodik kdzvetleniil a program célcsoportjat
alkoto sziilokre és gyermekekre vonatkozodan jeloli ki a program tevékenységé-
nek iranyat. A masik két stratégiai cél a helyi kozosségre illetve a helyi szakmai
partnerekkel valo kapcsolat alakitasara vonatkozik, a sziilokkel és gyerekekkel
folytatott hatékony munka nélkiilézhetetlen eléfeltételeként.

A Biztos Kezdet Gyerekhazak halozatanak stratégiai céljai és a hozzajuk tar-

tozo részcélok a kovetkezok:

1. A tankételes korba ér6 (5 éves) gyermek egészséges legyen, és elérje ve-
lesziiletett képességeinek optimumat, az dsszes fejlodési teriiletet érintd
(mozgas, értelem, érzelem, nyelv és kommunikacio, észlelés), szakmailag
megalapozott emberi és targyi kdrnyezet biztositasaval.

2. Sziilék egyittmikodésének megnyerése, tamogatasa sajat eréforrasaik
mobilizalasdban; a gyermek egészséges, harmonikus személyiségfejlodé-
se és képességeinek optimalis kibontakozasa céljabdl a hianyzé kompe-
tenciak megszerzésének segitése.

3. A program befogadasa és a helyi kozosség életébe valo beillesztése azzal
a céllal, hogy a helyi kdzosségek infrastrukturalis és szakmai tamogatast
nyujtsanak a program dolgozoi szamara.

4. Helyi szinten a 0-5 éves gyermekekkel foglalkozé intézmények €s/vagy
szakemberek feladatainak és feleldsségének lathatova tétele, a kozottiik
levo egylittmiikodés megvalositasa €s a szolgaltatdsokhoz vald hozzafé-
rés biztositasa a korai felismerés és megel6zés érdekében.

A Biztos Kezdet Gyerekhazak halozata stratégiai céljainak részletes leirasat

és a hozzajuk tartozo indikatorokat a program Stratégiai Terve tartalmazza.

2.1. A kiterjesztés szakmai, szervezeti és modszertani megalapozasa

A Biztos Kezdet Program tobbszint{i:
1. egyrészt a telepiiléseken indulo helyi Biztos Kezdet Programokat foglalja
magaban,
2. masik eleme a kézponti fejlesztési program, melynek célja a Biztos Kezdet

14 A program egészségességen az emberek ,,szamara elérhetd lehetd legjobb egészségi allapot”

tamogatasat érti (WHO).
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Program szakmai integralasa a 0-6 éves koru gyermekekre iranyul6 szol-
galtatasok rendszerébe (telepiilési programok halozatfejlesztése, a prog-
ramfejlesztés elemeinek Osszehangolasa), tovabba a helyi programokat
tamogatd szakmai szolgaltatasok (informacio, tandcsadas, szakértés,
értékelés, képzések, mithelyek) szervezése. Ennek fontos része a Biztos
Kezdet Program modszertani fejlesztése (szakért6éi mithely, munkacso-
portok), valamint a program monitorozasi és értékelési rendszerének ki-
dolgozasa.

A Biztos Kezdet Programok tervezését és inditdsat — széles szervezeti €s
szakmai horizontot atfogd — tamogato halozat segiti. Erre a feladatra modellki-
sérleti és szakért6i miihely alakult a modellkisérleti programok koordinatorai,
valamint a programhoz szorosan kapcsol6dd szakmai és szolgaltatasi teriiletek
szakembereinek részvételével. Az orszagos szakért6i munkacsoport feladata
volt a Biztos Kezdet Programok hazai inditasat megalapoz6 minimumfeltéte-
lek, a telepiilési programokat tdmogato szakmai-modszertani eljarasok kidolgo-
zasa, képzések fejlesztése, modszertani kiadvany'® szerkesztése, ¢és a telepiilési
szintli programok Onértékelési rendszerének fejlesztése, monitorozasa. A prog-
ram inditasat szolgaltatasfejlesztésként definialtak, a tervezés tobb elemében
felhasznaltak azokat az ismereteket és technikakat, amelyek a projektfejlesztés-
ben és a projektmunkaban is haszndlatosak.

A budapesti konferenciat kdvetéen — ahol meghirdetésre keriilt a Biztos
Kezdet Program — a tarca a Nemzeti Csalad- és Szocialpolitikai Intézettel ko-
zOsen €s az Esélyek Hazai hathatds tamogatasaval hat régidoban szervezett kon-
ferenciat, valamint kilenc megyében informacios napot. Ezeken a rendezvénye-
ken tobb mint 3000 szakember vett részt a gyermekvédelem, a gyermekjolét, a
csaladsegités szaktertiileteirdl, a védondi és 6vodai ellatd halozatbol, valamint a
gyerekek, illetve a csaladok tamogatasara Iétrejott egyéb — koztiik nagyon sok
civil — szervezet képviseletében.

2.2. A program kiterjesztése

A széleskort tajékoztatast kovetden a program minimumfeltételeinek ismere-
tében 110 telepiilés nyujtotta be szandéknyilatkozatat jelezve ezzel, hogy részt
kivannak venni a Biztos Kezdet Programban. A helyi program tervezéséhez 94
telepiilés kérte a szakértok segitségét. A szakmai programok beadasat partner-
ségi tervezés elozte meg a programban érintett szervezetek, intézmények €s on-
kormanyzatok részvételével. A tervezési napok célja az volt, hogy a kiilonb6z6
szemléletmodok egyeztetésével az alapok tisztazasra keriiljenek, az eréforrasok

15 Biztos Kezdet Fiizetek — www.szmm.gov.hu (letoltés datuma: 2012. december 07.)
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szambavételével és a szakmai motivaciok attekintésével kialakuljon az egyditt-
mikodeés.

A Biztos Kezdet Programok tervezése soran kiilonos hangsulyt kapott, hogy
mindenképpen a helyi igényeknek megfeleld, arra épiild szolgaltatas induljon
alapozva azokra az eredményekre és er6forrasokra, amelyek helyben mar ko-
rabban elérhetdk voltak. A tervezési napon tortént partnerségi egyeztetések,
megallapodasok utan dolt el, hogy az adott telepiilésen, illetve helyszinen elin-
ditjak-e a Biztos Kezdet Programot.

A szakmai programok beadasanak hataridejéig — 2006. november 30. — 53
program érkezett be, amelyek koziil 51 program keriilt befogadasra.

A befogadott programok tobbsége a hatranyos helyzeti régidkban indult, el-
sOsorban a 2000 lakossagszamnal nagyobb telepiiléseken.

Az 51 befogadott helyi Biztos Kezdet Program mindegyike vallalta azt, hogy
a minimum kdvetelményeknek eleget tesz. Ezek a kovetkezok:

— a hatranyos helyzeti, 0-6 éves koru gyerekek és a csaladok tamogatéasa
all a program koézéppontjaban,

— a program megvaldsitoi tamogatjak a gyerekek szocialis és érzelmi fej-
16dését, képességfejlesztését,

— az egészségkultura fejlesztését,

— el6segitik a kdzosségi részvételt,

— a szakszolgaltatasokhoz val6 hozzaférést.

A befogadas feltételeként a szakértdi mithely a kovetkezoket hatarozta tovab-
ba meg: a program:

— szakmai partnerségen alapuljon,

— szakmako6zi munkacsoport és az altaluk valasztott koordinator legyen
felelos a program megvaldsitasaért,

— a programban egylittmiikodé szakemberek/szervezetek kozdsen bizto-
sitsak a program megvalositasahoz €s a klub miikddéséhez sziikséges
infrastrukturat. A klubok altal legalabb heti harom alkalommal kell biz-
tositani azt, hogy a célcsoport tagjai hozzaférhessenek a program altal
nyujtott szolgaltatdsokhoz.

2.3. A Biztos Kezdet Program és az Orszagos Esélyegyenloségi Halozat

A minisztérium az Esély Hazaknal az elmult években felhalmozodott szakmai
tapasztalatokra épitve, a meglévd human- és targyi eréforrasokra tamaszkodva
az Orszagos Esélyegyenloségi Halozatot kérte fel a Biztos Kezdet Programhoz
kapcsolodo szervezetekkel, intézményekkel valo kapcsolattartas, egytittmiikodés
segitésére. Tovabbi feladataik kozott szerepel az induld programokkal valo folya-
matos kapcsolattartas, képzések, szakmai programok hatterének biztositasa.
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3. A modellkisérlet kivitelezése

A stratégiai célok megvalosulasanak elengedhetetlen eléfeltétele volt a program
szolgaltatasainak a meglevé intézményrendszerekkel és mas szolgaltatokkal
torténo osszehangolasa. A Gyerekhazak munkéjanak megtervezése soran ezért
nagy figyelmet forditottak a szakmailag 6sszehangolt munka megteremtésére.

A programmegvaldsulasahoz szakmai partnereket vettek igénybe, ilyenek
voltak:

— Csaladsegit6 szolgalat munkatéarsa
— Fejleszt6- és gyogypedagogus

— Gyermekjoléti szolgalat munkatarsa
— Gyermek- és/vagy haziorvos

— Gyermekfogasz

— Korai fejleszto

— Nevelési tanacsadé munkatarsa

— Ovodapedagogus

— Pedagogiai szakszolgalat munkatarsa
— Pszichologus, pszichiter

— Védéno

Szervezeti szinten a Biztos Kezdet Gyerekhazak haldézatdnak mikodését hét
szerepld kapcsolata hatarozza meg:

L.

6.
7.

A gyerekhaz fenntartdja: a TAMOP 5.2.2. palyazati komponensen nyer-
tes, Gyerekhaz 1étrehozasara palyazoé dnkormanyzat, szakmai vagy civil
szervezet.

Finanszirozo, tamogatd: a Nemzeti Fejlesztési Ugynokségen (NFU) beliil
a Humaénerdforras Programok Iranyit6 hatosaga (HEP IH), illetve ennek
kozremiikddo szervezete, az ESZA Nonprofit Kft.

. Modszertani tamogato kdzpont: a Gyerekesély projekt kedvezményezett-

jei: aSzocialis €és Munkaiigyi Intézet (SzMI) és a (komplex kistérségi prog-
ramok tekintetében az) MTA Gyermekszegénység Elleni Programiroda
(GyEP).

Feliigyeletet gyakorlo szaktarca: a Szocidlis és Munkaiigyi Minisztérium
(SzMM).

. Parhuzamos helyi programok, a gyerekhaz kornyezete: tobbek kozott a

TAMOP 5.2.3 kedvezményezett komplex kistérségi programijai.
A mentor: az SzMI (Gyerekesély projekt) altal megbizott mentor.
A képzo: az SzMI (Gyerekesély projekt) altal megbizott képzo.'®

Biztos Kezdet Gyerekhdz programok megvalositasdra Onkormanyzatok,
szakmai és/vagy civil szervezetek nyujthattak be palyazatot. A palyazok helyi

16

www.biztoskezdet.hu (let6ltés datuma: 2012. december 15.)
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Biztos Kezdet Gyerekhazak létrehozasara és az SZMI-vel, mint moédszertani ta-
mogatoval valo egylittmitkodésre vallaltak kotelezettséget. Az SZMI hatarozza
meg a Gyerekhazakra vonatkozo6 szakmai iranyokat, a képz6i halozaton keresz-
tiil felkésziti a Gyerekhazakban dolgozé munkatarsakat, valamint a mentori ha-
16zat mitkodtetésével tamogatast nyujt szamukra a projekt teljes id6szaka alatt.!”

A szakmapolitika kidolgozasaért, megvalosulasaért, a fenntarthatosag bizto-
sitasaért illetékes tarcaként a Szocialis és Munkaiigyi Minisztérium volt a fe-
lelés. A komplex kistérségi programok szakmai kidolgozasaért a MTA GYEP,
a Biztos Kezdet Gyerekhazakért az SZMI (Gyerekesély projekt) munkatarsai
feleltek.

A haldozat hosszu tava fenntartasardl egyelore csak elképzelések vannak.
A fenntarthatésag kidolgozasa az illetékes minisztériumok feladata maradt.
Jelenleg — az UMFT idSszakaban — a Biztos Kezdet program és a Gyerekhazak,
valamint a komplex kistérségi programok, tovabba az ezeket tamogaté modszer-
tani kozpontok finanszirozasa unios palyazati rendszer'™ keretében valosul meg.

A Szervezeti és Szolgaltatasi Modell a helyi Biztos Kezdet programok
szakmai megvalositasaban résztvevd szereplok, a Gyerekhazak, az SZMI
(Gyerekesély projekt) és a mentorok feladatait és felel6sségi koreit ismerteti
részletesen."”

A helyi Biztos Kezdet Gyerekhazak finanszirozasat az Uj Magyarorszag
Fejlesztési Terv tartalmazza, mely eurdpai unios és hazai forrasokbol 8 ezer
milliard forint tamogatast tesz elérhetévé a magyar vallalkozasok, 6nkormany-
zatok és civil szervezetek szamara 2007 és 2013 kozott.

Az Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv meghatarozza a fejlesztések f6 céljait
¢és iranyait, illetve azokat a stratégiai teriileteket, amelyekre az orszag az unios
fejlesztési forrasokat koncentralni szeretné. Mig a Terv a f0 stratégiai célokrol
sz0l, az egyes agazatok és régiok fejlesztési céljait és iranyait az igynevezett
operativ programok tartalmazzak:

Az Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv céljaihoz illeszkedden 15 operativ prog-
ram indult Gtjara hazankban. A Biztos Kezdet program a Tarsadalmi Megujulas
Operativ Program (TAMOP) része, amelynek célja a munkaerd fejlesztése,

A hazai unids palyazati rendszer szerepldinek feladatmegosztasat itt nem részletezem, errdl a
palyazok tobb forumon megfelel6 tajékoztatast kaptak.

A Tarsadalmi Megujulas Operativ Program TAMOP 5.2 konstrukciéja keretében.

— ESZA Tarsadalmi Szolgaltatd Nonprofit Kft: eljarasrendi és pénziigyi monitoring.

— Szocialpolitikai és Munkatigyi Intézet: a Biztos Kezdet szakmai program kidolgozasanak
és megvalositasanak felel6se.

— Biztos Kezdet Gyerekhaz: a szakmai program megvaldsitasa.

— Mentorok: a szakmai program helyi megvaldsitasanak feleldse.

— Képzdk: a szakmai program oktatasa.
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valamint, hogy idében ¢€s elegendé mennyiségben rendelkezésre alljon a mun-
kahelyek betoltésére alkalmas, megfeleld képzettségli munkaero.

Az Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv végrehajtasaért hazankban a Nemzeti
Fejlesztési Ugynokség (NFU) felel, ezen beliil a TAMOP és TIOP végrehajtasa
a Human Er6forras Programok Irdnyité Hatosag feladata. A TAMOP kereté-
ben megvaldsulo szocialis programok (igy koztiik a Biztos Kezdet programok)
monitoringja és a tamogatasok folyositasaval kapcsolatos feladatok a Szocialis
¢s Munkaiigyi Minisztérium tulajdonaban 1évé ESZA Tarsadalmi Szolgaltato
Nonprofit Kft. (a tovabbiakban: ESZA Nonprofit Kft.) felelosségi korébe tar-
toznak.

3.1. A program finanszirozasa a projekt idoszakban

Mint altalaban minden unids tamogatassal megvalosuld program esetében, fi-
nanszirozasi szempontbdl a helyi Biztos Kezdet programok mitkddésének két
szakaszakiilonithetd el. A palyazati szakasz els6 idészakaban, az un. projekt ido-
szakban a Gyerekhazak miikodését az Europai Szocialis Alap tarsfinanszirozza
a TAMOP keretein beliil, a palyazé szervezet kell, hogy biztositsa a megfeleld
épiiletet, illetve a Gyerekhaz céljara kialakitando helyiség miikodtetését.

A projektiddszak hossza 30 honap, ami a tdmogatasi szerz6dés megkotésé-
vel vette kezdetét. A projektidoszak finanszirozas szempontjabol fontos eleme,
hogy az elszamolhato koltségeket a palyazonak az ESZA Nonprofit Kft.-vel
kotott szerz6dése szigoruan szabalyozza.® A projekt finanszirozasanak mene-
tében idobeli cstiszasok lehetnek, igy a programok inditasa és zarasa adott eset-
ben eltérhet az eredeti elorejelzésektol.”!

20 példaul az elszamolhato tételek korét; a finanszirozas megkettzédésének vagy atfedésének

kizarasat, mely azt jelenti, hogy azonos tételekre mas forrasok nem vonhatoak be.

2L 2009. szeptember: timogatasi szerz6dések megkotése.

2008. junius-2010. december: a programok szakmai eldkészitése.

2009. szeptember—2011. december 31.: projekt id6szak (30 honap).

2011. december 31.: gyerekhazak finanszirozasanak lezarulasa.

2011. december 31.-2013. marcius: kotelezd fenntartdsi idészak (12 hoénap) — hosszu tava
fenntartas idészaka.

2010. december: TAMOP 5.2.1 finanszirozasénak lezarulasa.

2011. januar-2012. december: a programok tovabbi szakmai tAmogatasa, 0j palyazati hullam
elokészitése.
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3.2. A program finanszirozasanak menete
3.2.1. Monitoring

A megvalositdas menetét a programok pénziigyi feliigyeletét ellat6 ESZA
Nonprofit Kft. (elére nem meghatarozott idében és rendszerességgel) moni-
torozta. A monitoring a fejlesztések pénziigyi, fizikai megvalositasat koveti
nyomon, azt vizsgalja, hogy a végrehajtas megfelel-e az elére tervezettnek, va-
lamint hogy biztositott-e az elére meghatarozott célok elérése. A monitoring
folyamatos adatgytijtésen alapszik.

E tevékenység végrehajtasa soran a Biztos Kezdet Gyerekhaznak rendszere-
sen Projekt Elorehaladasi Jelentést (PEJ) kellett készitenie az ESZA Nonprofit
Kft. részére elére megadott formatumban. Amennyiben a PEJ a megvaldsitas
hianyossagait tiikrozi, az ESZA Nonprofit Kft. a vonatkozo6 koltségvetési elemek
folyositasat addig tartja vissza, amig a projekt a hianyossagokat nem poétolja.

3.2.2. A tamogatasok folyositasa

A tamogatas folyositasa tobb részletben, utdfinanszirozassal torténik. Az ESZA
Nonprofit Kft. esetében a projekt indulo eldlege a palyazati dsszeg maximum
35%-a. A tovabbi kozbenso fizetési részletek lehivasa a tényleges kifizetések
szerint torténik.

3.2.3. A fenntartasi id0szak

A projektiddszakot az un. ,,fenntartasi idoszak” kdveti, melyben a palyazo in-
tézménynek (ami leggyakrabban a helyi 6nkorméanyzat, de lehet civil szervezet
is) a Gyerekhdz miikodését tovabbi egy évig valtozatlan formaban fenn kell
tartania.

A fenntartasi id6szakban a projekt finanszirozasa a palydzo felelossége.
Ugyanakkor a Szocidlis és Munkailigyi Minisztérium és a Miniszterelnoki
Hivatal a palyazat idészakaban kiemelt feladatanak tekinti a helyi programok
részben allami tamogatasbol torténd finanszirozasanak elokészitését. Ennek ki-
dolgozasaban a Gyerekesély projekt aktiv szerepet vallal. A Gyerekhazak mii-
kodésének fenntartasahoz a helyi programok segitségére is sziikség van. A prog-
ram f6 célja, hogy a Biztos Kezdet Gyerekhazak munkatérsai a szakmai munka
iranti elhivatottsaguk mellett felismerjék, hogy a hazak teret adnak sajat ko-
z0sségiik emberibb, igazsagosabb életének megteremtéséhez. Ennek érdekében
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Ok maguk is tegyenek 1épéseket a helyi partnerek egyiittmiikodésének 6szton-
zésével a miikodés hosszl tavu finanszirozasanak érdekében.

Tavlati célként szerepelt, hogy a Biztos Kezdet Gyerekhdzak miikodése ne
érjen véget a palyazat kotelezd fenntartdsi idészakanak végével. A program
szakmai kiforrasahoz és a kivant tarsadalmi hatdsok eléréséhez ennél joval
hosszabb idére van sziikség, aminek eldfeltétele a program szerepldinek ossze-
fogasa, ¢és a szemlélet minél szélesebb tarsadalmi rétegekhez valo eljuttatasa.

4. A modellkisérlet értékelése

2006. szeptember 29-én keriilt sor az elsé korben befogadott programok ko-
ordinatorainak részvételével egy programindité szakmai férumra. Ezt kdveto-
en regionalis mithelyeket szerveztek, ezzel biztositva az indul6é Biztos Kezet
Programok szakmai halozatanak fejlesztését, a szakmai konzultacid lehetd-
ségét, a tapasztalatok atadasat, az inditassal kapcsolatos kérdések, problémak
megbeszélését. Az induld programok minden helyszinén egy fontos szempont
érvényesiilt: a ,,Biztos Kezdet Program” nem elkiiloniilt ellatasként mikodik,
hanem egylittmiikddik mas, mar meglévo, miikddo szocialis, egészségiigyi, ok-
tatasi intézményekkel is.

Ugyanebben az id6szakban keriilt sor a ,,Kommunikaci6é és fejlesztés a
Biztos Kezdet Programban” akkreditalt képzés megszervezésére, harom hely-
szinen, 45 f6 részvételével.

A programfejlesztés jelenlegi szakaszaban is folyik a telepiilési szintii prog-
ramok onértékelési folyamatanak segitése, valamennyi indulé program helyszi-
ni latogatasa. Az onértékelés célja egyrészt a szakmai tudatossag fejlesztése,
masrészt a céloknak, elvarasoknak vald megfelelés k6zos szakmai elemzése a
partnerekkel. E folyamat két részteriiletet dlel fel:

— egyrészt értékelni kell az egyes programok végrehajtdsanak menetét,
azok sikerességét;

— masrészt informacidt kell kapni arrol, hogy maga a projekt eléri-e a cél-
jat, a meghatarozott elvarasoknak megfeleléen miikodik-e.

E tamogatasi ciklusban megvaldsitando tovabbi tervek kozott szerepel egy
szakmai konferencia szervezése, valamint a programok monitorozasa.

A programokat értékeld szakérték véleménye alapjan megallapithatd, hogy
a terepen dolgoz6 szakemberek és szakmai mithelyek rendkiviil elkotelezettek
a 0—6 éves koru gyermekek és csaladjaik szamara nyujtott szolgaltatasok fej-
lesztése mellett. A program keretet ad a szakemberek és a szolgaltatok kozotti
egyittmiikodéshez, folyamatos szakmai tanulasra, fejlodésre ad lehetdséget.
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A kiilonboz6 intézményi hattérrel rendelkez6 telepiiléseken a szakmai prog-
ram megvalositasa érdekében Osszehangoltak a célokat, a meglévo eréforraso-
kat, a szakmai feladatokat annak érdekében, hogy a kedvezdtlen tarsadalmi je-
lenségekre, problémakra még hatékonyabb megoldasokat dolgozzanak ki.

A szakmai programokban alapvetden a helyi eréforrasokra és az erds part-
nerségi kapcsolatokra épitenek a mithelyek, ez a két elem a legfontosabb felté-
tele a program megvaldsitasdnak. Az inditand6 szolgaltatasok intézménykdzi
egyiittmiikodés keretei kozott valosulnak meg; tobb programban tervezték a
tobbszintli szakmakdzi ,,teammunkat”, kiilon szerepet szanva a programiranyi-
to csoport és az operativ feladatokat ellaté szakmakozi mihely szamara.

A megvalositas folyamataban a partnerek kozotti sikeres egyiittmiikodés fel-
tétele a kiegyensulyozott feladatvallalas, a rendszeresség az egylittmikddésben
és a kolcsonos érdekbeszamitason alapuld megallapodas, amely alapja lehet a
partnerség tovabbfejlesztésének. A kozosségfejlesztés modszereinek alkalma-
zasa, valamint a kdzosségi programok megvalositasa segiti az elfogadast, a to-
leranciat; erdsiti a tarsadalmi kohéziot és a szolidaritast a kiilonb6z6 lakossagi
csoportok kozott a telepiiléseken. A tarsadalmi hatranyok mérséklését a tavla-
tokban gondolkodo, komplex beavatkozasok és az er6forrasok 6sszehangolasa
segithetik el6. A programban dolgozok szemlélete, az értékek kovetkezetes kép-
viselete hosszabb tavon hozzéjarulhat a szegregacio csokkenéséhez.

A program irasos dokumentacidja a palyazati rendszer szerint alakul: min-
den ciklusban palyazatot irnak, rész és 0sszegzd beszamolok, szerzodések,
pénziigyi elszamolasok késziilnek. A beszamolok kezdetben részletesebbek
voltak, késobb azonban Iényegesen egyszeriisodtek. A program eseményei nyo-
mon kdvethetdek a csaladoknak késziilt szordlapok alapjan is.

Tobb helyen késziiltek fényképek/vided felvételek a jelesebb alkalmakrol,
ezeket a beszamolokhoz mellékelték. A Biztos Kezdet programrol 2005 ta-
vaszan rendezett konferenciara minden résztvevd készitett egy bemutatkozo
anyagot, ennek egyes elemei még megtalalhatok a programok helyszinein. A
palyazattal kapcsolatos beszamolok célja eredetileg az volt, hogy a szakembe-
rek gondoljak végig a programban tapasztaltakat, de ezt a célt gy tlinik, nem
tudjak a jelenlegi palyazati rendszerben késziilt beszamoldk elérni.

A kialakult allaspont szerint a programrol jelenleg a résztvevo szakemberek
elbeszélésébdl lehet a legtobbet megtudni.??

Adatokon alapulé 6sszehasonlitasra egyelére nincs mod, a mar korabban is
jelzett problémdak miatt, amelyek koziil a legfontosabbak a kdvetkezok:?

2 Megjegyzends, hogy a program kezdetén Anglidban is a narrativ megkozelitést alkalmaztak

a fejlemények regisztralasara.

23 Szomor Eva: Informaciok a modellkisérleti programokrol. Utmutaté a helyi programok indi-

tasdahoz. Biztos Kezdet fiizetek 1., Budapest, 2006.
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— aprogram ¢s a gesztor intézmény hatarai tisztazatlanok,

— nem azonos korosztalyt vontak be a programba a kiilonboz6 telepiilé-
seken,

— ahol nem az egész telepiilést érinti a program, ott semmilyen adat nincs
a kijelolt korzet népességére vonatkozoan,

— nincs definialva, mi tekinthetd a programban vald részvételnek,

— a programban résztvevo csaladok, gyerekek kore valtozott az elmult 3
év alatt,

— nincs egyes gyerekre, csaladra vonatkozo adatgyfijtés és

— a helyi programokroél szo6lo dsszesitett adatok hitelessége erdsen kétsé-
ges.

A program kiterjesztése soran fontos a valtozasok szamszerisithetd forma-
ban torténd mérése, igy a fent jelzett kérdéseket a programok indulasa eldtt
kellett volna tisztdzni; ehhez azonban elére meg kellett volna hatarozni, mi-
lyen adatokat gytjtsenek a programban dolgozoé szakemberek, és az adatgytijtés
soran milyen kritériumokat alkalmazzanak (példaul milyen hosszan, milyen
gyakran kell megjelenni valamilyen programban ahhoz, hogy az illet6t részt-
vevonek tartsak). A legfontosabb elsé feladat azoknak a kiinduld adatoknak a
megszerzése, amikhez képest a program hatasara 1étrejovo valtozadsokat mérni
lehet.

A program értékelése soran érdemes attekinteni, hogy a Nagy-Britannidban
csaknem egy évtizeddel korabban kialakitott, és jelenleg hatodik ,,hullamanal”
tartd programnal milyen szempontokat, eszkdzoket, metddusokat alakitottak ki
az eredmények kovetésére. Ugyanakkor meg kell fontolni azt is, ezek a modsze-
rek mennyiben alkalmazhatdok a hazai program joval korabbi fazisaban, illetve
az itthoni kornyezet sajatossagai miatt az ott kialakitott értékelési modszerek
milyen modositasra szorulnak.

Az angliai Sure Start monitorozasardl rendkiviil sok informéaciot talalhatunk
a National Evaluation of Sure Start honlapjan,? melybdl jelenleg a helyi progra-
mok bevezetésével kapcsolatos feladatok a legfontosabbak. Anglidban minden
helyszinen

— informaciokat gytijtenek a programok tervezésével, filozofidjaval, gya-
korlataval, fejlodésével/valtozasaival kapcsolatban,

— aprogram hatasanak vizsgalhatosaga érdekében segitik a helyi progra-
mok résztvevoit, hogy a kiillonféle helyszineken egymassal 6sszehason-
lithat6 adatokat gytjtsenek,

— akoltség-hatékonysag értékelhetdségének érdekében eldsegitik a befek-
tetett munka és anyagi forrasok valamint a program nyoman tapasztal-
hat6 valtozasok szamszerlien mérhetd valtozokkal valdo mérhet6ségét.

24 http://www.ness.bbk.ac.uk (letdltés datuma: 2012. december 03.)
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Ezek a feladatok a program értékeldi szerint Magyarorszagon is érvényesek,
ehhez a megfelelé modszertan kidolgozasa jelenleg az egyik soron kovetkezo,
stirgetd feladat. Megallapithato, hogy az Anglidban alkalmazott eljarasok nagy
része nalunk még nem alkalmazhato.

4.1. A programfejlesztés munkaformdi és eredményei

2006. szeptember 29-¢n keriilt sor az els6é kdrben befogadott programok koordi-
natorainak részére szervezett programindit6 szakmai forumra.

Ezt kovetden regionalis mithelyeket szerveztek, ezzel biztositva az indulod
Biztos Kezet Programok szakmai halézatanak fejlesztését, a szakmai konzul-
tacid lehetdségét, a tapasztalatok atadasat, az inditassal kapcsolatos kérdések,
problémak megbeszélését. Az induld programok minden helyszinén egy fontos
szempont érvényesiilt: a ,,Biztos Kezdet Program” nem elkiiloniilt ellatasként
miikodik, hanem egyiittmiikodik mas, mar meglévd, miikodo szocialis, egész-
ségligyi, oktatasi intézményekkel is.

A regionalis miihelyek keretében néhany témaval kiemelten foglalkoztak —
ilyen volt példaul: a szakmai szolgaltatok és szektorok kozott partnerség fej-
lesztése, a program kommunikacidja, a csaladok bevonasanak nehézségei, és
az onértékelés folyamata. A miihelyen a Biztos Kezdet Program koordinatorai
vettek részt.?

4.2. Szakertoi javaslatok a program tamogatasara

Magyarorszagon az elmult évtizedben kiépiilt ellatorendszer egyes telepiilése-
ken lehetdséget biztosit arra, hogy kiilsé forrasok bevonasa nélkiil is megvalo-
sulhasson a Biztos Kezdet Program. A helyi Biztos Kezdet Programok olyan
telepiiléseken és varosrészeken is elindulhatnak, amelyek sajat eréforrasaik
mozgositasaval, a meglévo szolgaltatasok dsszehangoldsaval képesek a prog-
ram megvaldsitasara.

A hatranyos helyzetii, er6forras-hianyos kistelepiilések, amelyek szolgalta-
tasi hianyokkal és hozzaférési nehézségekkel kiizdenek dnmaguk nem képe-

25 A Regionalis Miihelyek idpontjai, helyszinei a kovetkezék voltak:

Nyugat-dunantuli régio: Nappali Koézpont — Szombathely, Szollési sétany 36., 2006. no-
vember 7. 10—13 ora. Dél-dunantuli régio: Esélyek Haza — Pécs, Rakoczi u. 55., 2006. no-
vember 14. 10-13 6ra. Eszak-alfoldi régié és Borsod-Abaiij-Zemplén Megye: Mustarhaz
— Nyiregyhaza, Szent Istvan u. 20., 2006. november 15. 10—13 6éra. Kozép-magyarorszagi,
Kozép-dunantuli és Dél-alfoldi régiok: Esélyek Haza — Budapest, Wesselényi u. 17., 2006.
december 4. 10—13 ora.
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sek a program finanszirozasara. A tamogatott Biztos Kezdet Programokat a
hatranyos helyzetli térségek kistelepiilésein javasoltuk inditani els6 1épésben,
meghataroz6 modon azokon a telepiiléseken, ahol hidnyoznak a gyermekintéz-
mények (bolcsdde, dvoda).

5. Tapasztalatok

A program alapelveit — a korai hatranyok mérséklése, a szakemberek €s a részt
vevo csaladok partneri egyiittmiikddése, az agazatok €s szektorok kozotti fel-
adatmegosztas, a barki szamara elérhet6 szolgaltatasok biztositasa, a meglévo
szolgaltatasok koordinacioja — és céljait mindegyik telepiilésen maradéktalanul
elfogadjak a szakemberek, a megvalositas formai, keretei és lehetdségei azon-
ban jelentOs valtozatossagot mutatnak.

A programok tervezése ¢és inditasa ota eltelt idészakban valtozasok voltak a
programok kdrnyezetében. A szakmai programot a telepiilések onkormanyza-
tai, bizottsagai tamogattak, az idokozben tortént valtozasok hatassal voltak az
onkormanyzatok és intézményeik koltségvetésére is.

Toébb programban személyi valtozasok voltak. Lathato, hogy a problémak
megoldasara nem minden esetben elegenddek a helyi eréforrasok.

A tapasztalatok azt mutatjak, hogy a napjainkban indul6 helyi ,,Biztos Kezdet
Klubok” esetében még nem mindenhol teljesiilnek maradéktalanul azok a felté-
telek, amelyeket a programjukban vallaltak. Ennek alapvetd oka a forrashiany,
amelynek a megoldasan egyéni stratégiak kidolgozasaval, palyazati forrasok
bevonasaval folyamatosan dolgoznak a telepiilések. Ugy tiinik, hogy helyi 6sz-
szefogassal biztosithato a helyiség, a berendezéshez sziikséges minimalis targyi
feltételek (butorok, jatékok, egyéb eszkozok) és a szakemberek részvétele. Az
indulé programokban 64 pszichologus, fejlesztOpedagogus, gyogypedagogus
vallalt 6nkéntes tevékenységet; a folyamatos szakmai feladatellatas dijazasara a
programok egy részében nincs is lehetdség.

A helyben rendelkezésre allo lehetoségek feltarasa és a feltételek helyi er6-
forrasokbdl torténd biztositasa, eszkozok beszerzése viszonylag lassabb iitemi
fejlodést tesz lehetoveé. A valtozasok nehezitik az elvarhatd szakmai kovetel-
mények teljesitését, megoldast jelentene a szakmai kdvetelmények biztositasa,
valamint a programok hosszabb tava fenntarthatosaga érdekében a programok
differencialt és kiegészit6 tamogatasa.

A program minimumfeltételeinek bévitése csak tovabbi forrasok biztositasa-
val lehetséges, ugyanakkor a jelenlegi helyzetben nem a keretek, a minimum-
feltételek, valamint a programokkal szemben tdmasztott szakmai feltételek bo-
vitését, kiszélesitését tartjak fontosnak.



172 JaxaB Hajnalka

A tamogatas célja lehet a programok miikddtetésének stabilizalasa, az alap-
elveknek, céloknak, valamint a szakmai kovetelményeknek valé megfelelés, a
klubok biztonsagos mukodtetéséhez sziikséges feltételek megteremtése, a fo-
lyamatos miikodtetéséhez sziikséges human erdéforras biztositasa.

A differencialt tamogatast indokolja a telepiilési er6forrasok megléte vagy
hianya, a sziikségletekhez igazodé tervezés és programfejlesztés, valamint az
eltérd teleplilésnagysag.

Az SZMM javaslatai a tAmogatasra:?

— Az (alland6) klubvezetd bére és jarulékai.

— A gyermekek fejlesztéséhez sziikséges, a helyi igényeknek megfeleld
alapvetd eszkozok.

— A gyermekek fejlesztéséhez mas médon nem biztosithatd szakemberek
oradijanak biztositasa.

— A szakszolgaltatasokhoz valo hozzaférés biztositasa érdekében utazasi
koltségek finanszirozasa a szakemberek részére.

A megfelelé szakmaisagot is jelenté miikodési €s szolgaltatasi hatékonysag
ndvelése a tovabbiakban is indokolja a haldzati és a modszertani mithelymun-
ka fejlesztését, a szakért6i (mentori) tamogatast, valamint modszertani segéd-
anyagok, tovabbképzési lehetdségek, szakmai forumok, tapasztalatcsere-lato-
gatasok megszervezését a programok munkatarsai szamara. A moddszertani
munka kiemelten fontos feladata a jo gyakorlatok gyUjtése €és a szolgaltatasi
modellek elemzése.

A tamogatas forrasanak alternativdjaként javasolt a munkaeré-piaci tamo-
gatasi rendszerekben rejlo lehet6ségek atgondolasa. A csaladok foglalkoztatasi
esélyeinek, valamint a program foglalkoztatasi kapacitasanak bovitése érdeké-
ben a munkaiigyi rendszerhez valo kapcsolodas és tdmogatas lehetdségeinek
egyeztetése.

Azokon a telepiiléseken, ahol a kezdeti beruhazas megtortént, a sziikséges
felszerelést részben palyazati pénzbdl, részben helyi forrasokbdl (adomanyok)
beszerezték, ott a program miikodtetése jelenti a legfobb varhatd koltséget.
Amennyiben a koordinatorok feladata lesz a forrdsok megszerzése, igy a prog-
ram a civil szervezetekhez hasonld allandd bizonytalansaggal néz szembe, al-
land6 palyazasi kényszerrel, bezarasokkal és ujrakezdésekkel.

Folyamatos, jo szinvonalt mitkddéshez allami, és helyi tdmogatas is sziik-
séges. Ez utobbi torténhet természetben, példaul megfeleld helyiség, gépkocsi
rendelkezésre bocsatasaval, de mindenképpen szabalyozott és kiszamithatd ke-
retek kozott.

A palyazast néhany helyen lehetetlenné teszik azok a helyi rendeletek, me-
lyek szerint a tarsult telepiilések dnkorményzatanak el6zetesen meg kell tar-

26 http://www.szmm.gov.hu [2012. december 07
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gyalniuk, hogy beadhato-e a palyazat. A palyazatok kiirdsa és a beadasi hatar-
1d6 kozott rendszerint olyan rovid id6 all rendelkezésre, hogy ezalatt lehetetlen
egy ilyen bonyolult egyeztetési folyamatot végigfuttatni.?’ A program eredmé-
nyességét az egyes szereplok eltéré dolgokban latjak.® Az eredményesség ér-
tékelése nem valaszthato el azoktdl a modszerektdl, melyekkel a valtozasokat
mérik. Ezek meghatarozasahoz rendkiviil gazdag anyagot taldlunk az eredeti
program értékelését bemutatd internetes oldalakon,* ezt azonban a hazai felté-
teleknek megfelelden lenne érdemes alkalmazni.

A program terjeszthetoségének és fenntarthatésaganak kérdését a kialakult
vélemények szerint a kistelepiiléseken 1étez6 gyermekintézményekkel, és az ott
mitkddo, illetve hianyzo szolgaltatasokkal egyiitt kellene végiggondolni. Helyi
szinten fontos érdekek fiiz6dnek ahhoz, hogy a még miikddd intézmények (pl.
ovodak) hosszabb tavon is fenntarthatéak legyenek, illetve a térvényben el6irt
szolgaltatasokat (legalabb a kotelezoeket) biztositani tudjak. A meglévéd intéz-
mények nyitasaval, szolgaltatas-spektrumuk bdvitésével elérhetd lenne, hogy
a kistelepiiléseken €16 gyerekes csaladok helyben kaphassanak a jelenleginél
sokkal tobbféle, az igényekhez alkalmazkodo szolgaltatast, amelyet nem szét-
tagolt intézményi strukturaban, hanem egymassal 6sszehangoltan terveznek és
nyujtanak.’

Az eddigi modellkisérleti programok szintén mar 1étezé intézményekhez
kapcsolodtak, de ez az atfogo, szolgaltatas-tervezés €s szervezés csak részben
tudott megvalosulni. Ezért a program kiterjesztésében a helyi szakembereken

27 Vasarosnaményban és kornyékén a program tilélését Ggy latnak biztositva, ha a Biztos

Kezdetet 6sszekotnék a kozmunka keretében torténd foglalkoztatassal. Az ‘utazé szolgaltata-
sok’ (fejleszté pedagodgus, logopédus, sziiréprogramok) megvaldsitasahoz rendszeres gépko-
csi hasznalat sziikséges, ez csak részben oldhaté meg 6nkormanyzati forrasokbol.

28 A sziildi szokasok valtozasat, a gyerek készségeinek fejlddését tartjak a legnagyobb ered-

ménynek Ozdon. A program ottani munkatarsa szerint:

,[.-.] a sziilok onbizalma nétt, kérdeznek, élnek a program altal biztositott lehetdségekkel,
felhasznaljak a programok, illetve a kialakult segité kapcsolatok adta lehetéségeket. A gye-
rekek megtanultak egyiittjatszani, finommotoros mozgasaik kifinomultabbak. A sziildk job-
ban odafigyelnek gyerekeikre, cselekvési repertoarjuk boviilt, problémamegoldé készségeik
javultak. Rendszer alakult ki az életiikkben, amihez igazodni tudnak.”

Vésarosnamény kornyékén a konnyebb 6vodai beilleszkedésben, illetve abban latjak a prog-
ram legfobb eredményét, hogy minden ott lakd gyerek mar harom éves koratol jar 6vodaba.
Az 6vodai beszoktatas soran jol latszik, milyen elénydkre tettek szert azok a gyerekek, akik
jartak a Biztos Kezdet Klubba. Kénnyebben beilleszkednek, gyorsabban elsajatitjak az 6vo-
dai szokasokat. A programnak kozvetlen hatdsa van a csaladok egymas kozotti kapcsolatara
is. Az dvoda életében vald részvétel eredményeképpen a sziilok elkezdtek egyiittmitkodni,
ami jelent6sen csokkentette a faluban a korabbi ellenéteket a roma és nem roma csaladok ko-

e

hu [2012. junius 16.]

2 http:/www.ness.bbk.ac.uk (letdltés datuma: 2013. 01. 05.)
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Eszik Zoltan: A Nemzeti Cselekvési Terv és a Biztos Kezdet Program. Esély, 2006/3.
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kiviil az onkormanyzatok megnyerése fontos feladat. Egy kovetkezd 1€pés vi-
szont az lehet, hogy a helyi szerepldk segitséget kapjanak a program vezetditol
abban, hogy a kisgyerekes csaladoknak sz6l6 szolgaltatasokat a fent leirt mo-
don tudjak megtervezni.

Véleményem szerint a program vezetdinek feladata lenne az is, hogy kezde-
ményezzék az érintett intézményekre vonatkozo szabalyozas megvaltoztatasat
annak érdekében, hogy az lehet6vé tegye az intézmények miikodésének a ko-
rabban leirtak szerinti megvaltoztatasat.



A HAZAIIRANYITOTT BETEGELLATASI MODELL

AcziL-ParTOS Adrienn

1. Bevezetés

Az Iranyitott Betegellatasi Rendszer (IBR) mint modellkisérlet létrehozasardl
1998-ban dontott az Orszaggytilés.! 1999-ben bevezetésre is keriilt az IBR,
melynek legfobb célja elsdsorban szakmai- és koltséghatékonysagi szempont-
ok alapjan az egészségiigy javitasa, fejlesztése volt. A modell egy alulrdl jovo
kezdeményezésként? indult, melyet aztan a Kormany tamogatott és elinditott.
0tott haziorvosokat és hazi gyermekorvosokat, a hozzajuk bejelentkezett — és
adataiknak az ellatasszervezo altali kezelését meg nem tiltd — biztositottakat,
valamint a résziikre egészségiigyi ellatasokat nyujtd egészségiigyi szolgaltatod-
kat egybefoglalo adatbazis. Az IBR magaban foglalta az alapellatasi, a jarobe-
teg-szakellatast, valamint a korhazi ellatast is egy-egy térségen beliil. Ebbe a
rendszerbe az 6sszefogo ellatasszervezo szervezetek szamara, az OEP altal kiirt

Doktoranda, PPKE JAK.

1998 decemberében az IBR bekeriilt az 1998. évi XCI. a tarsadalombiztositas pénziigyi alapja-
inak 1999. évi kéltségvetésérdl szolo torvény 16. §-ba. 16. § (1) Az iranyitott betegellatas mo-
dellkisérletének elvégzésére az erre vallalkozo egészségiigyi szolgaltatok korében maximum
200 ezer lakosra kiterjed6en finanszirozasi szerz6dés kothetd. (2) Az (1) bekezdés szerinti
finanszirozas kezdeményezésére az az egészségiigyi szolgaltatd jogosult, amely vallalja az
érintett lakossag teljes korti, a kotelezo egészségbiztositasi rendszerben téritésmentesen, illet-
ve tamogatas ellenében igénybe vehetd egészségiigyi ellatasat, illetve az altala nem nyujtott
szolgaltatasok tekintetében az ellatasok megszervezését. E feladat tekintetében érintett lakos-
sagnak mindsiil minden olyan biztositott, aki az egészségiigyi szolgaltato altal mikddtetett,
vagy az egészségiigyi szolgaltatoval e feladat ellatasara szerzodést kotott haziorvosi szolgalat
orvosahoz bejelentkezett. (3) Az iranyitott betegellatast szervezo egészségiigyi szolgaltato — a
finanszirozas keretében — a természetbeni ellatasok eldiranyzatanak az érintett lakossag kor-
Osszetételére figyelemmel szamitott aranyos részére jogosult.

A modellkisérlet részletes szabalyait a. 43/1999. (III. 3.) Korm. rendelet az egészségiigyi
szolgaltatasok Egészségbiztositasi Alapbdl torténd finanszirozdsanak részletes szabadlyairol
tartalmazza.

Somodi Imre a veresegyhdzi Misszio Egészségiigyi Kozpont 1étrehozasaval ihlette meg az
iranyitott betegellatasi modellt.
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palyazatok utjan lehetett bekeriilni. Ez a kezdeményezés egy uj tipusu szerve-
zodési forma, melynek kivitelezdje 1) szerepld a hazai egészségiligyben, aki az
eddig is 1étezo, csak ellatatlanul hagyott ellatasszervezoi feladatokat gyakorolja.
Tovabbi jellemzdje a modellnek, hogy a prevenciot — amely eddig nem kapott
kiemelt szerepet — most tudatosan beépitik a rendszerbe. A kisérlet életre hiva-
saban az egészségligyi szolgaltatasok koltségeinek hatékonyabba tétele elsddle-
ges szempontként szerepelt. A betegutak kovetése az IBR egyik meghatarozo
eleme, melynek bevezetéséhez elengedhetetlen az informatikai hattér megfeleld
kiépitését, mitkodtetését. Vagyis a haziorvosoknak kvazi menedzserré kell val-
niuk; mivel minden leletet és dokumentaciot megismerhetnek a betegrol, igy 6k
tudjak a legpontosabb diagnozist felallitani, és a megfelelé helyre iranyitani a
beteget, ha arra van sziikség. Mindez azonban preciz és magas foka szaktudast
igényel, melyet képzések, tovabbképzések soran érhetnek el.

2. Nemzetkozi kitekintés

A magyar irdnyitott betegellatasi rendszer alapvetden két kiilfoldi rendszeren
alapul: az USA-beli managed care’ (vagy managed health care), valamint az
Egyesiilt Kiralysagbeli GP fundholding-modellen. A hazai IBR eszkozrend-
szerét tekintve inkabb az amerikai, szerkezetét és logikajat nézve pedig a brit
rendszerhez hasonlatos. Fontos azonban kihangstlyozni, hogy a hazai modell
sajatos, nem értelmezhetd sem az amerikai, sem az angol modell lenyomatanak.

Az Gn. managed care-modell az Egyesiilt Allamokban jelent meg az 1930-as
években.* A managed care-féle szervezett, iranyitott betegellatas tobbféle mii-
kodési formaban jelenhet meg. K6zos tulajdonsaguk, hogy atalanydij ellenében
a szervezd altal szabalyozott modon, sajat vagy szerzdott ellatokon keresz-
tiil biztositjak az ellatast. A 90-es évek eleje 6ta a managed care az amerikai
egészségiigy dominans ellatasi formajava fejlodott.

Az HMO, Health Maintenance Organization (Egészségfenntatd Szervezet)
a maneged care-tipusu szervezet egyik fajtdja. A HMO-k meghatarozott dij fi-
zetése fejében — melyet altalaban a munkaltatok fizetnek — egészségiigyi szol-
galtatast nyujtanak a biztositottak részére. A szolgaltatasok a kezdetei id6kben
foként az alapellatashoz és a jarobeteg-szakellatashoz kapcsolodtak, késobb ez
kiterjedt a fekvObeteg ellatasra is. A betegek csak a haldzatban résztvevo ella-
tokat vehetik igénybe, mely rendszerhez orvosok, klinikak, korhazak, valamint

A ,,managed health care” tiikorforditasa: iranyitott betegellatas.

Boncz Imre — Dozsa Csaba — Nacy Balazs: Iranyitott Betegellatasi Modell (IBM): a managed
care helye a finanszirozasi rendszerben, alapelvek és az Amerikai Egyesiilt Allamok példéja.
IME 2003/4. 17.
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kiegészito szolgaltatasok tartoznak. A betegellatas iranyitasat a beteg altal sza-
badon valasztott haziorvos végzi, aki egyben az ellatas kiinduldpontjat jelenti.
A haziorvos érdekelt abban, hogy megorizze betege egészségi allapotat, és a
minimalisra csdkkentse az ehhez sziikséges szolgaltatasok igénybevételét. Az
1970-es években a HMO-rendszer rohamos fejlddésnek indult, ugyanis a nagy
munkaltatok felismerték, hogy gazdasagosabb, koltséghatékonyabb egy val-
lalati egészségiigyi szolgalatot megszervezni az alkalmazottak szamara, mint
olyan bérezést biztositani nekik, melybdl a munkavallalok tobbsége megfele-
16 egészségbiztositast tud vasarolni. Ahhoz, hogy kedvezd legyen a kindlat, a
HMO-k tobbféle eszkozt alkalmaztak. Kiilonbozo ellatasi csomagokat kinaltak,
kiilonb6z6 arakon. Egy adott régio orvosaival és korhazaival kotottek szerzo-
déseket, akik garantaltak a biztositottak teljes ellatasat, de egyben korlatoztak
a beteg szabad orvos, illetve a korhaz valasztasat. Szabadon csak térités ellené-
ben vehettek igénybe szolgaltatisokat. Eppen ezért a betegeket, foleg pénziigyi
szempontbdl, fontos volt érdekeltté tenni abban, hogy nagyrészt vagy kizarolag
az adott managed care szervezet szolgaltatasait vegyék igénybe. A *90-es végé-
re az Egyesiilt Allamokban a teljes lakossag fele, a munkavallalok mintegy ha-
romnegyede tartozott managed care egészségbiztositasi szervezetekbe. A rend-
szer ellenzoi szerint a managed care fenyegetést jelent a mindség tekintetében;
ugy érzik a managed care a beteg oldalarol a valasztas lesziikitését jelenti, az
orvosok szamara pedig a pénzmegtakaritas egyre fontosabba valik. A rendszer
tamogatodi ezzel szemben 1igy érvelnek, hogy a managed care valojaban jobb
mindséget garantal, mint amit az orvosok egyénileg nytjtani tudnanak, mivel a
managed care képes koordinalni a beteg gondozasat, utjat.

A managed care rendszerek meglehetésen merev szabalyok kozott miikod-
nek, és olyan (magéan)biztositokként funkcionalnak, melyek sajat ellatorend-
szerrel €s erOs betegiranyitassal rendelkeznek. Lényege az ellatas hatékonysa-
ga, a koltségek ellendrzése révén a szolgaltatok megvalasztasanak korlatozasa.

Az Egyesiilt Kiralysagban a GP fundholding-rendszer hoditott teret, mely-
nek f6 jellemzdje, hogy a haziorvos nemcsak a klasszikus értelemben vett alap-
ellatas nyujtasaért kapja meg a pénzt, hanem ezt kiterjesztik egyéb szolgaltata-
sokra is. Az erre szant az dsszeget, melyet fejkvota alapjan utalnak a kézponti
pénzalapbdl, a haziorvos kezeli. A korhazakkal torténd szerzodéskotés alapjan
kiilonboz6 vizsgalatokra kiildheti betegét, jarobeteg-szakellatast kérhet, kezel-
heti a raesé gyogyszer-tamogatasi keret egy részét. A megtakaritasokat szigoru
szabalyok szerint a praxis fejlesztésére lehet felhasznalni. Ez a modell a hazior-
vos gatekeeper-funkciojanak (kapudr funkcio) erdsitését jelent.

Az iranyitott betegellatdst megvalositdé modellek egyik kozds jellemzdje,
hogy létrehozzak azt az ellatasszervezdt, amely érdekelt a forrasok jobb fel-
hasznalasaban, aki a kdzpénzeket sajatjaként kezeli, igy optimalizdlja a beteg
kezeléset és a beteg utjat az egészségligyi ellatas teljes rendszerében.
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3. A modellkisérlet

A magyar ,Iranyitott Betegellatasi Modell’* az altalanos finanszirozasi rend-
szertOl eltérd szerkezetben miikodtetett egészségiigyi szolgaltatasok szervezését
jelenti. A pilot kisérletet tesz arra, hogy az amerikai tipusu managed care és az
angol tipust fundholding-rendszer tapasztalatait és elényeit beépitse a magyar
egészségligybe. Az IBR legfobb célkitiizése az egészségfejlesztésnek, a beteg-
ségmegel6zésnek és az egészségmegdrzésnek mint alapszolgaltatasoknak a la-
kossag korében valo terjesztése. A hazai pilot célja a valos sziikségletek megha-
tarozasa az egészségiigyben, illetve az erdforrasok hatékonyabb felhasznalasa.
Mindezek szem el6tt tartasaval a lakossag egészségiigyi ellatasanak mindségi
Jjavitasat kivanjak elérni. Fontos szerepet kap a prevencio, a menedzsment, a
képzés és oktatas, valamint az egységes szakmai protokollok kialakitdsa. A
szervezok, a rendszerhez csatlakozott haziorvosokkal kotott szerzodéseken ke-
resztiil vonjak be a biztositottakat, s a kdrnyezetiikben miikodo egészségiigyi
szolgaltatokkal egytittmitkodési megallapodasok megkdtésére torekednek.

Az iranyitott betegellatasi rendszer miikddése az érintett biztositottak egész-
ségi allapotanak, az altaluk igénybe vett egészségiigyi szolgaltatasok hatékony-
saganak, mindségének és az ellatasok szervezettségének javitdsa, valamint a
felszabadul6 forrasok célszert felhasznalasa érdekében biztositja

— az érintett biztositottak kotelezd egészségbiztositds keretében térités-
mentesen, illetve tdmogatas ellenében igénybe vehetd egészségiigyi
ellatasanak a progressziv ellatas adott szinten torténé megszervezését,
megfeleloségének és mindségének — az igénybevételi adatok alapjan
torténd — nyomon kovetését;

o az ellatast nyujté egészségiigyi szolgaltatok munkajanak koordina-
lasat;

o az ellatasokrol torténd folyamatos visszacsatolast, valamint

o az egészségfejlesztési €s prevencios programok koordinalasat.

A szervezd feladatai a miikodtetett ellatasi-finanszirozasi rendszerben:

— egy adott dsszefiiggd foldrajzi teriileten 2004-t61 75 ezer f6t meghalado
érintett lakos tényleges sziikségleteihez igazodd egészseégligyi ellatas
racionalis megszervezése;

— adefinitiv ellatas érdekében a lakohely kozeli alap- és jarobeteg-szakel-
latas erdsitése, az indokolatlanul igénybe vett magasabb szintii ellatasok

Ez volt az eredeti elnevezése, majd ebbdl lett az ,,Iranyitott Betegellatasi Rendszer” kifejezés,
amely leginkabb elterjedt a koztudatban. Tobb éves miikddése utan sem volt egyértelmi és
kovetkezetes a névhasznalat, hiszen ,,modellként”, ,,modellkisérletként”, ,rendszerként”,
valamint ,,programként” is nevezték. Valdsziniisithetd, hogy a modell kidolgozasanak hian-
yossagai, pontatlansagai vezettek a kaotikus névviseléshez.
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szamanak csokkentése;

a kronikus betegségek primer és/vagy szekunder prevencidjat szolgalod
alap- és szakellatasi struktira kialakitasanak kezdeményezése;

az egeészségligyi ellatasok kiillonbdzo szintjein a szolgaltatasokat igény-
be vevok beteglitjainak szervezése, iranyitasa, elemzése, a nyert tapasz-
talatok alapjan az egészségiigyi ellatas racionalisabb szervezésére ja-
vaslatok kidolgozésa;

a progressziv betegellatds minden szintjén az egészségiigyi szolgalta-
tast nyljto szervezetek helyi 0sszefogasanak, szakmai kapcsolatainak,
egylttmilkodésének javitasa;

a lakossag egészségi allapotanak és az igénybe vett szolgaltatasok mi-
nbségének javitasa;

a felszabadul6 forrasok ésszert allokacioja, az elldtand6 feladatok ki-
egyensulyozott, folyamatos, hosszu tavu ellatasa érdekében.

A modellkisérlet gyakorlati megvaldsitasara 1999. jalius 1-jén keriilt sor. 9

nyertes palyazo csaknem 160 ezer lakos ellatasanak szervezésére kapott lehe-
toséget. A rendszerhez id6kdzben ujabb pdlydzatok révén folyamatosan lehetett
csatlakozni. A legnagyobb aranyu béviilésre 2001-ben, majd 2003-ban keriilt
sor. 2004 végére az ellatottak szama megkozelitette a 2 millid lakost és a 18 el-
latasszervezot, az IBR-hez csatlakozott haziorvosi praxisok szama pedig meg-
haladta az 1200-at.”

6

7

http://fogalomtar.eski.hu/index.php/Ir%C3%Alny%C3%ADtott

Betegell%C3%A1t%C3%Alsi_Rendszer (letdltés datuma: 2013.08.05.)
Sivko Eszter: Az iranyitott betegellatas hazai tapasztalatai. Esély 2005/2.
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Az iranyitott betegellatasi rendszer (IBR) fejlodésének fobb allomasai®

Détum Esemény Szervezok | Bevont | Részt vevo
szama lakossag | haziorvosi
szama praxisok

1998. az IBR bekeriil a koltségvetési tor- 200 000
december | vénybe
1999. a magyar IBR induldsa (minimum |9 158 984 | 103
julius 20 000 lakos/szervezd)
1999. egy szervezd kilépése 8 140931 |91
oktober
1999. harom szervezd kizarasa 5 88232 55
december
2000. palyazat: bent 1évo szervezok lakos-| 5 199 882 | 133
oktober |sagszam bovités (minimum létszam

40 000 fo/szervezo)
2001. palyazat: két 0j szervezd belépése |7 493 076 | 315
junius ¢és a lakossagszam bévitése 500 000

fore (minimum 40 000 lakos/szerve-

70)
2002. évkozi 1étszammozgasok (minimum |7 476 531 298
junius 50 000 lakos/szervezo6)
2003. palyazat: négy 0j szervezd belépése | 11 970393 |635
julius és a lakossagszam bovitése 1 000

000 fére (minimum 50 000 lakos/

szervez0)
2004. évkozi létszammozgasok (minimum | 11 1112 861 | 720
marcius |75 000 lakos/szervezd) harom szer-

vezonél
2004. évkozi létszammozgasok (minimum | 11 1300 000 | 820
aprilis 75 000 lakos/szervezd) négy szerve-

z0nél
2004. palyazat: a lakossagszam bovitése 2 2000 000

000 000 foére (minimum 75 000 la-

kos/szervezd)

3.1. A rendszer szereploi

A magyarorszagi iranyitott betegellatas szervezésére 1999. julius 1-jétdl az
Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar (OEP) kilenc nyertes palyazoval (kozel

8 http://www.lam.hu/folyoiratok/lam/0406/17.htm (letdltés datuma: 2013.08.05.
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160 ezer 16 résztvevo lakos) kotott szerzodést:
* Magyar Imre Korhaz, Ajka
* Szent Pantaleon Koérhaz, Dunaujvaros
» Pandy Kélman Korhaz, Gyula
» Margit Korhaz, Csorna
» Integralt Egészségiigyi Szolgaltatéo Kht., Dombdvar
» Béke téri Haziorvosi Szovetkezet, Budapest
* Misszio Egészségiigyi Kozpont Kht., Veresegyhdz
» Univerzmed Egészségligyi Szolgaltato Kft., Budapest
» Meditres Egészségligyi Szolgaltato Kft., Kecskemét®

Az OEP elére meghatarozott feltételeknek megfeleléen, palyazat utjan ki-
valasztott egészségiigyi szolgaltatoval (tovabbiakban: elldtdsszervezd) kot n.
ellatasszervezesi szerzodeést az iranyitott betegellatas megszervezésére vonat-
kozoan. Az ellatasszervezd feladatai kozé tartozik a biztositottak!® egészség-
iigyi ellatasanak szervezése, a betegutak nyomon kovetése.

Az IBR-ben val6 részvétel érdekében a haziorvosi ellatast nyujto szolgaltato
szolgaltatasi szerzédést kothet az ellatasszervezével. Minden haziorvos csak
egy ellatasszervezdvel szerzédhet. A leszerz6dott haziorvosoknak az OEP felé
a havi betegforgalmi adatokat tételesen, a targyhonapot kovetd honap 10. napja-
ig kell szolgaltatnia. Amennyiben ezen kotelezettségének nem tesz eleget, tigy
az OEP a megtakaritas jogszabalyban meghatarozott részét nem fizeti ki az
érintett ellatasszervezo részére.

Az ellatasszervez0 egyiittmiikodési megallapoddast kothet a vele szolgaltatasi
szerz6désben nem allo finanszirozott egészségiigyi szolgaltatoval.

A rendszerben résztvevo ellatasszervezok és az érintett lakosok 1étszama a
2000. és 2001. években jelentésen megvaltozott. 2000-ben négy szervezo keriilt
ki a rendszerbodl. Az ajkai korhaz sajat elhatarozasabol, a korhaz vezetésében
beallott személyi valtozas miatt 1épett ki. A gyulai Pandy Kéalman Koérhaz, va-
lamint a dunatjvarosi Szent Pantaleon Koérhaz — az akkor hatalyos szabalyozas
szerint — kizarasra keriiltek a rendszerb6l, mert harom honapnal hosszabb ideig
jelentkezett az elvi folydszamlajukon veszteség. A budapesti Univerzmed Kft.-t
adatszolgaltatasi kotelezettség elmulasztasa miatt zartak ki.

2001 juniusatol — palyazat alapjan — két uj szervezdvel boviilt a modell: a
nyiregyhazi Nyir-Pro-Med Egészségiigyi Szolgaltatoé Kft., valamint a satoralja-
ujhelyi Dental-Med-Co Bt. keriilt be az IBR-be.

A 2003. évben orszagosan, valamint a finanszirozott vasit-egészségiigyi

Forras: Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar http://www.oep.hu/portal/page? page-
1d=35,34868& dad=portal& schema=PORTAL (letdltés datuma: 2013. 08. 27.)

Jelen rendszerben azok mindsiilnek biztositottnak, akik a haziorvosuktoél kapott értesités utan
egy honapon belill az egészségiigyi és személyes adataik ellatasszervezo altali kezelését nem
tiltottak meg.
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alapellatasra is kiterjedéen Osszesen 1 millid lakosra valt lehetévé palyazat
alapjan a szerz6déskotés az egészségiigyi szolgaltatokkal, azaz a rendszerben
1évok létszamanak duplazodasa kovetkezett be. A 14 jelentkezobdl 5 palyazo
keriilt befogadasra: 1étszambdéviilés: Misszio Kht. (Veresegyhaz); 0j belépok:
Szent Gyorgy Korhaz (Székesfehérvar), Veszprém Megyei Korhaz (Veszprém),
Erzsébet Korhaz (Hodmezévasarhely), Budai MAV Korhaz (Vasttegészségiigy).
Az érintett lakosok szdma az alabbiak szerint alakult:
* 1999 julius 158 984 6
* 1999. oktober 140 931 6
* 2000. januar 88 232 6
* 2000. december 199 882 6
* 2001. december 475 646 6
* 2002. janius 476 531 {6
* 2003. marcius 493 282 {6
* 2003. augusztus 968 788 {6
A palyazaton csak egészségligyi szolgaltatd vehetett részt. Az ellatas szer-
vezésére vallalkozd szolgaltato vallalja az érintett lakossag (43/1999. (I1I. 3.)
Korm. rendelet 19. szamu melléklete szerinti'?) ellatasat, illetve az altala nem
nyujtott szolgaltatasok tekintetében azok megszervezését és monitorozasat.

3.2. Finanszirozasi kerdeések

Az IBR-ben a szervezok bevétele a veliik szerzddott haziorvosokhoz tartozo
lakossag nem ¢€s kor szerinti 0sszetétele alapjan, korosztalyonként megallapitott
fejkvotabol szarmazik. A szétosztas alapja a kor és nem szerint kalkulalt fej-
kvota, az ellatasszervezOhoz tartozo lakossagi kor szama, Osszetétele. Ez jelenti
az ellatasszervezd elvi folyoszamlajanak®” bevételi oldalat. Az elvi folyoszamla
kiadasi oldalat az érintett lakosok altal igénybe vett egészségiigyi szolgaltata-
sok OEP altali finanszirozasi értéke adja. Az OEP valamennyi ellatasszervezo
részére elkiilonitett elvi (virtualis) folydszamlat'* vezet. Az elszdmolas alapelve,

' Forras: OEP, http:/www.oep.hu/portal/page? pageid=35,34868& dad=portal&
schema=PORTAL (letoltés datuma: 2013.08.27.)

Az egészségligyi szolgaltatasok Egészségbiztositasi Alapbdl torténd finanszirozasanak
részletes szabalyairdl szol6 kormanyrendelet ezen melléklete a modellkisérletbe bevont és
nem bevont ellatasok korét sorolja fel.

Az iranyitott betegellatast szervezo egészségiigyi szolgaltato részére az OEP elvi folyoszam-
lat vezet az egészségligyi szolgaltatasok Egészségbiztositasi Alapbdl térténd finanszirozasa-
nak részletes szabalyairol sz6l6 43/1999. (111. 3.) Korm. rendeletben meghatarozottak szerint.

A folyoszamla virtualis, amelyrdl a megtakaritas évente csak egyszer keriil kifizetésre. Az év
végi elszamolaskor a pozitiv szaldo kifizetésre keriil. A rendszerben résztvevok az esetlegesen
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hogy amennyiben a szervezo a koltségvetési eldiranyzatnal eredményesebben
gazdalkodik a rabizott lakosokra jutd 0sszeggel, vagyis a hozza tartozo lakosok
ellatasat hatékonyabb modon szervezi meg, akkor megtakaritds keletkezik. Ev
végén, az elszamolaskor keriil kifizetésre a pozitiv szaldo. Az IBR-ben résztve-
vOk egy megtakaritasi keretet hoznak 1étre a veszteséges szervezok hianyanak
kiegyenlitésére. A megmaradt 6sszeg 50 szdzalékat szétosztjak az ellatasszervezok
kozott. Az igy kapott Gsszeget az ellatasszervezd koteles beruhdzasra és fejlesz-
tésre forditani. A fennmaradé dsszeget az OEP palyazat tjan kiemelt prevenci-
0s tevékenységek tdmogatasara forditja.

Az ellatasszervez6t a modellbe valo belépést vagy 1étszambdvitést kovetden
egy évig un. szervezési dijként 500 Ft/biztositott, majd a 2. évtdl 200 Ft/biz-
tositott O0sszeg illeti meg. Az Osszeg tételes elszamolasi kotelezettség mellett
fedezetiil szolgal a menedzsment muikodtetésére, a betegutat koveté informa-
tikai- és képzési-rendszer kialakitasara, miikodtetésére, a szakmai protokoll
alkalmazasi tevékenységre, valamint az esetkezeld rendszer és a mindségbizto-
sitasi tevékenységek fejlesztésére.

A fejkvotan feliil kapott szervezési és prevencios dijért, tovabba sajat megta-
karitasanak gyarapitasa érdekében a szervezo olyan egészségligyi szolgaltata-
si tevékenységek végzését 6sztonzi a vele szerzodéses illetve egyiittmiikodési
kapcsolatban all6 szolgaltatoknal, amelyekkel javithatd az egészségligyi ellatas
hatékonysaga, illetve a biztositottak egészségi allapota.

Ennek a fejkvota szerinti finanszirozasnak az a lényege, hogy a szervezé min-
den érintett lakos utdn megkapja a fejkvota Osszegét, a gyodgyitasra szant 6sz-
szeg felhasznalasat pedig a helyi szakemberekre bizza. A rendszer biztonsagos
mukodésének alapfeltétele, hogy a haziorvosok szakmai munkajat elsésorban
mindségi szempontbdl folyamatosan ellendrizzék. Erre azért van sziikség, hogy
elkertilhetd legyen az a helyzet, hogy az orvos gazdasagi megfontolasok miatt
hagy el egy dragabb szakellatast egy stlyos allapotban 1évo beteg esetében.

A kovetkez0 tablazat az elvi folydszamla bevételeinek és kiadasainak alaku-
lasat mutatja's:

1d6- |23 I povstel 6sz- | Kiadas Kiadas/ |Egyenleg/
létszam .. Egyenleg p .
szak (f6) szesen 0sszesen bevétel |bevétel

2000. |88451 44019989 |3944336,3 |457 662,6 |89,60 10,40

2001. |381 267 |16 961 035,9 |15 851 593,6 |1 109 442,3 193,46 6,54
2002. 1476 053 |30 159 104,5 |27 823 288,0|2 335 816,5 [92,26 7,74

veszteséges szervezOk hianyanak kiegyenlitésére kozos kockazati alapot képeznek a megta-
karitasokbol.

15 http://'www.oep.hu/portal/page?_pageid=35,34868& dad=portal& schema=PORTAL
(letoltés datuma: 2013. 08. 27.)
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Az OEP adatai alapjan a 2001. és a 2002. évet pozitiv pénziigyi eredménnyel
zarta az Osszes ellatasszervezo.

3.3. Ervek és ellenérvek

A ’90-es évek elején szembesiilt az egészségligyi szakma azzal, hogy elkertil-
hetetlen a technoldgiavaltas. Orvosolni kellett a sulyos forrashianyt, valamint
az Orokolt ellatasi struktura fenntarthatatlansaga is indokolta egy 0j rendszer
bevezetését. A rendezett betegutak kialakitasaval esélyt lattak a sziik forrasok
ésszeri felhasznalasara. Ehhez keresett a szakma modellt. Somody Imre Gtt6-
rének szamitott, hiszen Veresegyhazan megvaldsitotta azt, amire az egészség-
igynek sziiksége volt. Az akkori kormany valoban kisérletnek tekintette, és
ugy is inditotta Utjara az Iranyitott Betegellatasi Modellt. Boviilése sziikségsze-
rii volt; megjelentek szervezoként el6bb a szak-rendeldintézetek, majd a megyei
nagy korhazak is.

Az IBR jogszabalyi hatterét az 1998. évi XCI. torvény a tarsadalombiztositds
peénziigyi alapjainak 1999. évi kéltségvetéserdl teremtette meg. A modellkisér-
let részletes szabalyait azonban joval késébb, a 331/2005. (XII. 29.) az iranyitott
betegellatasi rendszerrol szol6 kormanyrendelet szabalyozta. A rendszer sza-
balyozatlansagat, pontosabban azt, hogy az induldsakor nem teremtették meg
annak jogszabalyi hatterét, tobben biraltak. Tobbek kozott azt hianyoltak, hogy
a rendszer céljait nem hataroztak meg konkrétan a bevezetésekor.

A Nemzeti Egészségiigyi Kerekasztal (tovabbiakban NEK) alapul véve
egyrészt a Magyar Orvosi Kamara 2004. majus 19.-1 képviselOtestiileti hata-
rozatat,' az ASZ jelentését,”” valamint az adatvédelmi biztos aggalyait,”® t5bb
hatarozataban is kérte a modellkisérlet berekesztését. A kerekasztal inditva-
nyozta, hogy nemzetkdzi és hazai szakértdk bevonasaval szakmai és gazdasagi
elemzések, vizsgalatok eredményei alapjan donteni kell arrdl, hogy az IBR altal
alkalmazott eszk6zok, modszerek kozil melyek hasznosithatok a jovében. A
NEK 2005. marcius 31-ei hatarozata alapjan: ,,Az IBR jelenlegi jogi statusza és
miikodése alapjan nem szolgaltat kell6 alapot a kdzbizalomra. [...] az irdnyitott

16 http:/www.mok.hu/dokumentumok.aspx (letsltés datuma: 2013. 08. 27.)

17 Az Allami Szamvev6szék atfogd pénziigyi-szamviteli vizsgalatot folytatott az IBR miikodé-

sérél, amely tobb sulyosan elmarasztald elemet tartalmazott. http://www.nol.hu/archivum/
archiv-345164?ref=sso (letoltés datuma: 2013. 08. 27.) Jelentés az iranyitott betegellatasi mo-
dellkisérlet ellenbrzésérdl, 2005. marcius, sorszama: 0508.

Az adatvédelmi ombudsman az IBR-en beliil az adatkezelési szabalyzatot kifogasolta. http:/
abi.atlatszo.hu/index.php?dok=EISZ II_E_7 (letoltés datuma: 2013. 08.27.) A TAJ-szam ala-

pjan torténd adatkezelést torvénysértonek talalta, valamint tilsagosan koltségesnek itélte az
adatok kezelést a rendszeren beliil.




A hazai iranyitott betegellatasi modell 185

betegellatasi rendszer nem igazolta a hozza fliz6tt varakozasokat, ezért az IBR
tovabbi bovitése nem indokolt. [...] Jelen koriilmények kozott koveteljiik a rend-
szer miikodésének azonnali leallitasat [...]""°

Ezzel egy idoben Racz Jend, az egészségiigyi tarca akkori vezetdje megal-
lapitotta, hogy a minden negyedik lakosra kiterjedé ellatasi format nem lehet
tovabb kisérletnek tekinteni, igy tapasztalatait 6sszegezni kell, majd az elemzé-
sek utan donteni kell annak jovojérdl. A szakanyagok attekintésére €s értékelé-
sére egy bizottsagot hivott életre, amelynek vezetését Kapocs Gabor helyettes
allamtitkarra bizta. A bizottsag feladata volt, hogy a kovetkeztetéseket levonva
javaslatot fogalmazzon meg az IBR jovojérdl. Konkluzioként a kdvetkezoket
allapitottak meg a rendszerrel kapcsolatban: sziikséges pontosan definialni a
modellkisérlet (vagy rendszer) céljait, és ehhez rendezni kell a jogszabalyi kor-
nyezetet. Tovabba meg kell teremteni a mérési és értékelési rendszer feltételeit;
¢s fontos az is, hogy szabdlyozasra keriiljon a megtakaritasok felhasznalasanak
a modja. Mindezek alapjan az EiiM munkabizottsaga javasolta, hogy az IBR az
elkovetkezo egy-két évben ne boviiljon, egyeldre jogszabalyban eldirt monito-
rozas mellett folytassa miikodését.

Tobben hangsulyoztak a rendszer kapcsan, hogy az ellatasszervezés vala-
milyen form4jara igen nagy sziikség van, mert az egész magyar egészségligy
rosszul szervezett, rosszul menedzselt. Az egészségiigy barmelyik részét vizs-
galjak, azt tapasztaljak, hogy a beteg magéra hagyottan bolyong a rendszerben,
ellatasa esetleges, az ellatasi szintek kozott nincsen kommunikacio, és ezért
igen gyakran nem a megfelel6 helyen, szinten torténik az ellatasa. Pedig a ha-
tékonysag egyik zaloga az ellatasban részt vevo szolgaltatok kozotti kommu-
nikécio fejlesztése. Ez magaban foglalja a szakmai képzéseket, fejlesztéseket,
eljarasrendeket is érteni kell. Elengedhetetlen, hogy a betegeket egy egységes
rendszerben gyogyitsak, amihez viszont jelentds szoftverfejlesztések sziiksége-
sek. Természetesen a végso cél, hogy a beteg megfeleld ellatast kapjon.

Evetovits Tamas, az SE EMK (Semmelweis Egyetem Egészségiigyi
Menedzserképz6 Kozpont) szakértdje szerint az IBR-rel kapcsolatban fontos
kérdés az ellatasszervezés. Ezzel kapcsolatban az eldontendd kérdés az, hogy
ki lassa el ezt a feladatot; maga az allami igazgatas, vagy atadja a feladatot az
egészségiigyi szolgaltatoknak, esetleg biztositoknak, bankoknak vagy szakmai
befektetoknek? Ilyen dontés kapcsan az allami és a piaci miikodés lehetséges
kudarcait, miikodésiik hatékonysagat kell mérlegelni. Az IBR keretében ez a
feladat az ellatok kezébe keriilt. Evetovits véleménye az, hogy hazankban az
IBR miikddtetése az utolso lehetdség a kozfinanszirozott egészségiigyi ellatas

19 http://www.mok.hu/docview.aspx?r_id=3137363835&web_id=&mode=1 (letdltés datuma:

2013. 08. 27)




186 AczgeL-PArRTOS Adrienn

fenntartdsara. ,,Ha ezt elszurjuk, nincs mas, mint attérni a tobb-biztositds rend-
szerre, vagy magantOke bevondsaval nyitni a piaci megoldasok felé.”?

4. Zaro6 gondolatok

A hazai iranyitott betegellatasi modellkisérletet nem tul szerencsés idében ve-
zették be, ugyanis az amerikai rendszer éppen akkor jutott valsagba, az angol
modellt pedig megsziintették.

Az OEP bels6 vizsgalata stlyos szabalytalansagokat tart fel az IBR ellen6r-
zése soran. Tobbek kozott ellendrizetlen elszamolasokat, valamint talszamla-
zast allapitottak meg.?

Az orvosokat anyagilag kozvetleniil érdekeltekké tették a szakmai dontések
meghozataldban, tobbek kozott ez is negativan befolyasolta a modell miikodé-
sét. Az Integralt Betegiranyitasi Rendszer olyan modellkisérlet volt, amely he-
lyi szinten jol miikodott, azonban orszagos lefedettségének megvaldsitasa bu-
kasra itéltetett. A rendszer kidolgozatlansaganak, pontatlansdganak tényleges
aldozata is lett, hiszen a késedelmes ellatas miatt egy beteg meg is halt.

2005. I. negyedévében késziilt ASZ-jelentés alapjan a modellkisérlet a jelen-
legi formajaban nem miikodtethetd tovabb. Megfeleld elokészités és szakmai
vita nélkiil inditottak el a rendszert, és ez a hatéves miikodés végét jelenthe-
ti, hiszen egy modellkisérlet sikerességének egyik f6 zaloga targyanak pontos
meghatarozasa. Ha ez hidnyzik, a modell torzulhat. A Szamvevdszék jelentése
szerint a modellkisérlet céljat jogszabalyi szinten sem hataroztak meg, valamint
hidnyos a program pénziigyi megalapozasa is. A modellre az indulasa 6ta kozel
50 milliard forintot koltéttek. Az ASZ kifogasolta azt is, hogy nem hataroz-
tak meg a kisérlet bevezetésétdl vart eredményeket, valamint az értékelésé¢hez
szlikséges kritériumokat sem. Az IBR tovabbi sorsa az Orszaggyiilés dontésétol
fliggott.

2005-ben mint modell megsziint Iétezni az IBR, azonban programként tovabb
¢lt a kozpolitikdban. A szabalyozas hianyossaga a késébbiekben oda vezetett,
hogy a 348/2008. (XII. 31.) az iranyitott betegellatasi rendszer megsziintetésé-
vel, az elszamolasokkal, valamint az elszamolasok ellendrzésével kapcsolatos
eljarasi szabalyokrol sz6lo kormanyrendelet megsziiletett, €s jogszabalyi szin-
ten is megszlint Magyarorszagon az iranyitott betegellatas.

20 http://www.lam.hu/folyoiratok/lam/0505/14.htm (letSltés datuma: 2013. 08. 27.)

2l http://www.asz.hu/jelentes/0508/jelentes-az-iranyitott-betegellatasi-modellkiserlet-ellen-

orzeserol/0508j000.pdf (let6ltés datuma: 2013. augusztus 28.)




ELEKTRONIKUS KOZBESZERZESI RENDSZER:

MODELLTOL A MEGVALOSULASIG

Kiserleti modellek a kozigazgatas fejlesztésében

ELOHAZI Zsofia”

1. Bevezetés

1.1 A modellkisérlet rovid bemutatasa

Az Electool Hungary Kft.! (a tovabbiakban: pilotgazda) az elektronikus kozbe-
szerzésre vonatkozd EU-s jogszabalyi hattér kialakuldsaval egy idében (2006-
2007) kezdte meg az elektronikus tendereztetési rendszerének (SourcingTool)
kifejlesztését, melynek részelemei jelenleg mar mitkodnek, de teljes kortien még
nem keriilt hasznalatba vételre egy koztulajdonban 1év6 ajanlatkérénél sem. A
SourcingTool-rendszer a beszerzési tudas és a technoldgia kombinacidja, mely-
nek az alabbiak a céljai:

gyorsabb ¢és atlathatobb beszerzési dontések meghozatalanak eldsegi-
tése;

ajanlatkérd és ajanlattevé munkajanak jelentOs egyszerisitése;
hatékonysag novelése, eréforras-allokacio, azaz rovidebb idd alatt na-
gyobb szam kdzbeszerzési eljaras lefolytatasa;

z0ld beszerzés és fenntarthatd szervezeti mikodés tdmogatasa;
beszerzési eljarasok archivalasa és gyors visszakereshetdsége;
szervezeten beliili k6z6s tudasbazis kialakitasa;

gyorsabb és atlathatobb, eljarasi cselekményenként id6 és cselekmény-
logolt tendereztetés.

A pilotgazda ,,altal kifejlesztett elektronikus beszerzési rendszer alkalmas

arra, hogy egy kozbeszerzési eljarast a jogszabalyokban meghatarozottak sze-

1

Doktoranda, PPKE JAK.
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rint elektronikus tton lehessen lefolytatni.””? A cég, mint e rendszer kifejlesz-
toje arra torekszik, hogy a kdzbeszerzésben részvevoket, azaz mind az ajan-
latkéréket, mind az ajanlattevoket teljes kortien tdmogassa, €s olyan ’eszkoz’-t
biztositson szamukra, mely alapjan a kozbeszerzési eljarasok atlathatoéan, el-
lendrizhetden, lehet6ség szerint automatizaltan és a lehetd legkevesebb emberi
mulasztast megengedve legyenek lefolytathatok.

1.2. Szabalyozasi hattér

Az elektronikus kozbeszerzés ,azt jelenti, hogy a kozbeszerzési eljaras kii-
16nb6z6 szakaszainak — ajanlati felhivas kozzététele, ajanlati dokumentacio
biztositasa, ajanlat benyujtasa, értékelés, szerzddés odaitélése, megrendelés,
szamlazas és kifizetés — tdmogatasahoz elektronikus folyamatok bevezetésé-
re keriil sor”? Az elektronikus kozbeszerzés fogalmaval kapcsolatban Tatrai
Tiinde* a kovetkezoket fejti ki: ,,[...] mivel sem egységes terminoldgia, sem
egységes elektronikus kozbeszerzés nem létezik a vilagban, ugy van sokkal
nagyobb szabadsagunk annak meghatarozasaban, hogyan szeretnénk a kozbe-
szerzés hatékonysagat elektronikus eszko6zok, technikak segitségével novelni.
Ennek kialakitasaban, megértésében segitenek a nemzetkozi trendek, eurdpai
projektek [...].” A magyar jogi hattér kialakulaséra jellemzden az EU-s trendek,
szabalyozok voltak hatassal, melyek alapjan az elektronikus kdzbeszerzéssel
kapcsolatos rendelkezések napjainkra egyre erbteljesebben jelennek meg a koz-

rr

beszerzési eljarasokra vonatkozo kotelezo eléirasok kozott.

1.2.1. Az EU-s szabalyozok

A viziigyi, energiaipari, kozlekedési és postai agazatban miikodo ajanlatkérék
beszerzési eljarasainak Osszehangolasarol szoldo 2004/17/EK eurdpai parla-
menti €s tanacsi iranyelv, valamint az épitési beruhazasra, az arubeszerzésre
és a szolgaltatasnyujtasra iranyuld kozbeszerzési szerzddések odaitélési elja-
rasainak Osszehangoldsarol szold 2004/18/EK eurdpai parlamenti és tanacsi
iranyelv teremtette meg az elektronikus kdzbeszerzés — ma is iranyado — jogi

2 http://www.electool.com/hu/megoldasok/elektronikus-koezbeszerzesi-rendszer/attekintes.

html (letdltés datuma: 2013. 04. 26.)

http://www.kozbeszerzes.hu/static/uploaded/document/Elektronikus%20
k%C3%B6zbeszerz%C3%A95%20-%202%C3%B61d%20k%C3%B6nyv%20magyarul.
pdf (letoltés datuma: 2013. 04. 26.)

4 http:/www.propublicobono.hu/pdf/T%C3%A 1trai%202.pdf, 2. (letéltés datuma: 2013. 04.
26.)
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kereteit. A 2004/18/EK iranyelv a preambuluméban a kovetkezoket rogziti:
,»Egyes 1j, elektronikus beszerzési mdodszerek folyamatosan fejlodnek. E mod-
szerek segitik a verseny fokozasat és a kozbeszerzés egyszerusitését, kiillono-
sen azaltal, hogy e modszerek alkalmazasaval id6 és pénz takarithaté meg. Az
ajanlatkérd szervek alkalmazhatnak elektronikus beszerzési modszereket, fel-
téve, hogy azok alkalmazasa megfelel ezen iranyelv szabalyainak, valamint az
egyenld banasmod, a megkiilonboztetés-mentesség €s az atlathatosag elvének.”
Elektronikusan gyakorolhato eljarasi cselekményként az iranyelv a kdvetkezo
két kategoriat vezeti be: dinamikus beszerzési rendszer,’ illetve elektronikus
arverés. Mindkét eljarasi cselekmény az elektronikus moédon legkdnnyebben
automatizalhato 1épéseket foglalja magaban, melyek a vallalkozasok altal mar
ismert és Eurdpa-szerte hasznalt — kozbeszerzésnek nem mindsiilé — vallala-
ti tenderekkel nagyfokti hasonlosagot mutatnak. Emellett jelentds elérelépés,
hogy az iranyelv az irasbeliség jelentését az elektronikus tton tovabbitott és
tarolt adatokra is kiterjesztette, igy az eljards sordn a kommunikacié ily modon
is gyakorolhat6. Mindazonaltal az elektronikus uiton térténd kommunikdciohoz
haszndlando eszkozoknek és azok miiszaki jellemzdinek biztositaniuk kell a
megkiilonboztetés-mentességet, valamint altalanosan elérhetének és a széles
korben hasznalt informaciotechnoldgiai és kommunikaciés technologiai termé-
kekkel egyiittmiikodd-képesnek kell lenniiik. Az elektronikus ut hasznalatanak
‘vonzobba’ tétele érdekében az iranyelv lehet6vé teszi, hogy a kozbeszerzési
hirdetmények elektronikus tton torténd elkészitése és tovabbitasa, valamint az
ajanlattételhez sziikséges dokumentacid korlatlan és teljes korii elektronikus
hozzaférése esetén az eljarasi hataridok rovidithetéek legyenek. Az iranyelv
— jelen pilot szempontjabdl kiilondsen fontos — rendelkezése értelmében mod
nyilik arra, hogy az ajanlatok elektronikus uton tovabbithatok és atvehetdk le-
gyenek, melynek fobb feltételeit az iranyelv meg is hatarozza.’

Olyan, gyakori beszerzések lebonyolitasara szolgalo, teljes mértékben elektronikus folyamat,
amelynek jellemzdi — a piacon altalaban rendelkezésre allo formaban — megfelelnek az ajanlat-
kérd szerv altal meghatarozott kovetelményeknek, és amelynek miikodése hatarozott idejii, és
érvényességi ideje alatt barmely olyan gazdasagi szereplé szamara nyitott, aki, illetve amely
megfelel a kivalasztas szempontjainak és benyujtotta az ajanlattételhez sziikséges dokumenta-
cidnak megfeleld eldzetes ajanlatat. A részletes szabalyokat az iranyelv 33. cikke tartalmazza.

Olyan ismétl6dé folyamat, amelyben elektronikus eszkoz segitségével mutatjadk be az 0j —
lefelé kiigazitott — arakat és/vagy az ajanlat egyes elemeire vonatkozo 1j értékeket, és amely
az ajanlatok elso teljes korti értékelése utan torténik, lehetévé téve az ajanlatok automatikus
értékelési modszerek alkalmazasaval torténd rangsorolasat. A részletes szabalyokat az irany-
elv 54. cikke tartalmazza.

7 41. cikk (5) bekezdés, X. melléklet.
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A 2004. december 29-én kiadott E-Kozbeszerzési Akcioterv® az elektroni-
kus kozbeszerzés 2004-ben kialakitott jogi kereteinek végrehajtasara iranyult. A
cselekvési tervben a Bizottsag az alabbi harom teriileten javasolt intézkedéseket:

— az elektronikusan folytatott kozbeszerzéshez jol miikddoé belso piac biz-
tositasa;

— magasabb foku hatékonysag megvaldsitasa a beszerzésekben, az irdnyi-
tas javitasa;

— torekvés az elektronikus kozbeszerzés nemzetkozi keretének kialaki-
tasara.

A jol miikodo belso piac megvalodsitasa tekintetében a Bizottsag a 2004-ben
elfogadott j kdzbeszerzési iranyelvek mihamarabbi tagallami implementaci-
6jat, a TED’-en kozzéteend6 hirdetmények elektronikus bekiildésének minél
szélesebb koriivé tételét, a kozos kozbeszerzési szoszedet (CPV)" feliilvizsga-
latat és hasznalatanak tovabbfejlesztését, valamint az elektronikus beszerzési
rendszerek kialakitasara vonatkozo egységes kovetelmények megteremtését
latta sziikségesnek. A magasabb foku hatékonysag érdekében a Bizottsag jogi,
intézményi és szervezeti valtozasokat, valamint az elektronikus beszerzés al-
talanossa tételét siirgette. Az elektronikus kdzbeszerzés nemzetkdzi keretének
kialakitasara a Bizottsag allaspontja szerint elsésorban a GPA!' fejlesztése nyujt
lehetdséget. Az ,,E-Kozbeszerzési Akcioterv részben valtotta be a hozzaflizott
reményeket. A nehezen elektronizalhato hirdetmények feladasanak elektroni-
kus tutra terelése mellett a hataron atnyulo kozbeszerzési kapcsolatok elektro-
nikus uton torténd erdsitése nem jart atiitd sikerrel. A Kozos Kozbeszerzési
SzdjegyzEék, a CPV-kddrendszer megujitasa is felemasra sikeredett. [...] Amiben
részben sikertilt elérelépni, az a beszerzési folyamatok spektrumanak tagitasa-
val, az e-szamlazas (PEPPOL, CENBII projektek), az elektronikus katalogusok
(PEPPOL), valamint részben a Virtualis Vallalati Dosszié-ként (E-CERTIS,
PEPPOL) ismert kezdeményezés sikere.”'?

Az elektronikus kdzbeszerzés Europai Union beliili alkalmazasanak kiter-
jesztésérél szolo Zo6ld konyv'3 az elektronikus kozbeszerzés kapesan kimondja,
hogy az sokkal tobbet jelent, mint azt, ,,hogy a kozbeszerzési eljarasok soran

Az elektronikus kozbeszerzési jogi kereteinek végrehajtasara vonatkozd cselekvési terv
{SEC(2004)1639}.

Tenders Electronic Daily — Kiegészités az Europai Unié Hivatalos Lapjahoz.

A 2195/2002/EK rendelet vezette be, mely az egyes beszerzési targyakat osztalyozasi rendszer
segitségével szabvanyositotta.

Agreement on Government Procurement: nemzetkdzi kdzbeszerzési megallapodas.

12 http//www.propublicobono.hu/pdf/T%C3%A1trai%202.pdf, 4. (letdltés datuma: 2013. 04.
26.)

13 SEC(2010)1214.
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hasznalt papiralapt rendszereket atallitjak elektronikus kommunikacios rend-
szerre. Az e-kozbeszerzés lehetOséget ad arra, hogy jelentdsen javuljon az
egyes beszerzések hatékonysaga, a kdzbeszerzések altalanos adminisztracioja
¢és a kormanyzati szerz6dések piacanak mitkodése.”™* A Z6ld konyv az elektro-
nikus kdzbeszerzést az alabbi szempontok miatt tartja fontosnak:

— szélesebb korii hozzaférhetGség és atlathatosag;

— adminisztrativ koltségek csokkenése;

— a kozbeszerzés hatékonyabb adminisztracidja;

— lehetdség az EU kdzbeszerzési piacainak integralasara.

A Z0ld konyv szerint az EU szerepe az elektronikus kdzbeszerzés eldsegi-
tése tekintetében elsédlegesen azt jelenti, hogy szabalyozasaban tegye lehetd-
vé az elektronikus eljarasok lebonyolitasat akként, hogy azok a kdzbeszerzési
iranyelvekkel 6sszhangban legyenek. Az EU masodlagos szerepe pedig abban
nyilvanulhat meg, hogy a megfeleld megoldasok fejlesztését és hasznalatat 6sz-
tonodzze, illetve a legjobb gyakorlatot terjessze. Természetesen az elektronikus
kozbeszerzés csak abban az esetben tolti be a tole elvart szerepét, ha lehetosége
nyilik valamennyi gazdasagi szereplonek arra, hogy ezen eljarasokban részt
vehessen. A Zold konyv rogziti, hogy a miiszaki megoldasok rendelkezésre all-
nak, szamos tagéallamban pedig mar jelentds eldrelépés tortént az elektronikus
alkalmazasok kifejlesztése és alkalmazasa terén. Hatranyként, azaz megoldan-
do problémaként a Zdld konyv az alabbi 6t koriilményt kezeli:

— az ajanlatkérd szervezetek félelme a technologiai valtozastol, a bels6
rendszerek atszervezésétol, melynek elsGsorban az elonydk ismeretének
hianya az oka;

— azelektronikus kdzbeszerzés folyamataira vonatkozé szabvanyok hianya;

— nemzeti elektronikus megoldasok kolcsonos elismerésének hianya;

— bonyolult technikai kovetelmények;

— akiilonb6zo tagallamok és régiok eltérd litemben haladasa az elektroni-
kus kdzbeszerzés bevezetése és alkalmazasa terén.

»A Z0ld konyvrol kozzétett els6 dsszefoglald eredmények [...] ravilagitanak
arra, hogy az érintettek szkeptikusak abban a tekintetben, hogy ndévelhetok-e
a hataron atnytlo beszerzések aranya.””® Mivel az elektronikus kozbeszerzés
els6dleges célja, hogy a belso piac a kozbeszerzések tekintetében is megfeleléen
mitkddjon, igy foként az adminisztrativ jellegli akadalyok lekiizdése a priori-
tas. A kozbeszerzési eljarason valo részvétel feltételeit, azok kategoriait ugyan
a mar hivatkozott iranyelvek hatarozzak meg, de az egyes tagallamok eltérd

4 http://www.kozbeszerzes.hu/static/uploaded/document/Elektronikus%20

k%C3%B6zbeszerz%C3%A95%20-%20Z%C3%B61d%20k%C3%B6nyv%20magyarul.
pdf (letdltés datuma: 2013. 04. 26.)

15 http://www.propublicobono.hu/pdf/ T%C3%A 1trai%?202.pdf, 14. (letoltés datuma: 2013. 04.
26.)
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hatosédgai, ezen hatdsagok altal kibocsatott — a kdzbeszerzési eljarasok soran a
részvételi ’jogosultsagot’ igazold — dokumentumok kiilonbézdsége megneheziti
mind a mas tagallamban letelepedett gazdasagi szereplok, mind pedig az adott
kozbeszerzési eljarast meginditd ajanlatkérd szamara a részvételi feltételeknek
valé megfelelést, illetve annak ellendrzését. Ezen nehézség lekiizdését kivanja
elésegiteni az e-CERTIS, mely adatbazis a kdzbeszerzési eljarasok soran al-
talaban kért és kérhetd dokumentumokat tartalmazza tagallamonként, a koz-
beszerzési iranyelvek altal meghatarozott kategoriak szerinti csoportositasban.
»Az e-CERTIS ko6z0s kezdeményezés — a[z Eurdpai] Bizottsag gondoskodik a
rendszerrdl, a tagallami szerkesztobizottsagok pedig arrol, hogy a benne talal-
haté informaciok teljesek, pontosak és naprakészek legyenek. Az e-CERTIS
az Europai Bizottsag Belsd Piaci és Szolgaltatasi Féigazgatosaganak honlapjan
érhet6 el

Az Europai Gazdasagi és Szocialis Bizottsag (EGSZB) a Z5ld konyvrol szo-
16 véleményében'’ kijelenti, hogy az elektronikus kdzbeszerzés bevezetése a
belso piaci kereskedelem megfelelé miikodésének sarokkdve, és ebbdl adodoan
a helyi szintig bezardlag minden kdzigazgatasi szinten fontos a bevezetése. Az
EGSZB allaspontja szerint az 6nallo tagallami megoldasok inkabb hatraltattak
az egységes europai elektronikus kdzbeszerzési rendszer kialakulasat, igy az
Europai Bizottsag Belso Piaci és Szolgaltatasi, valamint Informacios Tarsadalmi
Foigazgatosaganak szerepvallaldsat latja indokoltnak, annak érdekében, hogy
integralt, interoperabilis és tizleti/technologiai szempontbol szabvanyositott
elektronikus kozbeszerzési rendszer jojjon 1étre, mellyel kapcsolatban javasol-
ja, hogy az nyilt szabvanyokra és nyilt forraskodu szabvanyokra alapuljon. Az
EGSZB véleményében kijelenti, hogy az elektronikus kdzbeszerzés jogi kerete
megfeleld, az ezzel kapcsolatos problémak a végrehajtasi hajlandosag hianya-
ban keresend6k.

Az Eurdpai Bizottsag 2011. december 20-an javaslatot fogadott el az 1j koz-
beszerzési iranyelvekrdl.”® A kozbeszerzésekrdl szolo iranyelvi javaslat szerint
az ajanlatkérék szamara jelenleg is rendelkezésre all6 modszerek és eszkoz-
rendszerek'® tovabbra is alkalmazhatok, azonban ezeket tovabbfejlesztették és

16 http://www.kozbeszerzes.hu/static/uploaded/document/Elektroniku%20

k%C3%B6zbeszerz%C3%A95%20-%20E-certis%20magyarul.pdf (letdltés datuma: 2013.
04.26.)

17 2011/C 318/16

Javaslat a vizligyi, energiaipari, kozlekedési és postai dgazatban mikodd ajanlatkérék
beszerzéseirdl szold iranyelvre [COM(2011) 895 végleges]; javaslat a kdzbeszerzésrdl szolo
iranyelvre [COM(2011) 896 végleges]; javaslat a koncesszios szerzédések odaitélésérdl szolo
iranyelvre [COM(2011) 897 végleges].

Keretmegallapodasok, dinamikus beszerzési rendszerek, elektronikus arlejtések, elektroni-
kus katalogusok, kdzponti beszerzd szervek és kozos beszerzés.
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egyértelmiisitették az elektronikus kézbeszerzés eldsegitése céljabol. A javas-
lat céljat képezi, hogy segitse a tagallamokat az elektronikus beszerzésre valo
atallas megvalositasaban, mely a szallitok szdmara a belsé piacon vald online
részvételt lehetdvé tenné. Ennek érdekében a javaslat el6irja, hogy a felhivaso-
kat kotelezben elektronikus uton kell tovabbitani, a beszerzési dokumentacio-
nak elektronikus formaban elérhetének kell lennie, illetve két év tiirelmi id6
alatt teljes mértékben at kell térni a kdzbeszerzési eljarasok soran az elektro-
nikus kommunikéciora, kiilonosen az elektronikus ajanlatadasra. A javaslat
deklaralja, hogy az elektronikus téajékoztatasi és kommunikacids eszkdzok
nagymértékben leegyszerusithetik és ndvelhetik a beszerzési folyamatok ha-
tékonysagat és atlathatosagat; alkalmazasukkal jelents id6 takarithatdé meg,
ezért a kdzbeszerzési eljarasokban ezeknek az eszkdzoknek a kommunikacio
¢s az informéaciocsere standard eszkozeivé kell valniuk. A javaslat értelmében
az elektronikus kommunikacios eszkozoket eldszor a kdzponti beszerzések te-
riiletén kell alkalmazni, elosegitve ezaltal a konvergdl6 gyakorlatokat, majd al-
talanosan kotelez6vé kell tenni az Europai Unid valamennyi tagallamaban egy
kétéves atmeneti idoszakot kovetéen. Az e-CERTIS karbantartasat a Bizottsag
kotelezové kivanja tenni a tagallamok szamara, majd egy késobbi 1épésben az
alkalmazasat is. Mindehhez a Bizottsag az elektronikus atvételre szolgalod esz-
kozok miiszaki adatait és jellemzo6it — melyek a jelenleg hatalyos iranyelvben
is szerepelnek — a technologiai fejlodésnek és az igazgatési igényeknek megfe-
lelden naprakészen kivanja tartani. Az interoperabilitas biztositasa érdekében
a Bizottsag az elektronikus kommunikacios eszkozok tekintetében miszaki
szabvanyokat kivan elfogadni és alkalmazni.

1.2.2 A magyar szabalyozas

A 2012. januar 1-jét6l hatalyos, a kdzbeszerzésekrol szold 2011. évi CVIIL. tor-
vény (Kbt.), mely a korabban iranyado6 torvénnyel® egyezéen a 2004/18/EK
iranyelv (és a 2004/17/EK iranyelv) nemzeti jogba liltetését szolgalja, szamos
rendelkezést tartalmaz az elektronikus kdzbeszerzéssel kapcsolatban. A Kbt.
alapvetden az elektronikus kdzbeszerzés kereteit hatarozza meg, a részletsza-
balyokat a végrehajtasi rendeletek tartalmazzak.

A Kbt. a kdtelezéen kozzéteendd kozbeszerzési hirdetmények (eljarast meg-
indito felhivas, az eljaras eredményérdl szold tajékoztato, szerzodés modosi-
tasarol szolo tajékoztatd) esetében eldirja az elektronikus tton és modon tor-
ténd megkiildést a Kozbeszerzési Hatosag szdmara, melyre az Elektronikus
Hirdetmény Feladdé Rendszeren keresztiil nyilik lehetdség. Ez a rendszer a

20 A kozbeszerzésekrél szol6 2003. évi CXXIX. térvény.
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Kozbeszerzési Hatdsag honlapjan keresztiil érhetd el a regisztralt ajanlatkérd
szervezetek szamara. Ezen rendszer segitségével a hirdetménymintak online
kitoltése révén a kozzéteendd kozbeszerzési informaciok rogzithetdk, javitha-
tok, hianypotolhatok és bekiildhetok a szerkesztobizottsag részére elektroni-
kus aton. A magyar hatdésag nem csupan a nemzeti eljarasrendben kozzéteendo
(kozzétehetd) hirdetményeket kezeli, hanem egyuttal tovabbitja az EU eljaro
szerve felé az unids eljarasrendben megjelentetni kivant hirdetményeket is. A
hirdetmények kozzétételérdl és megkiildésének modjanak részletes eldirasairdl
kiilon jogszabaly?' rendelkezik. Igy a vonatkozo iranyelvi szabalyozasnak ez a
része teljes mértékben megfelelden atiiltetésre és megvalositasra keriilt magyar
kdrnyezetben.

Az egyéb elektronikus eljarasi cselekményekkel kapcsolatban a Kbt. csak
a keretszabalyokat, illetve az alapelveket rogziti. A fogalmi meghatarozasok
kozott szerepel az elektronikus ut, illetve az iranyelvben is elektronikus elja-
rasként, eljarasi cselekményként nevesitett dinamikus beszerzési rendszer és
elektronikus arlejtés is. Az elektronikus utat a Kbt. — a vonatkozo6 iranyelvekkel
Osszhangban — a kdvetkezOképp definialja: ,,elektronikus adatfeldolgozast, -ta-
rolast és -tovabbitast végzo vezetékes, radidtechnikai, optikai vagy mas elektro-
magneses eszkozok alkalmazasa”. Maga a megfogalmazas altalanos jellegti, és
inkabb a torvényi jelenléte bir jelentdséggel, mint a szabalyozas maga. Ugyanis
ezen fogalom bevezetésével megnyilt az ut a kdzbeszerzési eljarasokban az elja-
rasi cselekmények elektronikus dokumentalasara, illetve az elektronikus titon
torténd kommunikaciora. Az elektronikus 0t alkalmazasa az eljarasi cselekmé-
nyek gyakorlasa soran megengedett, azonban ez a kapcsolattartasi forma nem
lehet kizardlagos a jelenlegi szabalyozas alapjan, az elektronikus arlejtést kivé-
ve. A Kbt. elektronikus tton tett nyilatkozatként kizardlag a fokozott biztonsagu
(vagy magasabb biztonsagi szintii) elektronikus alairassal ellatott nyilatkoza-
tot, vagy a vonatkoz6 kormanyrendelet szerinti kovetelményeknek? megfeleld
elektronikus dokumentumot fogadja el. Az elektronikus tGton térténé kommu-
nikacio kiterjed valamennyi eljarasi cselekményre, de a Kbt. koziiliikk tobbet
— a legjelentOsebbeket — nevesiti is: a kiegészitd tajékoztatas, az ajanlat(tétel)i/
részvételi dokumentacio, az ajanlatok/részvételi jelentkezések biralatarol szolo
Osszegezes, az elozetes vitarendezési kérelem és az arra adott valasz elektroni-
kus uton is kdzzétehetd, megkiildhetd. Amennyiben az ajanlatkérd a kozbeszer-
z¢si eljaras dokumentaciojat elektronikus uton és ingyenesen biztositja, nyilt

2L A kbzbeszerzési és tervpalyazati hirdetmények feladasanak, ellendrzésének és kozzétételének

szabalyairol, a hirdetmények mintairol és egyes tartalmi elemeir6l, valamint az éves statiszti-
kai 6sszegezésrol sz6016 92/2011. (XII. 30.) NFM rendelet.

22 A kozbeszerzési eljarasokban elektronikusan gyakorolhaté eljarasi cselekmények sz-

abalyairdl, valamint az elektronikus arlejtés alkalmazasarol szolo 257/2007. (X. 4.) Korm.
rendelet 3. §-aban foglaltak.
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¢s meghivasos eljarasban az ajanlattételi szakasz torvény altal eléirt minimalis
id6tartama® legfeljebb 6t nappal rovidithet6, mely lehetOséggel az ajanlatkérék
szivesen élnek, ekként 6sztonzoleg hat az elektronikus ut alkalmazasara.

Az elektronikusan gyakorolhat6 eljarasi cselekmények koziil a legnépsze-
riibb az elektronikus drlejtés, melynek szabalyait a 257/2007. (X. 4.) Korm.
rendelet hatarozza meg. Az elektronikus arlejtés fogalma a kovetkezo: ,,a koz-
beszerzési eljaras részét képezd olyan ismétlédo folyamat, amely az ajanla-
toknak afz] [...] értékelését kovetden 1j, az ellenszolgaltatas mértékére, és az
ajanlatnak az értékelési szempontok szerinti egyes tartamai elemeire vonatkozo
kedvezdbb ajanlat megtételét, és az ajanlatok rangsorolasat elektronikus eszkoz
segitségével, automatizaltan teszi lehetdvé”. Az elektronikus arlejtés elektro-
nikus kozbeszerzési szolgaltatasnak mindsiil, azt mind egy erre szakosodott
szolgaltatd, mind maga az ajanlatkéro sajat részére is biztosithatja. Amennyiben
az ajanlatkéré valamely kozbeszerzési eljarasban elektronikus arlejtést kivan
lefolytatni, ennek tényét és szabalyait a felhivasban és dokumentacidban meg
kell jelolnie, illetve hataroznia. Az elektronikus arlejtés megkezdésérdl az ajan-
lattevOket értesiteni kell. Az ajanlattevok ezen eljaras soran a szamszeriien érté-
kelhetd biralati (értékelési) szempontokra 01j ajanlatot tehetnek, melyet kovetden
az informatikai rendszer automatikusan értékeli a beérkezett ajanlatokat. Az
elektronikus arlejtést kovetden all be az ajanlati kotottség, azaz ezutan allapit-
haté meg, hogy az adott kdzbeszerzési eljaras milyen eredménnyel zarult.

A 257/2007. (X. 4.) Korm. rendelet — az altalanos eldirasokon tulmenden —
egyes eljarasi cselekmények elektronikus uton vald gyakorlasanak részletes
szabalyait is megallapitja. Ugyanezek az eldirasok nem keriiltek kifejezetten
megfogalmazasra, de megadjak a sziikséges kereteket az elektronikus kozbe-
szerzési eljarasok lefolytatasahoz. A kormanyrendelet igy lehetdséget ad a do-
kumentacid elektronikus formaban torténd rendelkezésre bocsatasara, ha az
erre szolgalo elektronikus mod a mar emlitett informatikai kovetelményeknek
megfelel. Az ezt biztositd elektronikus rendszerek elénye, hogy folyamatosan
naplozhatok, ekként pontosan megallapithatd, hogy mely gazdasagi szerepld
¢s pontosan mikor érte el a dokumentaciot. Az ajanlatok és részvételi jelentke-
zések elektronikus tton val6 benyujtasat a kormanyrendelet megengedi azzal,
ha az ajanlatkérd eldirja a formatumra vonatkozo kovetelményeket, illetve azt,
hogy a felbontasuk soran milyen informatikai eszkdzok keriilnek alkalmazas-
ra. Az ajanlatkéronek minden esetben fogadnia kell az ajanlattevé legalabb fo-
kozott biztonsagu elektronikus alairassal ellatott ajanlatat. A kormanyrendelet
el6irja azt is, hogy az elektronikusan benyujtott ajanlatokat oly médon kell ta-
rolni, mely azok bontasaig biztositja, hogy ne lehessen hozzéjuk férni. Az ajan-
latok bontasara vonatkozoan specialis szabaly, hogy a Kbt.-ben eldirt, a bontasi

23 Nyilt eljarasban 45 nap, meghivésos eljarasban 40 nap.
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eljarason valo részvétel lehetoségét nem kell biztositani, illetve az ajanlattevok
adatait és az ajanlat értékelésre keriil6 szdmszerisithetd adatait valamennyi
ajanlattevo részére hozzaférhetdve kell tenni. Az ajanlatok felbontasa soran az
ajanlatkéronek minden esetben ellendriznie kell azok informatikai megfeleld-
ségét.** Az elektronikus uton benyujtott ajanlatok értékelésének eredményét
elektronikus Gton koteles az ajanlatkérd értesiteni, igy az ajanlatok elbiralasarol
sz016 Osszegezést is ekként kell megkiildeni.

2. A pilot tervezése
2.1. El6zmények”

A PEPPOL-projekt 26 2008 majusaban indult és 12 orszag?’ vett benne részt. A
projekt célja az interoperabilitds megteremtése az elektronikus kozbeszerzé-
si rendszer tekintetében 0sszeurdpai szinten. A projekt 8 részbdl allt, amely a
kozbeszerzési eljaras teljes folyamatat lefedte, melyre azért volt sziikség, hogy
az egyes tagallamokban elismert rendszerelemek (pl. elektronikus alairas) egy-
ségesen keriiljenek kialakitasra, illetve elismerésre. ,,A PEPPOL projekttel ki-
alakulo6 hatarokon atnyul6 elektronikus kdzbeszerzési (€s elektronikus kereske-
delmi) szolgaltatasokkal meghatarozott portfolié elemei [...] az alabbi modon
csoportosithatok:

— elektronikus hirdetménykezelés [...];

— elektronikus tendereztetési szolgaltatas [...];

— elektronikus alairas [...];

— elektronikus azonositas és hitelesités tanusitas [...];

— Virtualis Cég Dosszi¢hoz kapcsolodo brokeri tevékenység, szolgaltatas

-]

— elektronikus kataldégusmenedzsment [...];

— elektronikus megrendelés [...];

— elektronikus szamlazas [...];

— elektronikus archivalas [...];

— elektronikus szamlak auditalasa [...];

— elektronikus fizetés [...];

24 A 257/2007. (X. 4. Korm. rendelet 15. § (1) bekezdésében foglaltaknak megfelelden.

25 A fejezet a http:/www.fmkik hu/download.php?id=3676 linken elérhet6 tanulméany kutatasi

eredményeire timaszkodik. (letoltés datuma: 2013. 04. 26.)

26 Pan European Public Procurement OnLine.

27 Ausztria, Dania, Finnorszag, Franciaorszag, Németorszag, Gordgorszag, Olaszorszag,

Norvégia, Magyarorszag, Portugalia, Egyesiilt Kiralysag, Svédorszag.
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— kozbeszerzési tanacsadas [...];
— kozbeszerzési oktatas [...];
— tzleti tanacsadas [...].%

Az eurdpai allamok valtozatos képet mutatnak a kozbeszerzések elektroni-
zalasa tekintetében, mivel a szabalyozas kotottsége valtozo, illetve az elektro-
nikus kozbeszerzés technikai akadalyai is kiillonb6z6 szinteken mutatkoznak
meg. Az Egyesiilt Kirdlysagban a Kormanyzati Kereskedelmi Hivatal® altal
kialakitott szabalyozas az interoperabilitast szolgalja, a kdzbeszerzési eljaras
keretében benyujtandé dokumentumok tekintetében rugalmasak a jogi eldira-
sok. Svédorszag nem tartozik az elektronikus kdzbeszerzés teriiletén €len jaro
allamok ko6zé. Déaniaban teljes mértékben kialakitasra keriilt az elektronikus
kozbeszerzési rendszer, de a rendszer hasznalatahoz sziikséges elektronikus
alairas jelentds akadalyt jelent az alkalmazas soran. Szlovakiaban két platform
miikodik: az egyik a szerz6dés odaitélésének fazisaig tart, a masik a dokumen-
talasi fazist koveti le. Kiilfoldiek szamara nyitott, azonban csak szlovak nyelven
érhetd el. Franciaorszagban mind regionalis, mind kdzponti ,,virtualis kdzbe-
szerzési csarnok” is létezik. A bretagne-i és bourgogne-i regionalis rendszerek
e-kormanyzati pilot projektként keriiltek 1étrehozasra. A francia rendszerek-
re jellemzo, hogy az ajanlat benyujtasaig kevés technikai akadaly meriil fel,
azonban a kozbeszerzési eljarason valo tényleges részvétel mar tantsitvanyhoz
kotott, amit személyesen lehet igényelni a megfeleld hataskorrel és illetékes-
séggel rendelkez6 hivatalban. Norvégiaban kdzpontilag keriilt kialakitdsra az
elektronikus beszerzési rendszer, amelyben a részvételhez szintén sziikséges
tantsitvany. Finnorszagban az elektronikus kozbeszerzési rendszert viszony-
lag késon hoztak létre, igy az ezzel kapcsolatos gyakorlat még nem alakult ki.
Németorszagban kdzponti, tobbéves program keretében keriilt bevezetésre az
elektronikus kozbeszerzési rendszer, mely beszerzési targyanként, fokozatosan
valt kotelezéen alkalmazandova. A rendszer hasznalatahoz itt is sziikséges az
elektronikus alairassal valo rendelkezés.

A magyarorszagi vallalkozasok, melyek részt vesznek kozbeszerzési elja-
rasokban, jellemzden rendelkeznek megfeleld infrastruktaraval az elektroni-
kus kozbeszerzéshez, igymint internet-hozzaférés, e-mail cim, sajat internetes
szerver, de a vallalkozasok hozzavet6legesen 10-20%-a hasznal csak sajat valla-
lati hitelesités-szolgaltatot, integralt vallalatiranyitasi rendszereket, illetve don-
téstamogato rendszert. A magyar vallalkozasok e-kereskedelemben vald rész-
vétele altalanosan nem elterjedt, viszont elektronikus arlejtésen (elektronikus
arverésen) egyharmaduk mar részt vett, illetve egyo6todiik hasznal e-szamlazasi

28 http://’www.propublicobono.hu/pdf/T%C3%A 1trai%202.pdf, 8-9. (letsltés datuma: 2013. 04.
26.)

2 Office of Government Commerce
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rendszert is. Ennek ellenére a magyar ajanlattevok idegenkednek az elektroni-
kus kozbeszerzési rendszer hasznalatatol, mivel kevés gyakorlattal rendelkez-
nek elektronikus tendereztetésben, technikai-infrastrukturalis hidnyossagokat
észlelnek, illetve nem viseltetnek kell6 bizalommal egy effajta rendszer hasz-
nalata irdnt.

2.2. A ,,Sourcinglool” tervezése

A SourcingTool elnevezésii elektronikus tendereztetési rendszer a pilotgazda
sajat fejlesztésében valosult meg. A rendszer egy organikus fejlédés eredmé-
nyeként jott l1étre, mivel a versenypiac jellemzOen mar korabban is hasznalt
elektronikus eszkdzoket a versenyeztetései soran. A versenypiac ilyen igényeit
a pilotgazda mar korabban is kiszolgalta, azonban a 2007-ben kialakitott jog-
szabalyi hattér’® alapjan tizleti megfontolas targyava valt a kdzbeszerzési elja-
ras részbeni, illetve teljes elektronizalasa. A versenypiacon alkalmazott meg-
oldasokhoz képest a kozbeszerzések lefolytatasa specialis elvarasokat foglal
magaban, igy a vonatkozo unioés normak és a magyar jogszabalyok alapjan a
pilotgazda megkezdte a mar meglévo elektronikus tendereztetési rendszerének
atalakitasat kdzbeszerzési eljarasok soran is alkalmazhato eszkozre. Ezen pilot
elsddleges célja az ajanlatkérodi szervezetek igényeinek kielégitése volt, mely —
az uizleti haszonszerzés mellett — az atlathato, lekovetheto, tiszta versenyt bizto-
sit6 elektronikus kozbeszerzést hivatott szolgalni.

Tekintettel az EU altal megkovetelt interoperabilitasra, a pilotgazda olyan
megoldast kivant kifejleszteni, mely nem gordit akadalyokat a nemzetkdzi hasz-
nalat elé (pl. elektronikus alairas, specialis tanusitvany alkalmazasa), azonban
zart, biztonsagos rendszeren belill teszi lehetévé az ajanlatadast és az ajanlatok
értékelését; mindemellett pedig az ajanlattevd; illetve az ajanlatkéré munkajat
egyszerlsiti. A versenypiaci megoldasokkal ellentétben az elektronikus koz-
beszerzésben a tényleges tartalmi elvarasok mellett kiemelt, olykor fontosabb
szerepe van a formalitdsoknak, mely a kdzbeszerzési eljarasok jellemzé tulaj-
donsaga, ebbol adodoan egy elektronikus kozbeszerzési rendszernek az alkal-
mazott protokollra és a kornyezetre tekintettel kellett lennie. A SourcingTool
nem dokumentumkezelé programként keriilt megtervezésre, hanem a szaba-
lyokhoz alkalmazkodva a kozbeszerzési eljaras folyamatat elektronikusan ki-
vanta tagolni. A jelenlegi szabalyozas ugyan nem teszi lehet6vé, hogy a koz-
beszerzési eljarasban kizarolag elektronikus uton lehessen részt venni, igy a
papiralapu ajanlatadésra tovabbra is lehetdséget kell biztositani, de az Eurdpai
»Bizottsag a 2011. évi egységes piaci intézkedéscsomagban meghatarozott, az

30 257/2007. (X. 4. Korm. Rendelet.
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unios kozbeszerzési eljarasokra vonatkozo jogi keret korszertiisitésére [...] [tett]
javaslatok egyik célkitlizése arra iranyul, hogy 2016 koézepére menjen végbe
az e-kozbeszerzésre valo teljes attérés az Unio teriiletén.””' Ennek megfeleléen
a SourcingTool-rendszer alkalmazasaval a hazai kozbeszerzés részvevoi mar
felkésziilhetnek a teljes korii elektronizalasra a gyakorlatban is.

A pilot elokészitése a 2007-ben kialakitott jogi szabalyozassal indult ak-
ként, hogy a pilotgazda a versenypiaci szereplok altal hasznalt elektronikus
tendereztetési rendszerének atalakitasat kezdte meg. A fejlesztést kiils6 val-
lalkozok végezték, minddsszesen 2463 ,.embernap™? alatt. A SourcingTool-
rendszer ugyan mar elkésziilt, azonban az alkalmazas soran szerzett gyakor-
lati tapasztalatok alapjan jelenleg is folyamatosan tovabbfejlesztés alatt all. Az
elektronikus kdzbeszerzési rendszer 1étrehozasara forditott kiilsé halmozott
kiadas minddsszesen 94,8 M Ft-ot tesz ki.

A SourcingTool-rendszer kifejlesztése soran a pilotgazda — figyelemmel a
magyar kozbeszerzési szabalyok dinamikus valtozasara — dvatos magatartast
tanusitott, igy a rendszert akként alakitottak ki, hogy az a versenypiaci sze-
replok elvarasainak tovabbra is megfeleljen. Mind az uniés, mind a magyar
jogi szabalyozas altalanos jellegli, mely szélesebb lehetGséget ad a rendszer-
fejlesztOk szamara, ekként a kialakitasi koltségek is kevesebbek, mint tulzott
specifikus eldirasok esetén. Az elektronikus kozbeszerzési eljarasra vonatkozo
eléirasok jelentés modosulasa esetén ugyan a befektetés 30-40%-a elveszett
volna, azonban ezen garancia alkalmazasaval a fejlesztés nem valhatott teljes
egészében haszontalanna.

3. A pilot kivitelezése

A SourcingTool-rendszert a pilotgazda sajat tervezésben €s megvalositasban
fejlesztette ki. 2007-t61 ez volt a cég legfobb projektje, igy tulajdonképpen a tel-
jes szervezet részt vett a kivitelezésben. A kivitelezés informatikai része, mind
tervezés és tesztelés, a projekt 70%-at, mig a termékértékesités része, azaz a
rendszerdokumentaciok készitése, a projekt 30%-at jelentette. A projektcsapat
az alabbi szereplokbdl tevodott Ossze:

— projektvezeto,

— rendszergazda,

— tesztelo,

— értékesito,

31 Az Burépai Bizottsag az e-kdzbeszerzésre vonatkozo stratégiarél szolo kozleménye [Briisszel,

2012.04.20, COM(2012) 179 final].

32 Egy embernap 8 munkaorat foglal magaban (fejlesztési szakkifejezés).
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beszerzési tanacsadok,

fordito (kiils6 erdéforras),
szabalyzatkészito (kiilso eréforras),
fejlesztoi projektmenedzser,

megrendeld IT-személyzete (igény esetén).

A kivitelezés soran a pilotgazda ,,agilis modszertant” kovetett. Az ,,agilis
modszertan” fogalmanak definidlasa kapcsan elmondhatjuk, hogy az kiilonbo-
z0 teriileteken alkalmazhato, igy projektvezetés, rendszertervezés és szoftver-
fejlesztés tekintetében egyarant. Az agilitas olyan adottsag, amely egyardnt ké-
pes létrehozni €s reagalni a valtozasokra és ezzel elonyt szerezni egy turbulens
tzleti kornyezetben. Mivel a szoftverfejlesztés nem “gyartas”, hanem inkabb
egyfajta projektmenedzsment feladat, és mivel minden esetben 0 termék ké-
sziil, ezért kiemelten fontos a kommunikacio. Az agilis modszertant alkalma-
z6k a szoftverfejlesztés soran az egyént €s a személyes kommunikéciot, a tény-
legesen miikodo szoftvert (€s nem egy atfogdé dokumentaciot), a megrendeldvel
valo egyiittmikodést, illetve a valtozasra valod reagalast tartjak elsédlegesnek.*
A pilotgazda ekként a SourcingTool-rendszer kifejlesztése soran tobbszor ki-
sebb verzidvaltasokat végzett el, hogy a szoftver megfeleléen miikod;jon, és ki-
szolgélja a megrendeldi igényeket.

A SourcingTool-rendszer megvalositasa soran folyamatos tesztelést végez-
tek. A rendszer keretében el6szor a cég belso projektjeihez sziikséges beszer-
zéseket folytattak le, majd a régi — versenypiaci — tligyfelek alacsony értéki
beszerzéseit bonyolitottak le kisérleti jelleggel, de éles kornyezetben. Ezt kdve-
téen valamennyi versenypiaci ligyfélnél megkezdodhetett a rendszer mitkodé-
se, mivel ezen beszerzések csak az adott ajanlatkérd belso policyja altal szaba-
lyozottak, €s inkompatibilitas esetén jogsértést az alkalmazok nem kovethettek
el. A versenypiaci kdrnyezetben megszerzett miikodési tapasztalatokat koveto-
en a pilotgazda el6szor sajat beszerzései tekintetében, majd az allami-6nkor-
manyzati szektor részére is megkezdte a SourcingTool-rendszer értékesitését a
kozbeszerzési értékhatar alatti beszerzések lefolytatasara, am a kozbeszerzési
szabalyok figyelembe vétele mellett. Jelenleg a rendszer keretében mar kdzbe-
szerzési eljarasokat is lefolytatnak, melyeket elsdsorban a kdzszolgaltatd ajan-
latkér6i kor** végez.

3 Az agilis modszertan leirdsa a http:/users.iit.uni-miskolc.hu/ficsor/inftervseg/agilis.pdf

linken elérhet6 el6adasanyag alapjan késziilt.

34 Kozszolgaltatoi tevékenységek a kovetkezd teriileteken nyujtott kozszolgaltatisok mindsiilnek

a Kbt. 114. § (2) bekezdése szerint: ivoviz, villamos energia, gaz vagy hdenergia termelése,
szallitasa vagy elosztasa; egy meghatarozott foldrajzi teriilet hasznositas kdolaj, gaz, szén vagy
mas szilard tlizeldanyag feltarasa, illetve kitermelése (banyaszata) céljabol, vagy repiilotér,
tengeri vagy belvizi kiko6td, vagy mas kikotdi [étesitmények — 1égi, tengeri vagy belvizi fuva-
rozok, személyszallitok részére torténd — rendelkezésre bocsatasa céljabol; kozszolgaltatast
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4. A modellkisérlet értékelése

A pilotgazda a SourcingTool-rendszer eredményességét tobb szempontbdl is
vizsgalja.

Els6ként — mint szoftverfejlesztd és -értékesitd vallalkozas — a program mii-
kodoképességet tesztelik. Ez egyrészt kérddives modszerrel torténik, masrészt
pedig az iigyfelekkel kozosen lefolytatott kozbeszerzési eljaras soran, kvazi egy
kozos tesztelés utjan. A kérdbiv a pilotgazda honlapjan érhet6 el.*® A kérdo-
iv kitér a cég munkatarsai kozremiikodésének jellemzésére az egylittmiikodés
szakmaisaga, gyorsasaga, hatékonysaga tekintetében, a hataridok betartasanak,
a szakmai anyagok mindségének értékelésére, az elért eredménnyel valo elége-
dettség mértékére, a cég altal nyujtott szolgaltatas az ligyfél altali elvarasoknak
valo megfelelésére, illetve a jovobeni hasznalatra vonatkoz6 iigyfél-hajlandé-
sagra. A kozosen kivalasztott kozbeszerzési eljaras lefolytatasa foként a szoft-
verben rejlo rendszerkockazatok felismerésére, kezelésére iranyul. Ennek soran
a pilotgazda valamelyik munkatarsa, illetve az tigyfél kijelolt alkalmazottja, ko-
zodsen készitik elé a SourcingTool-rendszerben a kdzbeszerzési eljarast. Ennek
keretében egyrészt a rendszer az adott esetkorre vald alkalmazhatosaga keriil
vizsgalat ala, masrészt pedig — az agilis mddszertan alapjan — kdzos tanulasi
folyamatot indukalnak. A kozbeszerzési eljaras meginditasat kovetéen a cég
folyamatos és teljes korii supportot biztosit, mivel a Kbt. kogens szabalyozasa
nem teszi lehetévé, hogy az eljarasi cselekmények jogsértést valdsitsanak meg.
Ennek megelézése érdekében a felmeriilé problémakat az tigyfél és a supportot
biztosité munkatars haladéktalanul egyeztetik, hogy a rendszerben rejlé lehe-
tdségek alapjan megfelelé megoldast taldljanak. Az eddigi felhasznaloi korben
a cég elmondasa szerint a kozbeszerzési folyamatok elektronizalasabol adodo
jogsértés miatt jogorvoslati eljarasra nem keriilt sor.

A pilotgazda emellett tobb monitoring eszkozt is alkalmaz, mely a rendszer
biztonsaganak mérésére iranyul. A cég kiilonféle védelmi rendszereket alkal-
maz az [T-kdrnyezet megovasanak érdekében, illetve 6nallo audit alrendszerrel
is rendelkezik, mely a SourcingTool-rendszerben térténd eseményeket logolja.
Mindezt részletesen a cégre vonatkozo6 ISO 27001 informaciobiztonsagi tanusit-
vany tartalmazza, mely azonban — iizleti megfontolasok miatt — nem publikus.

nyujtd halozatok rendelkezésre bocsatasa, lizemeltetése, miikddtetése a vasiti, automatikus
rendszerekkel, villamossal, trolibusszal, autobusszal vagy drotkdtélpalyan torténd kozlekedés
terén; postai szolgaltatas nyujtasa.

35

https://notes.electool.com/ethu_customersatisfaction.nsf (letdltés datuma: 2013. 04. 26.)
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5. Tapasztalatok

A pilotgazda altal kifejlesztett szoftverek, igy a SourcingTool-rendszer is, el-
sOsorban koltségmegtakaritast kivan elérni az alkalmazo vallalkozasok, ajan-
latkérék részére. A cég sajat adatai szerint az altaluk iranyitott beszerzéseknél
az atlagos megtakaritas 16%, de nem ritka a 35-40% sem. Ezen tilmenben az
elektronikus beszerzési rendszerek alkalmazéasa noveli a folyamatok hatékony-
sdgat, mivel a beszerzési eljarasokat kontrollalja és noveli a mindségiiket. A
pilotgazda tigyfélkore az alabbiak szerint csoportosithato:

— kozszolgaltatok,

— allami és dnkormanyzati nagyvallalatok,

— oktatasi intézmények,

— Onkormanyzatok,

— termel0 vallalatok,

— bankok,

— mobilkommunikaciés-szolgaltatok,

— szoftvergyarto vallalatok.

Koziilik az els6 négy kategéria az, amely potencialisan a SourcingTool-
rendszert mint ajanlatkérd alkalmazhatja, emellett ajanlott minisztériumoknak,
koltségvetési szerveknek, illetve kozbeszerzési eljarast bonyolito tarsasagoknak
is a bevezetése. Az elektronikus kozbeszerzési rendszer legtobb felhasznalo-
ja — a korabban emlitettek szerint — a kozszolgaltatoi ajanlatkéréi kor. Ennek
elsédleges oka az, hogy a kozszolgaltatok Eurdpa-szerte hamarabb alkalmaz-
tak a beszerzések teriiletén a versenyeztetést, mint ahogy azt kitelezévé tették
volna. Igy a tendereztetés fejlddésével az allami-onkormanyzati szektorban a
kozszolgaltatok rendszerint élen jarnak a bevezetés teriiletén, igy jelenleg az
elektronikus kozbeszerzés alkalmazasa esetében is.

Magyarorszagon az elektronikus kozbeszerzési rendszer tekintetében a leg-
foébb probléma a bizalmatlansag, illetve a félelem attol, hogy az adott szervezet
beszerzési és ehhez kapcsolodo egyéb miikddési rendszerét at kell alakitani.
Mindezek miatt jelenleg kicsi a hajlandosag, féleg a nem profitorientaltan miiko-
do szervezetek esetében. A pilotgazda tapasztalatai szerint az elektronikus koz-
beszerzés bevezetése és altalanossa tétele egy szervezet mindennapos miikdde-
se soran leginkabb az adott szervezet vezetdinek elképzelésétol, mentalitasatol
fiigg. A SourcingTool-rendszer felkelti az érdeklddést, foleg azon ajanlatkérék
iranyaba, akik az elektronikus arlejtést mar rendszeresen alkalmazzak, de a
bevezetése els6ésorban kis- és kozepes méretii szervek, vallalatok esetében lehet
jelenleg redlis célkitlizés. A nagyméretli szervezetek részérdl, mivel miikodé-
si mechanizmusaik jelentOs atalakitasat — egyszerlsitését — igényli e szoftver
alkalmazasa, er0sebb a fenntartas. Ennek ellenére, miutan 2016-tdl a jelenlegi
elhatarozasok szerint az elektronikus kozbeszerzési eljaras atveszi a papirala-
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pu eljaras helyét, elsdsorban ezen szervezeteknek kell idoben felkésziilniiik a
valtozésra. ,,A teljesen elektronizalt kozbeszerzés alkalmazasara valo attérés
els6sorban nem miiszaki vagy technologiai kérdés, hanem egy olyan gazdasagi
¢s politikai kihivas, melynek megoldasa nem valosulhat meg a legfelsobb szintii
politikai elkdtelezettség nélkiil.”*® Ebb6l adoddan az Eurdpai Bizottsag mind a
tagallamokat, mind az Europai Parlamentet felszolitotta, hogy tegyenek meg
minden intézkedést, hogy ,,a teljesen elektronizalt kozbeszerzés alkalmazasara
val6 attérés az Unidban a 2016. év kozepére sikeresen megvalosulhasson”.”’

A pilotgazda véleménye szerint a SourcingTool-rendszer sikeres, bevezetése
folyamatos, mivel az ezt igényl6 iigyfélkor egyre boviil. Az eurdpai unids mi-
szaki szabvanyok kiadasakor természetesen a rendszert tovabb kell majd fej-
leszteni, de akar a kotelezd elektronikus kdzbeszerzési rendszerek pilotjaként,
akar hosszu tavli megoldasként a rendszer kifejlesztése szamos elonyt nyujt a
magyarorszagi kozbeszerzési szakma részére.

Maga a SourcingTool-rendszer alapvetden sikeres pilotként értékelhetd, mi-
vel a gyakorlati alkalmazasa megkezdddott tobb, jelentds ajanlatkérd szervezet-
nél is. A fejlesztés azonban még nem zarulhat le, mivel az alkalmazasi tapasz-
talatok folyamatos tarjak fel a rendszer hianyossagait, melyek elsdsorban az
egyszerlibb és gyorsabb hasznalhatosagara és a kdzbeszerzési eldirasokkal valo
teljesebb korti megteremtésére vonatkoz6 igényként jelentkezik. A kivitelezés-
sel kapcsolatban megallapithato, hogy megfelel mind az EU-s, mind a magyar
technologiai eléirasoknak. Mivel ezen kdvetelmények els6sorban keretet adnak
az elektronikus kozbeszerzési rendszerek kifejlesztéséhez, igy a pilotgazda vi-
szonylag nagy szabadsaggal rendelkezett. A SourcingTool-rendszer barhonnan
elérhetd, online feliileten keresztiil kezelhetd, igy a felhasznalonév és a jelszo
hasznalataval nincs meghatarozott munkaallomashoz kotve. Ez vitathatatlan
eldonye a rendszernek, hiszen a kommunikaciéo nem igényel elektronikus ala-
irast, mivel zart rendszerrél van sz6. A modellkisérlet tervezésének kiindulo-
pontja, mely szerint a kdzbeszerzésnek nem mindsiilé beszerzésekre vonatkozo
meglévo rendszert vette fejlesztési alapul a pilotgazda, helyesnek tekintheto,
azonban a kdzbeszerzési eljarasok specialis jellege miatt az altalanosan ismert
¢s elismert beszerzési technikak nem alkalmazhatok. Ezen jellegzetességek je-
lentds részét a SourcingTool-rendszer adaptélta, azonban a szoftver még mindig
bir ebbdl a szempontbdl fejlesztendd tulajdonsagokkal, melyek az alkalmazok
visszajelzései alapjan folyamatosan atalakithatok. A rendszer folyamatos ala-
kitasa mellett nem elképzelhetetlen azon lehet6ség, miszerint az elektronikus

36 Az Eurdpai Bizottsag az e-kdzbeszerzésre vonatkoz stratégiarél szo16 kézleménye [Briisszel,

2012.04.20, COM(2012) 179 final].

37 Az Eur6pai Bizottsag az e-kbzbeszerzésre vonatkoz stratégiardl sz616 kozleménye [Briisszel,

2012.04.20, COM(2012) 179 final].
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technikak gyakorlata a kozbeszerzési eldirasok egyszerisitésére hatnak, mely
altal a kogens torvényi €s rendeleti szabalyozas rugalmasabb irdnyba modosul-
hat. Ennek realis lehetdsége vélhetéen az j EU iranyelvek kiadaséaval és a ma-
gyar jogrendbe torténd adaptalasaval adodik, melynek soran a hazai tapasztalat
is megjelenhet a torvényi és a végrehajtasi rendeletek szovegezésében.



A KISTERSEGI MODELLKISERLETEK
TAPASZTALATAI

DEeLBO Marta

1.1. A kistérségi modellkisérletek elozményei

Az Orszaggyiilés 2004. november 2-an' fogadta el a telepiilési onkormanyzatok
tobbeélu kistérségi tarsulasarol szolo 2004. évi CVIL. torvényt (a tovabbiakban:
Tkt.). A torvény megalkotasanak indoka elsGsorban az dnkormanyzati rend-
szer fragmentaltsagabodl fakado hianyossagok kikiiszobolése volt. A tobbeélu
kistérségi tarsulasok 1étrehozasanak 6sztonzésével akarta a jogalkotd eldsegi-
teni azon problémak megoldasat, amelyek az dnkormanyzatok kozti jelentOs
kiilonbségekbdl fakadtak.?

Az eltérd lakossagszam, illetve a kiilonb6z6 gazdasagi adottsagok ugyanis
tarsadalmi, teriileti egyenldtlenségekhez vezettek, és azt eredményezték, hogy
az orszag kiilonbozé telepiilésein €16 allampolgarok mas-mas szinvonalu el-
latasban részesiiltek, és nem azonos mindségli kozszolgaltatasokhoz jutottak
hozza.?

Az Oonkorményzati rendszer reformjat, a kistérségi kozigazgatasi szint lét-
rehozésat indokolta tovabba hazank Eurdpai Unidhoz vald csatlakozésa is.
Annak érdekében ugyanis, hogy az Unio fejlesztési, timogatasi politikajanak
Magyarorszag is részese lehessen, a hazai teriilet-beosztasi rendszert az unios

*  Doktoranda, PPKE JAK.

2004. majus 10-én az Orszaggytlés elfogadta ugyan a torvény javaslatat, de az
Alkotmanybirosag 31/2004. (IX. 11.) AB hatarozataban az Orszaggyiilés altal elfogadott, de
még ki nem hirdetett torvény egyes rendelkezéseit alkotmanyellenesnek talalta.

Ld. a telepiilési onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasarol szolo 2004. évi CVII. torvé-
ny indokolasa.

Ld. a telepiilési onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasarol szolo 2004. évi CVIL. torvé-
ny indokolasa.
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NUTS rendszer kovetelményeihez kellett igazitani, ahol a magyar kistérségi
rendszer a NUTS 4. (LAU-1) szintnek felelt meg.*

Jollehet a Tkt. 2013. januar 1-jével hatalyat vesztette, és a jarasi rendszer
kialakitasara (Gjjaszervezésére) tekintettel ugy tiinhet, hogy a targykor megha-
ladotta valt napjainkra, jelen kutatas szempontjabol — a magyar kdzigazgatas és
a modellkisérletezés kapcsolatat vizsgalva — mégis kiemelkedd helyet érdemel.
A Tkt. megalkotasanak elokészitése ugyanis a kozigazgatasi szolgaltatasok kor-
szerlsitési programjardl szolo 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatarozat altal meg-
hirdetett Kozigazgatasi Szolgaltatasok Korszertsitési Program keretein beliil
zajlott és egy nagyszabasu, tobb modellkisérletbdl allo program segitette el a
kistérségi kozigazgatasi szint bevezetését.

Ez a modellkisérlet pedig, amely Iényegében egy szabalyozast el6készitd ha-
tasvizsgalat volt, mind terjedelmét, mind eredményeit tekintve egyediilalld a
magyar kozigazgatas torténetében.

1.2. A kistérség fogalma

A modellkisérlet részletes bemutatasa elott azonban fontos eldrebocsatani,
hogy a pilotprogram nem a semmibdl épitkezett. A kozigazgatas kistérségi
(mikroregionalis, azaz megyeinél kisebb, telepiilésinél nagyobb) szintje ugyanis
nem volt elézmény nélkiili a magyar kdzjog torténetében. llyen igazgatasi szint
volt a jarasi is, amely — igaz az id6k soran valtozo funkciokkal, feladatokkal,
teriileti beosztassal — a kozépkortodl (Id. szolgabirdi jarasok) egészen 1984-ig
l1étezett. A jarasok megszlinését kovetéen pedig bizonyos iranyitasi és hatosagi
feladatokat tovabbra sem valamennyi telepiilés, hanem a térség kdzpontjahoz
tartozo varosi tanacs szervei lattak el (varoskdrnyéki igazgatas).

A Tkt. elfogadasat megel6zden is l1éteztek kiilonbozo egyiittmiikddési formak
és szintek annak érdekében, hogy a helyi dnkormanyzatok minél hatékonyab-
ban lathassak el onkormanyzati, allamigazgatasi feladataikat. Egyes térségek
példaul a helyi 6nkormanyzatok dnkéntes egyiittmiikodései révén szervezdd-
tek. Az egylittmiikodés masik formajaként pedig bizonyos allamigazgatasi fel-
adatokat nem valamennyi, hanem a korzetkdzponti jegyz0 végzett a korzetéhez
tartozo Osszes telepiilést érintéen. Az el6bb emlitett térségek nyilvanvaloan
nem egy egységes rendez0 elv szerint, az orszag egész teriiletét lefedve szerve-
z6dtek, hanem az dnkormanyzatok szabadon, a jogszabalyok adta lehetéségeket
kihasznalva 1éptek tarsuldsra; az utdbbi korzeteket és azok kozpontjat viszont
kozpontilag, jogszabaly utjan hatarozta meg a jogalkoto.

*  Ld. még BircEst Ferenc: A kistérség helye és szerepe a kozigazgatas rendszerében. Magyar

Kézigazgatas, 2002/9. 522-540.
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Mind az 6nkéntes egyiittmiikodéseknek, mind a jogalkot6i dontéseknek egy
célja volt: tompitani a kdzigazgatas helyi szintjének mitkddési zavarait, amelyek
az elaprozodott telepiilésszerkezet €s a széles feladatrendszer kozotti fesziiltség
miatt alakultak ki.

1990-ben ugyanis, amikor az Orszaggyilés az onkormanyzati rendszer ki-
alakitasar6l dontott, minden telepiilés valasztopolgara szamara biztositotta a
helyi onkormanyzas jogat, azaz ,kifejezetten az elemi telepiilési szintet tette
strukturalis értelemben a magyar 6nkormanyzati rendszer alapjava”.’ A telepii-
lési onkormanyzatok azonban nemcsak az alapjogaik tekintetében lettek egyen-
16k. A demokratikus szemléletmod hangsulyozéasa mellett, miatt a térvényhozo
nem differencialta kelloképpen az ellatand6 feladataikat sem, a feladat- és ha-
taskorok telepitéskor az egyes telepiilések nagysagara, teljesitményképességére
kevéssé volt figyelemmel. Az id6 elérehaladtaval és a feladatellatas biztosita-
sara atadott forrasok csokkenésével azonban a telepiilések nagy részének, és a
mindenkori kormanyzatnak is létkérdésévé valt a hatékonysagot és gazdasagos-
sagi szempontokat figyelembevevé megoldasok kidolgozasa a felmeriilé prob-
lémakra. Ilyen megoldasok voltak tehat a fentieckben ismertetett alternativak,
illetve a kistérségi modellkisérletek is e kihivasokra keresték a valaszt.

Nemcsak a kistérségnek megfelelé kozigazgatasi szint, hanem maga a kis-
térség fogalma is ismert volt a modellkisérletek lefolytatasakor; létezett példaul
statisztikai® és teriiletfejlesztési kistérség is, mindezek ellenére azonban sem
altalanos kozigazgatasi kistérségi beosztasrol, sem egységes kistérség fogalom-
6l nem beszélhettiink ezekben az idékben. Amint arra dr. Bércesi Ferenc is
ramutatott, a teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrol szolo 1996. évi XXI. tor-
vény (a tovabbiakban: Tftv.) hasznalt ugyan egyfajta definiciét, de nem volt jele
annak, hogy ,,akér a szakirodalom, akar a tovabbi jogi szabalyozas a Tftv. altal
megadott értelemben hasznalna azt.””

Végiil a kistérség fogalmat — mint az dr. Bujdos6é Sandor beszamoldjabol®
kideriil — a mar emlitett Kozigazgatasi Szolgaltatasok Korszerisitési Program
keretében az IDEA Munkacsoport altal végzett kutatasok eredményeként hata-
roztak meg a kovetkezok szerint: ,,a kistérség foldrajzilag egymassal hataros,
funkcionalis kapcsolatot mutatd egy vagy esetleg tobb kézponton szervez6do

PALNE KovAcs Ilona: Reformra érett az 6nkormanyzati rendszer. In: KAkar Léaszlo (szerk.):
Huszévesek az 6nkormanyzatok - sziiletésnap vagy halotti tor? Pécs, Publikon Kiadd, 2010. 75.

6 Ld. 9002/1998. (S.K.) KSH elnoki kézlemény
BERCESI i. m. 523.

Bumposo Sandor: A kistérségi kozigazgatas rendeltetése a kozigazgatasi rendszer
korszer(isitésében. In: NEMETH Jend (szerk.): Kistérségi kozigazgatasi modellek és fejlodési
mintak. A 2003-2004. évi kistérségi modellkisérletek 0sszegzo tanulmdnyai. Budapest, Magyar
Kozigazgatasi Intézet, 2004. 10.
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teleptiléscsoport, amely a tagtelepiilések kozott meglévo kapcsolatok révén le-
het6vé teszi a térségi feladatok ellatasat™.’

1.3. A kozigazgatasi kistérségre vonatkozo ,,Elozetes Koncepcio”

A kistérség fogalmaval, lehatarolasi kérdéseivel, funkcidival kapcsolatos elkép-
zelések egy Eldzetes Koncepcidban, vitaanyagban' (a tovabbiakban: Vitaanyag)
nyertek megfogalmazast. A pilotprogram sikeres €s egységes lefolytatasahoz
hozzajarulé dokumentumban az 1) kozigazgatasi szintre vonatkozo jovobeli
szabalyozassal 0sszefliggd egyes megoldasi lehetdségeket szovegezték meg a
kutatasi program szakemberei, igy a pilotokban résztvevok szamara a fejlesztés
f6 iranyvonalai mar ismertek voltak. Mindezek miatt a Vitaanyagrdl, mint a
modellkisérletek elméleti megalapozasarol is beszélhetiink, ezért legfontosabb
részleteinek ismertetése jelen tanulméanyban sem melldzheto.

A Vitaanyag a kistérség funkcioival, intézményi kereteivel osszefiiggésben
ugy foglalt allast, hogy a térségi szemléletet igényl6 feladatok kistérségben tor-
ténd ellatasaval valdsithatd meg leginkabb a kitizott cél, azaz a hatékonysag
novelése és az 6nkormanyzati rendszer 6nallosdganak megérzése."

A megjelolt céllal 6sszefiiggésben harom kiilonb6z6 funkcid (6nkormanyza-
ti-kozszolgaltatasi funkcio, teriiletfejlesztési funkcio, allamigazgatasi funkcio)
ellatasara lattak alkalmasnak a megszervezendod kistérségeket, és e funkciok
mentén fogalmaztak meg a komplex kistérség elvét. Ennek értelmében egy kis-
térség akkor lehet komplex, ha valamennyi funkciot ellatja, tovabba egységesen
kezeli a térségi kihatast 6nkormanyzati kozszolgaltatasi funkcidkat.?

Az egyes funkciok elemeit vizsgalva megallapithatjuk, hogy az 6nkormany-
zati-kozszolgalati funkcio keretébe egyrészt azokat a feladatokat soroltak, ame-
lyeket a telepiilési onkormanyzatok lattak el, de megoldasuk egységes, kistérsé-
get atfogod szemléletmodot kovetelt. Szintén e funkcio korébe tartoztak a megyei
onkormanyzat, illetve a megyei teriiletfejlesztési tanacs feladataibol atveendd
egyes feladatok — ideértve egyes kozépfokt ellatast biztositd intézmények
fenntartésat is. E targykorhoz sorolta tovabba a Vitaanyag a varosi vonzaskor-

Uo. 10. A definicié megjelent a Tkt. indokolasaban és a kistérségek megallapitasarol, lehataro-
lasarol és megvaltoztatasanak rendjérdl szolo 244/2003. Korm. rendelet is e fogalom elemeibdl
épitkezett.

Bexenyr Jozsef — Bercest Ferenc — NiMETH Jend: A kistérség fogalma, funkcioi, intézmény-
rendszere (Elézetes Koncepcio-vitaanyag). In: AGH Attila — NEMETH Jend (szerk.): Kistérségi
Kézigazgatas (Szakértdi tanulmanyok). Budapest, Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2003.

" Uo. 21.
12" Uo. 21, 24.
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zeti szerepkorokbol fakado feladatok — mint példaul a jardbeteg-szakellatas —
ellatasat is."

A Vitaanyagot elemezve megallapithatjuk, hogy az 0 feladatellatasi rendszer
bevezetését nem egyik naprol amasikra lattak megvalosithatonak. Kialakitasahoz
a megyei €s telepiilési onkormanyzatok altal ellatott feladatok teljes soranak at-
tekintését sziikségesnek tartottak. Ebbdl kifolyolag elsé 1épésként csak azon fel-
adatok végrehajtasat képzelték el kistérségi szinten, amelyek ,,a kistérségi szintli
gondolkodas és identitas kialakulasa szempontjabol nélkiil6zhetetlenek, amelye-
ket egységesen a kistérség egészét atfogoan lehet megoldani.””*

A fenti feladatok ellatasara a komplex kistérségi tarsuldst képzelték el, ame-
lyet a kistérséghez tartozo telepiilések alkotnanak, ¢s amely mind atruhazott
mind kozvetleniil neki delegalt feladatot ellathatna.

Az intézményrendszer kialakitasara a kutatok két valtozatot is kidolgoztak.
Ezek koziil az elsében kotelezd lett volna a telepiilési dnkormanyzatoknak
tarsulniuk. Ez a megoldds mindenképpen az Alkotméany modositasat igényel-
te volna, de reformérték(i valtozast a kutatasban résztvevd szakemberek egy
részének allaspontja szerint ez a megoldasi lehetdség hozott volna. A masik
valtozat érintetleniil hagyta volna az onkormanyzatok szabad tarsuldshoz vald
jogat, az onkéntességbdl fakado hatranyokbol kifolyolag azonban egyértelmiien
latszott, hogy e megoldasi lehetdség esetében a reformmal kitlizott célok elérése
érdekében az dnkormanyzatok tarsulasi kedvét 6sztonzéssel — példaul a feladat-
ellatashoz kapcsolodod kdzponti tamogatas folyositasanak a feladat tarsulasban
torténo ellatasahoz kotésével — kell segiteni. Ez 1ényegében azt jelentette, hogy
a tamogatas csak akkor jar, ha feladatot tarsulasban latjak el.’s

A Vitaanyag abban a kérdésben egységes szemléletet tiikrézott, hogy a
komplex tarsuléds létrehozasaval, miikddésével kapcsolatos kérdéseket jogsza-
balyi szinten kell megahatarozni, a tarsulas székhelyévé a kistérségi kozpontot
kell tenni, a dontéseket pedig a polgarmesterekbdl allo tarsulasi tanacsnak kell
meghoznia. A tarsulds hivatali szervezetét a kutatok megvaldsithatonak lattak
mind 6nalld szervezetként, mind pedig a kdzpont 6nkormanyzatanak sajat hi-
vatali szervezetével.'s

A teriiletfejlesztési funkciot a kutatasi program idején a tertiletfejlesztési 6n-
kormanyzati tarsulasok lattak el. Ezzel a médszerrel 6sszefiiggésben elsésorban

13 Uo.22-23.
14 Uo. 23.

15 Uo. 28-29.
16 Uo. 30-31.
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azt a kritikat fogalmazta meg a Vitaanyag, hogy a tarsulasok ,,attekinthetetlen,
koordinalhatatlan, finanszirozhatatlan rendszert alkotnak™."”

A fenti problémak elharitasara a teriiletfejlesztési feladatokkal Osszefiiggés-
ben is két megoldasi lehetoséget dolgoztak ki. Az egyik szerint a komplex tar-
sulas dontéshozé szerve kompetens lenne a teriiletfejlesztési kérdésekben is, a
masik egy kistérségben mitk6ds, de 6nalld intézményrendszerben, kiilon te-
riiletfejlesztési tanacsban, valamint annak munkaszervezetében gondolkodott.
Bar eldbbi megoldas jobban illeszkedett a kistérség komplex jellegét erdsiteni
kivano elképzelésekbe, utobbi megoldas megvalodsitasat siirgette az, hogy az
konnyebben kivitelezhetd és igy nem maradna le az allam az uniés forrasokrol
az intézményrendszer késedelmes kialakitasa miatt.'®

Az allamigazgatasi feladatok ellatasaval kapcsolatban felvazolt megoldasi
javaslatok koziil az els6 kistérségi kozigazgatasi hivatalok (kistérségi iroddk)
létrehozasaval szamolt, amelyek a regionalis kozigazgatasi hivatalok alarendelt-
ségében miikddnek, €s a korzeti jellegli allamigazgatasi feladatok' els6 fokon
torténd ellatasarol gondoskodnak. E megoldasi javaslat vivmanya az onkor-
manyzati ¢s allamigazgatasi ligyek kistérségi szinten torténd kiilonvalasztasa
lett volna, ugyanakkor azzal lehetett szamolni, hogy az 0j szervezetek kialaki-
tasa jelentés Osszegeket emészt fel.?°

A masodik megoldasi javaslat az el6bbinél koltséghatékonyabb megvalositas
lehetéségét kinalta, mert a korzetkézponti telepiilések polgarmesteri hivatala-
nak meglévo szervezetére épitett, tehat megszervezése 0j hivatalok kiépitését
nem igényelte. Ugyanakkor ezen megoldas esetén nem érvényesiilt volna az
onkormanyzati és allamigazgatasi feladatok szétvalasztasa.

A cél azonban mindkét megoldasi lehetség esetében azonos volt, mégpedig
az, hogy a kistérségi szint az allamigazgatas teriileti rendjében is érvényesiiljon.

2.1. A kistérségi modellkisérletek elokészitése
A modellkisérlettel kapcsolatos feladatokat a kozigazgatasi rendszer korszerti-

sitésével kapcsolatos feladatokrol szolo 2198/2003. (IX. 1.) Korm. hatarozat (a
tovabbiakban: Korm. hatarozat 1.) hatarozta meg, a hatékony és eredményes

17" Uo. 31.
18 Uo. 32-33.

A kutatok példaul az épitésiigyi, szabalysértési, szocialis vagy gyamiigyek tekintetében java-
soltak a hataskort a kistérségi irodahoz. Ld. Bekenyt Jozsef — BErcest Ferenc — NEMETH Jend:
A kistérségi kozigazgatas. In: AGi—-NEMETH (szerk.) 58. [a tovabbiakban: BEKENYI-BERCESI—
NEMETH (2003a)]

20 Bekeny-BErcES-NEMETH i. m. (2003a) 37-39.
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végrehajtas érdekében pedig a beliigyminiszter megalkotta a tobbcélu kistér-
ségi tarsulasok létrehozasat célz6 modellkisérletek 2004. évi tdmogatasarol
szolo 25/2004. (VL. 11.) BM rendeletet, tovabba utasitast adott ki (a kistérségi
kozigazgatas-fejlesztési modellkisérletek kijeldlésérdl és végrehajtasarol szolo
4/2004. (BK. 3.) BM utasitas [a tovabbiakban: BM utasitas]).

A program hat modellkisérlettel indult, amelyek koziil harom tobbcélu kis-
térségi tarsulas létrehozasara iranyult, hdrom mintahelyen pedig egy-egy spe-
cialis teriilet — kozoktatas, koltségvetési gazdalkodas, nagyvarosi agglomeracio
— kistérségi szinten valo megvaldsithatosagat vizsgaltak a résztvevok.

A BM utasitas alapjan a modellkisérletek szakmai és modszertani tamo-
gatasat a Beliigyminisztérium biztositotta, a végrehajtas szakmai koordinaci-
ojaért pedig a teriiletileg illetékes kozigazgatasi hivatalok voltak felelések. A
kisérletek megvalositdsara szant pénziigyi tamogatasok felhasznalasanak el-
lendrzése szintén a Beliigyminisztérium feladata volt, a Beliigyminisztérium
Kozigazgatas-szervezési ¢s Kozszolgalati Hivatala pedig a modellkisérletek
agazati szintli koordinaciojaért, feliigyeletéért felelt. Miutan a program megva-
l6sulasa soran megfogalmazddott az igény a tamogatok korének bovitésére, az
Oktatasi Minisztérium, az Egészségiigyi, Szocialis és Csaladiigyi Minisztérium,
valamint a Magyar Allamkincstar szintén csatlakozott a kisérlethez.2!

A program altalanos céljaként a tapasztalatok sszegzését, a bevalt megolda-
sok terjesztését hatarozta meg a BM utasités, és a rendelkezésre allo forrasok
fliggvényében tovabbi modellkisérletek folytatasat is kilatasba helyezte.

A mintaprogramok altal elérni kivant konkrét fejlesztési célok az alabbiak
voltak:

— ,,minden allampolgar szamara legyenek elérhet6k a mindségi szinvona-
i kozosségi szolgaltatasok;

— mérséklddjenek az indokolatlan tarsadalmi és teriileti egyenl6tlensé-
gek, s a tarsadalmi erdforrasok fejlesztése (az egészségi allapot, az is-
kolazottsag szintje, stb.) segitse megalapozni az eurdpai unios tagallami
versenyképességiinket;

— megteremtddjenek az unids forrdsok maximalis kihasznaladsanak feltét-
elei;

— a kozosségi szolgaltatasok szinvonala, a gazdasadgossagi-észszeriiségi
és koltségvetési szempontok érvényesitésével, lényeges kozponti és he-
lyi tobbletraforditas nélkiil javuljon.”??

2l Dupas Ferenc: A kistérségek a modellkisérletek tiikrében (El8zmények-tapasztalatok-

tavlatok). In: NEMETH (szerk., 2004) i. m. 30.

22 Dupis Ferenc: A kozigazgatas teljesitoképességének novelése a kistérségi torekvések

tikkrében. In: NiMETH Jend (szerk.): Kistérségi modszertan. A telepiilési 6nkormadnyzatok tob-
bcélu kisterségi tarsuldsai onértékelésének és agazati vizsgalatanak tapasztalatai. Budapest,
Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2005. 6.
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A BM utasitas a modellkisérletek idétartamat, kezdo és befejezési idopontjat
nem hatarozta meg, ugyanakkor a kapcsolddé beszamolokbol kideriil, hogy az
érintett onkormanyzatokkal valo egyiittmiikodés 2003 els6 negyedévében vette
kezdetét, illetve az els6 tapasztalatok Osszegzésének hataridejét 2004. februar
29. napjaban jeldlte meg az utasitas.

A Kali Sandor és Mészaros Miklos szerzéparos? ugyanakkor felhivja a fi-
gyelmet a modellkisérletekkel 6sszefiiggésben arra, hogy azok nem az n. valos
modellkisérletek kozé tartoztak, tekintettel arra, hogy nem a jovo feltételezett
szabalyrendszere alapjan folytak, hanem a hatalyos szabalyozas keretei kozott
megvalosul6 dnkormanyzati egyiittmiikddésbol indultak ki. Hangsulyoztak to-
vabba a vizsgalatra nyitva allo id6 rovidségét, amely koriilmény allaspontjuk
szerint nehezitette az eredmények mérését, a relevans kovetkeztetések megha-
tarozasat.

2.2. A modellkisérletek terjedelme

A kisérletek 6t megyére terjedtek ki. A bajai modell kifejlesztése kapcsan
Bacs-Kiskun megye; a makéi mintakisérlet vonatkozdsaban Csongrad megye;
a miskolci ,,A nagyvaros és térsége” modellprogram megvaldsitasaban Borsod-
Abatj-Zemplén megye volt érintett. A Zalaegerszeg-Gellénhaza-Bak egységes
integralt kistérségi onkormanyzati koltségvetési gazdalkodasi modellprogram
megvaldsitasa révén Zala megye is részt vett a modellkisérletben; Somogy me-
gyében pedig két pilot is zajlott a marcali kapcsolddo illetve kontroll modell,
tovabba a tabi kozoktatasi integralt kistérségi modellkisérlet révén.

Az dnkormanyzatoknak a modellkisérlet soran egy kdzpontilag meghataro-
zott szempontrendszer alapjan kellett adatot szolgaltatniuk a program megva-
l6sulasarol. A szempontrendszer kialakitasanak nyilvanvaloan az volt a célja,
hogy a tapasztalatokat, a modellkisérletek eredményeit egy egységes rendezo
elv mentén lehessen 6sszegezni.

A beszamolok a kdvetkez6 targykorokre kiterjedden szolgaltattak adatokat a
mintaprogramok helyzetérol:

— ,,a modellkisérletben résztvevd kistérségi kozigazgatas szerkezetének
jellemzése, statisztikai adatok;

— az érintett dnkormanyzatok egyiittmiilkddésének jellemz6i, az egyiitt-
mikodés {6 iranyai;

— a legfontosabb tarsulasi célok, a létrehozas legérzékenyebb szervezési
és tartalmi tényezoi;

23 KAu Sandor — MEszAros Miklos: Miskolc kistérség kozigazgatasi modellkisérletének tapasz-

talatai In: NEMETH (szerk., 2004) i. m. 41.
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— arészes Onkormanyzatok érték és érdekrendszere;

— a lakossagi igények felmérése, a kistérségi rendszerrel Osszefiiggo el-
varasok;

— a kozszolgaltatasi és teriiletfejlesztési célok harmonizacidja;

— a feladat és hataskor fokozatos ellatasanak igénye, a telepiilések ellato
képességének szintje;

— a kistérségre vonatkoz6 megallapodasok, az SZMSZ-ek kritikus pont-
jai;

— akistérség finanszirozasanak és kozponti tamogatasanak problémakare;

— az egylittmiikodés jovobeni igénye és szervezeti formai.”**

2. 3. A bajai mintaprogram

A modellkisérlet menetét a bajai mintaprogram?® alapulvételével mutatom be. A
rendelkezésiinkre 4llo beszamolok alapjan valamennyi pilot hasonld rendezé-
elvek mentén épiilt fel. Az egyezdség abbdl fakad, hogy annak f6 szempontjait
a projekteket 6sszefogd Belliigyminisztérium és annak Kozigazgatas-szervezési
¢s Kozszolgalati Hivatala hatdrozta meg.

Baja és térsége azért volt megfeleld hely a modellezésre, mert az érintett 19
telepiilés®® kozti egylittmiikddés tobb évtizedes multtal rendelkezett,”” igy a ko-
z6s munka nem volt elézmény nélkiili. Valoszintileg e ténynek volt kdoszonhetd
az is, hogy a kistérség valamennyi tagja kinyilvanitotta szandékat a létreho-
zand6 tarsulashoz torténd csatlakozasrol. A modellkisérlet sikerét mozditotta
el6 tovabba az is, hogy a korabbi k6zos munkak soran is a leend6 tarsulas koz-
pontja¢, Bajaé volt az irdnyitd szerep, tehat nem volt egyiittmiikddést hatraltatd
versengeés e téren sem.

A pilot sikere érdekében a tarsuldé onkormanyzatok hdrom kiilonbozé mun-
kacsoportot hoztak 1étre a polgarmesterek, a jegyzok és a Bajai Polgarmesteri
Hivatal Onkormanyzati Irod4janak vezetdje részvételével. Az Onkormanyzati
Kozszolgaltatasi Munkacsoportnak a kdzszolgalati feladatok koziil kellett kiva-
lasztania azokat, amelyeket a tovabbiakban a hatékonysag novelése érdekében a

24 Uo. 7-8.

25 A szerz eziton mond kdszonetet a Bacs-Kiskun Megyei Kormanyhivatalnak a tanulmany

elkészitése érdekében nyujtott segitségért.

26 A résztvevd telepiilések: Baja, Bacsbokod, Bécsborsod, Béatmonostor, Bécsszentgydrgy,

Csatalja, Csavoly, Davod, Ersekcsanad, Ersekhalma, FelsGszentivan, Gara, Hercegszanto,
Nagybaracska, Nemesnadudvar, Rém, Siikosd, Szeremle, Vaskut.

27 MEtzINGER Eva: A nagyobb népességszamu modellkisérletek tapasztalatainak dsszegzése. In:

NEMETH (szerk., 2004) i. m. 37.
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kistérség keretei kozott kivantak ellatni. Ugyanezt a feladatot az allamigazgata-
si hataskorok tekintetében a Hatdsagi-igazgatasi Munkacsoport végezte, majd
az e modon kivalogatott feladatokat a Koordinacios Munkacsoport is feliilvizs-
galta. ™

A program eredményes lefolytatasat szolgalta az is, hogy a Bacs-Kiskun
Megyei Kozigazgatasi Hivatal és Baja varos dnkormanyzata egyiittmiikodési
megallapodast kotott, amely tartalmazta a konkrét szakmai elvarasokat, tovab-
ba kitért a modellkisérlet menetrendjére, a vizsgalandd kérdésekre, alkalma-
zando eljarasokra és modszerekre, mindségi kovetelményekre is.

A Megallapodasban — annak tervezete szerint — Baja varos dnkormanyzata-
nak tobbek kozott azt kellett vallalnia, hogy

— kialakitja a minta kdzigazgatasi kistérség miikodéséhez sziikséges fel-
tételeket;

— a modellkisérlettel Osszefiiggésben kapott tdmogatas felhasznalasarol
nyilvantartast vezet, pénziigyi elszamolast készit;

— biztositja annak feltételeit, hogy a Bacs-Kiskun Megyei Kozigazgatasi
Hivatal a projekttel kapcsolatos ellendrzési jogat gyakorolhassa;

— a mintakisérletrél rendszeresen tajékoztatast ad a Beliigyminisztérium
Kozigazgatas-szervezési és Kozszolgalati Hivatalanak.

A Megallapodas mellékletét képezte a Bajai Kistérségi Modell 1étrehozasa-
nak feladatterve is. Ez a feladatterv a modell elvi alapjainak bemutatasan tal a
hataridék és a felelosok megjelolésével egyiitt tartalmazta a Bajai Kistérségi
Komplex Tarsulés, illetve a Bajai Kistérségi Hatosagi Igazgatasi Tarsulas l1étre-
hozasnak konkrét 1épéseit, tovabba a Bajai Kistérségi szervezetek informatikai
egységesitése érdekében sziikséges teenddk Gsszefoglalasat is.

A Bajai Kistérségi Komplex Tarsulés 1étrehozasaval kapcsolatos feladatokat
az aldbbiak szerint hataroztak meg:

— atarsulasi megallapodas eldkészitése;

— a tarsuldsi megallapodas jovahagyasa a tarsulasban résztvevd képvise-
16-testiiletek altal;

— tarsulasi megallapodas aléirasa;

— a tarsulasi megallapodas megkiildése a Bacs-Kiskun Megyei
Kozigazgatasi Hivatal részére;

— atarsulas Szervezeti és Mikodési Szabalyzatanak kidolgozasa;

— atarsulas 6nallo jogi személyiséggel rendelkez6 koltségvetési szervként
torténd bejegyeztetése;

— atarsulas feladatait ellatd bajai Polgarmesteri Hivatal személyi és dolo-
gi feltételeinek biztositasa;

28 SzkLL Péter: Baja kistérség kozigazgatasi modellkisérletének tapasztalatai. In: NEMETH (szerk.,

2004) i. m. 64.
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— a tarsulasban résztvevd Onkormdényzatok Szervezeti és Miukodési
Szabalyzatainak feliilvizsgalata, a munkaszervezetet add bajai Polgar-
mesteri Hivatal bels6 szabalyzatainak feliilvizsgalata, modositasa;

— a munkacsoportok feladatvégzésérdl helyben szokasos modon valo ta-
jékoztatas;

— a tarsulasi feladatkorok bovitési lehetdségeinek vizsgalata, mikodési
tapasztalatok értékelése;

— a kialakitdssal kapcsolatos valamint a miikodési tapasztalatok feldolgo-
z4sa.

A feladatterv a rendelkezésiinkre allé adatok alapjan a 2003 szeptembere és
2004 aprilisa kozotti idoszakot fogta at és tartalmazta azon feladatok listajat,
amelyeket a tarsulas esetlegesen ellathat.

A feladatterv alapjan a tarsulas az 6nkormanyzati kozszolgaltatasi és terii-
letfejlesztési feladatkorok koziil tobbek kozott az alabbi feladatok ellatasat ter-
vezte:

— egészségligyi és szocidlis ellatas terén kdzos hétvégi orvosi-, fogorvosi
igyelet 1étrehozasa és mikodtetése, csaladsegitd szolgalat egyiittes 1ét-
rehozasa, mikodtetése;

— gyermek- és ifjusagvédelem terén gyermekjoléti szolgalat kdzos szer-
vezése, mukodtetése;

— az oktatast illetden kistérségi pedagogiai szakmai szolgaltatasok szer-
vezése és koordinalasa;

— szolgaltatasi-szervezési feladatokbol telepiilés, forrasszerzo tevékeny-
ség elosegitésére kozos munkaszervezet 1étrehozasa;

— telepiilés és teriiletrendezési feladatokat illetéen cél volt az érintett te-
lepiilések teriiletrendezési tervének Osszehangolasa, kistérségi onkor-
manyzati f6¢épitész foglalkoztatasa;

— természetvédelem és kornyezetvédelem terén kistérségi és helyi kor-
nyezetvédelmi programok kidolgozasa;

— kommunalis feladatokbdl kozos hulladék-lerakohely 1étrehozéasa, mii-
kodtetése;

— kozbiztonsagi feladatok dsszehangolasa.

Az allamigazgatasi feladatok koziil pedig az épitésiigyi igazgatasi tligyek
illetve egyes egészségiigyi igazgatasi, foldmiivelésiigyi, ipari, kereskedelmi
igazgatasi, kdrnyezetvédelmi és viziigyi igazgatasi feladatok ellatasat tervezték
kistérségi szinten.

A fentieken tul a feladattervben meghatarozasra keriiltek azok az {igycso-
portok is, amelyek esetén a cél annak vizsgalata volt, hogy indokolt-e kistérségi
szinten intézni azokat. Ilyen ligyeknek jelolték példaul a jegyzd tiizvédelemmel
kapcsolatos allamigazgatasi feladat- €s hataskoreit vagy a birtokvédelemmel
kapcsolatos feladatait.
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Végiil a tarsulasi megallapodas alairasara 2003. oktdber 27-én keriilt sor, és
jollehet a tarsulas mindharom kistérségi funkcio tekintetében vallalt feladato-
kat, a feladattervben a tervezetthez képest mégis egy sziikebb korben kezd6dott
meg a kisérlet. A tarsulasi megallapodasba a teriiletfejlesztés, a hétvégi hazior-
vosi ligyelet, egyes pedagogiai szakszolgalati, gyepmesteri, korhazi gép-miiszer
beszerzési, szabalysértési, birtokvitas, kdrnyezetvédelmi hatésagi igazgatasi
feladatokat foglaltak a résztvevd onkormanyzatok, ugyanakkor a feladatkor
sziikitése nem jelentette akadalyat annak, hogy révid idén beliil sor keriiljon az
els6 tapasztalatok Osszegzésére.

A fentiekben mar jeleztem, hogy a modellkisérlet a kisérlet idején hatalyos
jogszabalyok alapjan probalta meg elérevetiteni a kistérségi szervezodéssel
jaro elénydket. Mindezek alapjan az Otv. és az dnkormanyzatok tarsuldsairol
és egyiittmiikdodésérdl szold 1997. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban: Ttv.)
rendelkezéseit kellett alkalmazni a tarsulds megalapitasara és mikodésére is.

A tarsulas legfobb dontéshozo szerve a Tdrsulasi Tandcs volt, amelyben a
résztvevo telepiilések képviseldi a lakossagszam aranyaban rendelkeztek sza-
vazattal. Mikozben ezzel a program résztvevdi az igazsagos dontéshozatalt
probaltak eldsegiteni, felmeriilt a rendszerrel 6sszefiiggésben egy probléma,
mégpedig az, hogy titkos szavazasra emellett az ardnyos rendszer mellett gya-
korlatilag nem volt lehetdség.

A tarsulas jogi személyiséggel €s sajat vagyonnal rendelkezd koltségvetési
szerv volt, amely kiilon munkaszervezettel nem rendelkezett, a vallalt feladato-
kat, illetve a tarsulas pénziigyi-gazdalkodasi feladatait Baja Varos Polgarmesteri
Hivatala latta el.

Mivel a c¢él az volt, hogy az ligyfeleknek ne jelentsen terhet (példaul tobb uta-
zast) az allamigazgatasi hatdskorok atruhazasa, ezért a meghallgatasokat nem
feltétleniil a bajai Polgdrmesteri Hivatalnal, hanem példéaul az iigyfél lakhely-
ének megfeleld telepiilésen végezték.

A kisérlet célja elsdsorban a megvalosithatdosag tanulmanyozasa volt, a kis-
térségi feladatellatas soran felmeriilé problémak feltérképezése. A titkos sza-
vazas kapcsan felmeriilt nehézséget mar jeleztem, de a kisérlet soran tovabbi
problémak is adodtak.

Kérdésként meriilt fel tobbek kozott az is, hogy az atadott hatdsagi ligyek
esetén kaphatnak-e a jegyzok értesitést a konkrét hatosagi eljarasokban hozott
dontésekrol. A tajékoztatas hianyat kiilondsen azért sérelmezte az egyik telepii-
1és jegyz06je, mert allaspontja szerint ebbdl kifolydlag a telepiilésiik tarsadalmi
viszonyairol képet ado6 eljarasokrdl nem kapnak elégséges tajékoztatast, és igy
nem tudjak, hogy milyen targykoroket kell esetlegesen rendeletekkel szaba-
lyozni. A kialakult jogvitat a Kozigazgatasi Hivatal kozvetitésével probaltak
rendezni, amely ugy foglalt allast a kérdésben, hogy a konkrét dontések to-
vabbitasa a jegyzok felé az adatvédelmi elbirasokra, az iigyfelek személyiségi
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jogaira tekintettel nem tdmogathato, ugyanakkor a tarsulasi megallapodasban
rogzithetik a felek, hogy gyakrabban keriiljon sor t4jékoztatas adasara a hatdsa-
gi tigyekben és Baja varos jegyzdje jelezze, ha onkormanyzati rendelet megal-
kotasat, modositasat latja sziikségesnek egy adott targykorben.”

A teriiletfejlesztési és onkormanyzati kdzszolgaltatasi feladatok finansziro-
zasaval Osszefliggésben azt tapasztaltak a kisérlet soran a bajai pilot résztvevoi,
hogy azok forrasait az ellatott feladat és lakossagszam alapjan kellene fedezni.
Ezen kiviil megfontolasra javasoltak a tarsulas mikodésével dsszefiiggd kolt-
ségek kozponti koltségvetésbol torténd finanszirozasanak lehetéségét is.’® A
kdzponti koltségvetésbdl torténd finanszirozas sziikségességét tamasztottak eld
azok a tapasztalatok is, amelyek egyértelmiien igazoltak a feladatellatas nem
megfeleld szinvonalat, ugyanakkor az is megmutatkozott, hogy az énkormany-
zatoknak nem all médjaban tovabbi forrasok biztositasa.’!

A kisérlet azonban nemcsak a varhat6 problémdkra hivta fel a figyelmet,
hanem a jovében hasznosithatdé eredményekkel is szolgalt. A pilot alapjan a
résztvevo szakemberek javaslatot tettek példaul azokra az allamigazgatési fel-
adatokra, amelyeket indokolt a korzetkdzponthoz telepiteni. Ebbe a kdrben a
gyamiigyi, okmanyirodai és a kiemelt épitésiigyi feladatokat soroltak, illetve a
szocialis ellatasok terén a gyermekjoléti szolgaltatas €s a hazi segitségnyujtas
kistérségi szintli megszervezésében lattak a legtobb eredményt.*

A Kkistérségi tarsulasoktol varhato elénydket a kistérségi teriiletfejlesztési
funkciok terén a nagyobb korl fejlesztési lehetdségekben, a palyazati lehetd-
ségek jobb kihasznalasaban; az 6nkormanyzati kdzszolgaltatasi funkcio és az
allamigazgatasi feladatok tekintetében pedig az ellatas szinvonalanak emelésé-
ben, valamint a koltséghatékonyabb megvalositasaban; az tigyfelek szempont-
jabdl pedig a koncentraltabb ligyintézésében jelolték meg.

Dr. Metzinger Eva a bajai modellkisérlet tapasztalatait 6sszegezve a kistérsé-
gi tarsulasok szervezéshez az alabbiakat latta sziikségesnek:

— gondos elokészitd-szervezd munka;
— megfeleld jogi megalapozasa az egyiittmiikddésnek;
— a komplex szemléletmdd;
— aranyos teherviselés a tarsulason beliil;
— a blokkolo kisebbség intézményének biztositasa a dontéshozatal soran;
— informatikai fejlesztések;
helyszini tigyintézés kialakitasai allamigazgatasi hatosagi tigyekben;

2 V. METZINGER i. m. 40.

30 SzgrLi. m. 76.
31 Yo

32 Vo,
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— atarsulashoz tartozo jegyzok szoros egylittmiikddése (jegyzoi kollégi-
um létrehozasa).®

2. 4. A megyei kozigazgatdsi hivatalok szerepe a modellkisérletben

A fentiekben emlitettek szerint a BM utasitas alapjan a modellkisérletek vég-
rehajtdsanak szakmai koordinacidjaért a teriiletileg illetékes kdzigazgatasi hi-
vatalok voltak feleldsek, igy a pilotprogramban a résztvevé dnkormanyzatokon
kiviil a kdzigazgatasi hivataloknak is nagy szerep jutott.

A kozigazgatasi hivatalok nemcsak a kozigazgatasi hierarchiaban elfoglalt
helyiik és 0sszekotd szerepiik miatt voltak alkalmasak a feladat ellatasara, ha-
nem azért is, mert torvényességi ellendrzési jogkoriik gyakorlasa sordn szerzett
tapasztalataik révén tudtak kezelni a pilotprogrammal jaré kihivasokat.

A kozigazgatasi hivatalok az Otv. 98. § (2) bekezdés a) pontja alapjan lattak
el a helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellendrzését, a Ttv. 20. § (1) bekezdése
alapjan pedig e jogkor kiterjedt annak vizsgalatara is, hogy a tarsulas szerveze-
te, mikddése, dontéshozatali eljarasa megfelel-e a jogszabalyoknak.

A fentiek alapjan a kdzigazgatasi hivatalok mind az érintett 6nkormanyzat-
ok, mind a tarsulds torvényes miikodése felett 6rkodtek a pilotprogramtol fiig-
getlenill is.

A Tarsulasi tv. 13. § (4) bekezdése és 20. § (1) bekezdése értelmében a tarsu-
lasi megallapodast, valamint a tarsulési tanacs iilésérdl készilt jegyzokonyvet
tizendt napon beliil meg kellett kiildeni a kdzigazgatasi hivatal vezetdjének, igy
ezek a rendelkezések is eldsegitették azt, hogy a modellkisérletben 1étrehozott
tarsulasok mitkddésérdl a kozigazgatasi hivatalok a projekt soran elkészitendd
beszamoloktol fiiggetleniil, folyamatosan tajékozodhassanak.

Az ellendrzési feladatok ellatasat biztositotta tovabba az is, hogy a kozigaz-
gatasi hivatal vezetdje allandé meghivottként részt vehetett a Tarsulasi Tanacs
iilésein.

A bajai mintaprogramnal maradva a Bacs-Kiskun Megyei Kozigazgatasi
Hivatalnak a program sikere érdekében tett erdfeszitéseire kiilon kitérnék.

A Bacs-Kiskun Megyei Kozigazgatasi Hivatal jogutodja, a Béacs-Kiskun
Megyei Kormanyhivatal tajékoztatasa alapjan a kozigazgatasi hivatal és a részt-
vevO dnkormanyzatok kdzott rendszeres €s szoros kapcsolat volt. A hivatal egy-
részt szakmai segitséget nyujtott a modellkisérlet soran, elkészitette a modellki-
sérlet kovetelményrendszerét, masrészt ellendrizte az Snkormanyzati, tarsulasi
vallalasok teljesitését.

3 METZINGER 1. m. 39.
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A modellkisérlet kapcsan juttatott pénziigyi tamogatas megfeleld felhaszna-
lasat szintén a kdzigazgatasi hivatal ellendrizte, a pénziigyi tdimogatast ugyanis
kizardlag a szakmai program megvalositasara lehetett felhasznalni.

A torvényességi ellendrzési jogkor az Otv. 98. § (2) bekezdés g) pontja alap-
jan magaba foglalta a szakmai segitségnyujtast is, amelyre akkor keriilt sor,
ha az dnkormanyzat maga fordult kérdéssel a torvényességi ellenérzést végzo
szervhez.

A Kormanyhivatal tajékoztatdsa szerint a szakmai segitségnytijtas soran mind
irasbeli, mind szobeli segitségnyujtasra, szakmai tdjékoztatd eldadas tartasara
sor keriilt, a kapcsolattartas formaja a telefon, telefax illetve a postai ut volt.

A kozigazgatasi hivatal a szakmai segitségnyjtas keretében probalt meg-
oldast talalni a tarsulas mikodése soran a tarsulas tagjai kozott felmeriilt — a
kiilonbozo jogértelmezésre visszavezethetd — véleménykiilonbségek feloldasara
is, igy példaul a fentiekben mar jelzett, hatosagi ligyintézéssel 6sszefiiggd prob-
léma kapcsan is allast foglalt.

A Kormanyhivatal a jogeldd szerv programban betdltott szerepével Ossze-
fliggésben megjegyezte, hogy Bacs-Kiskun megyében a torvényességi ellen-
Orzési feladatok ellatasa soran nem volt jellemz6 mintak kidolgozasa, inkabb
az onkormanyzatok altal el6készitett szakmai anyagok véleményezésével segi-
tették az onkormanyzatok munkdjat, és ezt a munkamodszert kdvették a mo-
dellkisérlet soran elkészitendd egytittmiikodési megallapodasok, feladattervek
esetében is.

A kozigazgatasi hivatalnak nemcsak az ellen6rz6 és szakmai tamogato fel-
adatok ellatasa volt a feladata, hanem mindezeken til kapcsolattartd szerepe
is volt a program soran: az dnkormanyzatok és a Belliigyminisztérium kozott
biztositotta az informaciok megfeleld aramlasat. Egy-egy id6szakrol szolo at-
fogo jelentés, beszamold megirasara pedig a kozigazgatasi hivatal szakmai ira-
nyitasa mellett keriilt sor, és maga a kozigazgatasi hivatal is kdzremiikodott a
beszamolo elkészitésében.

3. A modellkisérlet utoélete

Mara mar tudjuk, hogy az a nagyszabasu allamigazgatasi reform, amelyet a
Kozigazgatasi Szolgaltatasok Korszeriisitési Program tervezett, nem valosult
meg teljesen. Ugyanakkor ez nem a kistérségi modellkisérleten mtlott, hiszen
az elérte céljait, eredményeit a kistérségi tarsulasi torvény kodifikacidja soran
felhasznaltak.>*

3 Dupas (2005) i. m. 8.



220 DELBO Marta

A pilot sikerét leginkabb annak kdszonhette, hogy a mintahelyek foldraj-
zilag elkiiloniiltek egymastol és az orszag tobb kiillonb6zd pontjat lefedték; a
programban résztvevd eltérd sajatossagu (fejlettségli, lakossagszamil) onkor-
manyzatok pedig a beszamolok tanusaga szerint szivesen miikodtek kozre a
kisérletekben. Az eredményességhez hozzajarult tovabba az is, hogy pilotok
kozos célja ugyan a kistérségi tarsulas létrehozasa volt, de ezen beliil harom
mintahely egy-egy specialis témaja fejlesztés, kistérség keretein beliil torténd
megvalositasara fokuszalt, igy tehat a tapasztalatok altalanosithatok és orszadgo-
san hasznosithatok voltak. A kisérletek tehat mind f6ldrajzi, mind targyi érte-
lemben széleskoriiek voltak.

A program sikerének, illetve a résztvevd dnkormanyzatok javaslatanak ko-
szonhetden a modellkisérlet nem ért véget, eldszor a mar meglévo mintahelyeken
folytatodott kibovitett targykdrokben, majd 2005-ben két 1) térség, a szekszardi
és a szentlorinci csatlakozott a pilotprogramhoz, az elobbi emberi eréforras-gaz-
dalkodasi, az utobbi pedig komplex tervezési, térségfejlesztési, adat- €s informa-
ciokezelési rendszer megvalositasanak modellezése érdekében.®

A modellkisérletekr6l tobb szakmai kiadvany is megjelent a Magyar
Kozigazgatasi Intézet gondozasaban,*® és konferenciakat is rendeztek a kisér-
letekben résztvevok munkajanak segitése, illetve az eredmények ismertetése
érdekében.’’

A beszamolok nemcsak a modellkisérlet 1étrejottével, céljaival és eredmé-
nyeivel kapcsolatos tudnivalokat 0sszegezték, hanem a tovabbfejlodés lehetsé-
ges iranyait, illetve a modellkisérlet kapcsan felmeriilt kételyeket is ismertették.
Ezek koziil a két legjelentésebb az egyiittes feladatellatas pénziigyi hatterének
kidolgozatlansagaval, illetve a kistelepiilési dnkorményzatok onallosaganak
megorzésével Osszefiiggd kihivasok voltak. A mintaprogramoknak kdszonhe-
tden pedig a Tkt. elfogadasat kdvetden mar e kihivasok ismeretében kezdhették
meg miikddésiiket a tobbeélu kistérségi tarsulasok.

35 Ld. a tobbcélu kistérségi tarsulasok megalakulasanak 2003. évi 8szténzésérél és modellkisér-

letek tamogatasarol sz6l6 36/2005. (I11. 1) Korm. Rendelet.

36 Pl Kistérségi kozigazgatasi modellek és fejlédési mintak. A 2003-2004. évi kistérségi mo-

dellkisérletek Osszegzd tanulmanyai, Kistérségi modszertan. A telepiilési dnkormanyzatok
tobbcélu kistérségi tarsulasai onértékelésének és agazati vizsgalatanak tapasztalatai.

37 Pl. Dobogokéi szakmai munkakonferencia, Orszagos Kistérségi Konferencia.
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Kurunczi Gabor — Varga Adam®

1. Bevezetés

Az dnkormanyzati reform, valamint a kozigazgatas teriileti rendszerének meg-
ujitasa folyamatosan teritéken 1évo feladat Magyarorszag kiilonb6z6 korma-
nyainak programjaiban. A torekvések iranya ciklusrol ciklusra valtozik, ami
azonban visszatéréen megfigyelhetd, hogy kozigazgatasi reform és nkormany-
zati reform, (de)centralizacids és dekoncentracios torekvések jellemzoen dssze-
kapcsolédnak a kormanyzati elképzelésekben. Amig a jelenleg hatalmon 1évo
kormany (2010-2014) szamos dnkormanyzati feladat centralizacioja mellett a
jarasi szint kialakitasat és megerdsitését tlizte ki célul, addig a 2002-2010-es
idGszak terveiben a decentralizacios torekvések fokuszaban a regionalis szint
volt, amelyhez mintegy jarulékosan csatlakozott (legalabbis a tervek szerint) az
allamigazgatas tertileti szintjének regionalizacidja.

A 2000-es évek els6 felében hazank az Eurdpai Unios csatlakozas el6tt allt.
Az erre valo felkésziilés magaval hozta az 4llam teriileti felosztasdnak Ujra-
gondolasat is, amelynek kézéppontjaba nem meglepd mddon a régio keriilt. A
régiok, mint statisztikai fejlesztési egységek mar 1999 ota léteznek, hiszen ez
a szint (NUTS-2) az Eurdpai Unio fejlesztéspolitikajaban kiemelkedd jelentd-
séggel bir. Az mas kérdés, hogy az alapvetden teriiletfejlesztési megfontolasok-
nak Ossze kell-e kapcsolodniuk a kozigazgatasi reformtorekvésekkel, kiilonos
tekintettel arra, hogy a régio mint kozigazgatasi egység meglehetdsen idegen a
magyar torténelmi hagyomanyoktol.

Tanulmanyunkban egy olyan modellkisérletet vesziink gorcsé ala, amely a
2002-es és 2006-o0s kormanyprogramok fényében stratégiai jelentdséggel birt,
gyakorlati megvaldsitasat tekintve azonban mégis sokkal inkabb kényszermeg-
oldasnak tiint. A 2005-ben, harom megye és két megyei jogu varos tarsulasaval
1étrejott Dél-Dunantali Onkormdanyzati Regionalis Tarsulas arra vallalkozott,

*  Doktoranduszok, PPKE JAK.
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hogy a hatalyos jogszabalyi keretek kozott kisérelje meg modellezni a majdani
regionalis onkormanyzatok egyes lehetséges feladat- és hataskoreinek ellatasat.

2. Régio és regionalizacio — a regionalizacio sziikségességének
okai

2.1. A régio fogalma

A régio latin eredetli fogalom, a ‘regionem’ sz6 gyokerébdl ered: regere, ma-
gyarul kormanyozni, uralkodni, hatalmat gyakorolni jelent. A sz6 mai jelenté-
sének nincs ilyen hatalmi dimenzidja, eredeti jelentését tehat nem fedi.!

A regionalizmus 0sszetett fogalom és jelenség. Jeloli azokat az elképzeléseket,
amelyek régiok 1étrehozasat célozzak, illetve ahhoz vezetnek. Ertelmezheté egy
régio lakossaganak kozos identitasérzéseként, amely szélesebb korii autonémia
megszerzésére torekszik, valamint politikai mozgalomként, amely a regionalis
autondomia megvalositasat, illetve fliggetlenségi torekvéseket is célul tiizhet ki.
Végiil értelmezhet6 az allami és az eurdpai politika szintjén, azok részeként,
amelynek kiindulopontja és célpontja egy teriileti egység. A regionalizmus egy
adott teriiletet elvalaszt, megkiilonboztet masoktol vagy az allam, a tarsadalom
egészétdl, ugyanakkor sszekdti lakossagat, kozos sajatossagokkal bir, regiona-
lis identitast ad. Ereddi valtozatosak:? kozéjiik tartozik a gazdasag, a vallas, a
nyelv, a kultara, a torténelem és a tradiciok, a partok és ideologiai mozgalmak
keretei kozott folytatott politizalas. E tényezok szamos esetben egyiittesen je-
lentkeznek és erdsitik egymast, valamint hatast gyakorolhatnak az allami po-
litikara, amelynek erdssége és eredménye szintén valtozatos. A regionalizmus
sokszinliségét ideologiai kotddése is mutatja, hogy kiilonboz6 torténelmi id6-
szakokban ¢és helyszineken valtozatos formakban jelent meg. Ismeriink kon-
zervativ, polgari, progressziv, jobboldali populista, nacionalista és depolitizalt
technokratikus regionalizmust is. Kdvetkezésképpen a regionalizmus ideologi-
aként és mint mozgalom nem kategorizalhat6 be egyetlen hagyomanyos politi-
ka ideologiai rendszerbe sem.

A regionalizacid és a régiok az Eurdpai Unio strukturalis politikdjaban 1988
oOta jutottak kiilonleges szerephez. A tdmogatasok agazati és regionalis eloszta-
sa a kormanyok hataskorében tortént, az Europai Bizottsagnak ezen aranyokrol
még attekintése is alig volt, befolydsa még kevésbé. Ez a gyakorlat az Eurdpai
Bizottsagot mas megoldas keresésére késztette. Az Uj megoldas a struktura-

' Tewmest Istvan: Regionalizmus és regionalizdcié. PhD értekezés. Pécs, 2006. 6.

2 HorvatH M. Tamés: A regionalis intézményrendszer kiépitése Magyarorszagon: szervezeti

rend és mikodés. Magyar Kozigazgatas, 2003/5. 257.
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lis alapok regionalizacidja volt. Az Eurdpai Bizottsag ugyan mar a hetvenes
évek végén, nyolcvanas évek elején felkérte a tagorszagok statisztikai hivata-
lait, hogy a teriileti adatokat egységes és lehetdleg Osszehasonlithato teriileti
egységekre, az un. NUTS-egységekre (Nomenclature des unités statistiques
territoriales) allitsak ossze és kozoljék.* Ezek, az eredetileg kizarolag statiszti-
kai célokra kialakitott teriileti egységek valtak a fejlesztési politika alanyaiva.
Ezaltal természetesen a regionalizalas jellege, szerepkore és szempontjai is 1é-
nyegesen megvaltoztak.*

A régiok sokfélesége olyan nagymértékii, hogy az eurdpai integracié sem
volt képes egységes, egyszeriien alkalmazhat6 régio-fogalmat kialakitani. Ezért
az Eurdpai Uniod Bizottsaga a NUTS-rendszert alkalmazza regionalis politikaja
végrehajtasara, amelynek harom regionalis szintjét, mint mesterséges konst-
rukcidt a tagallamok kdzigazgatasi egységeinek dsszevonasaval alakitottak ki.
Ugyanakkor a tagallamok a sajat regionalis politikdjuk végrehajtasa sordn a te-
riileti egységek olyan skalaja alapjan dolgoznak, amelyet éppen az adott feladat
megkovetel.® A regionalizalasra mint az erds dnkormanyzati régiok kialakita-
sara tehat az orszag nemzetkozi versenyképességének megvaldsitasahoz és az
EU-ban val6 felzarkozashoz, az EU-transzferek optimalis felhasznalasahoz
volt sziikség.”

A régio fogalmanak egy masik lehetséges megkozelitési modja a kozigaz-
gatasi autonomia definicidja fel6l képzelhetd el. A kdzigazgatasi szervek au-
tonomidjukat tekintve — a Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet altal
kidolgozott kategériak szerint — harom csoportba sorolhatok: 1. decentrali-
zalt szervek, 2. dekoncentralt szervek, 3. azok a szervek, melyek legfontosabb
karakterisztikumat nem az hatarozza meg, hogy mely kozigazgatasi szintt6l
fliggnek, hanem az, hogy milyen a dontéshozatali mechanizmusuk a hataskor-
iik gyakorldsa soran. E szerveket a kollektiv dontéshozatal jellemzi, azaz olyan
elemek részvétele a dontési folyamatban, amelyek egymassal kolcsonosen 0sz-
szefiiggnek. E harom szervtipus koziil a régio a decentralizalt tipusu autonomia
kategoriajaba sorolhato be.®

SzaBo Pal: A NUTS-rendszer ki- és atalakulasa. Comitatus onkormanyzati szemle, 2005/8—
9.8.

ILeEs Ivan: Régiok és regionalizacio. Tér és tarsadalom, 2001/1. 5.
SzABo i. m. 10.
TeEMESI i. m. 7.

Acn Attila: A régiok jovéje Magyarorszagon és Magyarorszag j6véje az Eu-ban. In: Acn
Attila — Kis-Varca Judit — Kaiser Tamas: A régiok Magyarorszaga I. — A regiondlis intéz-
ményrendszer korvonalai. Budapest, MTA Szocioldgia kutatdintézet, 2007. 13.

TEMESI i. m. 10.
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2.2. Megye kontra régio

Magyarorszagon a kozépszintli igazgatasi teriiletek tradicionalisan a varmegyék
(megy€k) voltak. A régioé vagy megye vitaban a megyék melletti legfontosabb
érv létezésiik ténye és torténeti szerepiik. Magyarorszagon a megyei — azon
beliil a jarasi — kozigazgatasnak is erések a hagyomanyai, a tartomanyi jellegii
tagoltsag csak sajatos elemekben bukkant fel torténelmiinkben (Horvatorszag—
Szlavénia és Erdély). A megyénél nagyobb teriileteket 6sszefogd régiok ezért
altalaban negativ visszhangot keltettek az orszag fiiggetlensége irant elkotele-
zett politikai kdzvéleményben.’

A kezdetben kizarolag kiralyi varmegye mar a XIII. szazadban autonom
volt. Ennek elsé fennmaradt irasos emléke 1232-b6l az ugynevezett Kehidai
Oklevél, amelyben a Zala megyei szerviensek irasba foglaltak, hogy a kiralytol
engedélyt kaptak arra, hogy ,,a hatalmasoktdl igaztalan elnyomast” szenveddk
tigyeiben maguk biraskodjanak. A kirdlyi varmegye helyén igy a XIII. szazad
masodik felében mindeniitt 1étrejottek a nemességnek bizonyos dnkormanyzat-
ra torekvo onvédelmi szervezetei, a nemesi varmegyék. Ekkortol — az egész
megyei nemesség testiileti szervezeteként miikodé megyegyiilések Gsszehiva-
satol — szamitjuk a megyei dnkormanyzatok torténetét, s igy a magyar onkor-
manyzatisag egyik pilléreként a megyei onkormanyzatok is kdzel nyolcszaz
éves multra tekintenek vissza.'

A varmegyék fontos szerepet jatszottak a magyar allamisag fennmaradasa-
ban, hiszen a torok uralom alatt a megyei szervezet akkor is €lt, amikor az or-
szag nagy része elveszett. A Habsburg-dinasztia tronra jutasaval keriilt elétérbe
a varmegy¢k alkotmanybiztosité hivatdsa. Mint a torvény hatésaga és ore, a
megye a neki kihirdetés és végrehajtas céljabol megkiildott rendeleteket a tor-
vényesség szempontjabol megvizsgalta, és a torvényteleneket félretette. A var-
megye privilegizalt helyzetét az 1848. évi reformok renditették meg.!! A nép-
képviseleti rendszer bevezetésével megsziint a megye kovetkiildési és utasitasi
joga, és ezzel joforman elveszett az orszag életében betdltdtt hatalmas politikai
jelentdsége. 1871-ben a kiralyi birosagok létrehozasat kdvetden a varmegye a
politikai hatdskor utan elvesztette igazsdgszolgaltatasi jogkorét is, tisztan koz-
igazgatasi hatésag maradt. 2

VEREBELYT Imre: Onkormanyzati rendszervaltas és modernizacio, kiilonds tekintettel a magyar
megyék megerdsitésére. Comitatus onkormanyzati szemle, 2001/10. 53-55.

AGG Zoltan: A megyerendszer valtozo szerepe a magyar kézigazgatasban. Budapest, MTA
Tarsadalomtudomanyi Intézet, 2006. 76.

Pok Judit: Kisérletek a megyék rendezésére a reformkorban. In: Szabolcs-Szatmdar-Beregi
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Ez a kozigazgatasi hataskor is csorbult a kiilon allami intézményrendszer
létrehozasa, azaz a kozigazgatas allamositasa folytan. Ez a polgari atalakulas
szakadt meg 1945 utan. 1948-ban, az allamparti diktattira bevezetését kovetden
elészor az 1949-es orszaggyiilési valasztasok soran valt teljesen formalissa a
demokracia intézményrendszere, amit a sztalinista alkotmany kihirdetését ko-
vetden a tanacsrendszer 1950. évi bevezetése kovetett. A rendszer miikodésének
mar az 1960-as évekbeli elemzése is kimutatta, hogy bizonyos elemek szaba-
lyozasa, miikodése még az akkori politikai viszonyok kozott is szembeotléen
antidemokratikus, st diszfunkcionalis volt. Megjelentek az els6 biralo hangok,
természetesen a legfelsébb part- és allami vezetés altal legitimalva.”® 1971-t61
az addig 1étez6 négy megyei jogh varos is betagoldodott a megye szervezeté-
be. A megyék 1990-ben a biinbak szerepében talaltak magukat, és a politikai
erok egyik (liberalis) fele a megyei dnkormanyzatisag teljes megsziintetésére is
kisérletet tett. Ez azonban éppoly sikertelen kisérlet volt, mint ahogy a XVIII-
XIX. szazadi 6nkényuralmi évtizedek sem tudtak megtorni a vairmegyék erejét.
Pedig akkor a megyék 0sszevonasaval, keriiletekbe szervezésével is megprobal-
tak legylirni a nemzet ellenallasat.

A megyerendszer szétverésére mindezek mellett Rakosi Matyas kezdemé-
nyezésére is kisérletet tettek 1955-ben és 1956-ban. Kidolgoztak a részletkérdé-
seket is, de ez még a tanacsrendszer keretein belill is olyan nagy vihart kavart
a kozigazgatas berkeiben, hogy a tervezet az erds ellendllas miatt még a forra-
dalom elott lekeriilt a napirendrdl. (A tervezetbdl késobb a jarasosszevonaso-
kat végrehajtottak.) 1988-1990 kozott ismét felélénkiiltek azok a mozgalmak,
amelyek a magyar megyerendszert az ugynevezett alulrol felépiil6 varoskorzeti
beosztasra tervezték, s ezeket a varoskornyékeket vagy varosmegyéket 7-8 ré-
gioba kivantak szervezni. '*

Az EU-csatlakozas kovetelményeinek egyik fontos eleme volt a régiok szint-
jén tervezesi, fejlesztési, finanszirozo és ellenérzo intézmények, valamint a
szakmai kapacitasok kiépitése. E kérdésekben természetesen kiilonboz6 érdek-
csoportok eltéré nézeteket képviseltek, és ennek hangot is adtak.”

A régiok kialakitasa, a regionalizaci6 témakore valtozo intenzitasu, de allan-
dodan jelen 1évo kérdés. A kiilonféle forumokon a regionalis atalakitas sziiksé-
gességét és sziikségtelenségét egyarant igazolni igyekeznek, mikozben legtobb
esetben a régi6 fogalmat sem egyértelmiien hatarozzak meg. Annak érdekében,
hogy a regionalis 6nkormanyzati tarsulast el tudjuk helyezni a régiok fogalmi

onkormanyzatig . Comitatus onkormanyzati szemle, 2004/7-8. 73.
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rendszerében, roviden at kell tekinteni a tervezési-statisztikai, az adminisztra-
tiv és az dnkormanyzati régiok értelmezését és jogi megalapozottsagat. '6

A tervezési-statisztikai régiok az Eurdpai Uni6 regionalis politikédjanak terii-
letfejlesztési térségi egységei, amelyeket a NUTS-rendszer alapjan jeloltek ki.
Fontossagukat jellemzi, hogy e rendszer altal valnak meghatarozhatdva az unié
strukturalis alapjainak tamogatasai. A kozigazgatasi regionalizacio, vagyis az
adminisztrativ régiok kialakitasa, a kozigazgatasi szolgaltatasok korszerusité-
sének 2003 végén elfogadott kormanyzati programjaval vette kezdetét. Ennek
lényege abban all, hogy a teriiletfejlesztési, kozigazgatdsi és Onkormanyzati
rendszer elemeit kivanta komplex modon, koherens rendszerbe foglalni. A te-
ritletfejlesztési régiok kialakitasa rendkiviil fontos 1épés volt a térségi terve-
z¢€s, programozas ¢és a fejlesztési forrasok allokacidja szempontjabol. Az unios
csatlakozas ugyanis 6nmagaban nem koveteli meg a régiokban dnkormanyzati
testiiletek kialakitasat, azonban a demokratikus kormanyzas céljai ezt kove-
telménnyé tehetik."” A regionalizaciéo legmagasabb szintli kdzjogi formaja a
regiondlis onkormanyzati rendszer kiépitése, mivel ez valositja meg a decent-
ralizalt kdzhatalom gyakorlasat. Ennek alapkritériuma a kdzvetleniil valasztott
képviselé-testiilet megléte. Az 6nkormanyzati régiok kialakitasa valdsitja meg
leginkabb a polgarokhoz koézeli kormanyzas, a szubszidiaritas elvét.!® Ezt az
elvet az Eur6pai Uniod, valamint az Eurdpa Tanacs egyarant kdvetendonek, s
az eurodpai allamok (az Unid és az Eurdpa Tanacs tagjai) szamara megvalo-
sitandonak tartja. A Regiondlis Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja (Charta)
meghatarozta a régiokkal szembeni tartalmi és formai kovetelményeket. A do-
kumentum szerint a régiokat, azok alapvetd dnkormanyzati jogait alkotmanyos
elismerésben, illetve védelemben kell részesiteni. A Charta a régidk fogalmat is
megadja: az allam legnagyobb teriileti egysége, amely a helyi 6nkormanyzatok
¢és a kozponti allam kozott helyezkedik el, és valasztott testiilettel rendelkezik,
amely altalanos hataskoroket gyakorolhat, valamint finanszirozasi 6nallosaga,
végrehajto szervezete van.”

2.3. A regionalizacio sziikségessége — A Kormanyprogramok céljai

A rendszervaltas utan minden korméany meg akarta reformalni a kdzigazgatast,
de ezt tobbnyire csak az dnkormanyzatok — elsdsorban a megyék — atalakita-

VARGA Istvan: Regiondlis tarsulasi kisérlet Dél-Dunanttlon. Teriileti Statisztika KSH folyo-
irata, 2007/3. 222.
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saval képzelték el, a kormanyzati, illetve a minisztériumi hataskérok érdemi
decentralizalasa nélkiil. Balogh Laszl6 szerint azonban decentralizacié nélkiil
nincs normalis kozépszintli dnkormanyzat.® A regionalizacio alapkérdése az,
hogy a régio eleve 1étezd €s megismerhetd entitds, vagy csupan valamilyen
célbol létrehozott, racionalisan (szabadon) valasztott, idokozonként haszna-
latos eszkdz.? Amennyiben a régiorendszer elsOsorban tervezési-statisztikai,
valamint gazdasagfejlesztési feladatokhoz igazodik, akkor egy, a megyeihez
hasonlo valasztasi rendszeri, erds politikai legitimitasu regionalis dnkormany-
zatra semmiképpen sincs sziikség. Abban az esetben viszont, ha a telepiilési
onkormanyzatok szamat drasztikusan csokkentenék (vagyis ha kovetné a ma-
gyar dnkormanyzati struktura a skandinav orszagok példajat), ugy felmeriilhet
a regionalis onkormanyzat 1étrehozasanak lehetdsége, de ekkor is kell szamolni
a telepiilési és megyei identitas kialakult rendszerével.?

Hazédnkban a Magyar Kozigazgatas reformjanak részletes programja-
ként mar 1996-ban felmeriilt a regionalizacié szandéka, amelyet a Kormany
1100/1996. (X. 2.) szamu hatarozataban a tovabbi munka alapjaul elfogadott.
Ebben a megyereformhoz, megyei dnkormanyzathoz kapcsolodoan targyal-
ta a regionalizaci6 kérdését. A program nem tartotta sziikségesnek a megyék
szétdarabolasat és kisebb megyék kialakitasat, hanem hosszabb tavon, nagyobb
méretli megyerendszer kialakitasaval szamolt. 1998-ban a politikai irdnyvonal
érzékelhetéen megvaltozott. A kormanyzati elképzelések konkrét megvalosi-
tasat illetéen a Kormany 183/1998. (XI. 11.) Korm. rendelete a kozigazgatas-
és teriiletpolitika feladatainak és az ehhez kapcsolodo hataskorok ellatasat a
Miniszterelnoki Hivatalt vezeté miniszterhez, illetve a feladattal megbizott
politikai allamtitkarhoz telepitette. Kovetkezésképpen a kormany 1j szerveze-
ti megoldast hozott létre, mégpedig a Miniszterelnoki Hivatalon beliil, amibdl
kovetkeztetni lehet arra, hogy a kormanyzat milyen jelentdséget tulajdonitott e
kérdésnek. 1999-ben az 11 kormanyzati koncepcid ismét kormanyhatarozat for-
majaban latott napvilagot — a 1052/1999. (V. 21.) Kormanyhatarozatban. Ebben
megfogalmazodott feladatként a megyei keretek feliilvizsgalata az allamigaz-
gatasban és egyes allamigazgatdsi szervek miikodésének regionalis alapokra
helyezése. A célkitiizések kozott megjelent a regionalis valasztott testiiletek ki-
alakitasa lehetdségének megvizsgalasa is. Ekkor keriilt sor tobbek kozott a terii-
letfejlesztésrdl szolo torvény modositasara is, amely lehetévé tette a regionalis
tertiletfejlesztési tanacsok 1étrehozasat.?® Kovetkezésképpen a Kormany nyiltan

20 BaLocH Laszl6: Ma a kérdés az: megy, vagy marad a megye? Comitatus énkormdnyzati szem-
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nem deklaralta programként az allamigazgatas regionalizalasat, de a szandék
mar egyértelmilen a megyei keretek kozott szervezett allamigazgatasi struk-
tara alternativajanak a kidolgozasa volt. Az elméleti el6készité munka meg-
kezdodott, illetve folytatodott. 2001-ben a kormany tijabb feladattervet hataro-
zott meg, ismét kormanyhatarozat formajaban, amely még mindig 6vakodott a
konkrét — teriiletszervezési, illetve regionalizaciot eredményezd — intézkedések
meghatarozasatol. Sot, egyes értékelések szerint ez visszalépést, illetve az ad-
digi reformkoncepcioé kudarcat jelentette. Az elméleti elokészité munka folya-
matossaga ugyanakkor nem vitathato, mivel a teriileti dllamigazgatés regionalis
alapokra helyezése lehetdségének vizsgalatat rendelte el

2002 6szén harom munkacsoport alakult a Belliigyminisztérium IDEA-
programja keretében. Ezek koziil egyik a regionalis volt, melynek feladata a
regionalis intézményrendszer reformjanak kidolgozasa volt. Ez &sszhangban
allt a kormanypartok valasztasi programjaval, amely korvonalazta a regionalis
Oonkormanyzatok létrehozdsanak menetrend;jét. A hivatalba 1ép6 kabinet harom-
pilléri reformtervében a telepiilési és a kistérségi dnkormanyzatok megerdsi-
tése mellett a regionalis szintli intézményrendszer kialakitasa, illetve parhuza-
mosan a megyei dnkormanyzatok fokozatos felszamolasa kapott hangsulyt.>> A
regionalis reformot allamreform keretében a 2002—2006 évi parlamenti ciklusra
tervezték megvalositani. A 2002-ben megalkotott Kormanyprogram az allami
feladatok kozott kiemelt helyen jeleniti meg a ,,Decentralizalt és depolitizalt
modern kormanyzas és Onkormanyzatok” cimet viseld célkitizéseket.® A
2002-es Kormanyprogram ugy fogalmazott, hogy a Kormany egyik alapve-
to feladata a decentralizacio, a tlzottan kdzpontositott kormanyzati hatalom
ésszerll lebontdsa — az Eurdpai Unids csatlakozas hatarozottan megkovetelte
ugyanis az egyébként is sziikséges, de politikai okokbol rendre elhalasztott
Oonkormanyzati reform végrehajtasat. A kormanyprogram a kormanyzati peri-
odus végére az akkori megyei dnkormanyzatok helyett kiépithetonek tartotta
a valasztott regionalis dnkormanyzatok rendszerét. A Kormany tervei sze-
rint a regionalis dnkormanyzatok Iétrejotte utan a megyei hivatalok regiona-
lis kozigazgatasi hivatalokka alakultak volna at.”” A tervek szerint a parlament
2004-ig dontott volna a regionalizaciohoz sziikséges alkotmanymodositasrol
¢és modositotta volna az dnkormanyzati térvényt. A regionalis gytlések 2006-

1999. évi XCII. torvény 6. § (1999. november 7-t6l hatalyosan).
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ban a valasztasok eredményeképpen alakultak volna meg.?® A regionalis 6n-
kormanyzat felallitasahoz sziikséges szabalyozasi koncepcioé kimunkalasara fél
évet kapott a beliigyminiszter, a Miniszterelnoki Hivatalt vezetd miniszter és a
pénziigyminiszter. A fejlesztési régiokban ellatand6 nagyobb térségi szervezést
igényld agazati szolgaltatasok és allamigazgatasi feladatok meghatarozasara,
valamint a teriileti allamigazgatasi szervek illetékességi korének, és a regiona-
lis kozigazgatasi hivatalok feladat- és hataskdrének meghatdrozasara mintegy
negyedév allt rendelkezésre.”® A kormanyzati cselekvés elméleti megalapo-
zottsagat a Kozigazgatdsi Szolgaltatasok Korszerlsitési Programja keretében
kidolgozott vitaanyag szolgaltatta, amely 2003 aprilisaban latott napvilagot.
Ebben kész tényként rogzitették, hogy sziikség van a regionalis dnkormany-
zatra, amely a telepiilési onkormanyzat megdrzése mellett erés onkormanyzat
lenne. Az is sokat sejtetett, hogy a kormany a mar emlitett 1113/2003. (XI. 11.)
Kormanyhatarozatot kévetden, mondhatni menetrendszertiien, a két év eltelté-
vel megalkotott Gjabb 1028/2005. (I1I. 23.) Kormanyhatarozatban a régiok ki-
alakitasaval kapcsolatos feladatokat érintetlentiil hagyta, vagyis a korabbi hata-
rozatot hatalyaban hagyta. Sem uj célkitiizést, sem uj feladatokat nem szabott.
Ebbdl arra lehetett kovetkeztetni, hogy a regionalizaciés tervek végrehajtasa
gyakorlatilag 2003 és 2005 kozott nem sokat haladt elére. A regionalis dnkor-
manyzatok létrehozasanak és (az ezzel 6sszefiiggd) helyi dnkormanyzati rend-
szer atalakitasanak lehetosége 2005-ben gyakorlatilag szertefoszlott.* A 2006-
ban megalakult kormany programjaban célul tiizte ki a hatékonyan mikddo, a
kozpénzeket takarékosan felhasznald 0j kozigazgatasi és dnkormanyzati rend-
szer kialakitasat. A Kormanyprogram megfogalmazta, hogy a megyék egyre
inkabb elveszitik funkcidikat, ezért a megyck feladatainak tobbségét telepiilési,
kistérségi vagy regionalis szintre kell helyezni.*! A Kormany meglepden ko-
ran, mar juniusban eldallt egy 1j koncepcidval, amikor is 2006. junius 13-an
az Oonkormanyzati és teriiletfejlesztési miniszter torvényjavaslatot nyujtott be
az Orszaggyiilésnek a helyi nkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV. térvény
modositasa targyaban. A javaslat 1ényeges eleme a regionalis onkormanyzatok
létrehozasa lett volna, amely az dnkormanyzati torvény VIIIL. fejezetét toltotte
volna meg Uj tartalommal, hiszen ez a fejezet a megyei 6nkormanyzatokrol
szolt, kdvetkezésképpen a koncepcid a megyei 6nkorményzat megsziintetését

TEMESI i. m. 161.

AcH Attila — SomoGYVARI Istvan: 4 kézigazgatdsreform 1ij perspektivdi. Budapest, Uj manda-
tum kényvkiado, 2006. 20.

TEMESI i. m. 162.

Részlet a 2006-0s Kormanyprogrambol.



230 Kurunczi Gabor — VarGa Adam

célozta.”> Mivel a javaslat nem kapta meg a kétharmados tamogatottsagot, igy a
Korméany kénytelen volt mas megoldasi lehet6ség felé fordulni.

3. A dél-dunantuli mintarégio
3.1. A modellkiserlet elokészitése

Ahogyan azt mar kordbban emlitettiik, a 2002-es Kormanyprogram kiemelt
jelentdséget tulajdonitott a regionalizacié elomozditasanak. Ebben a ciklusban
azonban a kormanypartok csak sziik parlamenti tobbséggel rendelkeztek, igy
a valasztott regionalis onkormanyzatok kialakitasara nem mutatkozott realis
lehetdség.

Az IDEA-munkacsoport 2003-ra kidolgozta a regionalis atalakitassal kap-
csolatos terveket, a Belliigyminisztériumban idokozben elkésziilt a torvény-
tervezet szovege is. Toller Laszlo és Gyenesei Istvan Uigy fogalmazott, hogy
belathato idon beliil 1étre kell jonnie az onkormanyzati régionak. Toller belatta
azonban azt is, hogy a parlamenti politikai hangulat nem kedvezett annak, hogy
a valtoztatasra a 2006-os dnkormanyzati valasztason sor keriiljon.*

A Beliigyminisztérium 2005 elején olyan athidalé6 mechanizmus megterem-
tését kezdeményezte, amely elinditotta a regionalizacio folyamatat a dél-dunéan-
tali régioban egy olyan modellkisérlettel, amelyre ezeldtt Magyarorszagon még
nem volt példa.** A minisztériummal lefolytatott egyeztetések megerdsitették,
hogy a hatalyos jogi keretek atlépésére nincs mod, igy az egyetlen szoba johetd
jogi format az 6nkormanyzati tarsulas jelentette.’

A modellkisérlet megvalositasahoz tehat korlatozott mozgastérben lehetett
csak hozzakezdeni, de az dnkéntes tarsulasi kisérlethez nem kellett torvényt
modositani,* eredményei viszont elegendd érvet szolgaltathattak az atalakitas-
hoz. Balogh Laszlo, a Megyei Onkormdnyzatok Orszagos Szdvetségének el-
noke ugy vélte, hogy ha ehhez a kormany plusz pénzt is ad, a folyamat gyors
lehet.’” Lamperth Monika beliigyminiszter is megerdsitette, hogy a jogrendszer
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megengedi, hogy az dnkormanyzatok tarsuljanak egyes kozszolgaltatasok, te-
riiletfejlesztési feladatok ellatasara, intézmények kozos fenntartasara, ezért egy
modellkisérlet elinditasa mellett dontottek.

A pilot elinditasanak lehetéségeivel kapcsolatban 2005 elején Lamperth
Monika beliigyminiszter szakmai megbeszélésre hivta meg a dél-dunanti-
li régié harom megyéjének vezetdit, amelyen megjelent dr. Gyenesei Istvan,
a Somogy Megyei Kozgyllés elnoke, Frankné dr. Kovacs Szilvia, a Tolna
Megyei Kozgytlés elnoke, Hoffmanné dr. Németh Ildiko, a Somogy Megyei
Kozigazgatasi Hivatal vezetdje, dr. Kun Jozsef, a Tolna Megyei Kozigazgatasi
Hivatal vezetdje, dr. Bércesi Ferenc, a Baranya Megyei Kozigazgatasi Hivatal
vezetdje, dr. Toller Laszlo, Pécs polgarmestere és Kocsis Imre Antal, Szekszard
polgarmestere, akik megerdsitették részvételi szandékukat és vallaltak, hogy
aprilis végéig képviseldtestiileti iiléseik elé terjesztik a modellkisérletben valo
részvételt, a miniszter pedig kotelezettséget vallalt arra, hogy kezdeményezi a
Korménynal, hogy a dél-dunantuli régiot jelolje ki az allamigazgatasi és terii-
letfejlesztési modellkisérlet teriiletéve.”

A felek megallapodtak abban is, hogy a modellkisérlet forrasait a
Beliigyminisztérium €s az érintett 6nkormanyzatok kozdsen biztositjak, mely-
hez a tarca 80 milli6 forinttal, az érintett dnkormanyzatok pedig 5-5 millié
forinttal jarulnak hozza.*® Ezzel kapcsolatban Szita Karoly, Kaposvar polgar-
mestere ugy fogalmazott, hogy ,,nagy hiba volna eltapsolni tobb tiz milliot
ujabb irdasztalokra, fiokban marad6 tanulmanyokra™!, Gyenesei Istvan viszont
tamogatta az elképzelést, olyannyira, hogy a somogyi kozgyitilés 2005-6s kolt-
ségvetésekor mar meg is szavaztak ra a pénzt.®

A modellkisérlet lefolytatdsahoz a Beliigyminisztérium, az érintett kdzigaz-
gatasi hivatalok és az IDEA-munkacsoport nytjtottak szakmai segitséget.*

Palné Kovacs Ilona szerint a kezdeményezés 1ényegében alulrol indult, ki-
fejezetten Toller Laszlo akkori pécsi polgarmester személyéhez kothetd, és

38 Dzinpzisz Sztefan: Régios kisérlet a Dél-Dunantilon. Local Info, 2005. augusztus 9.

3 Dél-dunantili megyék vezetSivel talalkozott a beliigyminiszter (https:/hirkozpont.

magyarorszag.hu/ sajtokozlemenyek/lamperth20050203.html, let5ltés datuma: 2013. januar
15).

40 A Dél-Dunantali Onkormanyzati Régio megalakulasa (http:/www.tranzitonline.eu/cikkek/

a-del-dunantuli-onkormanyzati-regio-megalakulasa let6ltés datuma: 2013. januar 15.)

Guiyas J. Attila: Ures szekeret nem akarunk hizni... (http:/mno.hu/migr 1834/ures-
szekeret-nem-akarunk-huzni-561221, let6ltés datuma: 2013. januar 15.)

41

42 Régiora cserélik a megyécket (http://www.localinfo.hu/?module=news_

archive&action=show&nid=113111 letdltés datuma: 2013. januar 15.).

4 A Dél-Dunantali Onkorményzati Régié megalakulasa (http:/www.tranzitonline.eu/cikkek/

a-del-dunantuli-onkormanyzati-regio-megalakulasa let6ltés datuma: 2013. januar 15.).
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szerinte a kormanyzat a kezdeményezés tamogatasaban lehetdséget latott arra,
hogy demonstralja a regionalizmus iranti elkotelezettségét.*

3.2. A helyszin kivadlasztasa

A dél-dunantuli statisztikai fejlesztési régido Baranya, Somogy és Tolna me-
gyekbdl all. Teriiletén harom megyei jogl varos (Pécs, Kaposvar és Szekszard)
talalhato. Foleg aprofalvas telepiilésszerkezet jellemzi,* a kozépvarosok hia-
nyoznak. A hajdani mezdvarosok kozott kivételt képeznek a Balaton-parti va-
rosok, amelyek az idegenforgalom miatt; illetve Paks ¢s Komlo, amelyek a tele-
pitett ipar hatasara fejlodtek varossa. A varosok koziil 1élekszamat, gazdasagi és
kulturalis jelentdségét figyelembe véve csak Pécs és Kaposvar emelkedik ki.*

A régid orszagos ¢és nemzetkdzi Osszehasonlitasban is a gazdasagilag fej-
letlenebbek kdzé sorolhatd, melynek oka foleg a hazai és kiilfoldi gazdasagi
centrumokbol valo rossz megkozelithetoségében és a hatar menti fekvése miatt
kialakult elszigeteltségében kereshetd. ¥

A Dél-Dunantul uttér6 volt a regionalis szintii egyiittmiikodésben. Baranya,
Somogy, Tolna ¢és Zala megye dnkormanyzata, ¢s gazdasagi kamaraja, vala-
mint az MTA RKK Dunantuli Tudomanyos Intézete mar 1993-ban 6nkéntesen
létrehozott egy alapitvanyt, melynek koszonhetden az orszagban els6ként készi-
tett fejlesztési koncepciot. 1996-ot kovetden szintén az elsk kozott alakult meg
a Dél-Dunantuli Regionalis Fejlesztési Tanacs. Miutan palyazaton elnyerte a
Phare mintarégio-programjat, igy az unids tamogatas birtokaban a régio szerep-
16inek lehetésége nyilt megismerkedni az unios struktirapolitika szabalyai sze-
rinti palyazasi, tervezési, programozasi, program-menedzselési gyakorlattal.*

Valamennyi kistérségben megalakultak a tobbcélii 6nkormanyzati tarsula-
sok, melyek adottsagaira jellemezd, hogy az orszag leghatranyosabb helyzetli
kistérségei koziil nyolc dél-dunantili, de a huszonnégy kistérség tobb mint fele
az elmaradott és a stagnald kategdriaba tartozik.®

4 PALNE Kovacs Ilona: Dél-Dunantl, a regionalizmus béleséje. In: Kaiser Tamés — AcH Attila

— Kis-Varaa Judit (szerk.): A régiok Magyarorszaga 1. — A regiondlis intézményrendszer kor-
vonalai. Budapest, MTA-MEH projekt, MTA Szocioldgiai Kutatointézet, 2007. 64.

4 Az orszagos 7,6 %-os 4tlaggal szemben a régio lakossagénak 20%-a él ezer fénél kisebb tele-

piilésen. (VarGa i. m. 220.)
% Uo. 219.
7 Uo. 220.
8 pane Kovacs (2007) i. m. 55.

4 VarGa i. m. 220.
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A megyei és megyei jogl varosi dnkormanyzatok a kozfeladataikat 196 in-
tézmény mitkddtetésével latjak el, amely Varga Istvan szerint bizonyara sza-
mottevé parhuzamos kapacitasokat is tartalmaz, melynek feltardsa és az el-
latorendszer ésszeriisitése révén torténd felszamoldsa szerinte egy regionalis
kisérlet szamara valddi kihivasnak szamit.*

Mindezen adottsagokat és elozményeket figyelembe véve érthetéen azért le-
hettek éppen Baranya, Somogy és Tolna megyék a pilot szerepldi, mivel a régi-
oban mar teljes kortien megalakultak a tobbeélu kistérségi tarsulasok,’! amelyek
korabban mar tobb sikeres modellkisérletben is részt vettek,*? valamint mind a
harom megye, és a késobb csatlakozé Kaposvar kivételével a megyei jogu va-
rosok hozzajarultak a pilot végrehajtasahoz.

3.3. A modellkisérlet elinditasa, a kimaradok

A tarsulasi megallapodas alairasara 2005. julius 12-én keriilt sor 6t onkormany-
zati vezetO részérdl.>* Elndknek dr. Toller Lasz16 pécsi polgarmestert valasztot-
tak, Frankné dr. Kovacs Szilvia tolnai és dr. Gyenesei Istvan somogyi megyei
vezetOket biztak meg az elndkhelyettesi feladatokkal.*

A modellkisérlet résztvevoi kozott nemcsak az volt a k6zds pont, hogy mind-
annyian a dél-dunantali régidhoz tartoznak, de az is, hogy mind a megyei
kozgyulések elnokei, mind pedig a megyei jogu varosok polgarmesterei (ve-
lik egyiitt pedig a kozgyiilések tobbsége is) a kormanypartokhoz koétédtek.>
Egyetlen olyan potencialis résztvevo volt, melynek vezetdje az ellenzék soraibol
keriilt a polgarmesteri székbe; Szita Karoly ugyanis a Fidesz jeloltjeként lett
Kaposvar polgarmestere. Kaposvar nem is vett részt a modellkisérlet megala-

30 Uo. 220.

Sl Ennek Bujdos6 Sandor szerint azért van jelentdsége, mert a regionalis egyiittmiikddés nem

képzelheto el a kistérségekkel valo egyiittmiikodés nélkiil. (Régiora cserélik a megyéket http:/
www.localinfo.hu/?module=news_archive&action=show&nid=113111 letdltés datuma:
2013. januar 15.)

2 Megyék kozotti j egyiittmitkodés. ONKORKEP, 2005/1-2. 32.
53

BANLAKI Péter — KADAR Krisztian: A4 teriileti dllamigazgatds reformja. In: AGH—SOMOGYVARI
i. m. 246.

3% PALNE Kovacs (2007) i. m. 64.

55 Kisérleti régio: kezdeti 1épések (http:/www.pecsinapilap.hu/cikk/Kiserleti_regio_kezde-

ti_lepesek/70007 letoltés datuma: 2013. januar 15.).

5 A Baranya Megyei Onkormanyzat és a Tolna Megyei Onkormanyzat elndkei, valamint

Pécs polgarmestere az MSZP, Szekszard polgarmestere pedig az SZDSZ soraibol keriilt ki.
Gyenesei Istvan, a Somogy Megyei Onkormanyzat elndke a Somogyért Egyesiilet jeloltjeként
szerzett mandatumot, de az elndki posztra a Somogyért Egyesiilet és az MSZP k6zosen jelolte.
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kitasaban, a kdzgytilés ugyanis nem tadmogatta maradéktalanul az elképzelése-
ket.”’

Szita Karoly leszogezte, hogy az dnkormanyzat nem akar ,iires szekeret
hazni”, de értelmes célokért hajland6 az egyiittmiikodésre. Az dnkormanyzat
a konkrét feladatokat hianyolta (pl. fejlesztési tanacsok szerepének atvétele,
muzeumfenntartas).”® A polgarmester nagy hangsulyt fektetett a lehetséges fe-
sziiltségforrasokra is, mint példaul az orszag kormanyzo partok részérél szerin-
te érzékelhetd terv szerinti felosztasa, vagy a forrasok elosztasa (reptér-épités,
kozlekedés-fejlesztés).” Dontéséig a varos allando meghivotti statuszt kapott.*

Kaposvar végiil 2007. jalius 1-jén csatlakozott a modellkisérlethez,” és 2010.
december 31. napjan elséként is mondta fel azt.®

Mindekozben Balazs Arpad, Siofok szintén Fideszes polgarmestere amiatt
emelte fel szavat, hogy szerinte a Balaton partjan 1évo telepiiléseket indokolat-
lanul kirekesztik a programbol, s nem kapnak sulyuknak megfelel szerepet a
dontéshozatalban. Egyébként pedig hangot adott azon véleményének is, hogy
a kisérlet még tavolabbra helyezi azt a sokak altal szorgalmazott célt, hogy a
balatoni idiilokorzet 6nallod tervezési-statisztikai régiova valjék. ¢

3.4. A modellkisérlet célja, az egyiittmiikodes teriiletei

A tarsulasi megallapodas a modellkisérlet céljait az alabbiakban foglalta 6ssze:
A Tarsulast a tagok elsddlegesen a Dél-Dunantuli Regio lakosainak a teriileti
onkormanyzati kézszolgaltatasokhoz minél teljesebb korben valo hozzajutdsa,
a mind magasabb szintii ellatds és szolgaltatas biztositasa, a rendelkezésre allo
forrasok minél teljesebb, célszeriibb és optimalisabb felhasznaldsa, tovabba a
kistérseégi egyiittmiikédés hosszu tavu biztositasa érdekében, valamint az egyes
teriiletfejlesztési feladatok kozos ellatasara alapitiak. A tarsulas modellkisérlet

Dzmpzisz i. m. 11.

3 GuryAs i. m.

3 Dzinpzisz i. m. 11.

60 Kisérleti régio: kezdeti 1épések (http:/www.pecsinapilap.hu/cikk/Kiserleti_regio_kezde-

ti_lepesek/70007 letoltés datuma: 2013. januar 15.).

1 A Baranya Megyei Onkormanyzat Kozgyiilése 62/2007. (VI. 27) Kgy. hatarozata a Dél-

Dunanttli Onkorméanyzati Regionalis Tarsulas Tarsulasi Megallapodasa modositasanak jo-
vahagyasarol.

2 Kaposvar Megyei Jogu Varos Kozgytilése 268/2010. (X11.9.) dnkormanyzati hatarozata a Dél-
Dunantali Onkormanyzati Regionalis Tarsulasbol val6 kilépésrol.

GULYAS 1. m.
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keretében a résztvevo megyei és megyei jogu varosok onkormadnyzati regiondlis
egylittmiikodesét a hatalyos jogszabalyi keretek kozott kivanja biztositani.

A Tarsulast regionalis szintii kézszolgaltatasok szervezésére, biztositdasa-
ra, fejlesztésére, intézmények fenntartasara, valamint ezek 6sszehangoldasara;
az egyes megyei oktatasi és nevelési, szocialis ellatasi, egészségiigyi ellatasi,
gyermekvédelmi, sport és teriiletfejlesztési feladatok kézos végrehajtasara; a
kistérségek régios egyiittmiikodésenek elomozditasara (kiilonosen: fejlesztési
tervek, programok, palyazatok készitésére, megvalositasara); valamint regio-
nalis gazdasagi és human programok kidolgozasara, az dgazati koncepciokhoz
torténd kapcsolodas érdekében hozzak létre.”

A Belligyminisztériummal megkotott megallapodas a célok tovabbi részle-
tezését végzi el, melyek koziil kiemelendd, hogy a tarsulas a rendelkezésére
allo forrasokat célszeriien és gazdasadgosan hasznalja fel, gondoskodik a regio-
nalis egylittmiikodés hosszl tava biztositdsarol, valamint eldmozditja a térség
dinamikus fejlodését, a régio lakosai szamara biztositja a teriileti kozszolgal-
tatasokhoz, a mind magasabb szintii ellatashoz és szolgaltatasokhoz valé hoz-
zaférést. Tartalmaz olyan kikotést is, amely szerint elGsegiti a régios identitas
kialakitasat, s vizsgalja, hogy ez milyen hatassal van az egyiittmiikdo partne-
rekre és az allampolgarokra, tovabba gondoskodik a tarsulasi megallapodasban
vallalt regionalis szintli kozszolgaltatasok és teriiletfejlesztési feladatok kozos
végrehajtasarol, a feladatellatashoz kapcsolodo intézmények kozos fenntartasa-
rol. Egyebek mellett felmérés alapjan javaslatot tesz a regionalis szintii feladat-
ellatashoz sziikséges felujitasokra, korszerisitésekre, valamint palyazati uton
gondoskodik azok megvaldsitasarol, biztositja a vallalt feladatok, s a megtett
intézkedések hatasanak felmérését és gondoskodik a régio altal 2007-ben ella-
tando 1j teriiletek kivalasztasarol és elokészitésérol.

Ahogyan arra Varga Istvan is rdmutat, a Belligyminisztérium tdmogatasat
¢lvez0 tarsulas sajatos belpolitikai helyzetben jott 1étre, mivel a kormany a va-
lasztott regionalis dnkormanyzatok létrehozasahoz sziikséges torvénymodosi-
tasokat nem tudta elfogadtatni az Orszaggyiléssel. Ebbdl is kdvetkezik, hogy
egyik f6 funkcidja az, hogy kisérleti modellt alkosson az 6nkormanyzati régiok
kialakitdsadhoz.*

Wiener Gyorgy IDEA-tarselnok mar a program kezdetén kiemelte, hogy
a 2006-ig terjedd iddszak a regiondlis reform szempontjabol mar elveszett.
Szerinte az atmeneti id6 lehetdséget nyjt az elérhetd célok mintarégidoban valod

%4 A Baranya Megyei Onkormanyzat Kézgytilése 71/2005. (V1. 16.) Kgy. hatarozata a Dél-
Dunantuli Tarsult Onkormanyzati Régid 1étrehozasarol szo6l6 megallapodas jovahagyasarol.
5 Ld. b6vebben: VarGa i. m. 229.

% Uo. 218.
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kiprébalasara, de nem tud eleget tenni a nagy allami decentralizacioval kapcso-
latos elvarasoknak.®’

A Kormany arra szamitott, hogy a modellkisérlet szdmos olyan elméleti és
gyakorlati tapasztalatot hoz a felszinre, melyek kiemelten fontosak a tovabbi
szakmai koncepciok megalapozasahoz.®® Bujdosdé Sandor onkormanyzati he-
lyettes allamtitkar ugy vélte, hogy a regionalis modellkisérlet lehetdséget teremt
arra, hogy felmérjék, milyen elonyokkel, megtakaritasokkal jar a nagyobb iizem-
méret, valaszt adva arra, milyen feladatokkal lehet atlépni a megyehatarokat.*

Novik NoOra szerint a kisérlet alkalmas lehet a regionalis szinten ellatott
funkciok, szolgaltatasok, illetve az intézményi miikddés modellezésére, ezek-
kel egyiitt tovabbi érdemi 1épést jelent a regionalizacié iranyaba, mellyel par-
huzamosan folytatni sziikséges a regionalizacidhoz kapcsolddo szakmai kuta-
tasokat is.”

Toller Laszld azt emelte ki, hogy ezt a megoldast az élet, a megyék jozan
onérdeke kényszeritette ki, melynek eredményei alapjan varhatéan mar 2010-re
létre johetnek a valasztott regionalis dnkormanyzatok. Szerinte ez a tarsulas
az egyetlen modja annak, hogy jobb, korszeriibb szolgaltatasokat nyujtsanak a
térség lakossaganak.”

A célok koziil azt sem szabad elfelejteni, hogy az érintettek tobb unids forras
elnyerésében és a tdimogatasok hatékonyabb felhasznaldsban is biztak a felada-
tok kello 6sszehangolasaval.”

A modellkisérlet résztvevéi néhany, kompetencidjukba utalt feladat- és
hataskor kozos ellatasara vallalkoztak.? Foként a megyei kézszolgaltatasi
feladatok kozos ellatasara koncentraltak, kevésbé volt hangsilyos a fejlesz-
téspolitikai oldal.* A szakmai segitségnyujtast a Beliigyminisztérium, az

7 Régiéra cserélik a megyéket (http:/www.localinfo.hu/?module=news_

archive&action=show&nid=113111 letoltés datuma: 2013. januar 15.).

8 A Dél-Dunanttli Onkormanyzati Régié megalakulasa (http:/www.tranzitonline.eu/cikkek/

a-del-dunantuli-onkormanyzati-regio-megalakulasa letoltés datuma: 2013. januar 15.).

Régiora cserélik a megyéket (http:/www.localinfo.hu/?module=news_
archive&action=show&nid=113111 let6ltés datuma: 2013. januar 15.).

69

70 Novak Nora: A kozigazgatas teriileti rendszerének atalakitisa. Szin Kozosségi Miivelédés,

2005/3. 12.
71 Régiora cserélik a megyéket (http:/ www.localinfo.hu/?module=news_
archive&action=show&nid=113111 letdltés datuma: 2013. januar 15.).
72 PALNE Kovacs (2007) i. m. 64.

73

GYENESE! Istvan: Egyiitt, egymasért — Magyarorszagért. Comitatus énkormanyzati szemle,
2005/10. 28.

7 PALNE Kovacs (2009) i. m. 16.
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IDEA-munkacsoport, a kozigazgatasi hivatalok és mas egyiittmiikodo partne-
rek biztositottak.”

A modellkisérlet a résztvevék tébbcélu tarsulasan alapult, az dnkormanyzati
autonomia elvére épitett, igy ezeket a kozosen ellatni kivant feladatokat a részte-
vOk valaszthattak ki, de csak azok koziil, melyeket a hatalyos jogi szabalyozas a
megyeli, illetve a megyei jogl varos dnkormanyzatanak kompetenciajaba utalt.s

A megallapodas részletesen felsorolja a tarsulés altal ellatando feladat- és ha-
taskoroket. Ezek harom nagy csoportba oszthatok, melyek koziil a kézszolgal-
tatasi feladat- és hataskorok a leghangstlyosabbak (tiz feladatkor keriilt meg-
hatarozasra), de szerepet kaptak a kistérségekkel vald egylittmiikodéssel és a
tertiletfejlesztéssel kapcsolatos feladatok is.”

A kozszolgaltatasok koziil a szakositott szocialis szolgaltatasok koordinal-
jak a megyei szocialpolitikai kerekasztal miikodését, a személyes gondoskodas
megszervezésével kapcsolatos feladat- és hataskorok ellatasnak dsszehangola-
sat €s a szenvedélybetegségekkel (drog, alkohol), a sulyos magatartaszavarral
kiiszkodo gyermekek ellatasat. A gyermekvédelmi szakellatas terén a tarsulas
gondoskodik specialis gyermekotthon mikddtetésének biztositasarol. A koz-
oktatasi feladatok koziil a hallassériilt, latassériilt, mozgassériilt és a beszéd-
fogyatékos tanulok oktatasdnak szervezésében vallalt szerepet a modellkisérlet,
mig a kozmiivel6dés terén a kozmiivelodési szakmai tanacsadas és szolgaltatas
szervezéseét koordindlja a tarsulds. Az egészségiigyi ellatds sem maradt ki az
egylttmitkodésbdl, itt a tarsulas részt vesz az egészségiigyi dgazatot érintd regi-
onalis koncepcio, intézménystruktira, kapacitas-lekotés, fejlesztési palyazatok
véleményezésében, kidolgozasaban; egyiittmitkodik a Regionalis Egészségiigyi
Tandccsal, javaslatot készit a Tanacs feladatkorébe tartozé dontések elokészité-
séhez, tovabba segiti az egészségiigyi agazathoz tartozod, in. egészségligyi ipar-
ag egyes teriileteinek kialakitasat, segitve a régié munkaerd megtart6 képessé-
gét. Idegenforgalmi feladatok koziil a résztvevok azt vallaltak magukra, hogy
a tarsulas egyiittmiikodik a Regionalis Idegenforgalmi Bizottsaggal, elésegiti
az idegenforgalom regionalis érdekeinek 6sszehangolasat, tamogatja az idegen-
forgalmi értékek feltarasara, bemutatdsara és propagalasara iranyulé tevékeny-
séget, valamint segitséget nyujt az idegenforgalom fejlesztésének 6sszehango-
lasaban, az idegenforgalom alakuldsanak elemzésében. Kornyezetvédelmi és
természetvédelmi feladatok, valamint a hulladékgazdalkodasi feladatok is nagy
hangsulyt kaptak. El6bbi teriileten a tarsulas koordinalja, segiti a regionalis
kornyezetpolitika alakitasat, a regionalis megyei kdrnyezetvédelmi programok

75 NovAk i. m. 13.

6 Uo. 12.

77 A Baranya Megyei Onkorméanyzat Kézgytilése 71/2005. (VI. 16.) Kgy. hatarozata a Dél-

Dunantuli Tarsult Onkormanyzati Régi6 létrehozasarél sz6lé megallapodas jovahagyasarol.
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készitését és végrehajtasat, a kornyezetvédelemmel 0sszefiiggd regionalis jelen-
toségll koncepciok, fejlesztések kidolgozasat, tovabba végzi a megyék teriiletén
talalhato helyi jelentoségli védett természeti teriiletek védelmével kapcsolatos
tevékenységek Osszehangolasat. Utobbi teriileten egyiittmikodik a hulladék-
gazdalkodasi feladatok megoldasaban, eldsegiti és koordinalja a helyi dnkor-
manyzatok hulladékkezelését szolgald kozos telephelyek 1étesitését, koordinalja
a regionalis hulladékgazdalkodasi tervek végrehajtasat, valamint egytittmiiko-
dik a telepiilési szilard hulladékok kezelésére alakult tarsulasokkal és szerve-
z6désekkel. Sportfeladatokat is vallaltak a tagok, igy részvételt a nemzetkozi
sportkapcsolatokban, tovabba azt, hogy a tarsulas koordinalja az 4llami sport-
informacios adatszolgaltatassal 6sszefiiggo teriileti feladatokat, kozremiikddik
a sport népszerisitésében, a mozgasgazdag életmoddal kapcsolatos sporttu-
domanyos felvilagositd tevékenység szervezésében, a sportorvosi tevékenység
feltételeinek biztositasaban, valamint el6segiti a delegaltjai utjan a Regionalis
Ifjusagi Tanacs tevékenységét.

Végiil, de nem utolsosorban a kozuti kozlekedési feladatok koziil egyes be-
ruhazasi feladatok (pl. Gtépités) ellatasat vallaltak a modellkisérlet résztvevoi.

A Kkistérségekkel valo egyiittmiikodés a masodik nagy kategoria, amelyen
beliil a tarsulas szakmai, mddszertani segitséget biztosit a tobbcélu kistérségi
tarsulasok, a kistérségi fejlesztési tanacsok részére a kistérségi teriiletfejlesztési
feladatok ellatasdhoz, tamogatast nyujthat kistérségi teriiletfejlesztési koncep-
cio készitéséhez €s a kistérségi fejlesztési programok finanszirozasahoz, koor-
dinalja a kistérségek kozotti (kiilonosen megyehatarokon atnyulo) fejlesztési
programok projekt alapi megvalositasat, valamint egyiittmi{ikddik a kistérségek
regionalis forumaval és segitséget nyujt a tobbcélu kistérségi tarsulasok altal a
Regionalis Egészségligyi Tanacsba delegalt képviseldinek tevékenységéhez.

Emlitést érdemelnek még a tarsulds teriiletfejlesztési feladatai, melyek a
hosszu tavu elérejelzések alapjan teriiletileg 6sszehangoljak a megyék kotelezo-
en ellatand¢ feladatait, biztositjak azok dsszhangjat a regionalis, a megyei gaz-
dasagfejlesztési, kornyezetvédelmi és foglalkoztataspolitikai koncepciokkal,
koordinaljak a régié teriiletén miikodo telepiilési onkormanyzat(ok) felkérése
alapjan a telepiilések fejlesztési tevékenységeit, egyiittmiikodnek a teriiletren-
dezési tervek varoskornyéki Osszehangolasa érdekében. Emellett kooperalnak
a régio (megyek) gazdasagi szerepldivel, részt vesznek a teriileti adatgyijtd
szervezetekkel egyiittmiikddve a teriileti informacios rendszer kialakitasaban
és milkodtetésében, informaciokat biztositanak teriileti tervek készitéséhez,
Osszehangoljak annak mukodtetését, elosegitik €s tamogatjak a helyi onkor-
manyzatok teriiletfejlesztési céla tarsulasainak szervezodését, kozremiikodnek
az egységes tervezési informacios rendszer miikddtetésében, tovabba vélemé-
nyezik a tarsult onkormanyzatok cimzett tamogatés iranti igényét.
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Lathato, hogy kifejezetten megyei feladatokat nevesit a megallapodas, igy
Palné Kovacs Ilona szerint a megyei jogu varosok kevéssé érdekeltek kdzvetlen
modon a kooperacioban.” Az egyiittmiikodés rendkiviil szertedgazo teriileteket
olel fel, ebbol a szempontbdl is jelentés hasonlosagot mutat a tobbcélu kistérsé-
gi tarsulasokkal, Varga Istvan ezért ,,tobbcélu regionalis tarsulasnak” nevezi a
modellkisérletet. Szerinte az egyiittmikodés sokfélesége széles szakmai eloké-
szitd tevékenységet igényel, amely sajatos munkamodszereket és miikodési ren-
det tesz sziikségessé, melyen tilmenden az ellatando kozos feladatok elvégzését
iddérendbe kell allitani, hogy egy id6szakban csak kevesebb feladatra irdnyuljon
a figyelem és az er6forrasok.”

3.5. A modellkiserlet kivitelezése

A tarsulas legfobb szerve a tandcs, melybe minden résztvevo két-két 6t dele-
galt, akik megbizassal helyettesithetdk is voltak,*® azaz mar ebbdl a szabalyo-
zasbol is kitlinik, hogy a tarsulas szervezetileg is jobban hasonlit egy dnkor-
manyzati tarsulashoz, mint egy valasztott szervhez.

Fo6 szabaly szerint a tandcs tagjai a kozgytlési elnokok és polgarmesterek,
amely létszam kiegésziilt tovabbi egy-egy Onkormanyzati képviselovel. Az
iilések allandd meghivottai a harom megyei kozigazgatési hivatal vezetdi, to-
vabba meghivtak a Dél-Dunantuli Regionalis Fejlesztési Tanacsot €s az eléter-
jesztéseket is megkiildték szamara.®' Elnokét és elndkhelyettesét tagjai sorabol
valasztotta, 2006-ig Pécs Megyei Jogi Varos polgarmestere, majd a Baranya
Megyei Onkormanyzat Kézgytilésének elndke elndkolt. A tanacs évente két-ha-
rom alkalommal {ilésezett.®? Mitkddésének rendjét a tarsulasi tanacs altal elfo-
gadott szervezeti és mikddési szabalyzataban, valamint egyéb szabalyzataiban
hatarozta meg.*®

A megallapodas szerint a Tarsulasi Tanacs akkor hatarozatképes, ha iilésén
legalabb a tagok tobb mint a fele jelen van. Az egyszerii tobbséget igényl6é don-
tések mellett mindsitett tobbség sziikséges a pénziligyi hozzajarulast igénylo
fejlesztési palyazat benyujtasahoz, a tarsulas koltségvetésével kapcsolatos don-

78 PALNE Kovacs (2007) i. m. 65.

" Ld. bévebben: VArGaA i. m. 231.
80 A Baranya Megyei Onkormanyzat Kézgytilése 71/2005. (V1. 16.) Kgy. hatarozata a Dél-
Dunantuli Tarsult Onkormanyzati Régio 1étrehozasarol szo6l6 megallapodas jovahagyasarol.
81 PALNE Kovacs (2007) i. m. 65.

82 Harcitar (2009) i. m. 60.

8 Varca i. m. 231.
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tésekhez, az Otv. altal szabalyozott zart iilés elrendeléséhez, tovabba a hatasko-
rébe utalt személyi és fegyelmi dontésekhez.®

A tarsulasi tanacs munkéjat a pénziigyi bizottsag, a munkaszervezet és né-
hany munkacsoport segitette.® A tarsulas jogi személy, koltségvetési szerv, kis
l1étszam munkaszervezete a tagonkormanyzatok hivatalainak agazati szakem-
bereibdl allé munkacsoportok egyiittmitkodésével végezte feladatat. Székhelyét
elébb Pécs Megyei Jogu Varos Polgarmesteri Hivatala, majd 2007-t6] a Baranya
Megyei Onkormanyzat Kozgyiilése biztositotta, pénziigyi-gazdalkodasi fel-
adatait az onkormanyzat hivatala latta el.®

A tarsulas részben 6nallo koltségvetési szervként, a tagok hozzajarulasabol,
valamint a Belligyminisztérium egyszeri 80 milli¢ forintos tamogatasabdl, il-
letve az elnyert palyazati tamogatasokbol gazdalkodott. A munkaszervezet el-
helyezését, valamint a rendezvényekhez sziikséges targyaldkat téritésmentesen
Pécs varos biztositotta.*’

A vallalt feladatok koziil a kezdeti tevékenységet azokra a feladatokra kon-
centraltak, amelyekben gyorsabb elérehaladas volt elérhetd.®

Ennek megfeleléen a tanacs leginkabb a gyermekvédelem, a levéltari szol-
galtatas, valamint a digitalis régidé megvalositasanak palyazati elokészitése té-
makoreiben vallalta fel a regiondlis kozszolgaltatasi egyiittmiikodést. Ezeken
beliil is kiemelt feladatdnak tartotta a specialis gyermekotthoni ellatas regio-
nalis megszervezését, mivel ez hatékonyan csak regionalis szinten szervezhetd
az igények nagysaga, a feladat specialis jellege, valamint térben, id6ben nagy-
mértékil ingadozasa miatt. A pszichoaktiv szerekkel kiizdé gyermekek ellatasat
Tolna megyében a Bezerédi-Kastélyterapia Alapitvannyal kotott szerzodéssel
oldotta meg 2006-t6l. Szigetvari telephellyel megteremtette a 16 f0s specialis
gyermekotthon mikddésének lehetdségét, az ott foglalkoztatott 16 6 kozalkal-
mazott a tarsulas alkalmazottja volt.®

A dél-dunantuli megyék levéltarai a tarsulas timogatasaval szakmai, techni-
kai teriileten miikodtek egyditt.”

A Mintarégio célja volt az ellatas, a szolgaltatasok szinvonalanak ndvelése
a szocialis szféra, a szakképzés, a levéltdrak miikddése, valamint a kozosségi

8 A Baranya Megyei Onkorményzat Kozgytilése 71/2005. (VI. 16)) Kgy. hatdrozata a Dél-
Dunantuli Tarsult Onkormanyzati Régid 1étrehozasarol szol6 megallapodas jovahagyasarol.

8 Varga i m. 231.

8 HarciTal (2009) i. m. 60—61.
87 Varca i.m. 231.

% Uo. 231

8 HarciTar (2009) i. m. 61.

90 Uo
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kozlekedés teriiletén, aminek mddszere a tér- és idokorlatok nélkiili iigyintézés
kiépitése volt.”!

Azért melldzziik a miikodés jellegzetességeirdl €s az egyre boviilo feladat-
korokrol szold beszamolot, mert a tarsulasi megallapodas és az alapitd okirat
szamtalan modositasat attanulmanyozva arra jutottunk, hogy a miikodést te-
kintve a modellkisérlet nem mutat eltéréseket barmilyen mas tarsulas miikodé-
sétol, mig az ellatott feladatokat tekintve egyre inkabb a specialis gyermekott-
honi ellatasra koncentralt. A tarsulas 2011. aprilis 30. napjaval jogutod nélkiil
sziint meg.”

3.6. A modellkisérlet tapasztalatai

A regionalis tarsulas Varga Istvan szerint egyszerre mindsithetd nagy jelentd-
ségll és egyediilalld modellkisérletnek, de a valasztott regionalis dnkormany-
zathoz viszonyitva egyfajta sziikségmegoldasnak is, amely bizonyitékot vagy
cafolatot szolgaltat arra az eldfeltevésre, hogy a regionalis atalakitas megvald-
sithat6 a kétharmados torvénymodositasok nélkiil is.”

Hargitai Janos mar 2006-t6l kezdédéen hangstlyozta, hogy bar tovabbra is
tamogatand6 a modellkisérlet, de az csak akkor lehet példaértékii, ha nem ki-
zardlag a jelen hatalyos jogszabalyaiban megfogalmazott dnkormanyzati fel-
adatkdrben mozoghatna, valamint nagyobb financialis forrasokra is sziiksége
lenne.”* Ezek voltak azok az alapvetd problémak, amelyekbdl a modellkisérlet
minden késébbi diszfunkcidja szarmazott.

A tarsulas kompetenciajaba kizarélag megyei d6nkormanyzati és megyei jogi
varosi feladatok keriilhettek, igy ezt a megoldast barmelyik magyar megye il-
letve régi6 alkalmazhatta volna mar korabban is, igy Palné Kovacs Ilona szerint
a kisérleti miifaj lényegi kelléke nem érvényesiilhetett. Masrészt hangsulyozta
azt is, hogy a tarsulasi forma nem ad lehetdséget kormanyzati kompetenciak az
Uj szervezeti keretbe keriilésére, igy nem lehetséges tesztelni azt, hogy a régio
valoban alkalmas-e kormanyzati kompetenciadk fogadéasara.”

Ha a kormanyzat az 6nkormanyzati régiok modellezésének szanta a regiona-
lis tarsulasok 1étrehozasat, akkor 6sztonzo6 rendszert kellett volna kialakitania a

91 PALNE Kovacs (2007) i. m. 67.

2 Dél-Dunéntili Onkormanyzati Regionalis Tarsulas a 11/2011.(IV.22.) sz. hatarozata.

3 VaRGA i. m. 218.

% HaraiTal Janos: A Baranya Megyei Onkorményzat pénziigyi-gazdasagi helyzete. Comitatus

onkormanyzati szemle, 2007/6. 63., valamint U6: Ars poetikdk. Comitatus énkormdnyzati
szemle, 2006/11-12. 64—65.

9 Piwng Kovacs (2007) i. m. 64.
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kozosen végzett feladatokra, s emellett kozponti hataskdroket és forrasokat kel-
lett volna decentralizalnia a valddi kisérletek lefolytatasa érdekében. Logikus
¢s indokolt lett volna az is, ha a kistérségi tarsuldsok a regionalis tarsulas tagjai
lehetnének, azonban erre a tarsuldsi torvény nem adott lehetdséget. *

Eko6zben a tarsulasi megallapodasban olyan feladatok is szerepeltek, amelyek
sem a megyei dnkormanyzat, sem pedig a megyei jogu varos hataskoérébe nem
tartoztak, igy elvileg lett volna méd a kompetencidk szélesebb értelmezésének,
de ezek jellegiiket tekintve dnmagukban kevéssé tudtak volna a modellkisérlet

A szereplok nem voltak képesek felillemelkedni sajat foldrajzi, szervezeti,
politikai érdekeiken, raadasul a régio gazdasagi, tarsadalmi fejlettsége, szerke-
zete sem kedvezett a régiofejlodésnek. A gyenge eredmény okaként sorolhato
fel az is, hogy a korméanyzat viselkedésérdl trendszerlien az mutathato6 ki, hogy
a régiot sajat befolyasi terepének tekinti.”®

Ami a konkrét feladatokat illeti, a kistérségekkel torténd egyiittmiitkodés
gyakorlati megvalositasa egyaltalan nem volt érzékelhetd, amelyet nem is igé-
nyelt egyik fél sem, mikozben viszonylag sikeresnek nevezhet6 a szocialis és a
kozgytlijteményi feladatok ellatasa (szemben a kozlekedés és szakképzés Ossze-
hangolasaval).”

A regiondlis tarsulés azért sem volt képes tokéletesen betdlteni az 6nkormany-
zati regionalis modell szerepét, mert a hidnyos régididentitasra épiilo elvek nem
érvényesiiltek maradéktalanul, az onkormanyzati tarsulasok alapelvei er6sebbek
voltak. Végso soron a politikanak el kellett volna donteni, hogy milyen szerepet
szan az Onkéntes regionalis tarsulasoknak: atmenetet az dnkormanyzati régiok
iranyaba, vagy a tobbi régiora is Kiterjesztend6 tartds szerepet? 1°

Nem véletlentil fogalmazddott meg, hogy a modellkisérlet csak atmeneti
megoldaskeént értékelhetd, amely a politikai regionalizacio alternativajaként
nem foghat6 fel, nem tud beilleszkedni a teriiletfejlesztés rendszerébe. A mo-
dellkisérlet akkor lett volna igazi kisérlet, ha lehet6séget kapott volna a térségi
sajatossagoknak megfeleld specialis jogi megoldasok tesztelésére is. !

Palné Kovacs Ilona még 2008-ban Osszefoglalta a mintarégié legfontosabb
tapasztalatait, amely megallapitasokat az ezt kdvetden eltelt idoszak még in-
kabb alatamasztotta: ,, 4 mintarégio eddigi miikodésének szerény eredményei

% VarGa i. m. 232.

97 PALNE Kovacs (2007) i. m. 65—-66.
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100 VarGa i. m. 235.

101 Harcital (2009). i. m. 61-62.
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egyrészt a kiilsé koriilmenyekkel, masrészt azonban a belsé ambiciok hianyaval
is magyarazhatok. A tarsulas megmaradt a sziiken vett kézigazgatas teriiletén,
azon beliil is a meglehetdsen csekély politikaformalo erdvel biro intézmény-
fenntartasi teriileten. Nem mutatott elhatarozast regiondlis fejlesztési vagy koz-
szolgaltatasi program vagy barmilyen mas jovoformalo tervdokumentum félal-
litasara. Nem tett lépéseket a gazdasagi szféra iranyaba sem, és nem torekedett
sem szakmai, sem civil kapcsolatrendszer kiépitésére.”'”

A modellkisérlet céljai megkérddjelezddtek, kivitelezése id6ben nagyon el-
huzodott, a résztvevok egyre kevesebb feladatot vallaltak fel, egyre inkabb egy
szokvanyos tarsulashoz kezdett hasonlitott. Ez 6nmagaban természetesen nem
baj, mivel még igy is eredményesen lehet egyiittmiikodni bizonyos kérdések-
ben, azonban ebben az esetben a tarsulast kar modellkisérletként aposztrofalni.
Vagy mégsem? A kérdés azért vetddhet fel, mert oGnmagaban a modellkisérlet
létrehozasanak indokoltsagat nem feltétleniil hatarozza meg az, hogy a célok
nem valosultak meg. S6t, adott esetben a nemleges valaszok vilagitanak ra arra,
hogy a kisérlet alapjan bevezetni kivant 4j modell nem ¢életképes. Viszont, ha
innen kozelitjiik meg a problémat, akkor az vetddik fel, hogy egyaltalan az elér-
ni kivant célok és az ahhoz biztositott eszk6z6zok megfeleléek voltak-e.

A mintarégioval a legnagyobb probléma talan az volt, hogy eleve kény-
szermegoldasként sziiletett. A 2002-es Kormanyprogram vildgosan lefektet-
te az elérni kivant célt, amely a valasztott regionalis dnkormanyzatok létre-
hozésa volt. A kormanypartoknak azonban ennek eléréséhez nem volt meg az
Orszaggyilésben a sziikséges mindsitett tobbsége, igy nem jarhattak eredmény-
nyel. Ebben a helyzetben talan logikus lehet egy modellkisérlet lefolytatasa,
hiszen az kedvez6 esetben az elérni kivant célok helyességét tdmaszthatja ala,
ez viszont Ujabb kérdéseket vet fel. Egyrészt felmeriil, hogy vajon a politikai
tamogatottsag megléte esetén is vallalkoztak volna-e a modellkisérlet lefolyta-
tasara, masrészt pedig kétséges, hogy valoban az elérni kivant célokat akartak-e
igazolni, vagy csak kiskaput kerestek a rendszer bevezetéséhez. Ami az elsd
kérdést illeti, ez inkabb a teoretikus része a problémanak, viszont a masodik
nagyon is a politikai valosagot tiikrézi. Adott ugyanis egy cél, amelyhez adott
a mozgasteret behatarolo politikai helyzet is. Az viszont mar kétségessé teszi
az egeész kisérlet céljat, amennyiben ebben a helyzetben a politikai szandék az,
hogy a meglévo keretekbe kell az 0j célokat beletuszkolni. Ilyenkor ugyanis fel-
meriil, hogy valoban az nkormanyzatisag kiteljesitése-¢ a cél, vagy csak haté-
konysagi (nevezetesen példaul unios tdmogatasok sikeresebb lehivasa) kérdés-
ként kezeli a kormany a problémat. Ezt a kétséget jelen esetben tovabb arnyalja
még az a koriilmény is, hogy ugyanebben az idoszakban a regionalis atalakitast

102 piLNE Kovacs llona: Helyi kormdnyzds Magyarorszagon. Budapest—Pécs, Dialog Campus,

2008. 280.
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a korménypartok az allamigazgatasban annak ellenére is véghezvitték, hogy
allitolag ez (a kormanyprogramok alapjan is) csak az onkormanyzati atalakitas-
hoz kapcsol6do jarulékos kérdés volt, raadasul a politikai timogatottsag hianya
folytan szintén csak félmegoldas sziilethetett.

Az dnkormanyzati regionalizacié terén azonban nem volt lehetdség ilyen fél-
megoldas megsziiletésére, mivel a modellkisérlet egyértelmiien igazolta, hogy a
mogotte meghtizodo cél (nevezetesen a hatalyos jogi keretek kozott torténd at-
alakitas) életképtelen. Ebbdl a szempontbol pedig a modellkisérlet tapasztalatait
ugy is lehet értékelni, mint egy eleve elhibazott, rossz kérdésre adhat6 egyetlen
lehetséges valaszt.



II. ELEMZES, ERTEKELES

A KOZIGAZGATASI MODELLKISERLETEK KORLATAI

VARGA Zs. Andras”

A kozigazgatas nem dnmagaért Iétezik, hanem a rajta kiviil — kormanyzati don-
tések altal — meghatarozott célok elérése érdekében. Azt tanitjuk ezekrol a célok-
rol, hogy kozosségiek, roviden: a koziigyekkel azonosithatok. Koziigynek pedig
olyasmit mindsitiink, aminek kivanatos allapota tulmutat az — alkotmanyos ren-
diinkben egyébkeént értékelt és védett — egyéni érdekeken, és azokkal szemben
is megérdemli a kozhatalom birtokaban végzett érvényesitést.! A legfontosabb,
egyszersmind a legaltalanosabb koziigy nyilvan maga az alkotmanyos rend és
annak fenntartasa, értve ezen nem kizarolag a kozhatalmat gyakorlo szervezeti
rendet, hanem az alapvetd jogokat is, melyek biztositasa és védelme az allam
elsérendll kotelezettsége. A koziigyeknek az Alaptdrvényben megfogalmazott
absztrakt korét a jogszabalyok tételesen rogzitik, ezeket az anyagi jogi szaba-
lyokbol ismerjiik meg, és ismerik meg a kozigazgatas szerepldi is.

A koziigyek jogszabalyi rogzitse természetesen mindig absztrakt,? és a koz-
igazgatas tényleges miikodése — a jogszabalyok végrehajtasa — soran deriil ki,
hogy a szabalyozas alkalmas-e arra, hogy a valos élethelyzetekre megfeleld va-
lasz adjon. Mindennapi tapasztalatunk az, hogy nem, ezért a jogszabalyok és
tényleges élethelyzetek 0sszhangjanak megteremtése érdekében a kozigazga-
tast meghatarozo jogszabalyok folyamatosan valtoznak. Akar az allami akarat
megjelenitését (anyagi jog), akar hordozdjat (szervezeti jog) akar érvényesitését
(eljarasjog) kivanjuk megvaltoztatni, vannak olyan kérdések, amelyeket nem
keriilhetiink meg. A Mit?, Miért? (Milyen célbol?), Hogyan? biztosan ezek kozé
tartoznak. Nincs ez masként akkor sem, ha a kdzigazgatasi modellkisérletekre
vonatkoztatjuk ¢ket. Mint latni fogjuk, a modellkisérletek esetén a fentiek ko-
ziil két kérdés viszonylag egyszeriien megvalaszolhatd — legalabbis abban az
értelemben, hogy meg tudjuk jeldlni, melyek a valaszhoz vezet utak. Egyikiik
azonban — mégpedig a Hogyan? — nagy bizonytalansaghoz vezet. Ebben a dol-

*

Egyetemi tanar, PPKE JAK.

' Parvi Andras— VarGa Zs. Andréas: Altaldnos kézigazgatasi jog. Budapest—Pécs, Dialdg-

Campus, 2012. 48.

Tamas Andras: 4 kézigazgatasi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2010. 319.
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gozatban egy altalanos attekintés utan els6sorban ezt a bizonytalansagot, a mo-
dellkisérletek korlatait probaljuk meg koriiljarni.

1. A modellkisérletek fogalmi keretei

Elséként a modellkisérlet fogalmahoz sziikséges kozelebb jutnunk, amit akkor
tudunk a legegyszeriibben elvégezni, ha a sz60sszetétel két elemét kiilon-kiilon
is értelmezziik.

1.1. A modellrol

A modell a természettudomanyokban széleskoriien hasznalt fogalom €s mod-
szer. Egyszerlisége és kézenfekvo volta miatt kiindulasként azt a definiciot va-
lasztjuk, amelyet Racz Ervin haszndl: ,, 4 modell a valosag olyan egyszeriisitett
mdsa, amely a vizsgalt jelenség, és ezen beliil a meghatarozott cél szempontja-
bl a valosdaghoz hasonloan viselkedik.”? A modell fenti definicija mar fogalmi
szinten is nyomban jelzi alkalmazasanak kockazati pontjait:

— amodell nem azonos a valosaggal,

— amodell a valosagot egyszerisiti,

— amodellnek a valésaghoz hasonloan kell viselkednie.

Ezeket a kockazati pontokat a modell kialakitasa soran nyilvan nem lehet
figyelmen kiviil hagyni. Racz Ervin ezzel kapcsolatos — nyilvan a sajat termé-
szettudomanyos — szempontjai szerint tobbek kozott arra hivja fel a figyelmet,
hogy

— amodellalkotas soran az elmélet és a kisérlet szerepe egyarant fontos;

— a modell eredményeként induktiv modszerrel a részbdl (a modell vizs-
galata) az egészre (a valdsagra) tudunk kovetkeztetni; (mert)

— a természeti torvények (n. b. ezt nyilvan nem a természetjogi fogalom
értelmében haszndlja) invariansak;

— viszont a modell alkalmazasaval megvalaszolni kivant kérdés (cél)
meghatdrozza a modell alkalmassagat;

— a modell alapjan kapott eredményeket ellendrizni kell, mégpedig gy,
hogy azokat a valdsaggal osszevetjiik.*

Ha ezeket a szabalyokat megprobaljuk osszefoglalni, és a természettudo-
manyos értelmezéshez képest tagitani, akkor azt mondhatjuk, hogy a modellt

3 Ld. Ricz Ervin: Elosztott paraméterii hilézatok modellezése. http:/funiobuda.hu/users/racz.

ervin/EPHM_lea_webre.pdf (let6ltés datuma: 2013.07.17.)
4
Uo.




A kozigazgatasi modellkisérletek korlatai 247

elméleti ismeretek alapjan kell felallitani (megfogalmazni), ha a mar meglévo
ismeretek szerint 1étezik olyan Osszefiiggés, amely alapjan a modellrdl szerzett
informaci6 a valosaggal adekvatnak tekinthetd, a modell alapjan szerzett 0j in-
formaciok valosag-adekvatsagat azonban ellendrizni kell (akar kisérleti tton is).’

A modellképzés, modellek alkalmazasa jellemz6 a jogtudomanyra is, ugyan-
akkor a természettudomanyhoz képest némiképp eltéré jellemzokkel. A pozitiv
jog nem invarians, értelmezése-alkalmazasa még kevésbé az (azaz a jog logikai
értelemben nem-teljes, értelmezési eredménye pedig hatarozatlan®). Az elmé-
leti modellek valosag-adekvatsdga ezért joval kisebb valosziniséggel allapit-
haté meg, mint a természettudomanyok esetében, ami a modellképzésnél eleve
fokozott dvatossagot igényel. Leginkabb azt kell figyelembe venniink, hogy a
jogtudomanyi modell nem a valosag ‘kicsinyitett’ masa, hanem annak elméleti
‘atirata’. Jo kozelitéssel ugyanaz mondhato el a jogtudomanyi modellképzésrol,
amit Avery Dulles irt az Egyhdz modelljeit vizsgélva: a modellek olyan ‘képek’,
a valosagrol alkotott mesterséges leirasok, amelyek a valosag elméleti megér-
tését segitik eld. A valosag egy-egy elemére vonatkozoan is tobb modell alkot-
haté aszerint, hogy a valdésag melyik tulajdonsagat helyezi a kutato el6térbe.
Ugyanakkor nehéz, sét, valosziniileg nem is lehet olyan szupermodellt alkotni,
amely minden kérdésre valaszt ad, helyette ,,[...] azt kell valasztanunk, hogy
osszhangba hozzuk a modelleket, ugy, hogy kiilonbségeik egymas kiegészitését,
ne pedig kioltasat szolgaljak. Ennek érdekében mindegyik modellt az ésszes
tobbinek a fényében kell birdlnunk.””

A jogtudomanyi modell tehat a valosagrol alkotott valamiféle kép, azzal a
tovabbi bizonytalanitd tényezdével, hogy ilyen képbdl egynél biztosan tobb al-
kothatd. Ezt a tobbféle megkozelitésen (‘képen’) alapuld tObbszords (egymast
részben atfedd) modell-hasznalatot javasolja a Pokol Béla-féle jogréteg-teoria
is, amely szerint a pozitivista, dogmatikai és (jog)szocioldgiai szempontok a
jog elkiiloniilt, de egy jogi természetli magatartasi szabaly, illetve a jogrend egé-
sze tekintetében egymds mellett létezé rétegeit jelentik, mégpedig az elkiiloniilt
(professzionalis) intézmények sajat megkozelitési modjaként.® A késobbiekben
ezt a bontast fogjuk alkalmazni.

A modellek természettudomanyi jelentdségerdl 1d. Sivonyi Karoly: 4 fizika kultirtdriénete.
Budapest, Akadémiai, 2011. (Otodik kiad.) 23-25.

Ld. err6l: VarGA Zs. Andras: A jogrendszer és a jogalkalmazas hatarozatlansaga és nem-tel-
jessége. Jogtudomanyi Kézlony, 2013/3. 109—-119.

Avery DULLES: Az egyhaz modelljei. (ford. Katd Eszter, Bretz Annamaria) Budapest, Vigilia,
2003. 24-25., 226.

Ld. PokoL Béla: A jog szerkezete. Budapest, Gondolat—Fels6oktatasi Koordinacios Iroda,
1991. 113-130.
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1.2. 4 kiserletrol

A kisérlet a modellnél is er6sebben természettudomanyos kotodésii fogalom. A
lényege a természetben 1étezé valamilyen valosagelem tulajdonsagainak meg-
hatarozasa mérés utjan, illetve valamilyen elméleti modell valdsag-adekvatsa-
ganak ellenOrzése szintén mérések Utjan. A kisérlet el6térbe keriilése huzta meg
a hatart egykor a természet- ¢és tarsadalomtudomanyok, illetve tudomany és
spekulacié kozott.

A gondolkodas irasos emlékeinek kezdetéig visszanyulod egységes vilagkép
ugyanis a Kr. u. II. évezred kozepén repedezni kezdett. Ennek elsé jele a ‘duplex
veritas’ elv megjelenése volt a Katolikus Egyhaz valaszaként a hitigazsagoktol
eltérd, tudomanyos igazsagként feltiing tapasztalati jelenségekre. A Bellarmino
biborosnak tulajdonitott elv szerint a kinyilatkoztatott igazsagot 6nmagaban az
nem sérti, ha az emberi ész, a tapasztalati (tudomanyos) igazsag attol eltérni
latszik. Mindaddig, amig tovabbi kutatasok az 6sszhangot megteremtik, a két-
féle igazsag megfér egymas mellett.’ A vilagkép azonban tovabb hasadt, és a
descartes-i ész-primatus kovetkeztében elvalt egymastol a pozitiv, tapasztalati
(‘laboratoriumi’) igazsagokon alapuld természeti valosagkutatas, azaz a termé-
szettudomany, és a tarsadalmi valosagot egyre inkabb természettudomanyos
modszerekkel kutatni igyekvo tarsadalomtudomany. Minden, ami ezen kiviil
esett, spekulacioként kitizetett a tudomanyossag korébdl (a kisérlet mint isme-
retszerzési forras modszerét, az indukciot, azaz az egyedibdl az altalanosra ko-
vetkeztetés lehet6ségét Francis Baconnek kdszonhetjiik!?).

Mivel mérésrél, megismételhetd laboratoriumi technikak alkalmazasarol
van sz0, a kisérlet eredetileg tavol allt a tarsadalomtudoményok eszkdztaratol,
igy a jogtudomanyétol is. A jogalkotas és jogalkalmazas esetén ugyanis kisérlet

Ld. FaBri Gybrgy: A tudomany és az oktatas szabadsagardl. In: TRocsANyI Laszlé (fészerk.):

A mi alkotmanyunk. Budapest, Complex, 2006.; MATE-TOTH Andras: Tudomany és vallas a
keresztény teoldgia szemszogébol. Tudomany és vallas szintézise, 1998. februar, http:/www.
tattva.hu/index.php?tattva=cikk&id=56 (let6ltés datuma: 2012. 02. 05.); SzaB6 Ferenc: Az
illuziotol a szent valosdgig. Kultira és élet, http:/www.tavlatok.hu/74kultura.htm (letoltés
datuma: 2012. 02. 05.), http:/www.peetandcook.hu/katforum/site/index.php?articleid=37
(letoltés datuma: 2012. 02. 05.). Masok szerint a kettds igazsag elve Averroésre vezethetd visz-
sza, 1d. LEnpvar L. Ferenc — Nyir1 J. Kristof: A4 filozofia rovid torténete. Budapest, Kossuth,
1981. 83., 89.; Nyir1 Tamas: 4 filozofiai gondolkodds rovid torténete. Budapest, Szent Istvan
Tarsulat, 2001. 167-168.; Bertrand RUSSELL: 4 nyugati filozdfia torténete. Budapest, Goncol,
1997. 380-381.; BoLBerITz Pal — Hosszu Lajos: Bdlcselettorténet. Budapest, Szent Istvan
Tarsulat, 2004. 74—75. Az viszont nem vitas, hogy hatdsa Descartes-ig tartott, ld. LENDVAI—
NyiRrT i. m. 92.; RUSSELL i. m. 474.; Etienne GiLsoN: A kdzépkori filozdfia szelleme. Budapest,
Paulus Hungarus — Kairosz, 2000. 16.; SiMoNnYI i. m. 161.

10 Ld. Lenpval-Nyir1 i. m. 96-98.; Nviri T. i. m. 197., 245, 335.; RUSSELL 1. m. 449—452., GILSON
i. m. 14—15.; Boros Gabor (szerk.): Filozdfia. Budapest, Akadémiai, 2007. 730-732., 740., 853.;
BovLseritz—Hosszu i. m. 129, 136., 171., 182.; StMoNYI i. m. 216-218., 295.
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nem alkalmazhatd a maga tiszta valésagaban. A megalkotott jogszabaly vagy
érvényes ¢és (a megfeleld idépontban) hatalyba 1ép, ettdl kezdodden viszont ez
a kotelezd magatartasi szabaly mindaddig, amig hatalyat nem vesziti, vagyis a
hatéalyos jog nem ismeretszerzési forras, hanem maga a valdsag. Hasonloképpen
a jogalkalmazasban egy kereseti forma, egy érvelés, egy értelmezés nem kisér-
leti jellegli, mert a megfeleld eljaras végén igazsagga (‘res iudicata pro veritate
accipitur’) valik, azaz beépiil a valdésagba. Sz6 nincs tehat arrdl, hogy egy jog-
szabaly vagy egy jogalkalmazdi dontés (illetve az ahhoz vezetd érvelés) kor-
latlanul megismételhetd ismeretszerzési forras lenne. Mas a kockdzata, mint a
kisérletnek: jogkdvetkezményt allapit meg, illetve ezt a jogkdvetkezményt vég-
rehajthaté modon alkalmazza.

El6z6 megallapitasunk természetesen nem azt jelenti, hogy a jogalkotas vagy
jogalkalmazas hatasa ne lenne mérhetd, feldolgozhato, értelmezhetd, és végsd
soron ne vezethetne mas megoldas (4j jogszabaly vagy eltérd jogalkalmazoi
értelmezés/dontés) kialakitasahoz. Azt viszont igen, hogy a jogalkotas és jog-
alkalmazas idealtipusa esetén azért nincs kisérlet, mert a modell és a valosag
Osszeolvad, a modell egyszerivé és megismételhetetlenné valik.

1.3. A modellkiserletrol

A modellkisérlet mint modszer a jogtudomannyal 6sszefiiggésben tulajdonkép-
pen a kisérlet elézéekben kifejtett alkalmazhatatlansagat kivanja meghaladni,
mar amennyire a tarsadalmi valosag és a jog sajatossagai ezt lehetévé teszik.
Egy elméleti modell (elsdsorban a jog- és/vagy mas tudomany felhasznéalasaval
kialakitott 0j jogszabaly, 0j jogalkalmazasi keret vagy 01j dontési mechanizmus)
kiprobalasat jelenti korlatozott koriilmények kozott. Nem valodi kisérlet persze,
mert nem ismételheté meg korlatlanul, és nem is laboratoriumi koriilmények
kozott zajlik, inkabb tigy fogalmazhatunk, hogy a modellkisérlet esetén a modell
kiprobalasa (teriileti, személyi, targyi vagy akar idébeni értelemben) korlatozott
hatéllyal torténik."" A tovabbiakban ennek sajatossagait keressiik, immar visz-
szatérve szlikebb teriiletiinkhdz, a kozigazgatashoz és a kozigazgatasi joghoz.

2. Mit és miért szeretnénk ,,modellkisérletezni”?

A Dbevezetoben jelzett harom alapkérdés koziil ezt a kettét egylitt targyal-
juk, mivel egyrészt Osszefiiggnek, masrészt viszonylag egyszerlien meg-

" Stephen B. HuLLEY: Designing Clinical Research. Philadelphia, Lippincott Williams &

Wilkins, 2007. 81., 169.
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oldhat6 parhuzamos megvalaszolasuk. Ennek érdekében mindenekel6tt
felvazoljuk a vonatkoztatasi rendszeriinket, amely nem mas, mint a kdzigaz-
gatéassal foglalkozo jellemz0 elméleti leiras (amely persze maga is modell). A
modell/kisérlet/modellkisérlet alkalmazhatosagat, és az alkalmazasukkal elér-
ni kivant célokat tehat kiillon-kiilon vizsgajuk a kozigazgatas mint tevékenység
és a kozigazgatasi jog tekintetében.

2.1. Modell és kisérlet a kozigazgatdasban

Amint mar utaltunk ra, a kozigazgatasra vonatkozd nézetek maguk is modell-
ként jelentkeznek. Az egyszeriiség kedvért a sajat iskolank altal alkalmazott
modell definici6ibol indulunk ki. Eszerint a kdzigazgatas a végrehajtoé hatalom-
nak az a tevékenysége, melynek eredményeként a tarsadalom tagjai és szer-
vezetel magatartasat ténylegesen befolyasolja, mégpedig az allami kézhatalom
(impérium) birtokaban végzett dontés-elokészités, dontés, végrehajtas és ellen-
Orzés soran, elkiiloniilt allami szervezet altal végzett jogalkalmazas (jogérvé-
nyesités), szervezés €s a jogalkotasban valo kozremitkddés altal.?

A kozigazgatas vizsgalata soran elvalaszthato egymastol egyrészt a kdzigaz-
gatasra vonatkoz6 tudomanyok rendszere, masrészt a kdzigazgatas-tudomanyok
(és a jogszabalyok) alkalmazasanak eredményeként leirt kozigazgatasi miko-
dés, amelyet rendszerint két agra, belsé vagy masodlagos vagy szervezeten be-
lali, illetve kiils6 vagy els6dleges vagy szervezeten kiviili agakra bontunk.” A
szervezeten kiviili tevékenységek koziil pedig — most csak a legfontosabbakat
emlitve — az intézkedo (jogalkalmazo, hatosagi és kozvetlen szolgaltato), az in-
tézményfenntartd, valamint a szabalyozo tevékenységek kiilonithetok el. Képi
modell alkalmazasaval ezt a kovetkez6en mutathatjuk be:

Szervezeten beliili ' Szervezeten kiviili

igazgatas | igazgatas
I

Intézkedd
(jogalkalmazd)

Intézményfenntartd
Szabalyozd

12 Lasd. PATYI-VARGA i. m. 56.; 1d. még Maparasz Tibor: 4 magyar dllamigazgatasi jog alapjai.

Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado, 1995. 32.; ErRexy Istvan: Kozigazgatas és dnkormanyzat.
Budapest, MTA, 1939. 187.

13 Az itt alkalmazott leirds nagyrészt Patyi Andras nézetein alapul, 1d. PATYI-VARGA i. m. 173—

195.
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Kiilon-kiilon megvizsgalva a kozigazgatdsra mint tevékenységre vonatkozo
legfontosabb megkozelitéseket, illetve tevékenységfajtakat, ot eltéré vonatkoz-
tatasi irdnyban tudjuk a modellezést értelmezni.

a) A kozigazgatas-tudomanyok tekintetében egyszer(i a dolgunk. Ezek
ugyanis a sziikebb vagy tagabb tudomanyos kérdésiik tekintetében elméleti le-
irast adnak, azaz valamilyen fogalmi modellt képeznek. Az elméleti modell-
képzés targya és oka vagy célja eleve adott: a kdzigazgatas mitkodésének, belsd
torvényszeriiségeinek megértése, avagy valamilyen eldre tételezett szempont
(torvényesség, hatékonysag, atlathatdsag stb.) szerinti javitasa.

Ezzel szemben a ,,hogyan” kérdése mar joval bonyolultabb; erre a késébbi-
ekben, a modellezés korlatainak vizsgalatanal visszatériink, egyeldre beérjiik
annyival, hogy a modellek kialakitasa a szokdsos tudomanyos szabalyokat ko-
veti: mar elfogadott, elméletben igazolt, illetve tapasztalati tényeken alapuld
igazsagok segitségével probal a céljanak megfeleld hipotéziseket felallitani és
azokat igazolni vagy cafolni. Az eredmény tehat rendszerint egy tobbé vagy
kevésbé 01j modell lesz.

Ha maradunk a szoros értelemben vett kozigazgatasnal, akkor tobbet nem is
mondhatunk, mert a kozigazgatds esetén a modellekkel kapcsolatos kisérletek
— a modell gyakorlati kiprobalasa — altalaban nem lehetséges, hiszen a modern
allamfelfogasban a kozigazgatas erételjesen joghoz kotott, tehat az 0 tudo-
manyos modell csak abban az esetben probalhato ki, ha a megfelel6 jogalko-
tas eredményeként kotelezo alkalmazasat elrendeli az allam. Ebben az esetben
tehat a kisérlet 1ényegében fogalmilag kizart, a tudomanyos modell azonnal
érvényesiilni kezd. Onmagaban tehat a modellkisérlet sem 4ll a kozigazgatas-
tudomany rendelkezésére. Kivételesen persze erre is lehetdség van, ha a jogal-
koto lehetévé teszi egy tudomanyos modell kiprobalasat korlatozott hatéallyal,
ilyenkor viszont a tudomanyos megkozelités megkett6zddik, azaz a modell ki-
probalasanak kereteit is meg kell hataroznia. Masként fogalmazva ilyenkor a
modellkisérlet elméleti megalapozasa is tudomanyos kérdéssé valik, vagyis az
elsddleges modell kiprébalasahoz a modellkisérletet magat is modellezni sziik-
séges. Ezt végezte el Magyary Zoltan hires tatai modellkisérlet-leirasa.’

Ha a latoszogiinket tagitjuk, és a kozigazgatas mellett a maganigazgatast is
érdeklddési koriinkbe vonjuk, mar joval arnyaltabb képet kapunk. A magan-
igazgatas esetén ugyanis a szoros jogi kotottség helyett az igazgatas vagyoni

Lasd. MaGyar1 Zoltan — Kiss Istvan: A kdzigazgatds és az emberek. Pécs, Dunanttl Pécsi
Egyetemi Konyvkiadd és Nyomda Rt., 1939., hasonmas kiadas: Budapest, Magyary Zoltan
Népfoiskolai Tarsasag, 2010. 21., 24.

MAGYARI-KISS i. m.
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alapja és céljat illetd hatékonysaga az elsddleges szempont.'® Ebbdl két kovet-
keztetés is adodik.

Egyfeldl az a — eddig nem magyarazott — mindsités, amely a kozigazgatas
tekintetében a szervezeten kiviili igazgatast tekinti elsddlegesnek, hiszen ennek
érdekében folyik a tevékenység, a szervezeten beliilit pedig masodlagosnak,
a maganigazgatas tekintetében megfordul. Példaval szemléltetve: épitésiigyi
igazgatas tekintetében az épitésrendészet az elsddleges tevékenység, mert ez
biztositja a jogszabalyban meghatarozott célt, a biztonsagos, kdrnyezetet nem
terhel6 épiiletek létrehozasat, mig az épitésiigyi hatdsag belsd szervezeti fel-
mindvégig az elsddleges tevékenység céljainak alarendelten kell 1éteznie és
folynia. Ezzel szemben a valddi maganigazgatas esetén a cél a vagyoni elény, a
profit elérése a kockara tett vagyon tulajdonosa szdmara. Ennek megfelelen a
vagyon hatékony kezelése és felhaszndldsa — osztalyozdsunk szerint a masod-
lagos tevékenység — a meghatarozo jelentdségii, az a kifelé végzett arutermelés
vagy szolgaltatds, amely ezt a vagyoni ndvekedést eléri, voltaképpen kevésbé
fontos. Ujbol példaval élve: egy részvénytarsasag részvényesei szamara tulaj-
donképpen érdektelen kérdés, hogy a részvénytarsasag autdt termel, Uj autot
fejleszt vagy megtakaritasokkal kapcsolatos pénziigyi muveleteket végez. A
lényeg az, hogy a lehetd legkisebb raforditassal a lehetd legnagyobb eredményt
elérje. Ez a kovetkeztetésiink maris jelentds targyunk szempontjabol, ugyanis
eleve ad egy modellezési korlatot: a maganigazgatasra kialakitott modellek csak
alapos megfontolas esetén alkalmazhatok a kozigazgatasra, mivel alkalmaza-
suk esetén elvész a kdzigazgatas szigor célhoz és joghoz kotottsége (1. korlar).

A masik kovetkeztetés — amely az el6zéeken nyugszik — az, hogy a magan-
igazgatas a kozigazgatashoz képest joval inkabb megenged(het)i a modell ki-
sérleti kiprobalasat. A bevalt, ténylegesen alkalmazott, mikodé modell mellett
megfeleld koriilmények kozott kisérletképpen ki lehet probalni barmely igé-
retes Uj Otletet, megoldast. Ha erre raszanja magat a maganigazgatas alanya,
akkor tulajdonképpen modellkisérletet hajt végre. Ezt is megfogalmazhatjuk a
kozigazgatasi modellezés korlatjaként: azt talaltuk ugyanis, hogy ha a magan-
igazgatasban egy 1j modell kiprobalasa nem otletszerlien torténik, hanem egy
megfogalmazott elméleti modell eredményességét ténylegesen vizsgalni akar-
juk, akkor a modellnek megfelel6 mikodési kornyezetet kell kialakitani, azaz
az igazgatasi elmélet altal Iétrehozott modellek egyszeri kisérlettel nem, hanem
csak egészében, modellkisérletként probalhatok ki (2. korldt).

b) Az intézkedd kézigazgatas — nyilvanuljon meg ez a tevékenységfajta hato-
sagi jogalkalmazasban, avagy barmely redlcselekményben (szolgaltatas tényle-

16 TaMAS i. m. 298.
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ges nyujtasaban), a lehetd legtavolabb all a modellekkel kapcsolatos kérdésektol.
Annak érdekében, hogy a kozigazgatési jog altalanos tanait részletesen megis-
mételnénk, a jol ismert koriilményekre szoritkozunk: a hatosagi jogalkalmazas
jogallami koriilmények kozott szigoruan joghoz kotott,"” ezért hatosagi intéz-
kedési modellek csak nagyon szigoru feltételek mellett probalhatok ki (néhany
részletére kitériink majd a modellkisérletek ,,hogyan’-javal osszefiiggésben). Uj
modellek kialakitasdnak célja persze ebben az esetben is van, amely nem mas,
mint a kozigazgatasi eljarasok alapvetd céljanak, az anyagi jog érvényesitésé-
nek minél gyorsabb, olcsobb, hatékonyabb, kényelmesebb megoldasa. Ennek jol
ismert megnyilvanulasa az allandosult jogszabaly-modositas. Csakhogy a mo-
dell — kivételesnek latszo esetektdl eltekintve — itt sem probalhatd ki, mert a
jogszabaly-modositas itt is éppen a kisérletet hagyja ki: a modellt azonnal a jogi
valosag részéveé teszi a jogalkoto kotelezo alkalmazasra vonatkozo parancsaként.

A latszat csaloka, mert ha rejtve is, de lehet6ség van kisérletezésre. Ha a
hazai eljarasi alapkodexiinket, a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas
altalanos szabalyairol szolo 2004. évi CXL. torvényt (Ket.) vessziik alapul, ak-
kor azt latjuk, hogy az altalanos modellként megjelend szabalyaitol nagyszamu
eltérést engedélyez (témank szempontjabol a fontosabbak a kiilon tartott, mas
néven részlegesen kivett és a privilegizal6 szabalyok, valamint az egyes rendel-
kezésekhez fiizott, eltérésre adott felhatalmazasok'®). Ezek az eltérések ugyan-
is a hazai 4dgazati jogszabalyok kozott megjelend, a Ket-t6l eltérd eljarasi sza-
balyok formajaban, a Ket. alapmodelljéhez képest mas modelleket jelenitenek
meg. Nincs okunk elzarkozni attol, hogy egy-egy ilyen eltérd szabalyegyiittest
modellkisérletként fogjunk fel. Onmagaban ugyanis az, hogy az adott dgazat-
ban a modell (és ezaltal kisérlete) allandosul, nem kizar6é ok. Azt a korlatot
viszont fel kell ismerniink, hogy a hatdsagi jogalkalmazasban modellkisérlet
csak jogszabaly kifejezett felhatalmazasaval, 1ényegében agazatai keretek ko-
zott folytathato (3. korlat).

Az intézkedo kozigazgatas masik megnyilvanulasa, a tényleges szolgaltatas
nyujtasa esetén mar kevésbé kotott a modellek alkalmazasa. Itt a kozigazgatas
mikodése joval kdzelebb all a maganigazgatashoz, mint a hatésagi jogalkalma-
zashoz. Célja ugyanis a jogszabalyok szerint a kiilsé jogalanyoknak nyujtando
szolgaltatas tényleges biztositdsa, ehhez fliz6dik a kiilsé igénybe vevok alanyi
joga, mely a szolgaltatas nyUjtasanak szervezeti és eljarasi kereteihez nem, vagy
legalabbis kevésbé kapcsolodik, mint a hatdsagi jogalkalmazas esetén. Ebben a
korben egy igen jol koriiljart hazai modellkisérletre timaszkodhatunk, mégpe-

17 PaTYI-VARGA i. m. 192-195. Részleteirdl 1d. Patyt Andras (szerk.): Hatésdgi eljdrdsjog a kiz-

igazgatdsban. Budapest—Pécs, Dialog-Campus, 2012.

8 Paryri. m. 77-87.
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dig az un. irdnyitott betegellatasra.'” A modellkisérlet ebben az esetben alaposan
kidolgozott elméleti modellen alapult, amelyet pontosan koriilhatarolt keretek
kozott, a megfeleld szabalyozas alapjan végeztek (ide értve a koltségvetési forra-
sok biztositasat. 2° Mégis lathato volt, hogy a modellkisérlet céljanak, stratégiai
megalapozasanak hianyaban a modellkisérlet eredményessége nehezen volt ér-
tékelhetd,?! arra vonatkozoan pedig végképp nem lehetett kovetkeztetést levonni,
hogy a modellkisérlet 6sszességében kivanatosabb eredményre vezetett-e, mint
a mellette parhuzamosan miikddo alapmodell. Addodik ebbdl egy ujabb korlat,
nevezetesen az, hogy a modellkisérlet lefolytatasanal a szolgaltatasok kdrében is
meg kell teremteni a kisérleti modell és az alapmodell elhatarolhatsagat annak
érdekében, hogy az értékelés elvégezhetd legyen, és az értékelést ne befolyasolja
az alapmodellre mint biztonsagi hattérre timaszkodas lehetsége (4. korlar).

¢) Az intézményfenntarto kozigazgatas Gjra a modellkisérletek lehetséges
terepe. Az intézménynek ugyanis nincsenek, vagy legalabbis korlatozottak a
fenntarté kozigazgatasi szervvel szembeni alapjogai, ezért kozel azonos a ki-
sérletezés szabadsaga, mint a kdzigazgatas bels6 tevékenységfajtai esetén (1d.
ott). Nem arrol van szo természetesen, hogy az intézményfenntartis korében
onkényesen jarhatna el a fenntart6 (akar modellkisérletnek alcadzva ezt), hiszen
a jogszabalyok ilyen esetben is kozvetleniil (az intézményfenntartd hataskoreit
szabalyozva) vagy kozvetve (a fenntartott intézmény altal biztositott szolgalta-
tasok igénybe vevoinek jogait szabalyozva) behataroljak a fenntartd mozgaste-
rét. Ez a szabalyozas azonban nem éri el azt az aprolékossagot, szigorusagot,
mint az intézkedd (azon beliil a hatdsagi jogalkalmazo) kdzigazgatas esetén; és
féleg a fenntart6 és fenntartott viszonylatdban nincs birdi kontroll, vagyis itt a
fenntartd az administratio pura birtokaban formalis aktusokkal jarhat el.2 A
fenntarté mozgastere annal nagyobb, minél kisebb a fenntartottat védo jogsza-
balyi kotottség (ami 5. korldtként is felfoghato).

d) A szabdlyozo kozigazgatas esetén a modellkisérletek szabadsaga ujra csok-
ken. Itt ugyanis — szemben az intézményfenntartassal, nem kizarolag a szol-
galtatasok végso igénybe vevoinek vannak alanyi jogai, hanem a kozigazgatasi
szervvel kapcsolatba keriild tényleges szolgaltatasnyujtoknak is. Ezek ugyan-
is tobben vannak, és a szabalyozo kdzigazgatasi miikodés lényege nem mas,
mint az, hogy nem egyenként all kapcsolatban a szolgaltatas egyes nyujtoival,

Y Ld. Jelentés az irdnyitott betegelldtdsi modellkisérlet ellendrzésérdl (0508). Budapest, Allami

Szamvevdszék, 2005. (a tovabbiakban: IBE-jelentés).
20 Ld. IBE-jelentés 11.
21 Uo. 14-15.
22 PATYI-VARGA i. m. 222-227.
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miként az intézményfenntartas esetén tenné, hanem teljesen a kiils6 jogalany-
okra bizza, hogy a szolgaltatas nyujtasaban részt kivannak-e venni; viszont a
priori szabalyozza a szolgaltatas nyujtasa soran kdvetendd szabalyokat. Ezek
pedig a diszkriminacio-mentesség kovetelménye folytdn nem lehetnek eltéroek.
A szabalyozas el6tt tehat modellek szabadon alakitgathatok, bevezetésiik azon-
ban nem lehet kisérleti jellegii, legalabbis egy-egy agazaton beliil nem.

Megfogalmazhato tehat egy ujabb korlat: minél egyedibb egy kapcsolat a
kozigazgatasi szerv €s az altala nyujtott szolgaltatas (ide értve a hatosagi jog-
alkalmazast is) végso igénybe vevoi kozott, annal nyitottabb a lehetéség a mo-
dellkisérletekre (6. korlat).

e) Végiil az utolso vizsgalando vonatoztatasi irany a kozigazgatds belsé, on-
igazgato tevékenysége. Ha az eldzdekben elemzett koriilményekre figyelemmel
vagyunk, kézenfekvo a kovetkeztetés, hogy a kozigazgatas belsé mikddésének
kialakitasa soran, ahol az egymassal kapcsolatba keriilé kozigazgatasi szervek
jogviszonyaiban elenyészé a birdsag altal védett alanyi jog, kiilondsen nagy
szabadsag kinalkozik a modellekkel vald kisérletezgetésre. Valdjaban a koz-
igazgatas egésze felfoghato a szabad modellkisérlet terepének, amelyet csak a
kozigazgatas miikddési céljai korlatoznak. Nem véletlen, hogy az elmult negyed
szazadban szinte megszamlalhatatlan intézményi atalakitas tortént, némely
esetekben egészen eltérd filozofia alapjan — 1 kozmenedzsment,” 01j weberi

23 Gyérgy HanaL — Gabor PAL: Some Reflections on the Hungarian Discourse on (Good)

Governance. lustum Aequum Salutare, 2013/3. 29-40.
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allam,** erds onkormanyzati decentralizacid,” illetve ennek az ellentéte, erds
kormany-kontroll majd 6nallo, autoném allamigazgatasi szervek 1étrejotte,? és
sorolhatnank. Nyilvan ez sem korlatlan lehet6ség, viszont a korlatok mar a ,,ho-
gyan” keretei kozott valaszolhatok meg.

2.2. A kozigazgatasi jog és a modellkisérletek

A kozigazgatdis mint  tevékenység ¢s  Osszetevoi  mellett a
modell/kisérlet/modellkisérlet vonatoztatdsi rendszerének masik nagy te-
rillete a koOzigazgatasi jog, azaz a kozigazgatasi intézményrendszer (struk-
tara) és miikodése szabalyozasa (azaz a szisztéma?’). Amint jeleztiik, a koz-
vagyis elkiilonitetten vizsgaljuk a tételes modell/kisérlet/modellkisérlet
alkalmazhatosagat jogtudomany, a jogalkotas, valamint a jogalkalma-
zas terlletén figyelembe véve, hogy ezek Onkényesen nem valaszthatok
el egymastol, hanem a jog egymas mellett 1étezd rétegei. A jogalkotason
beliil — a kozigazgatisi jog szabalyozasi teriileteinek megfeleléen?®
az anyagi, alaki és szervezeti jogra kiilon-kiilon forditunk figyelmet. Ezzel Gjra
egy Otelemi bontashoz jutunk.

a) A kozigazgatasi jogtudomany egyrészt a kozigazgatassal foglalkozo tu-
domanyok része, masrészt targya a jogtudomany egyik aga, kovetkezésképpen
mindaz elmondhaté roéla, amit altalaban a kozigazgatas-tudomanyrol, illetve a
jogtudomanyrol eddig mondtunk. A részletek megismétlése nélkiil a legfonto-
sabb kovetkeztetések tehat ebben a vonatkozasban is fenntarthatok. Eszerint
mindenek el6tt arra tdmaszkodhatunk, hogy a jogtudomény mint tudomany
els6sorban modelleket alkot, de a jogtudomanyi modell nem a jogi valosag ki-
csinyitett masa, hanem de lege lata a jogi valosagrol, de lege ferenda pedig a ki-
vanatos létrehozandé vagy megvaltoztatassal elérendd jogi valosagrol alkotott
kép. Mivel vizsgalatunk a modellkisérletek alkalmazasanak korlataira iranyul,
mindkét vonatkozas, a lex lata €s a lex ferenda is figyelembe veendo.

Amikor a jogtudomanyi modellek valosag-adekvatsagara vonatkozodan ki-

24 Sruwmpr Istvan: A ,,szuperkapitalizmus” véalsiga avagy erés allam és tarsadalmi kiegyezés.
Kozigazgatasi Szemle 2008/ 3—4. 16-23.
25 Ping Kovacs Tlona: Helyi kormdnyzds Magyarorszagon. Budapest—Pécs, Dialég Campus,

2008.
20 PATYI-VARGA i. m. 293-294., 312-318.
27 TaMas i. m. 60—61.

28 PATYI-VARGA i. m. 103-116.
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vanunk kovetkeztetéseket levonni, abbdl kell kiindulnunk, hogy a kozigazga-
tas-tudomany szamara ilyenkor a tételes, pozitiv jog mindenképpen tényvalo-
sagként jelenik meg, vagyis Sein jellegli. (Barmennyire nagy a kisértés, hogy
kitérjiink a kelseni Sein-Sollen kategériak kritikajara,” a kovetkeztetéseink
enélkiil is megfogalmazhatok.) Amikor tehat azt vizsgaljuk, hogy milyen val-
toztatasra lehet sziikség valamilyen kozigazgatasi jogi kérdést illetéen a hata-
lyos jogban, akkor a hatalyos jog modelljét tényként kezeljiik, és ehhez képest
fogalmazunk meg 1j, 1étrehozando6 alternativ modelleket.

Masik kovetkeztetésiink pedig az, hogy a kozigazgatasi jogtudomany 1j
modelljeit tisztdn tudomanyos keretek kozott nem lehet kiprobalni, vagyis a
kisérlet kizart, hiszen ahhoz jogalkotasi és jogalkalmazasi tevékenységre van
sziikségiink. Ehhez kapcsolodik végiil a harmadik, immar az eddig irtakhoz
képest 1j kovetkeztetésiink, hogy a kozigazgatasi jogtudomany kiprébalasra
szant modelljei nem hozhatok 1étre fiiggetleniil a jogtudomanyban 1étez6 alta-
lanosabb modellektdl. Hiaba tudnank a hatékonysag fokozasa érdekében olyan
1j modelleket megfogalmazni, amelyek figyelmen kiviil hagyjak az alapvetd
jogok és szabadsagok tiszteletben tartasara és védelmére vonatkozo szabalyokat
mint korlatokat, mert az ilyen modell tényleges jogalkotassal, mint kisérlettel
nem lenne kiprobalhato. A kozigazgatasi jogtudomanyi modelleket tehat az ak-
tualis jogi paradigma figyelembe vételével lehet csak kialakitani (7. korlaf).

b) A kozigazgatasi jogalkotasrol azt allitottuk, hogy az a jogtudomanyi mo-
dellek kiprobalasanak sziikségszerli modja: ahhoz, hogy egy elméleti modell
alkalmazhatosagrol meggy6zOodhessiink, azt a gyakorlatban kell kiprobalni,
ehhez pedig valamilyen mértékben jogalkotasra van sziikség. A jogalkotas te-
hat a kisérlet els6 lépése, az elméleti modell valosagga konvertalasdnak mod-
ja. Pontosan ez az a tulajdonsaga, amely miatt eleve visszahat a tudoményos
modellek lehetséges formaira. Ha ezt a visszahatast a kdzigazgatas szabalyo-
zasi teriileteinek ismeretében vizsgaljuk, viszonylag egyszerlien felismerhetd
korlatokhoz jutunk. A pozitiv kozigazgatasi jog azoknak a jogi normaknak az
0sszessége, amelyek az alkotmanyjogi szabalyozas keretei kozott a természetes
személyek és szervezetek (egyiitt: jogalanyok), valamint az allam kozotti vi-
szonyokat szabalyozzak, ¢s amelyek (megalkotdsa mellett) érvényesitésében a
kozigazgatasi szerveknek szerepiik van.*® A kisérletként kiprobalhatd modellek
legfontosabb korlatjat tehat az alkotmanyjogi szabalyok jelentik, amelyek elté-
réen jelentkeznek egyfeldl az egyes szabalyozasi teriileteken, masfeldl a szaba-

2 Ld. FrivaLpszky Janos: Klasszikus természetjog és jogfilozéfia. Budapest, Szent Istvan

Tarsulat, 2007. 405—-418.

30 1.d. PAtvi-VARrGaA i. m. 105.; Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész.

Budapest, Osiris, 1999. 56—68.; MaparAsz Tibor: 4 magyar dllamigazgatasi jog alapjai.
Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado, 1995. 173-176.
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lyozasi teriileteken beliil az egyes szabalyok cimzettjei szerint.

bl) A kozigazgatasi anyagi joghoz a jogalanyok magatartasanak céliranyos
befolyasolasara vonatkozd szabalyokat, valamint a befolyasolasra vonatkozo
konkrét felhatalmazast (hataskor) tartalmazé szabalyokat soroljuk. Az anyagi
jog jellemzd szabalyai tablazatos formaban az alabbiak3':

A kozigazgatasi anyagi jog jellemzo szabalyai
Szabalytipus alanya/ Jellemzd szabaly Jellemzd szabalytipus
cimzettje
Kozigazgatason kiviili Jogositd Alanyi jogot megallapito
Jogalany Kételezd Kiitelezettsége't m,eg’éllapit()
Szankcionalo
Tilto Tevéstol v. folytatasatol tilto
Ko6zigazgatasi szerv Jogosito Hataskort megallapité
Kotelezo Feladatkijel6l6

Az alkotmanyjogi paradigma alkalmazasaval a kdzigazgatason kiviili jogala-
nyokat jogositd, de kiilondsen a kdtelezd €s szamukra valamilyen magatartast
megtiltd szabalyok esetén kivétel nélkiil figyelembe kell venni az alapjogi kor-
latokat; kisérlet — modellkisérlet is — csak ezeken beliil képzelheto el (8. korlaf).
Ez a korlat igen erds, mert a jogok egyenldsége folytan nehezen elképzelhetve
teszi a kiilonbségtételt. A korlat tehat nagyon egyszerlien is megfogalmazha-
to: az anyagi természetii alanyi jogokat érinté modellkisérlet a legtobb esetben
nem végezhetd el.

Mas a helyzet kozigazgatasi szervek esetében. Ezeknek ugyanis nincsenek az
alkotmanyos elvek altal védett jogaik, ami természetesen nem jelenti azt, hogy
valamely alkotmanyos intézmény vagy intézménytipus szabalyai megsértheto-
ek lennének. Esetiikben tehat csak az alkotmany tételes, de nem elvi jelentOsé-
gl korlatai veenddk figyelembe; (9. korlar) példaul az, hogy 6nalld szabalyozo
szervvé csak sarkalatos torvényben adott felhatalmazassal valhat egy kézigaz-
gatasi szerv, egyszerl torvénnyel tehat nem végezheté modellkisérlet.

b2) A kozigazgatasi alaki jog célja az anyagi jog érvényesitése, amelyre
iranyad6 mindaz, amit az intézkedd kozigazgatassal kapcsolatban mar irtunk
(1d. a 3. és 6. korlatot), vagyis az eljarasi szabalyok tekintetében csak az agazati
eltérések képzelhetdk el, egyazon tligytipus tekintetében a modellkisérleteknek
komoly akadalya van. Ezzel szemben a belsé eljarasi szabalyok, az ligyvitel és
az ligyrend tekintetében joval szabadabb a kisérletezés lehetdsége, mivel ezek
kiils6 jogalanyokra nem gyakorolnak kdzvetlen hatast.

b3) Végiil a kozigazgatasi szervezeti jog, amely az egyes kozigazgatasi szer-

31 PaTyI-VaRGA i. m. 110., 113.
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vek l1étrehozatalat, belso felépitését (szervezeti egységeit), vezetési strukturajat
¢és a szervezeten beliilli munkamegosztast szabalyozza,*? az elézéekben irtak
alapjan a kisérletek szinte teljesen szabad terepe.

¢) A kézigazgatasi jogalkalmazas tekintetében szinte nincs is mas dolgunk,
mint az elézéek Osszefoglaldsa, mivel a jogalkalmazas fogalmilag a jogsza-
balyok tényleges, konkrét helyzetekre torténd érvényesitését jelenti, amelyben
mindharom szabalyozasi teriilet szerephez jut. Egy meghatarozott kozigazgata-
si szerv eljardsa soran nevesitett jogalanyra alkalmazva érvényesiti az anyagi
jog eldirasait. Annyiban alkalmas tehat a kisérletezésre, amennyiben a pozitiv
kozigazgatasi jog azt lehetové teszi. Mivel a pozitiv kdzigazgatasi jog leirasunk-
ban az elméleti modell kisérleti kiprobalasa, a jogalkalmazas Ggy jelenik meg,
mint a kisérlet (mérhetd) eredménye.

Mindez azt jelenti, hogy ha a jogalkotast és a jogalkalmazast nem egyszeriien
kisérletként fogjuk fel (habar jellemzden ez torténik), hanem korlatozott kere-
tek kozott kivanunk modellkisérletet folytatni, akkor mindazt figyelembe kell
venniink, amit eddig irtunk. A legfontosabb korlatot — immar nem altalaban a
kisérletre, hanem kifejezetten a modellkisérletre vonatkoztatva — ugy foglalhat-
juk dssze, hogy a modellkisérlet szervezeti és eljarasi értelemben valamely aga-
zatra sziikitve, lehet6ség szerint a diszkriminaciot elkeriilendd, teriileti hatalyra
korlatozottan folytatando le. Ennek a korlatnak az utols6 fordulata az igazan
jelentds: a teriileti hatalyra szilikités elvi lehetdsége elémozditja a modellkisérlet
lefolytathatosagat (10. korlat).

Ez a koriilmény a hazai allamszervezeti valosagra is alkalmazhatd: az on-
kormanyzatok Iéte elvileg lehetévé tenné a modellkisérletek széleskort folyta-
tasat, hataskoreik sztkitése azonban ennek lehetdségét sziikiti. Nem tehetjiik
meg, hogy ne hivjuk fel a figyelmet arra, hogy a Magyary-féle leiras még ab-
bdl indult ki, hogy az intézkedd kozigazgatasi hataskordk a varmegyei, illetve
kozségi dnkormanyzatoknal vannak, a kozponti allamigazgatas helyi szerve,
a jaras hataskorei pedig szlk kivételektol (foként a rendészettdl) eltekintve az
O6nkormanyzatok f6l6tti ellenérzésre korlatozoédnak.** Mindazt, amit a modell-
kisérletekkel kapcsolatban hivatkozott munkaja tartalmaz, a jelenlegi erdsen
centralizalt kozigazgatas keretei kozott csak korlatozottan lehet figyelembe
venni. Korlatként megfogalmazva: a modellkisérletek folytatasanak lehetdsége
egyenesen aranyos az donkormanyzatok hataskoreinek boségével, és forditottan
aranyos a centralizaltsag fokaval (/1. korlaf). A kdzpontositott allamigazgatas-
ban kevés lehetdség van a kisérletezésre.

32 PATYI-VARGA i. m. 115.; FICZERE i. m. 72.; MADARASZ i. m. 216.

3 Magyari—Kiss i. m. 149.; 153-157., 160.
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3. Hogyan (nem) folytathato egy modellkisérlet?

Tanulmanyunk bevezetdjében azt igértiik, hogy a modellkisérletek lefolytata-
sanak modjara (Hogyan?) vonatkozo fejtegetéseinket kiilon fogjuk targyalni a
modellkisérletek targyatol és okatol. Ehhez képest az els6 két fejezetben azo-
nositott 11 korlat mar a ,,hogyan”-ra (részben a ,,hogyan nem”-re) vonatkoznak,
ezért most nem maradt mas hatra, minthogy kitérjliink néhany olyan koriilmény-
re, amelyek a Miért?, Hogyan? és Hogyan-nem? dsszefliggéseire vildgitanak ra.

3.1. Korlatozott tarsadalommérnékség?

Arra akérdésre, hogy a puszta tudomanyos érdeklédésen til miért kisérleteziink
a kozigazgatasban, azt a valaszt talaltuk, hogy az Gj modellek kialakitasanak
célja nem mas, mint a kozigazgatas miikkddésének, belsd torvényszeriségeinek
megértése, avagy valamilyen elére tételezett szempont (torvényesség, haté-
konysag, atlathatosag stb.) szerinti javitasa, a kozigazgatasi eljarasok alapveto
céljanak, az anyagi jog érvényesitésének minél gyorsabb, olcsdbb, hatékonyabb,
kényelmesebb megoldasa. Abbol pedig, hogy az elméleti modellt a gyakorlat-
ban csak ,¢lesitve”, jogalkotas eredményeként 1étrejovo jogalkalmazasban tud-
juk kiprobalni, nem nehéz eljutni a tarsadalom-mérnokség gondolatahoz.

A tarsadalommérndkség Popperhez kot6do fogalma a természettudomanyos
kisérletek alkalmazasat javasolja a tarsadalomtudomanyok szamara is,** oly
modon, hogy a tudatosan tervezett megoldasokat mintegy mérndki modon (a
torténeti kotottségektol és ideologiaktol mentesen) kell atiiltetni a tarsadalom-
ba.’s Erre pedig azért van sziikség, mert egy-egy tarsadalmi igényre, sziikség-
letre nincs biztos megoldas, nincs eleve jo vagy rossz tarsadalmi technika, tehat
az oOtleteket ki kell probalni.** Anélkiil, hogy bonyolult okfejtésekbe kezdenénk,
belathat6, hogy a valodi és a tarsadalommérndkség kozott van egy megkeriil-
hetetlen kiilonbség, mégpedig az, hogy a kozigazgatas tekintetében a tarsada-
lommérnokség nem viseli el a selejtet (valoszinilileg mas esetben sem, de ebben
a tekintetben bizonyosan nem).

Jelent6s korlatja a kozigazgatasi kisérleteknek tehat az, hogy barmennyire
is jobbitd szandék a valtoztatas, sem altalanos (mindenkire kiterjedd hataly)
kisérlet, sem korlatozott hatalyu modellkisérlet esetén nem lehet tudatosan az-
zal szamolni, hogy a kisérlet nem sikeriil, tehat alanyainak a jogai bizonyosan

3% Karl Popper: A historicizmus nyomorisdga. Budapest, Akadémiai, 1989. 34-37.

3 Uo. 81-82.
36 Uo. 110-113., 125.
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megsériilnek (/2. korlat). Csak olyan modell probalhat6 ki, amely alapos meg-
fontolas alapjan a sikerrel kecsegtet.’” Ez pedig egy tovabbi — habar az el6z6bdl
szarmaztatott — korlat megfogalmazasat is lehetové teszi, mégpedig azt, hogy
a modellnek a kisérlet kozben is miikddnie kell, eredményt kell hoznia, s6t, a
kisérleti szakaszban sem vezethet tudatosan rosszabb eredményre, mint az a
rendszer, amelynek jobbitasa érdekében a kisérletet folytatjuk (/3. korldf). Ha
ennek ellenkezdje latszik kialakulni, a mégoly kecsegteté modellkisérlet sem
folytathato6 tovabb. Ezt koveteli ugyanis a moralis korlaton tul kifejezetten is az
alapvet6 jogok tiszteletben tartésa.

3.2. A jogalanyok antropologiai dimenzidja

Az alapvetd jogok, amint mar tobbszor irtuk, korlatozzdk a modellkisérlete-
ket. Ezek ugyanis gy jelennek meg, mint a priori kételezd, illetve a priori ki-
zart norma-tartalmak. A (tiszta) pozitiv jogi tedridk szerint ugyan nincs ilyen
a priori kotottség,*® de a masodik vilaghaborut kdvetéen megfogalmazott tn.
Radbruch-formula értelmében mar igen. Eszerint ugyan a hibas norma is a
jog része, de eléfordulhat, hogy a norma az igazsadgossaggal olyan mértékben
all szemben, hogy mar nem tekinthetd tobbé jognak. Ez akkor kovetkezik be,
ha a norma mar nem is torekszik az igazsdgossagra, ha ,,az egyenléséget, ami
az igazsagossag magja, a pozitiv jogalkotas altal tudatosan megtagadjak.”39
Ebben az esetben a szabaly mar nem pusztan helytelen, hanem a térvény kon-
tosébe bujt jogtalansag.

Radbruch formuldjanak megfogalmazasa idejéhez képest ma kevésbé egyér-
telm, hogy a jogalanyok (emberek) egyenldségére épiild, a jogfogalom nélkii-
16zhetetlen korlatjaként tételezett igazsagossagi kdvetelményt pontosan hogyan
kell értelmezni. Egyre jellemzobb ugyanis, hogy azt az 6nrendelkezési jogbol
szarmazo minden (barmikor megvaltoztathatd) térekvésre alkalmazzuk.** Ez
kovetkezik az emberek természetes akarat-egyenloségének mas megfogalma

37 Ezt segiti el6 a hatasvizsgalat, amelyet elvileg minden jogalkotési aktus elétt el kell végezni.

Ld. Kovacsy Zsombor — OrRBAN Krisztian: 4 jogi szabdlyozds hatdsvizsgadlata. Budapest—Pécs,
Dialog-Campus, 2005.

38 Hans KeLsen: Tiszta jogtan. Budapest, ELTE, Bibo Istvan Szakkollégium, 1988. 1.

3 Gustav RapBruCH: Gesetzliches Unrecht und iibergeseztliches Recht. 1dézi: LiceTi Katalin: A

jogallami biintetdjogrol. In: WIENER A. Imre: Biintetenddéség — biintethetéség, Budapest, KIK,
1997.91.

40 Az egyéni torekvések figyelembe vétele persze nem tjkeletii igény, a mai jogallamisag egyik

gyokereként felfoghaté német felfogasban is megjelent, 1. Robert von MonL: Jogallam. In:
Takacs Péter (szerk.): Joguralom és jogallam. Budapest, ELTE, 1995. 32-36.
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zésaira, az egyenlé méltosagra, az altalanos személyiségi jogra, leginkabb pe-
dig az énrendelkezési jogra vonatkozo eseti jogértelmezésekbdl.*!

A jogegyenl6ség pillanatnyi otletekre is iranyadd alkalmazasa ujkeleti fej-
lemény. Eredetileg nem a mindenki (minden személy €s személyek minden
csoportja) jogos érdekének feltétleniil, mindenaron valdo megfelelést jelentette,
hanem csak azt (de azt feltétleniil!), hogy a jognak legalabb térekednie kell az
igazsagossagra. Ha korlatlanul alkalmazzuk a jogra (amely értelmezésiink sze-
rint nem Oncélu eszmei képzodmény, hanem magatartasi szabalyok 6sszessége,
amelynek az a logikailag is szlikségszer(i rendeltetése, hogy az emberek egyiitt-
¢élésében legyen egy minimalisan érvényesiilé szabalyrendszer), az annyit je-
lent, minthogy figyelmen kiviil hagyjuk a jog kotdttségeit.

A jog érvényesiiléséhez ugyanis tobb tényezot kell figyelembe venni, igy tob-
bek kozott a fizikai vilag térvényszeriiségeit (mivel ezekkel ellentétes szabalyt
értelmetlen alkotni), az emberbdl mint személybdl fakado kévetelményeket (eze-
ket hatdrozza meg a természetjog, és ma az alkotmanyos alapelvekben jelennek
meg), az emberek szervezett egyiittelésebdl (tarsadalom) fakado sziikségszerii-
ségeket, és végiil a tarsadalom manifesztalodott (megfogalmazodott) elvarasait.
Csak ezeknek a tényezoknek a figyelembevételével fogalmazhatdo meg a jog-
gal szemben minimalisan tAmaszthat6 igazsagossag kovetelménye. Ha viszont
mindezt figyelmen kiviil hagyjuk, akkor a jogalany személyiségének egyedi-
sége felbomlik a kiilonféle jogviszonyokban megjelend jogosultsagokra, ame-
lyeket személyisége (méltosaga, onrendelkezése) nevében, de személyiségének
egysége nélkiil védiink. Az egyén tehat dimenzid nélkiil marad.*

A modellkisérletek szempontjabol ennek azért van jelentdsége, mert a di-

41 Nem véletlen tehat, hogy ezt tekinti a magyar jogrendszer alapjanak is az Alkotmanybirosag

1d. az elsé ilyen tartalmuak koziil a 8/1990. (IV. 23.) AB (ABH 1990, 42, 45), 27/1990. (XI.
22.) AB (ABH 1990, 187, 189) vagy 57/1991. (XI. 8.) AB (ABH 1991, 272, 279) hatarozatokat.
Az utobbiban az Alkotmanybirdsag ismételten utalt arra, hogy ,,az emberi méltosaghoz valo
jogot az un. yaltalanos személyiségi jog« egyik megfogalmazdsanak tekinti. Leszogezte, hogy
a modern alkotmanyok, illetve az alkotmanybirésagi gyakorlat az dltalanos személyiségi jo-
got kiilonféle aspektusaival nevezik meg: pl. a személyiség szabad kibontakoztatdsahoz valo
jogkeént, az onrendelkezés szabadsagdhoz valo jogként, dltalanos cselekvési szabadsdgkent,
avagy a maganszférahoz valo jogként. Az dltalanos személyiségi jog »anyajog«, azaz olyan
szubszidiarius alapjog, amely az egyén autonomidjanak védelmére szolgal, ha az adott tény-
allasra a nevesitett alapjogok egyike sem alkalmazhato. // Az Alkotmanybirosag allaspontja
szerint az »altalanos személyiségi jog« részét képezi az onazonossaghoz és onrendelkezéshez
valé jog is.” A hivatkozott hatarozatokban irtak elméleti jelentdségét emeli ki Soryom Laszlo
is, Id. Az alkotmdanybiraskodds kezdetei Magyarorszagon. Budapest, Osiris Kiado, 2001. 452—
459.

4
menzios ember. Budapest, Kossuth, 1990.), mert az az egy dimenzi6 legalabb a tarsadalmi

célszerliség kotottségére épiilt. A pillanatnyi igények védelmének kordban ez mar nem jelentds
szempont.
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menzi6 nélkiili jogvédelem elvének elfogadasa esetén nemcsak a tarsadalmi
célok, de még az egyén akar rovid, akar hosszu tavu elonye sem szolgalhat egy
hibas kisérlet soran elszenvedett jogi (akar eljarasjogi) hatrany ellenstlyaként
(14. korlaf). Példa lehet erre a kdzlekedésrendészet terén folyamatossa valo vita
a birsag céljarol és mértékérdl: a kozlekedési birsag hiaba a jogellenes magatar-
tas szankcidja, alkalmazasa hiaba célozza a sériilések és mas karok elkeriilését
(tobbek kozott a szankcidval sujtott személyt érintden is), komoly politikai és
jogi vita folyt arrol, hogy a szankcio lehet-e olyan magas, ami a birsdgoltnak
mar a megélhetését (de legalabbis a kényelmét) érinti (mintha szolgaltatasi dijrol
¢s nem szankciorol lenne sz6). Az Eurdpai Birdsag ugyan kevésbé élesen fogal-
mazott, de a szankci6 aranyossaganak kovetelményét kimondta.” Ha figyelem-
be vessziik a személyiségi jogok megsértésére alapitott perek egyre névekvo
népszeriiségét, a dimenzid-nélkiili személyiségvédelem modellkisérleteket kor-
latozo stlya még nyilvanvalobb.*

3.3. A totdlis jogallam

A modellkisérletek e dolgozatban emlitend6 utolsé korlatjanak levezetését mas-
hol részletesen mar megirtuk,* ezért csak a 1ényegére tériink most ki.

Jogallamisagon altalaban azokat az elveket értjiikk, amelyek megalapozzak
a jogszabalyok hierarchiajat, élén egy alkotmannyal, a visszahato hatély tilal-
mat, az alapvetd jogok és szabadsagok garancidit, az allamhatalmi mikddés
jogi szabalyozasat, a kozigazgatas birdi kontrolljat, az artatlansag vélelmét, a
kormanyzat demokratikus legitimacidjat, a hatalmi agak elvalasztasat, egyen-
16séget, vagyis olyan elveket, amelyek hidnydban egy allam és jogrendszere
aligha tekintheti magat demokratikusnak. Ha tehat a hatalmi dgak elvalasztasa-
nak elvére épiild alkotmanyos allam kormanyzataval szemben megfogalmazott
kovetelményeket akarjuk Gsszefoglalni, a torvényesség, legitimitdas és eredmé-
nyesség harmas tényez06jét nem hagyhatjuk figyelmen kiviil.

A valosagban a legalitas, legitimitas, eredményesség harmasanak megvalo-

4 C-210/10. szamu iigy (Az EUMSZ 267. cikk alapjan benyujtott elézetes dontéshozatal iran-

ti kérelem targyaban, amelyet a Hajdu-Bihar Megyei Birdsag (Magyarorszag), a Birosaghoz
2010. majus 3-an érkezett, 2009. oktober 19-i hatarozataval terjesztett el6 az eldtte Urban
Marton és a Vam- és Pénziigyérség Eszak-alfoldi Regionalis Parancsnoksaga kozott folya-
matban 1év eljarasban).

4 Ld. VARGA Zs. Andréas: Ombudsman, tigyész, magdnjogi feleldsség. Alternativ kézigazgatdsi

kontroll Magyarorszagon. Budapest, PAzmany Press, 2012. 230-234.

4 Andras Zs. Varca: Beyond the Rule of Law. Pdzmdny Law Working Papers No. 2012/44.

http://plwp.jak.ppke.hu/hu/muhelytanulmanyok/2012/89-2012-44.html  (letdltés datuma:
2013. 07. 17)
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sitdsa nem egyszerli. A legalitas és legitimitas nemcsak fékezi az eredményes-
séget, hanem egymas ellenében is hatnak. A végrehajté hatalomnak, szélesebb
értelemben a kormanyzatnak szinte lehetetlen toérvényesnek, legitimnek és
eredményesnek lennie, a kdvetelmény-haromszog mindig elbillen, egyik oldala
talsalyos lesz. Jogallamra épiilé kultarankban a fent bemutatott kormanyzati
szerkezetben foként a legalitas a tulsulyossa valo oldal. Néha viszont nemcsak
ezzel szembesiiliink, hanem az alkotmanybir6ésagok, az Eurépai Birosag vagy
az Emberi Jogok Eurdpai Birosaga tevékenysége kovetkeztében, az eredmé-
nyesség blokkolasaval is. Bizonyos esetekben pedig a legitimacié szempont-
ja marad figyelmen kiviil. A helyzet magyarazata egészen egyszerii: a végso
és megfellebbezhetetlen jogértelmezési jogosultsaggal rendelkezd birdsagok
nemcsak az egyének jogvitainak itélkez6 forumai, hanem egyuttal a végrehajtd
hatalom, vagy tagabb értelemben az egész kormanyzat dont6 és kizarolagos
feliigyeldi is. Ha a birdsagok, €s csakis a birosagok gyakorolnak kontrollt a vég-
rehajtas felett, és a felelosség, elszamoltathatosag egyéb aspektusai, tgymint a
politikai ésszeriiség, a gazdasagi hasznossag vagy a tarsadalmi elfogadottsag
csak masodlagosak,* akkor az egyetlen ténylegesen érvényesiilé mérce a legali-
tas marad. Napjaink legalitas-fogalma legalabbis igy érvényesiil.*’

Amint azonban megprobalunk a normak és az itélkezés természetének mé-
lyebb rétegeibe tekinteni, a legalitas kizardlagossaga felol kétségeink tamad-
nak. A normak értelmezése soran érvényesiilé paradigma a jogbiztonsag elvére
¢s a jogi normak zdrtsaganak elméletére épiil, vagy — ahogy ez az alkotmanyos
rendelkezésekben is megjelenik — az alkotmany zartsaganak (logikai teljessé-
telmezésnek nincs ellensulya, akkor a kormanyzati tevékenység kontrollja épp-
olyan dnkényes lesz, mint egy abszolut kontrollalatlan szuverén tevékenysége,
aki az Istent6l kapott korlatlan hatalmara hivatkozva kormanyoz.

Egy ilyen rendszerben az alkotmany, illetve altalanosan a jog maganyossa,
egyediili legitim szabalyozo tényezové valik, aminek az a kdvetkezménye, hogy
semmilyen jogositas vagy jogkorlatozas nem fogadhato el, amit valamilyen ér-
vényes jogszabaly nem tartalmaz. Ez viszont azt is jelenti, hogy az allamot,
vagy bonyolultabb kézdsségi rendszerben, mint amilyen az Europai Unidé méar
ma is, a jogalkoto entitast, illetve intézményeit fetisizaljuk: feltételezziik, mivel
mast nem tehetiink, hogy a jogalkotdé dontése helyes, a birdosaganak dontése

4 Lasd Carol HARLOW European Government and Accountability. In Nicholas BAMFORTH —

Peter LEYLAND (szerk.): Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford—Portland, Oregon,
Hart Publishing, 2003. 79-102.

47 Magyarorszagon: SOLYOM i. m.; CsiNk Lorant — FrouLich Johanna: Egy alkotmdny margdjara.

Budapest, Gondolat, 2012.
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pedig megkérddjelezhetetleniil az.*

Ha ezt a modellkisérletekre vonatkoztatjuk, azt latjuk, hogy a kisérletezés
szabadsaga erdsen lecsokkent. Az Alkotmanybirdsag egy tipikus modellkisér-
letre adott felhatalmazast semmisitett meg, amikor alkotmanyellenesnek talalta
az onkormanyzatok szamara térvényben biztositott Iehetéséget a pénzbirsaggal
sujthato kozosségellenes magatartdsok meghatarozasara, mivel a felhatalma-
zast a jogbiztonsaggal nem talalta Gsszeegyeztethetonek.* A latokort tagitva
ide sorolhatjuk az Eur6pai Bir6sagnak a magyar birak és ligyészek korhataros
nyugdijazasaval kapcsolatos dontését,® amely akar ugy is felfoghato, hogy az
Alaptorvény modellkisérletét tekintette szabalytalannak.

A jogallam tehat totalissa valt, az egyén dimenzié nélkiili jogosultsagainak
védelmén kiviil nagyobb kozosségek, egyre inkabb még allamok szamara sem
biztosit lehetdséget az 6nallo elképzelések kialakitasara, igy a kisérletekre sem.
Ugy tiinik, hogy a totlis jogallamban a kisérletek egyre inkabb csak a kozosség
(allam, unio) egészére kiterjedd hatallyal végezhetdk, annak minden kockéazata-
val egyiitt, azaz a modellkisérletek lehetosége egyre jobban sziikiil (15. korlat).

Ha a modellkisérletek kockazatosak, a totalis jogallam modellkisérlet-men-
tes jogalkotasa még inkabb az.

48 A birdsagok aktivizmusa — Gigy tiinik — egyre inkabb érdeklédést valt ki egész Europaban, 1d.

Mark DawsoN — Bruno pE WiTTE — Elise MuIR (eds.): Judicial Activism at the European Court
of Justice. Cheltenham—Northampton, Edwar Elgar, 2013., vagy Matthew PaArisH: Mirages of
International Justice. Cheltenham—Northampton, Edwar Elgar, 2012.

4 1Ld.38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat, kiegészitette a 39/2012. (XII. 6.) AB hatarozat.

S0 A C-286/12. szamu iigy (Az EUMSZ 258. cikk alapjan kételezettségszegés megallapitasa irant

a Birosaghoz 2012. junius 7-én az Eurdpai Bizottsag (képviselik: J. Enegren és Talabér-Ritz
K., meghatalmazotti mindségben, kézbesitési cim: Luxembourg) felperesnek Magyarorszag
(képviseli: Fehér M. Z., meghatalmazotti mindségben).






A JOGI SZABALYOZAS SZEREPE
A MODELLKISERLETEKBEN

Csink Lorant™ — Kurunczr Gabor™ — Varga Adam™

1. Bevezetés

Modellkisérlet és modellkisérlet kozott hatalmas kiilonbségek vannak. Ezek
azonban nem csak az egyes tudomanyagak eltérd sajatossagaibol ¢s modsze-
reibdl adodnak, hiszen a tarsadalomtudomanyokon, de azon beliil még a jog-
tudomanyon beliil sem lehet egységes képet festeni. S6t, a modellkisérletezés
egyaltalan nem is a tudomany sajatja. Az tzleti életben példaul a nagyobb
cégeknél teljesen természetesnek tekinthetd kiilonbozo pilotok lefolytatasa
egy-egy Uj szolgaltatas vagy iizleti megoldas bevezetését megel6zéen. Amig
azonban egy cég viszonylag konnyedén teheti kockara egy ,kisérleti” fiokjanak
forgalmat, addig a tarsadalom mérnokei szamara némileg komplikaltabb a hely-
zet, itt ugyanis nem termékek forognak kockan, hanem minden egyes kisérlet
a tarsadalom kisebb-nagyobb csoportjaira gyakorol kdzvetett vagy kdzvetlen
hatast. Arrol sem szabad elfeledkezni, hogy éppen emiatt a hatarokat sem bel-
s6 elbirdsok, hanem normativ tartalmi szabalyok szabjak meg. Eppen ezért a
jogalkotasnak tobb szempontbol is nagy szerepe lehet a modellkiséretek sordn.
Egyrészt a modellkisérletek tapasztalatainak levonasat kovetden sziikségessé
valhat megalkotni azokat a normakat, amelyek lehetévé teszik a rendszer atala-
kitasat, masrészt mar a pilot elokészitése soran is sziikséges lehet a normaalko-
tasra annak érdekében, hogy a modellkisérlet lefolytathato legyen.

Jelen tanulmanyban annak elemzésére tesziink kisérletet, hogy a jogi szaba-
lyozasnak milyen szerepe lehet a modellkisérletekben. Ennek érdekében rovi-
den attekintjiik a jogi szabalyozas, a magatartasok jogi uton vald rendezésének
sajatossagait, majd megvizsgaljuk a modellkisérletek elényeit és veszélyforra-
sait. Bizunk benne, hogy a szabalyozastorténeti attekintés segitségiil lesz az
egyes modellkisérletek lefolytatasa és eredményeinek értékelése soran.

Egyetemi docens, PPKE JAK.

Doktoranduszok, PPKE JAK.
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2. A szabalyozas sziikségessége, a jogi szabalyozas sajatossagai

A jogi szabalyozas 1étét és funkciojat a gyakorlati kutatasok adottnak veszik.
Aligha kérddjelezhetd meg, hogy a tarsadalmi viszonyokat rendezni kell, és ez
a rendezés a modern korokban az allam, azon beliil is elsdsorban a kozponti
hatalom, a kormanyzat feladata.

A modern kor egyes jelenségei, az 6n- ¢s tarsszabalyozas elterjedése, vala-
mint a szabalyoz6 hatosagok egyre jelentdsebb szerepvallalasa ezt a tézist meg-
donti, legalabbis a hagyomanyos elképzelés tjragondolésat teszi sziikségesse.
Azt tapasztalhatjuk, hogy a klasszikus (kdzponti) allami szabalyozas mellett
vagy helyett vannak més lehetdségek is, amelyek az adott esetben célszeriibbek
és hasznosabbak, mint a szabalyozas hagyomanyos intézményei. igy a modell-
kisérletezés teriiletén is bevezetett szabalyozasi mdodszer beillesztheté a jogi
szabalyozas rendszerébe. Ennek bizonyitdsdhoz sziikséges altalanossagban at-
tekinteniink a jogi szabalyozas alapvetd céljat, funkciojat és rendszerét.

Eme attekintés soran nem torekedhetiink teljességre, a ,,szabalyozas” fogal-
manak jogelméleti mélységii kidolgozasara. Ehelyett csupan a fejlodés iranyai-
nak felvazolasara tehetiink kisérletet. Ennek keretében azt kivanjuk ismertetni,
hogy a tarsadalmi viszonyok szabalyozasa soran a jogi normak eldtérbe keriil-
tek mas normarendszerekkel szemben, és a torténeti fejlodés sordn a jog uni-
verzalissa, zart rendszerré alakult. A fejlodés sziikségessé tette a jog differen-
cialodasat (az egyedi és a normativ aktusok elhatarolasat, valamint a normativ
aktusok hierarchiaba rendez6dését).

2.1. A tarsadalmi viszonyok rendezésének sziikségessége

,»Nem jo az embernek egyediil lenni”' — a Biblia eme igazsagat szamos szocio-
logiai, pszichologiai kutatas és empirikus megfigyelés erdsitette meg. Az ember
alapvetben tarsas 1ény. A gyakorlati tapasztalat azonban azt mutatja, hogy ,,tar-
sakkal sem feltétleniil jo6 lenni”. A szocioldgia alapvetd paradoxona tehat, hogy
bar az ember tarsas 1ény, a tobbi ember kdzosségébe (a tarsadalomba) valé beil-
leszkedése nem zokkendmentes; az ,,6sallapot” a bellum omnia contra omnes,
mindenki harca mindenki ellen.

,.Es mivel az emberek [...] a mindenki mindenki ellen hadiallapotban élnek,
ezért minden embert csakis sajat értelme vezérel, s mivel nincs olyasmi, amit éle-
te megoltalmazasa érdekében ellenségeivel szemben esetleg fel ne hasznalhatna,
ezért ilyen koriilmények kozt mindenkinek mindenre joga van, még masok testé-
re is. Es igy, mindaddig, amig ez a mindenkinek mindenre vonatkozo joga fenn-

I 1M6z2,18.
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all, senki — barmilyen erds vagy bolcs — nem lehet biztos abban, hogy végigéli-e
azt az idot, amit a természet nekiink altalaban engedélyez. Kovetkeztetésképpen
az értelem eldirdsa vagy altalanos szabdlya, hogy mindenki békére torekedjék,
ameddig csak annak elérésére reménye van, ha pedig erre nincs t6bbé reménye,
a haboru minden eszkozét és elonyét igénybe veheti és felhasznalhatja. Ennek a
szabalynak els6 fele az els6 és alapvetd természeti torvényt foglalja magaban,
nevezetesen, hogy békére torekedjiink, és orizziik meg a békét. A masodik fele
pedig a természetjog summajat tartalmazza, nevezetesen, hogy minden rendel-
kezésre allo eszkozzel megvédhetjiik onmagunkat.”

Alapvet6 felismerés tehat, hogy az ember tarsas viszonyait — azt, hogy milyen
magatartasokat kell tanasitania masokkal szemben és milyen magatartasok ta-
nusitasatol kell tartozkodnia — szabalyozni kell. Kell, hogy legyen tehat olyan pa-
rancs, autoritds, amely a tarsadalmi egyiittélés érdekében befolyasolja az egyén
cselekvéseit. Ebbol kovetkezden ,,a tarsadalmi normak 1éte egyidds az emberi
tarsadalommal. Minden tipusa a helyes, a kovetendé magatartasformat irja eld,
melyek képesek az emberi cselekedetek befolyasolasara és iranyitasara”.’

Ebben a kontextusban a norma az az autoritas, amely a magatartasi szabalyt
meghatarozza. Ha a norma céljanak a tarsadalmi viszonyok rendezését tekint-
jiik, akkor a norma ,,sikeressége” azon mulik, hogy altalaban be is tartjak-e az
abban foglaltakat. Onmagaban nem jelenti a norma sikertelenségét, ha egy-egy
ember nem koveti azt. Ha viszont a ,,nemkovetés” elér egy kritikus szamot,
akkor maga a norma is értelmetlenné valik.

Ez a tétel a kdvetkezo példaval szemléltethetd: egy kozlekedési tabla (pl. egy
stoptabla) norma abban az értelemben, hogy egy koételez6 magatartasi szabalyt
ir el6: ,,allj meg, és adj elsObbséget az oldalrdl jovoknek!”. Ebben az esetben a
norma célja az, hogy kiszamithatova tegye a kozlekedést; az oldaliranybol jo-
vOk biztosan szamithatnak arra, hogy els6bbségiik van. A stoptablanal — idealis
esetben — az autovezeté nem mérlegeli, hogy van-e ott annak a tablanak értel-
me. Elfogadja, hogy altalaban a stoptablak a kdzlekedés biztonsagat szolgaljak,
és ezért nem vizsgaljak a konkrét esetben a kozuti jelzés értelmét.

Ezéltal a stoptabla be is tolti rendeltetését; az autdvezetok engedelmeskednek
neki, az elsdbbségadasra kotelezettek elsobbséget adnak, és a kozlekedés kisza-
mithatova valik. A stoptabla sikerét nem érinti alapvetden az sem, ha egy-egy
autovezetd megtagadja a normakdvetést, €s nem all meg a tablanal. Az oldal-
iranybol érkezok tovabbra is biznak abban, hogy altalaban a stoptabla irdnyabol
érkez6 autovezetok elsGbbséget adnak nekik, ami miatt kiszamithato marad a

2 Thomas HoBses: Leviatdn. Kolozsvar, Polis, 2001. 159—160.

SzaBADFALVI JOzsef: A jogszabaly. Jog- és allamtudomany, 1995. 53. A jog autoritas jellegével
kapcsolatban lasd Joseph Raz: The Authority of Law: Essays on Law and Morality. Oxford,
Clarendon Press, 1979.
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kozlekedés. Ha viszont a jarmiivezetok egy kritikus szdma nem engedelmes-
kedik a stoptablanak, akkor mar nem lehet ténylegesen szamitani arra, hogy
megadjak az elsObbséget, és ezaltal a norma altal kittizott cél (a kozlekedés
rendjének szabalyozasa) elérésére a norma alkalmatlannak bizonyul.

A norma forrasa eltérd lehet; magatartasi szabalyt meghatarozhat vallas, szo-
kas, erkoles vagy akar az illem és a divat is.* Valamennyi normaban kozos elem,
hogy magatartasi szabalyokat irnak el6,’> és hogy a tarsadalmi viszonyokat ak-

kor tudjak sikerrel alakitani, ha az egyes emberek elfogadjak azokat.

2.2. A jogi normak megjelenése és kiteljesedése

A jogi normak megkiilonboztetett helyet foglalnak el a normak kdzott. A jogi
norma ,,végsé soron nem mas, mint a jogalkotd (4llam) parancsa, amely tartal-
mazza az elvart magatartasra vonatkozo szabalyt, mégpedig a jogalkotonak az-
zal az nigéretével, hogy a kotelez6 magatartasi szabaly érvényesiilésének akar
kényszerrel is érvényt szerez”.® A jogi normak attribituma tehat az allamilag
biztositott kikényszerithetéség, ami minden mas tarsadalmi normatol elhatarol-
ja a jogi szabalyozast.!

Vagyis a jogi normat nem is annyira tartalma, vagy keletkezésének modja
kiilonbozteti meg a tobbi normatol, hanem az allami elismerés ténye. Tartalmi
oldalrol azért is lenne nehéz az elhatarolas, mert szamos esetben a jog ,,me-
rit” mas normarendszerekbol. Sokszor egy jogi normanak vallasi, erkdlcsi vagy
szokasbdl szarmazo eredete van. Azonban a keletkezés modja sem egyértel-
miuen elhatarold ismérv, eléfordul ugyanis, hogy a jogi normat nem az allam
(pontosabban: a kozhatalom valamelyik szerve) alkotja, csupan elismeri jogi
normaként a mas altal alkotott aktust.

Bar a jogi normak jellemzdje a kikényszerithetdség, ez nem jelenti azt,
hogy minden jogi norma minden elemét ténylegesen ki is kényszeriti az allam.

4 Uo. 53.

Kétségtelen, hogy jogi normaval nemcsak magatartasi szabaly irhato eld, nem sziikségszert,
hogy a norma hatdsara emberek valamilyen magatartast tantisitsanak. Hart szerint egyrészt
léteznek masodlagos szabalyok, amelyek az elsédleges szabalyok megalkotasardl szolnak,
ezen kiviil Dworkin szerint vannak olyan szabalyok, amelynek 1ényege nem egy bizonyos
cselekedet megtétele, hanem a cselekedet megitéléséhez sziikséges mérlegelési szempontok
megadasa (a témakorhoz 1asd: Scott Suapiro J.: The Hart-Dworkin Debate. A Short Guide for
the Perplexed. Michigan Law, Public Law and Legal Theory Working Paper Series, 2007/77.).
Mindez nem valtoztat azon a tényen, hogy a jogi normak elsédleges célja a tarsadalmi viszo-
nyok meghatarozasa.

VARGA Zs. Andras: Gondolatok a kodifikacio mélyrétegeir6l. Magyar Kézigazgatas, 2011/3. 67.

SZABADFALVI 1. m. 54,
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Tobbszor magabdl a jogi norma szovegébdl kovetkezik, hogy a kikényszerités
lehetetlen.® Allitasunk tehat azzal a megszoritassal igaz, hogy a jogi normak
azok a szabalyok, amelyekhez elviekben kdzhatalmi uton jogkdvetkezmény
kapcsolhato.

A fentiekbdl lathato, hogy a jogi norma az allam 1étéhez kotodik. Az allam
mar a megjelenésétol kezdve él a jogi szabalyozas (a jogi normak kibocsatasa-
nak) lehet6ségével, és egyes tarsadalmi viszonyokat a jogi normak uralma alé
rendelt.

A torténeti fejlodés kovetkezd 1épése, hogy az egyes életviszonyok szabalyo-
zasara alkotott normak rendszerré alltak dssze. A fejlodés iranya az volt tehat,
hogy a jog ne csupan egyes teriileteket szabalyozzon, hanem az allam és az
egyén, valamint az egyének egymas kozotti viszonyait atfogdan jogi normak
rendezzék. Mindez természetesen nem jelenti a tobbi norma eltlinését, a jog
altal szabalyozott tarsadalomban is helye van vallasi €s erkolcsi szabalyoknak.
Kétségtelen ugyanakkor, hogy a (hosszu) fejlédés iranya a partikularis jogi
normaktol a homogén, zart rendszer felé, a tagoltsagtol az univerzalizmus felé
mutat. Ez a fejlodés nem volt 6ncéll, a maganjog terén ,,a jog tagoltsaga a keres-
kedelmet és a gazdasagot azért zavarta, mert alanyai szamara megnehezitette,
hogy tevékenységeik hatasait, kovetkezményeit el6re 1lassak™.’

A jogi normak e kiteljesedésének fontos eszkoze a kodifikacio. Bar a jogi
normék irasba foglalasa korai jelenség, ez azonban még Onmagiban nem
kodifikacio, ugyanis nem iranyul rendszerezett, teljes korli szabalyalkotasra
egy adott teriileten. Batran kijelenthetd ezért, hogy a kodifikacié nem csupan
jogtechnikai megoldas, hanem szellemiség is.

»A kodexek a jogforrasi rendszeren beliil kiemelkedd helyet foglalnak el,
aminek az alapjat viszonylagos allandosdguk, a magatartasok adott korének re-
lativ teljesség igényével torténd szabalyozasa és a szabalyok egységes rendszer-
be foglalasa képezi. [...] A kddexek viszonylagos altalanossaga mindenekeldtt
abban fejez6dik ki, hogy az foglalja magaban az adott jogag altalanos jogelveit,
szabalyozasi céljait és alapvetd intézményeit™.!0

Annak ellenére, hogy a nagyobb ivii torvénykonyvek a jogfejlodés korai sza-
kaszaban megjelentek (pl. Hammurapi térvényei vagy a XII tablas térvények),
mégis a kodexek indokoltsaganak a kérdése csak a XVIII. szdzadban vetddott
fel. ,,A filozofiai racionalizmus, a matematikailag rendezett vilagkép, a ter-

Klasszikus példaja ennek a csaladjogi torvény 24. §-a: ,,A hazastarsak hiiséggel tartoznak egy-
masnak és egymast tdmogatni kotelesek.” Ezt az — alapvetden erkélesi — parancsot az allam
nem tudja kikényszeriteni, és nem is kapcsol hozza kdzvetleniil jogkovetkezményt.

KEecskis Laszlo: A jogdsszehasonlitas eredményei €s a kodifikacio. In: Benedek-emlékkonyv.
1996. 134-135.

SziLAGy1 Péter: Jogalkotas, torvényhozas, kodex. Kodifikdcio, 2002. 8-9.
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mészetjogi doktrina és ezek axiomatikus gondolata ekkor szervezoddtt olyan
egységes nézetrendszerré, mely egy kibontakozo6 kodifikacids elmélet mogottes
ideologiajat alkothatta™!! Jellemzd, hogy maga a kodifikacio sz6 is csak a XIX.
szazad terméke."

A valtozas az egyes orszagok torténelmi sajatossagai szerint az abszollt ural-
koddk idOszaka utan, az alkotmanyos monarchia idején, altalaban a XIX. sza-
zadban végbemeno gyors gazdasagi és tarsadalmi idészakban kovetkezik be,
amikor elvalik a kozjog és a maganjog teriilete.

A XVIII. szazad vége, XIX. szazad eleje tehat a kodifikacio ,,hdskorszaka”;
a jelent6s polgari torvénykonyvek koziil ekkor sziiletett a porosz Allgemeines
Landrecht (ALR, 1794), a francia Code Civil (1804) és az osztrak Allgemeines
Biirgerliches Gesetzbuch (ABGB, 1811). Ko6z6s jellemzdjiik a kodifikacio f6
célja: a jogegység biztositdsa. A jogegység pedig a formalis jogegyenldség-
hez vezetd ut elengedhetetlen allomasa.* A kodifikacié masik fontos hozo-
manya, hogy kiszamithatova teszi a jogrendszert, erdsiti a jog normativitasat.
Segitségével elére lehet ugyanis tudni, hogy a jogalanyok milyen magatartas
tantsitasara kotelezettek, és hogy az egyes magatartasoknak mi a lehetséges
jogkdvetkezménye. Modern széval élve tehat a kodifikacid a jogbiztonsagot
szolgélja.

Hiba lenne azonban eltekinteni az egyes X VIII-XIX. szazadi kodifikaciok ko-
zotti kiilonbségektdl. Ebben az idészakban a kodifikacio glokalis® jelenség volt;
az egyes torvénykonyvekben tobb kozos elem figyelheté meg, de a kodifikacio
orszagonként eltéré modon és szellemiségben ment végbe. Az ALR a felvilago-
sodas szellemiségének visszatéro befolyasa ellenére alapvetden Frigyes allama-
nak osztalyrendszerében gyokeredzik, melynek paternalista tekintélyelve nem
hagyott tal sok szabad teret e targynak, és a birak, jogtudosok el voltak tiltva a
torvénykonyv rideg részletessége miatt a kreativ fejlesztéstol”.'

A tulzottan részletes, rideg kodexek problémadja, hogy a jogalkotd csak az
adott tarsadalmi koriilményeket lathatja, csak azokra tud szabalyt alkotni. A

VARGA Csaba: 4 kodifikdcio mint tarsadalmi-torténelmi jelenség. Budapest, Akadémiai Kiado,
2002. 10.

12" Ennek részleteit lasd Uo. 15.
S. Meder-t idézi HARMATHY Attila: Kddex és tarsadalom. In: Bérczi Imre-jubileum. 2000. 206.

Ezzel részben ellentétesen Varga Csaba szerint csak demokratikus keretek kozott jelent a jog-
egység jogegyenlséget, feudalizmusban a kodifikacioé az abszolutisztikus kormanyzas tech-
nikai feltétele. VArGa Cs. i. m. 152.

A ,,glocal” angol szo6jaték, a ,,global” és a ,,local” szavakbol; olyan jelenségekre utal, amelyek
mindenfelé jelentkeznek ugyan, de mindenhol a helyi sajatossagokkal.

Konrad ZwEeiGerT — Hein Ko1z: A romanista jogkor. In: Bapo Attila — Loss Sandor (szerk.):
Betekintés a jogrendszerek vilagaba. Szeged, E-press, 2004. 127.
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késobbiekben azonban mas korok jogalkotoéi mas kihivasokkal szembesiilnek.
Az értelmezés és az alkalmazas az, amely a jogszabalyszoveget 4j tartalommal
tudja megtolteni, ehhez viszont a jogszabaly tartalmi rugalmassaga sziikséges."”
Az ALR-rel szemben az ABGB-t sokkal inkabb atjarta a felvilagosodas idea-
lizmusa ¢€s racionalizmusa; rovidebb volt, atlathatobb, absztraktabb és kony-
nyebben érthetd. ,,Mindez azonban megeldézte a tarsadalmi valdésagot, mivel a
19. sz4zad kezdeti éveiben Metternich vezetése alatt Ausztria volt az abszolut
nem nyujtott megfeleld feltételeket a Kodex liberalis eszméinek fejlédéséhez”.
Mint lathato tehat, a talzott proaktivitas sem célravezetdé megoldas.

Osszességében megallapithatd, hogy az egyes kodifikdciok a jog norma-
tivitdsahoz hozzajarultak; a magatartasi viszonyok meghatarozasa terén felérté-
kel6dott a normativ aktusok szerepe. Ezzel magyarazhatd, hogy az alapvetéen
polgari jogi kodifikaciok strukturdja a kdzjogtudomannyal foglalkozok figyel-
mét is felkelti; az egyes kodifikaciok és a hatalmi agak viszonya kozott szoros
osszefiiggés figyelhetd meg. Atfogd kodex esetében ugyanis élesen elkiiloniil a
kodex megalkotdja a jogalkalmazotol.

2.3. Az én- és tarsszabdlyozas helye a jogrendszerben

A jogi szabalyozas alapvetd célja a tarsadalmi viszonyok alakitasa. A jogalkotas
ennek érdekében jovore vonatkozoan, absztrakt moédon hataroz meg magatar-
tasi szabalyokat.

Megallapithaté azonban, hogy a jogalkotas a tarsadalmi viszonyok alakita-
sdnak nem kizarolagos modja. Egy masik, lehetséges ut, ha a jogalkoto teret
enged az On- ¢és tarsszabalyozasnak; lehetdvé teszi, hogy a szabalyozas alanyai
magukra nézve allapitsanak meg normakat, amelyekhez (allami) joghatas kap-
csolodik. A kiilfoldi példak dsszehasonlité elemzése segitséget nyujthat az 6n-
¢s tarsszabalyozas helyének meghatarozasahoz, nem hagyhat6 figyelmen kiviil,
hogy mindig az adott tarsadalmi viszonyok, kultara fiiggvénye, hogy milyen
mértékben van sziikség allami adminisztraciora, illetve milyen mértékben biz-
hat6 a szabalyozas a piaci szerepldkre.

A jogalkotas kulturat és mindséget ,teremteni” nem tud, ez leginkabb az
etika feladata, de megalkothatja azokat a feltételeket, amelyek mellett az kiala-
kulhat. Az allam szerepvallalasa soran mutatott dnkorlatozas, hattérbe huzodas
nem jelent szabalyozatlansagot, csupan a hatosagi jelleg visszaszorulasat. Ez

17 Csink Lorant — FROHLICH Johanna: ...az alkotmanyjogon innen. Alkotmdnybirésagi Szemle,

2011/1. 30.

18 ZweiErt—KoTz i. m. 127.
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semmiképpen nem jelent felelétlen dontést, a jogbiztonsag vagy a professziona-
lizmus veszélybe sodrasat, csupan az allam altal bolcsen gyakorolt onkritikat,
pontosabban: sajat korlatainak a felismerését. Mindez egyidejlileg nyitast jelent
a piac és a tarsadalom felé, amely a magasabb szintli szakmai ismeretek be-
vonasaval egy atértékelt, egyszerisitett és varhatoan hatékony szabalyozashoz
vezethet.

A fentiekben nyert kdvetkeztetések és 6sszehasonlitd elemzést kovetéen va-
laszt kell keresni a kérdésre: mikor alkalmazando tehat az dnszabalyozas, azaz
mikor alkalmasabb az 6nszabalyozas a jogi szabalyozasnal a tarsadalmi viszo-
nyok rendezésére?

Tiszta onszabalyozas esetében, amikor a jogalanyok az allamtdl fiiggetleniil
dontenek (akar formalis, akar informalis keretek kozott) arrol, hogy valamely
szabalyrendszert magukra nézve kotelezonek fogadnak el, ez a kérdés az allam
szamara nem meriil fel. A tiszta 6nszabalyozas ennyiben az allami szabalyozas-
tol fiiggetlen; nincs tartalmi atfedés a két szabalyozo szerep kozott.

Mas a helyzet akkor, amikor az allam tudatosan ,,tartozkodik™ egy teriilet
szabalyozasatol, és teret enged az Onszabalyozasnak. A kérdést tehat tigy kell
feltenni, hogy mikor tartdozkodjon az allam a szabalyozastdl, és bizza ra a kér-
dést az érintettek Onszabalyozasara?

Allaspontunk szerint e kérdés megvalaszolasakor az allamnak tSbb szem-
pontot kell figyelembe vennie.”

1) Az els6 szempont a szubszidiaritas. A jogi szabalyozas és az Onszaba-
lyozas kozotti mérlegelésnél is fontos rendez6 elv Occam borotvaja;®® a
tobb lehetséges jo megoldas koziil az egyszeriibbet kell valasztani. A jogi
szabalyozasnal allando ,,kisértés” az allam szamara a tlszabalyozas ve-
sz€lye, ezzel szemben az Onszabalyozas — mint azt az elényok terén ki-
emeltiik — rugalmasabb, hatékonyabb ¢és kozelebb van az érintettekhez.
Ha tehat valamely targykor szabdalyozasara egyformdn alkalmas a jogi
szabalyozas és az 6nszabalyozas, akkor az 6nszabalyozast érdemes elony-
ben részesiteni.

2) Az els6 szempontbol az kovetkezik, hogy vizsgalni kell, hogy valéban
egyforman alkalmas-e az O6nszabalyozas és az allami szabalyozas a cél
elérésére. A masodik szempont tehat az alkalmassag; alkalmas-e az 6n-
szabalyozas a tarsadalmi viszony rendezésére.

Erre vonatkozdan altalanos ismérv aligha hatarozhaté meg. Mindig az
adott szabalyozasi teriilet (agazat) fejlettsége, piaci kulttraja, az érintet-

19 A szempontok részletezését lasd CsiNk Lorant — MAYER Annamaria: Varidciok a szabdlyozds-

ra. Budapest, MTMI, 2012. 72-73.

20 Pluralitas non est ponenda sine necessitate” magyarul: ,,A sokasag sziikségteleniil nem té-

telezendd.”
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tek szama €s motivacioja, valamint tobb mas tényez6 alapjan hatarozhato
meg, hogy az érintettek készek-e és képesek-e az dnszabalyozas keretei
kozott a szabalyokat kialakitani, mennyire jelentkezik esetleg a fent emli-
tett ,,szabalyozasi elfogultsag”.

3) Az allam oldalarol nem hagyhat6 figyelmen kiviil, hogy az dnszabalyozas

nem veszélyeztetheti az allam céljainak elérését, intézmény- és alapjogvé-
delmi kotelezettségeit. Az allamnak szamos alkotmanyos kotelezettsége
van. E kotelezettségek teljesitése alol nem szabadulhat arra hivatkozéssal,
hogy az adott teriilet szabalyozasat ,,kiengedte” a jog szabalyrendszeré-
bol. A mérlegelésnél sziikséges lehet akar azt is figyelembe venni, hogy az
érintettek mennyire képesek az altaluk megalkotott szabalyokat betartani,
betartatni. A végrehajtas ugyanis az 6nszabalyozas teriiletén az elfogult-
sag, és az allami szabalyozashoz képest sziikebb szankcionalasi eszkoztar
miatt ellentmondasos lehet.
Azokban az esetekben, amikor valamilyen alkotmanyos kotelezettség koti
az allamot, nem mondhat le teljes mértékben a jogi szabalyozasrol. Minél
szorosabb az alkotmanyos kotddése az allamnak a targykorhoz, annal ke-
vésbé van helye az Onszabalyozasnak.?! A harmadik szempont tehat az
allam alkotmanyos érdeke.

Kovetkeztetéseink szerint az a kérdés, hogy az adott targykorben a jogi sza-

balyozast vagy az Onszabalyozast kell-e elényben részesiteni, e harom szem-
pont segitségével dontheto el.

3. A jogi szabalyozas szerepe a modellkisérletekben
— a jogalkotas sziikségességének, szintjének elvei

A modellkisérletek és a jogi szabalyozas kapcsolatanak vizsgalatat megel6z6-
en fontos tisztazni, hogy mit is értiink modellkisérlet (pilot) alatt? A pilot egy
olyan kutatasi és/vagy fejlesztési tevékenység, amely egy komplex probléma
megoldasa érdekében, kis mintan, valamint szlik, de alland6 résztvevoi kor
bevonasaval zajlik. Nevébdl adodoan, egy pilotprojekt valos feltételek kozott,
kis id6- és koltségvetési raforditassal, tehat hatékonyan probalja ki a bevezetni
kivant modszert illetve tevékenységet. Fontos, hogy ugyanolyan szakmai igé-
nyességgel valosuljon meg, mint egy hasonld, nagyobb 1éptéki kutatas vagy
fejlesztés. Célja ezért a nagyobb 1éptékii tevékenység megalapozasa, eredmé-

2l Gyakorlati példaval megvilagitva: az allam nem bizhatja az onszabélyozéasra a rendvédelmet,

még akkor sem, ha azt a lakossag is meg tudna szervezni, és ténylegesen alkalmasak is len-
nének az érintettek a rendvédelemre vonatkozoé szabalyok kialakitasara (és ezaltal az els6 két
szempont teljesiilne). A rendvédelem ugyanis az allam alkotmanyos kotelezettsége, alkotma-
nyosan ,,nem kockaztathatja meg” ennek a targykornek a kiengedését a jogi szabalyozas alol.
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nyes beagyazodasanak segitése. A pilotban Iétrejott kutatasi tapasztalat vagy
fejlesztési produktum inputként és egyfajta modellként szolgal egy tovabbi, na-
gyobb léptékii tevékenység megvaldsitasahoz is.*

3.1. A jogi szabalyozas szerepe a modellkisérletek modszertananak
kialakitasaban

Minden modellkisérlet soran sziikséges meghatarozni azokat a modszertani
kérdéseket (pl. modellezni kivant 0jitas, kisérleti teriilet, személyek stb.), ame-
lyek a pilot lefolytatasahoz feltétleniil sziikségesek.

Kérdés azonban az, hogy vajon a jogi szabalyozas alkalmas eszkdz-e annak
meghatarozasara, hogy milyennek kell lennie egy modellkisérletnek? Meg le-
het-e és meg kell-e hatdroznia azt a jogalkotonak, hogy mi ’A’ pilot modszertana?

Egy modellkisérlettel kapcsolatban az elsdként tisztazando kérdés, hogy mit
akarunk elérni vele? Ahogy az a fenti definiciobdl is kideriil, egy ilyen projekt
célja, annak modellezése, hogy az alkalmazni kivant megoldas bevezetése ese-
tén milyen hatékonysaggal és hogyan fog miikodni. Ennek érdekében azonban
a pilot soran meg kell talalni a legmegfelelobb helyszint és kontrollcsoportot,
ahol a kisérletet el lehet végezni. A pilotkutatas sordn az is fontos, hogy a tesz-
telni kivant megoldas valamennyi eleme bevezetésre keriiljon a modellkisérlet
teriiletén.

Egy modellkisérlet soran tehat elsdsorban arra keressiik a valaszt, hogy az
adott teriileten (legyen annak célja akar tarsadalomtudomanyi, orvostudomanyi,
épitészeti, vagy épp a kozigazgatas hatékonyabba tétele), hogyan valosithato
meg leghatékonyabban az alkalmazni kivant ujitas. Ehhez azonban mindenkép-
pen sziikség van a megfelelé kontrollcsoport kivalasztasara (amely sziikséges-
szerlien determinalja a modellkisérlet teriiletét is), akiken a modellkisérlet elvé-
gezhetd. Egy rosszul kivalasztott csoport ugyanis teljesen téves kovetkeztetések
levonasara vezetne, ami nem adna valos képet a modellezni kivant helyzetrol.
Egy tarsadalomtudomanyi kérdéseket modellezd pilot (€s ebben tagabb érte-
lemben beleérthetjiik a kdzigazgatasi modellkisérleteket is) sikere érdekében
olyan kontrollcsoport kivalasztasara van sziikség, amely nem tul homogén, de
nem is til heterogén Osszetételi. Tudniillik egy teljesen azonos jellemzokkel
bird tagokbol dsszealld csoport, €s egy teljesen kiillonbozo személyek alkotta
kozosségben elvégzett kisérlet sem adna valaszt a feltett kérdésekre (igy példa-
ul arra, hogy az alkalmazni kivant 0jitas hatékonyan mikodik-e, amennyiben
nem, akkor mivel lehetne a hatékonysagot ndvelni). Egy pilot legfontosabb célja

22 Palyézati Gtmutatd a Tarsadalmi Megujulds Operativ Program , Iskolai tehetséggondozas”

cimii palyazati felhivasahoz. (http:/www.nfu.hu/download/22006/TAMOP_343-081
Palyazati utmutato 09 2009 2004.pdf letoltés datuma: 2013. janius 20.) 43—44.
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egyértelmiien annak vizsgalata, hogy a modellezett jitas milyen joghatasokat
fog kivaltani, azok 6sszességében pozitiv hatast fognak-e gyakorolni, vagy épp
ellenkezoleg, csokkentik a rendszer miikddésének hatékonysagat.”> Ennek jol
,,mérhetdségéhez” azonban szintén fontos a megfeleld csoport kivalasztasa.

A megfelelé kontrollcsoport kivalasztasanak kovetelményei azonban nem
hatarozhatéak meg egyértelmiien. A csoport jellemzo6i ugyanis mindig fligg-
nek a lefolytatni kivant pilot jellegétol, céljatol, vart hatasaitol. Egyértelmdi,
hogy teljesen mas szempontok alapjan keriil kivalasztasra egy, a bevandorlok
beszerzési rendszer modernizalasat célul kittizé pilot. Ezért a kontrollcsoport
kivalasztasa mindig egyedi dontést igényel, és megkoveteli egyfajta elozetes
hatasvizsgalat lefolytatasat is.

A modellkisérletezés modszertanat illetéen fontos megvizsgalni a jogi sza-
balyozas szerepét is, kiilonds tekintettel arra, hogy a jogalkotonak van-e fel-
adata a modszertan kialakitasaban, azaz vajon sziikséges-e alapvetd szabalyo-
kat meghataroznia arra vonatkozoéan, hogy egy modellkisérletet hogyan kell
lefolytatni, és ha igen, milyen lényegi szabalyoknak kell megfelelnie a pilotnak
ahhoz, hogy azt egyaltalan modellkisérletként aposztrofalhassuk?

Valdjaban maganak a modszernek a jogszabalyi keretek kdzott torténd rog-
zitése akkor vetddhetne fel kovetelményként, amennyiben a modellkisérlet le-
folytatdsanak sikerességéhez vagy eredményeinek elfogadtatasahoz feltétleniil
sziikséges lenne, hogy pontosan meghatarozott keretek kozott menjen végbe. Ez
gyakorlatilag egyfajta ,,szabvany” kialakitasat jelentené. Ennek viszont allas-
pontunk szerint csak akkor lenne jelentésége, ha ahhoz garancialis jelentéségii
kovetkezményeket kellene flizni. Példanak okaért amennyiben a jogszabalyok
lehetové tennék bizonyos alapvetd jogok érvényesiilésének felfiiggesztését egy
modellkisérlet soran, gy nyilvan nagy jelentésége lenne annak, hogy az adott
modellkisérlet valoban ,,szabvany szerinti” pilot legyen, hiszen ennek hianya-
ban nem lehetne a kivant kedvezményt sem hozzarendelni. Tekintve azonban,
hogy ilyen garancialis jellegli kovetelményt nem tudunk megfogalmazni (ez
éppen a pilot miifajabol kovetkezik), igy a modszer jogszabalyi keretek kozott
torténd rogzitésére sincs sziikség.

Az, hogy egy modellkisérlet igényel-e jogi szabalyozast, arra a késobbiekben
visszatériink, azt azonban mindezek alapjan mar most rogziteni kell, hogy a
modszertan meghatarozdsa (azon beliil kiilondsen a kontrollcsoport kivalaszta-
sa) nem jogalkotasi kérdés. A megfeleld alanyok kivalasztasa ugyanis tervezési
szempont, amelyet attol fiiggetlentil el kell végezni, hogy a modellkisérlet eldtt
sziikséges-e jogi aktus meghozatala. Természetesen amennyiben a modellki-

23 Ennek kapcsan érdemes kiemelni a Dél-Dunantuli régioban lefolytatott pilotkisérlet tapaszta-

latait, amelyek kapcsan egyértelmiien a negativ hatasok jelentek meg.
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sérletet megel6zi jogalkotas, abban rendelkezni sziikséges annak személyi és
teriileti hatalyarol is, amennyiben azonban a fennallo jogi keretek kozott keriil
lefolytatasra a pilot (mint pl. a kanadai bevandorlasi modellkisérletben), elegen-
do a modszertani kérdéseket jogi szabalyozason kiviili eszkozokkel (mint pl.
tervezési dokumentum) meghatarozni.

3.2. A modellkisérletezés elveinek kapcsolata a jogi szabdlyozdssal

A modellkisérletek tervezése és kivitelezése soran természetesen figyelemmel
kell lenni az alkotmanyos alapelvekre, és biztositani kell az alapveté jogok ér-
vényesiilését is. Ezek koziil els6sorban a jogdllamisag alapelvét kell kiemelni,
ebbdl vezethetok le ugyanis a modellkisérletek soran alkalmazandd egyes el-
vek is. A modellkisérlet soran igy kiemelked6 jelentdséggel bir az, hogy annak
soran ne csokkentsiik a pilot maximalis hatasfokat (azaz a kivant hatast), ne
sértsiik a kiviilallok érdekeit (azaz ne sériiljon az egyenl6ség elve), valamint
hogy a lehet6 legalacsonyabb szintii és legkisebb mértékii legyen a beavatko-
zas (a szabalyozas tulhatasanak elkeriilése érdekében). Mivel a modellkisérlet
egyik fontos célja, hogy annak lefolytatasat megel6zden, illetve lezarultaval
meghatarozzuk a sziikséges jogalkotodi 1épéseket, amelyek hozzéjarulnak a mo-
dellkisérlet hatékonysagéhoz, és eldsegitik annak kivitelezését, ezért ezen elvek
figyelemmel kovetése és betartasa a jogalkotora is kdtelezettségeket ronak.

A modellkisérletek és a jogalkotas kapcsolataban tehat mindenekel6tt érde-
mes egy-két gondolatot kiemelni a jogallamisag alkotmanyos alapelvével 6sz-
szefliggésben. Herbert Kiipper szerint a jogallamisag — legalapvetobb szinten
—ugy hatarozhat6 meg, hogy a jogallamban a jog minden tarsadalmilag jelentds
életviszonynak a végso és legmagasabb zsinormértéke.* Az Alkotmanybirdsag
gyakorlataban a kezdetektdl fogva kitlinik, hogy a jogallamisag nélkiilozhetet-
len elemének tekinti a jogbiztonsagot.> A kontinentalis jogban a jogbiztonsag
kifejezi azt az ,,alapelvet”, hogy elsddlegesen a jogban, tartalmaban és stabili-
tasaban lehet bizni.?® Az Alkotmanybirosag tobb hatarozataban is foglalkozott
a jogbiztonsag fogalmaval. A 9/1992. (III. 5.) hatarozataban kimondta: ,,a jog-
allam nélkiilozhetetlen eleme a jogbiztonsag, a jogbiztonsag az dallam koteles-
segeve teszi [...] hogy az egyes jogszabalyok vilagosak, egyértelmiiek, miiko-
destiket tekintve kiszamithatoak és elérelathatoak legyenek a norma cimzettjei

24 Herbert KoppEr: A jogallam kovetelményei az Eurépai Unidban és Magyarorszag
Alaptorvénye. Jura, 2011/2. 97.

25 BANATI Janos — ReTi Laszlo — Totn Adam: A jogbiztonsag kirivoan sulyos sérelme. Ugyvédek

lapja, 2010/2. 19.

26 Kopper i.m. 102.
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szamdra. [...] a jogbiztonsag [...] az egyes jogintézmények mitkédéséenek kisza-
mithatosagat is megkoveteli. Ezért alapvetdek a jogbiztonsag szempontjabol
az eljarasi garanciak. Csak formalizalt eljaras szabdlyainak kovetésével ke-
letkezhet ervényes jogszabaly, csak az eljardsi normak betartasaval mitkédnek
alkotmanyosan a jogintézmények”. A jogbiztonsag tehat az allam kotelességévé
teszi annak biztositasat, hogy a jog egésze és egyes részteriiletei is megfelelje-
nek ezen alkotmanyos elvnek.?’” Az iranyadé Alkotmanybirdsagi tétel szerint
a jogallamisag elvébol adodo alapvetd kovetelmény, hogy a kdzhatalommal
rendelkezd szervek a jog altal megallapitott miikodési rendben, a jog altal a
polgarok szamara megismerhet6 és kiszamithatd mdédon szabalyozott korlatok
kozott fejtsék ki tevékenységiiket.?® Vagyis a jogbiztonsag nem csupan az egyes
normak egyértelmiségét koveteli meg, de az egyes jogintézmények miikodé-
sének kiszamithatosagat is.?’ Ezt erdsiti meg az Alkotmanybirosag 11/1992-es
hatarozata is, amely kimondja, hogy ,,a jogdllamisag és jogbiztonsag elvébdl
fakadnak az eljarasi garanciak; ezek alapvetd jelentoségiiek az egyes jogintéz-
mények mitkddésenek kiszamithatosaga szempontjabol. Csak a formalizalt elja-
ras szabdlyainak kévetésével keletkezhet érvényes jogszabaly, csak az eljarasi
normak betartasaval mitkédik alkotmanyosan a jogszolgaltatdas.”
A jogallamisag elvébol levezethetéek a modellkisérletezés egyes elvei.

3.2.1. Az egyenlOség elve

A jogallamisag alapelvével legszorosabb kapcsolatban az egyenléség elve all,
melynek jelent0sége valojaban nem igényel kiilondsebb magyarazatot. Jogallami
keretek kozott ugyanis altalanos kovetelmény, hogy egyik jogalany se kertiljon
hatranyosabb helyzetbe masokhoz képest. Igy elképzelhetetlen olyan pilot le-
folytatasa, amelyben a hatasteriileten élokre példaul szigorubb eldirasok vo-
natkoznak az altalanos szabalyoknal. Pozitiv megkiilonboztetés természetesen
lehetséges — hiszen adott esetben a modellkisérlet irdnyulhat éppen arra, hogy
egy olyan 4j rendszert modellezzen, amely végsé soron a tarsadalom egésze
szdmara is kedvez6bb szabalyokat kivan bevezetni — azonban amennyiben a
modellkisérlet kidolgozdja, illetve a jogalkotd azt észleli, hogy a pilot lefolyta-
tasa diszkriminativ lenne, tigy be kell latni azt, hogy az adott kérdés valdszi-
niileg alkalmatlan a modellezésre. Az egyenléség elvének egy masik vetiilete
az is — amely szintén elvaras —, hogy a modellkisérletben résztvevok ne jussa-

27 Uo. 19.

28 Az Alapvet6 Jogok Biztosanak AJB-2302/2012 szamu inditvanya az Alkotméanybirésaghoz,

az Alaptorvény atmeneti rendelkezéseinek (Ar)) megsemmisitésére.

2 BANATERET-TOTH i. m. 19.
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nak olyan eldnyokhoz, amely a kiviilallok szamara hatranyként jelentkezik. A
modellkisérlet célja ugyanis egy mitkodé modell jobba tétele, vagy egy uj és
hatékonyabb rendszer bevezetése, €s nem pedig a tarsadalom egy bizonyos ré-
tegének egyedi és masokra ki nem terjedd pozitiv megkiilonboztetése.

3.2.2. A legkisebb mértékii beavatkozas elve

A pilotkutatassal 0sszefiiggd esetleges jogalkotas soran nagy figyelemmel kell
lenni a lehetd legkisebb mértékili beavatkozas kovetelményére is. A pilot miifa-
janak pontosan az lehet a hatalmas eldnye, hogy éppen magaval a szabalyozas-
sal valo kisérletezés keriilhetd igy el. Kikiiszobolheto ezaltal ugyanis az, hogy
irdasztal melldl szabjunk at teljes intézményrendszereket, ahogy az is, hogy az
észlelt diszfunkciokat folyamatos mddositasokkal probaljuk meg orvosolni. A
lehet6 legkisebb mértekii beavatkozas tehat kdvetelménye €s egyben kovetkez-
ménye is a pilotnak. A jogi szabalyozas szempontjabol ez az elv olyan kovetel-
ményt fogalmaz meg, ami alapjan a jogalkotonak minden esetben mérlegelnie
kell, hogy a modellezni kivant megoldas milyen mértéka beavatkozast igényel,
ugyanis — ahogyan azt az elemzett pilotkutatasok is mutatjak — nem minden
esetben sziikséges a kozponti szintli jogalkotds, s6t szdmos esetben arra sincs
szlikség, hogy a jogalkot6 barmiféle jogalkotoi Iépést tegyen.

3.2.3 A maximalis hatasfokra torekvés elve

A lehet6 legkisebb mértékli beavatkozas kovetelményével szorosan 6sszefiigg a
maximalis hatasfokra torekvés is, amely megkoveteli, hogy a pilot gazdéja csak
a legsziikségesebb kereteket szabja meg, és ugy alakitsa ki a feltételeket, hogy
az mindenféle felesleges diszfunkciotol és mellékszaltol mentes terepet teremt-
sen a modellkisérlet szamara. El kell keriilni ugyanis azt, hogy tul sok dolgot
tuszkoljunk bele a modellkisérletbe, viszont fontos az is, hogy minden olyan
teriiletre kiterjedjen, amelyre indokolt. Valojaban azonban, szigoruan véve ez
nem is a jogalkotassal 0sszefliggd kérdés, hiszen ehhez elsdsorban a minden
részletre kiterjedd eldkészité munka szolgaltathat alapot. A jogalkoto felelds-
sége itt elsGsorban abban rejlik, hogy a modellkisérlet elokészitése soran feltart
kérdések megvalaszolasahoz a maga eszkozeivel segitséget nyujtson, és maxi-
malisan vegye figyelembe az el6készités soran feltart sziikségleteket.
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3.2.4. A legalacsonyabb szintii beavatkozas elve

A legalacsonyabb szintli beavatkozas kdvetelménye szintén nagyon fontos elve
a pilotkutatasnak, ugyanis a modellkisérlet soran vizsgalni kell azt, hogy hol
lehet a leghatékonyabban beavatkozni a rendszerbe. Ez els6sorban a modellki-
sérlet helyszinének kivalasztasa miatt bir jelentdséggel, azonban a jogalkotéra
is felelosséget r6 azaltal, hogy a pilot lefolytatasat esetlegesen kovetd jogsza-
balyok megalkotasa milyen szinten torténjen. Nem igényel kiilondsebb ma-
gyarazatot az, hogy felesleges egy kérdésben torvényt alkotni, ha a kivant célt
miniszteri rendelet szintjén is el lehet érni. Valojaban ennek a kérdésnek kevés
koze van magahoz a modellkisérlethez, sokkal inkabb a szubszidiaritas elvének
érvényesitésébdl kovetkezo altalanos jogalkotoi felelsség.

A szubszidiaritas elvének segédfogalmi felhivasa abbdl ered, hogy az maga is
pontosan a lehetd legalacsonyabb szintii beavatkozast koveteli meg. Mar maga a
subsidium latin sz is tartalékot, atvitt értelemben segitséget, tamogatast jelent.*
Olyan segitségrdl van sz6, mely eldsegiti a maganszemélyek kezdeményezoké-
pességét a magasabb tarsadalmi szinten 1évé szervezetekkel szemben, illetve
annak segitését az adott k6zjo eléréséhez.’! A Quadragesimo Anno cimii kor-
levél szerint: ,, amit az egyes egyének sajat erejiikbol és képességeik révén meg
tudnak valositani, azt a hataskoriikbol kivenni és a kézossegre bizni tilos; ép-
pen igy mindazt, amit egy kisebb és alacsonyabb szinten szervezddott kézosség
képes végrehajtani és ellatni, egy nagyobb és magasabb szinten szervezddeésre
atharitani jogszeriitlenség és egyuttal sulyos biin, a tarsadalom helyes rendjé-
nek felforgatdsa, mivel minden tarsadalmi tevékenység lényegénél és bennerejlé
erejenél fogva segiteni — szubszidialni — kételes a tarsadalmi egész egyes részeit,
ellenben soha nem szabad bomlasztani vagy bekebeleznie azokat.”

Az érme masik oldalat nézve azonban megallapithato, hogy a jogalkotonak
a pilot lefolytatasat megel6zden is sziikséges figyelembe vennie a legalacso-
nyabb szint{i beavatkozas kdvetelményét. Lehetséges ugyanis, hogy csak azért
mutatkozik sziikségesnek a modellkisérlet kivitelezésének megkezdése eldtt a
jogszabalyi kornyezet modositasa, mert a pilot elokészitdi nem jol mérték fel
a beavatkozas szintjét, mikdzben a megfeleld szinten lehetséges, hogy nem is
lenne sziikséges a jogalkot6i 1épés. Ebben az esetben a jogalkoto felel6ssége az,
hogy ezt a tévedést észlelje €s kikiiszobolje.

30 PaczoLAy PETER: Szuverenités és a szubszidiaritas az Eurdpai Uni6 és annak tagallamai kozott.

In: FrivaLpszky JANoS (szerk.): Szubszidiaritas és szolidaritds az Eurdpai Unioban. Budapest,
Faludi Ferenc Akadémia, 2006. 60.

31 Novitzky PETER: A szubszidiaritds fogalma. ( http://web.axelero.hu/kesz/jel/06_01/novitzky.

html, letoltés datuma: 2012. februar 26.)

32 XI. Piusz pAra Quadragesimo Anno kezdetii enciklikéja, 79.
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3.3. Jogalkotas és modellkisérlet a gyakorlatban

A modellkisérlet €s a jogalkotas idealis esetben egymast segithetik. Megfeleld
jogszabalyi kornyezet eldsegitheti ugyanis a sikeres modellkisérlet lefolytata-
sat, mig a sikeres pilot hozzajarulhat ahhoz, hogy a jogszabalyi kornyezetet le-
hessen hatékonyabba tenni. Nagy veszélyt hordoz azonban magaban a jogalko-
tas és modellkisérlet szembeallitasa, holott a ketté nem feltétleniil alternativaja
egymasnak. Az még kdnnyedén belefér a miifaji keretekbe, ha modellkisérlet
lefolytatasaval kivanjuk a meglévo jogi kertek adta lehetdségeket eredménye-
sebben kiaknazni. A probléma ott bujik meg, ha az elmaradt jogalkotast pro-
baljuk meg egy pilottal potolni. A modellkisérlet ugyanis nem csodaszer, nem
minden kérdésre ad megoldast. A dél-dunantili mintarégio tapasztalatai példa-
ul ramutatnak arra, hogy mi toérténik akkor, ha megprébalunk ,,modellezni” egy
teljesen Uj jogintézményt egy arra alkalmatlan jogszabdlyi kornyezetben. Az
emlitett pilottal kapcsolatban megemlitendd, hogy 2002 és 2010 kozott a kor-
manypartoknak nem volt meg a kétharmados tobbségiik ahhoz, hogy a megyei
onkormanyzati rendszert atalakitsak. Ezért egy pilot keretei kozott igyekeztek
modellezni a regionalis dnkormanyzat mikddését, csakhogy a kisérlet az an-
nak megagyazo jogszabalyi kornyezet megalkotasa nélkiil eleve kudarcra volt
itélve, az gyakorlatilag nem kiilonbozott egy szokvanyos dnkormanyzati tarsu-
lastol, és éppen a modellkisérlet sziikséges elemeit nélkiilozte.

Természetesen a kutatas soran elemzett modellkisérletek rengeteg pozitiv ta-
pasztalattal is szolgalnak az imént emlitett hibas megoldas mellett. Ezek alapjan
apilot és a jogalkotas kapcsolatat tekintve négy kiilonbozé modell kiilonithetd el

1. Egyfeldl lehetséges egy olyan megkozelités, amely szerint a pilot megvaldsi-
tasa nem igényel kiilon jogalkotasi aktust, azaz nem sziikséges j magatartasi
szabalyt el6irni. Ebben az esetben a modellkisérlet lefolytatasa a meglévo jog-
szabalyi keretek kozott torténik, és sikeressége esetén sem igényel 1) szaba-
lyozast. Ezekben az esetekben a modellkisérlet célja elsdsorban a hatalyos jogi
keretek hatékonyabb kiakndzasa, azaz nem Uj rendszer megalkotdsa, hanem
a végrehajtas szintjén Gj mechanizmus bevezetése. Az elemzett pilotok koziil
ilyennek tekinthetd példaul a kanadai bevandorlasi integracios projekt, ahol a
fennallo jogi keretek kozott valositottak meg a modellkisérletet. Ez az irany
azonban csak akkor lehet sikeres, ha a bevezetni kivant ujitas nem igényeli a
fennallo jogszabalyi kornyezet gydkeres atalakitasat.

2. Egy masik irany, amikor a pilot megvalositdsahoz kiilon jogalkotds ugyan
nem sziikséges, egy stratégia meghatarozasa mégis fontos. A ,,Biztos kezdet”
program soran kialakitasra keriilt példaul egy nemzeti stratégia, amelyet az
Orszaggytlés 2007 majusaban fogadott el. A ,,Legyen jobb a gyerckeknek”
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nemzeti stratégia keretében minden olyan alapdokumentum meghatarozas-
ra kertilt, ami a pilot kivitelezéséhez és annak értékeléséhez sziikséges volt.
Ezen megoldas miukodoképességéhez fontos kovetelmény, hogy a modellezni
kivant Gjitas vagy olyan teriiletet érintsen, amely nem, vagy csak kis mértékben
igényel(ne) jogi szabalyozast, vagy olyat, ahol a jogszabalyi kdrnyezet lehetové
teszi a program szint{i szabalyozast.

3. A harmadik utat tekinthetjiik talan a klasszikus modszernek is, amikor a
modellkisérlet megvaldsitasdhoz kiilon jogalkotas sziikséges, annak érdekében,
hogy a megfeleld jogszabalyi kornyezetet sikeriiljon megteremteni, ennek hia-
nyaban ugyanis a pilot téves eredményt mutathat. Ebben az esetben a cél nem-
csak 4j modszer, de egyben 1 rendszer bevezetése is, a modellkisérlet lefolyta-
tasat megel6z6 jogalkotast pedig ez utdbbi kdveteli meg. Ennek a megoldasnak
jo példéja lehet a Spanyolorszagban lefolytatott tdvmunka - pilot, amelyet hosz-
szas szakmai elOkészités, hatasvizsgalat, és végiil egy 2007-ben kiadott kiralyi
rendelet elézott meg. Igy a modellkisérlet lefolytatasat el6tt megfelelé jogsza-
balyi kornyezet keriilt kialakitasra, amelynek keretein beliil a pilot sikeresen
lefolytathato lett.

4. Végiil meg kell jegyezniink, hogy — amint arra a fentiekben mar utaltunk —
a modellkisérlettel vissza is lehet élni. Erre példa, amikor a pilot kiilén jog-
alkotasi aktus nélkiil, de mas megoldas bevezetésével keriilt lefolytatasra. Ez
a modell, annyiban kiilonbozik az elsé pontban meghatarozott iranytol, hogy
amig ott 1ényegében egy mar miik6doé rendszer javitasarol van szo, ezért egy
modellkisérlet keretében igyeksziink azt jobba tenni (leginkabb modszereiben,
strukturdjaban, megoldéasaiban stb.), addig jelen pontban felvazolt irany eseté-
ben az ujitast mas eszkozokkel erdltetjiik bele a fennalld jogszabalyi keretekbe.
Tulajdonképpen az elsd és a harmadik pontban felvazolt megoldas vegyitésé-
vel gy akarjuk megreformalni a rendszert, hogy arra nincs felhatalmazasunk.
Ennek tipikus példaja — a mar emlitett — Dél-dunantuli mintarégio kialakitasa,
ahol egy 2/3-os térvényben deklaralt megyerendszer keretein beliil probaltak
modellezni a jov6ben kialakitand6 regiondlis rendszert.

Ebbdl is lathato, hogy egy ilyen megoldas rendkiviil sok veszélyt rejt maga-
ban. Mar a pilot fogalmabol kiindulva le lehet vonni azt a kdvetkeztetést, hogy
egy olyan modellkisérletet, amely alapjaiban kivanja megvaltoztatni a fennallo
rendszert és annak miikodését, a régi jogszabalyi kornyezetben eredményesen
nem lehet lefolytatni.
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4. Osszegzés

A modellkisérletek kétséget kizdrdan fontos szerepet jatszanak a tarsadalom-
tudomanyokban is. A jogtudomany és a kozigazgatas-tudomany is segitségiil
tudjak hivni a modellkisérletet egyes teriiletek fejlesztése és (1j modszerek be-
vezetése érdekében.

A tarsadalom mérnokei szdmara nem hagyhato6 figyelmen kiviil, hogy egy
modellkisérlet lefolytatasa soran ugyanazokat a jogallami kovetelményeket kell
érvényre juttatni, mint amikor klasszikus jogalkotasi megoldashoz folyamo-
dunk. Ez mar 6nmagaban is szamos alkalommal megkoveteli azt, hogy a pilot
lefolytathatosaga érdekében eldzetes jogalkotas torténjen.

Fontos azonban, hogy a modellkisérletek nem feltétleniil jarnak egyfitt a jogi
szabalyozas igényével. Sok esetben ugyanis pont a jogi szabalyozas melldzése
vezethet a sikeres pilot lefolytatasahoz. Eppen ezért a legfontosabb kritérium a
pilotkutatas el6tt a megfeleld tervezés és hatasvizsgalat, amelynek keretében
a sziikséges modszertani és az esetleges jogalkotoi 1épések is meghatarozasra
keriilnek.

Ezen feliil azonban minden felesleges jogalkotoi lépést ki kell hagyni a mo-
dellkisérletekbdl. igy példaul nem sziikséges maganak a modszernek a jogsza-
balyi keretek kdzott torténd rogzitése, viszont figyelemmel kell lenni a pilotok
soran betartand6 altalanos elvekre.

Mindezek figyelembevételével é€s nem Oncélu felhasznalasaval a kozigazga-
tas fejlesztése érdekében is eredményesen tudjuk alkalmazni a modellkisérlete-
z€s eszkozEt, ami altal ndvelni tudjuk a kdzigazgatas hatékonysagat.



MODELLKISERLETEK MODELLEZESE
A tervezes es kivitelezés modszertana

GERENCSER Balazs Szabolcs

1. A tervezési fazis, azaz a modellezhetoség meghatarozasa

A modellkisérletek, mint minden prototipus, céljukat akkor toltik be, ha — sike-
rességiiktol fiiggetleniil — értékelhet eredményt tudnak mutatni a modellezett
targyban. A modellkisérlet megtervezése és megvaldsitasa soran tehat annak
ideiglenessegérdl nem szabad megfeledkezni, mégis a modellezés , teljes verzi-
ot” valdsit meg — csak kicsiben.'

A modellkisérlet fazisait tekintve a tervezés-el6készités a legtobb ido6t igény-
16 elem. A vizsgalt modellek utan jol lathato, hogy a projekt sikere sokkal in-
kabb mulik a jo tervezésen, mint az operativ lebonyolitason. Szembetiind volt
ez az elemzett mintarégio-projekten, amelynek sikertelensége egyértelmiien a
rossz tervezésen mulott. Azzal, ha a modellkisérlet 1ényegi elemével (Ojszeriiség
kicsinyitett megvaldsitasa meghatarozott ideig) nincs tisztaban a tervezo, tulaj-
donképpen mar a tervezési fazisban sikertelenségre itéli a kezdeményezést. A
hivatkozott baranyai példa esetében, hogy az alapvet6 kérdéseket nem tették fel
a tervezés soran: Ki akar modellezni? Mit akarunk modellezni? Modellezhet6-¢
a kivalasztott targy?

Az el6készités f6 kérdési a modellezd (pilotgazda) és a modellezni kivant
jelenség (modellezhetdség) kapcsolatat érintik. Az alabbiakban ezt a két elemet
¢s a hozzajuk kapcsolodo tovabbi szempontokat vizsgaljuk meg.

Egyetemi docens, PPKE JAK.

Managing Pilot Projects — Some Guidelines Derived from experience. WCI (Workplace
Competence International Limited), Canada, 2002. 2. [a tovabbiakban: Managing Pilot
Projects]
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1.1. A modellkisérlet alanyai

Iranyit, feladatot kijels] Vezeti a projektet
( Pilotgazda \
| Megrendels, tervezo | l (operativ??fanyltc) . I Pm}ektetvégrehaltﬁ |

Beszamol, jelent Meri az eredmenyeket
I.1.1. A ,,megrendeld” vagy ,,.kezdeményez6”

A modellkisérlet kezdeményezését a vizsgalt mintak szerint a legvaltozatosabb
korhoz lehet kothetni. Eloljaroban elmondhatjuk, hogy a kormanyzati kezdemé-
nyezéstdl (up-down) a helyi kozosségben megfogalmazott igényig (bottom-up)
sokféle modszert talaltunk.

Megismertiink olyan modellkisérletet, amely egyes kormdnyzati szervek kez-
deményezésére valdsult meg. Az elemzett magyar mintaknal kiilonosen jellem-
z0, hogy a kormanyzat magénal tartja a kezdeményezést, nehezen fogadja be
a decentralizalt modelleket. Erdekes kovetkeztetésre jutunk, ha sszevetjiik az
els6 modellkisérletekkel a maiakat. Az 1940-es években az Esztergar-Magyary
modellek jellemzdéen helyi kezdeményezések voltak, hiszen az egyik modell
egy polgarmester, a masik egy egyetemi professzor fejébdl pattant ki, majd a
korméanyzat az otlet mogé allt és a helyi megvalositast tAmogatta. A mddszer
gyliimolcsét jol lathattuk, hiszen a magyar szocidlpolitika egyik legjobb prog-
ramja noétt ki a modellkisérletekbdl. A rendszervaltozas utani kisérletek talnyo-
mo tobbségében kormanyzati kezdeményezést talalunk. A kistérségi modellki-
sérlet, a biztos kezdet gyermekhazak, vagy a rendészeti modellkisérlet mind a
legfelsdbb dontéshozdi szinten megfogalmazott 6tletekbdl fakadtak. Ugyanigy,
természetesen, kiilfoldi példakat is latunk korményzati kezdeményezésii mo-
dellkisérletre. Ilyen volt a finn rendészeti kisérlet, vagy a spanyol tisztviseldi
tavmunka program.

A kormanyzati kezdeményezésii mintaknal jol lathatd, hogy a legmagasabb
dontéshozo kilép a hagyomanyos szerepébdl, amely a fejlesztési igényt rovid
tervezés utan azonnal jogszabalyi nyelvre forditja le. Itt a kormanyzat id6t enged
a megfeleld tervezésre, és Osszeegyezteti a politikai céljait a kutatas modszere-
ivel. Mint latni fogjuk, alapvetden két eredménnyel zarulhat a modellkisérlet:
vagy sikeres lesz, vagy sikertelen. Tekintettel arra, hogy kisérletrdl van szo,
mindkét végeredményre fel kell késziilnie a dontéshozonak, sot, a modellkisér-
let kudarca is pozitiv eredmény, hiszen mar a kisérlet soran kideriilt a vizsgalt
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modszer, intézmény vagy egyéb eszkoz alkalmatlansaga és nem okozott a teljes
orszag gazdasagaban, tdrsadalmaban karokat. Nyilvanvalo, hogy minden kor-
manyzat sikereket kivan elérni, azokat nyilvanossagra hozni. A modellkisérlet
eredménye azonban tulajdonképpen egyfajta dontés-elokészités, dontéstamo-
gatas, és igy, mint a hatasvizsgalati eredményeket, ezt sem célszer(i politikai
célra felhasznalni.

A modellkisérlet miifaja tudomanyos modszertant alkalmaz, igy nem vélet-
len, hogy vannak olyan modellek, amelyeket kifejezetten tudomdnyos miihely
kezdeményez és/vagy bonyolit le. Torténetileg els6 példank a Magyary Zoltan
altal vezetett Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet volt. A szocialis varme-
gye gondolatanak és kivitelezésének modellkisérlete teljes egészében a Pazmany
Péter Tudomanyegyetem mellett mitkddo tudomanyos mithely munkéja volt. A
tervezeés mellett a modellkisérlet lebonyolitasat is az Intézet munkatarsai végez-
ték, hiszen Ok alkottak a modell-szovetkezet vezényld operativ testiiletét, mig a
dontéshozoi feladatokat a varmegye (mai szoval) dllamigazgatési vezetése latta
el. Kiilfoldi példanak a kanadai bevandorlasi projektet emlithetjiikk. Ez utobbi
kisérletet a Kanadai Féiskolak Tarsasaga (Association of Canadian Community
Colleges — ACCC) bonyolitotta le, amely a koncepcionalt képzésen alapuld ki-
sérlethez szakmai hatteret is nyqjtott amellett, hogy a program kivitelezését is
végezte. Amellett, hogy tudomanyos mithelyek, egyetemek, intézetek modell-
kisérletek megtervezését és kivitelezését végzik, jelentds szamban olvashatunk
olyan beszamolokat is, amikor akar a dontéshozodi, akar a megvalositéi oldalon
miikddnek kozre fliggetlen tudomanyos testiiletek.

A kutatas soran lattunk tovabba olyan kezdeményezéseket, amelyek dnkor-
manyzatoktol, helyi kozosségektol, vagy civil-gazdasagi szervezetektdl ered-
tek. Helyi kézosségek, civil szervezetek jellemzéen nonprofit moédon, helyi
(koz-) érdekek megvalositasat tiizik ki célul. Van Buuren és Loorbach egy hol-
land pilot projekt* elemzése soran példaul arrdl szamolnak be, hogy 2004-ben
egy viztarozo gondozasa-kezelése miként volt kivitelezheté hat telepiilés, a
helyi viziigyi testiiletek és a megyei szintli onkormanyzat kezdeményezésére.
Ahogy a szerzok leirjak, tobbszor kdrnyékezték meg a hatdosdgokat annak érde-
kében, hogy az aradasok, talajsiillyedés és mas, kdrnyezeti problémat helyben
orvosolni tudjak. Az els6 kezdeményezést a viziigyi hatosagok elutasitottak.
Ezt kovetéen egy tudomanyos mithelyt vontak be a programba (Habiforum),
amely mediacioval segitette a helyi kozosséget és az allamigazgatast a probléma
kozos megoldasa felé. Mikor a hatdsag ezt kovetden is megkérddjelezte a tech-
nikai és pénziigyi fenntarthatdsagot, a tervezés 11j fordulatot vett és gazdasagi
alapokra helyezve, 6nfenntartova valt.

2 Arwin vaN Buuren — Derk Loorsach: Policy innovation in isolation? — Conditions for policy

renewal by transition arenas and pilot projects. Public Management Review, 2009/11. 383-386.
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Gazdasagi szervezetek altal kezdeményezett projektekre szintén taldlunk
példakat. A feldolgozott modellek esetében valos modellkisérlet az Egyesiilt
Allamokbeli MATRIX volt, amely egy adathaldsz gazdasagi tarsasag altal
megtervezett, kutatasokkal alatdmasztott terrorizmusellenes program volt. A
modellkisérlet olyan adatkapcsolasi modszert dolgozott ki, amely a rendérségi
tevékenységet volt hivatott segiteni. A kisérlet tehat amellett, hogy for-profit
gazdasagi célokat is szolgalt, allami feladatokat latott el, amely miatt el6észor
egy tagallam (Florida) allt be a program mdgé, késobb pedig sok mas tagal-
lam is. (Megjegyezziik, hogy az angolszasz jog jellemzdibdl eredéen méshogy
viszonyul a magantokének a kozigazgatasi feladatok ellatdsaban valo részvé-
teléhez, mint a kontinentalis jogrendek. Nem szabad tehat a jogi kdrnyezetbol
kiragadva értékelni az eltérd jogrendben megvalositott modelleket.)

A magyar elektronikus kdzbeszerzési programfejlesztés viszont csak félig
viseli magan a kozigazgatasi modellkisérlet jegyeit. A tanulméanybdl ugyanis
latjuk, hogy a projekt elsdsorban egy magantarsasag fejlesztése, amely mogott
nincs allami kontrollalé szerv, illetve csak késobb, mint felhasznalé jelenik meg
az allam. Ebben a mindségében a vizsgalt szoftver fejlesztése nem kiilonbozik a
maganszervezetek egyéb kisérleteitol, modellezésétol. Ahogy a gydgyszerésze-
ti protokollban a kiilonb6z6 kisérleti stadiumok sziikségesek, az informatika is
hasonloan tobb fazisban késziti el a maga termeékeit.

A kozigazgatasi modellkisérletnek tehat jol lathatéan egyik fontos feltétele,
hogy a politikai vagy a kézigazgatasi dontéshozo valamilyen formaban részt
vegyen a projektben. Ez igaz a kormanyzati projektekre és az in. ,,bottom-up”
kezdeményezésekre is. A kdzigazgatasi modellkisérleteknek igy

» sziikségszerlien alanya a kdzigazgatas valamely szerve,

* jellemzden alanya a tudomanyos ¢élet valamely szerepldje,

* lehetdség szerint alanya valamely decentralizalt szerv, amely biztosit-
ja a kozponti hatalom kontrolljat és a modell fiiggetlenségét, valamint

* opcionalisan alanya lehet valamely civil- vagy gazdasagi tarsasag.

A modellkisérlet tudomanyos jellegébdl adodik azonban, hogy az sem he-
lyes, ha a kozigazgatas csak maga végzi a kisérletet, kiils6 kontroll nélkiil.

Nemzetkdzi szervezet altal végzett modellkisérlet hasonlo jegyeket visel ma-
gan, azzal, hogy természetesen a nemzetkozi szervezet képviselteti magat a mo-
dellkisérletben, és alanya valamelyik tagallam vagy annak egy része.

1.1.2. Az operativ megvalosito, a ,,pilotgazda”

A modellkisérlet megrendeldje mellett a masik kulcsszerepld a projekt opera-
tiv vezetdje, ,,gazdaja”. A WCI tanulmanya szerint a modellkisérlet sikerének
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egyik titka a jo projektvezetés (team leadership).® A tanulmany kiilon kiemeli,
hogy els6 1épés egy jo projektvezets kivalasztasa. Legyen szakmailag képzett,
kreativ. Azt is mondhatjuk a vezet6rdl, hogy szinte az egyetlen ,,stabil pont”
a modellkisérletben, hiszen koriilotte szinte minden (a modell keretei, kivite-
lezé személyzete, szervezete, stb.) valtozhat, azonban az 6 személye allando.
Emellett a vezetonek at is kell latnia szakmailag a projektet, valamint a tobbi
munkatarsaval egytittmiikodésre is képesnek kell lennie (vezetési képesség).

Ugyanigy az operativ végrehajto csapat tagjainak is komoly szakmai felké-
sziiltséget kell mutatniuk, valamint hatarhelyzetekben is jo egytittmiikodési
képességet kell tanusitaniuk. A modellkisérlet soran barmikor bekdvetkezhet
olyan valtozas, amely azonnali beavatkozast és halasztast nem tiir6é dontést igé-
nyel. Ilyen esetekben kiszamithaté munkavégzéssel urra lehet lenni a kisérlet
idészakos nehézségein.

A feldolgozott mintakbdl is jol lathato, hogy a modellkisérlet eredményes le-
bonyolitasanak feltétele a kis létszamui professziondlis operativ vezetés, amelyet
nevezethetiink tulajdonképpen ,,pilotgazda”-nak, hiszen egyetlen és legfontosabb
feladata, hogy az adott modellt a tervezéshez sziikséges leheté legnagyobb hii-
séggel levezényelje, gondozza. Legfontosabb jellemzdit a feldolgozott és a szak-
irodalomban megtalalhaté mintak alapjan az aldbbiak szerint foglalhatjuk 0ssze:

* A pilotgazda személyében is elkiiloniil a tervez6tdl vagy megrende-
16t6l. Ha példéaul a kdzigazgatas valamely szerve a megrendeld, akkor
ugyand nem vezényel modellt.

» A pilotgazda személye elkiiloniil a projektet végrehajto szervektol is. A
projektgazda feladata az iranyitas, koordinalds, nem pedig a tényleges
feladat ellatasa. Altalaban ez utdbbi feladat visszatér valamely koz-
igazgatasi szervhez, hiszen igazgatas feladat modellezésérdl lehet szo.

Az operativ irdnyité csoport méretére a WCI javaslata legfeljebb 8-10 f0,
mivel ekkora 1étszam munkéja lathato at a vezeto altal.* A feldolgozott mintak
e tekintetben elég valtozatos képet mutatnak. A legaltalanosabb kép, hogy egy
koordinalo szerv van, amely 3-5 fovel mikodik.

A kivalasztott mintak kozott azonban volt olyan is (OKRI-pilot, kistérségi
modellkisérlet, ,,Biztos kezdet gyerekhazak”, kanadai bevandorlaspolitikai mo-
dell) ahol a tényleges modellkisérlet t0bb helyszinen valosult meg. Ilyen esetek-
ben azt allapitottuk meg, hogy az operativ iranyitds is tobbszintii lett, azaz volt
egy fels6 szintli par f0s iranyitd csapat, és kiilon a modellkisérlet helyszinén
egy ugyancsak kis 1étszamu helyi irany bazis.

Az operativ iranyité szerv masik jellemzoje, hogy helyben irdnyitja a mo-
dellkisérletet. A gyors reakcioképesség fontos jellemzdje a pilotgazdanak, aki

Managing Pilot Projects i. m. 3—4.
4 Uo. 4.
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akkor tudja a leghatékonyabb mddon ellatni feladatait, ha legkdzelebb van a
megvalositashoz.

Egy helyszin( modellkisérlet Tobb helyszin modellkisérlet
V_‘_fé-rvezﬁ, rnegrendé-l-éj ) w'_'_i_'érvezﬁ. megrendé-la )
= . Ir" Kdzponti
N \_ Pilotgazda /
| Pilotgazda | -
/" Heli N\ / Heli
\ Pilotgazda / \Pilotgazda /
1 1
Modellkisérlet Modellkisérlet Modellkisérlet
(felhasznalsi és (felnasznaldi és (felhasznaldi és
lebonyolitéi alanyok) lebonyolitéi alanyck) lebonyolitéi alanyok)

1.1.3. Tovabbi egyiittmiikodok

A modellkisérlet tovabbi kozremiikdddje a kisérlet felhasznaloi alanya. Ez a
szerepld tulajdonképpen a kisérlet megvalositoja. A spanyol modellkisérletben
azok a tisztviselOk, akik vallaltak az egyiittmiikodést, a kanadai bevandorlasi
modellkisérletben azok a bevandorlok, akik szintén 6nkéntesen vettek részt a
modellképzésekben. Amennyiben a kisérlet specialis alanyi kor bevonasaval
zajlik le, ugy minden esetben kizdrolag onkéntes részvételrol lehet beszélni.
Igaz ez az ENSZ éltal lefolytatott modellkisérletekre is, ahol allamok voltak a
kisérlet alanyai — szintén 6nkéntes részvétellel. Az dnkéntesség egyrészt leheto-
vé teszi a modell fiiggetlenségének biztositasat, masrészt az alanyok oldalarol is
nagyobb elkotelezettség varhato, hiszen tudataban vannak annak, hogy az 6 te-
vékenysége mérésre keriil. Ugyanigy azt is elmondhatjuk, hogy az 6nkéntesség
segitségével az adatvédelmi szempontok is konnyebben érvényesithetoek. Ezen
a ponton viszont fel kell hivnunk arra a figyelmet, hogy bar a mintak elemzése
soran nem meriilt fel, és a pilot-dokumentaciok sem térnek ra ki, de a kisérlet
alanyainak adatait fokozottan kell védenie a lebonyolitd szervnek.

Tovabbi kdzremiikodoé a kisérlet lebonyolitoi alanya. Ez a szerepld az a szerv,
intézmény vagy tarsasag, amely miikodése korében ellatja azokat a feladatokat,
amelyek a modellkisérlet megvalositasat jelentik. A megismert mintak koziil jo
példak erre az Esztergar—Magyary kisérletben azok a jegyzok és mas helyi ha-
tosagok, Osszeirok, akik a kozigazgatas szereploiként, a szovetkezet iranyitasa
alatt miikodtek; a Biztos kezdet gyerekhazak esetében azok az onkormanyzatok
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vagy civil szervezetek, amelyek palyaztak a program megvaldsitasara. A lebo-
nyolitasban résztvevo alanyok jellemzden kdzigazgatasi szervek és nem onkén-
tesen, hanem kijelolés alapjan vesznek részt a projektben, szamukra nem adott
a valasztas lehetésége. Lathattunk azonban olyan lebonyolitast is (Kanada)
amelyet oktatasi intézmények végeztek képzés és személyes tanacsadas utjan.
Ilyen esetben megdllapodds Gtjan nyeri el megbizasat a végrehajtasért felels
intézmény. Mindkét esetben a lebonyolitas pontos feladat-meghatarozas alap-
jan torténik, amelytdl eltérni nem lehet. A feladatot a megrendeld/tervezo jeldli
ki, a pilotgazda iranyitja és végiil a kijeldlt vagy megbizott szerv hajtja végre.

Az alanyokra altalaban jellemzd, hogy akar személyiikben, akar szerveze-
tilkben elkiiloniilnek a tervezotdl és a pilotgazdatol. Ezt még abban az eset-
ben is megfigyelhettiik, amikor egy kozigazgatasi szerv maga késziti el és
bonyolitja le a kisérletet. Ilyen példa volt a finn rendészeti modellkisérlet, ahol
a helsinki rendérkapitdnyagon beliil egy 6tf6s elkiilonitett csapat végezte a ki-
sérletet, amely 6nallo szervezeti egységet nem alkotott, mégis a kisérlet idejére
,nagyfokii 6nallosagot élvezett”. Altalaban elmondhatjuk, hogy bar a modell-
kisérlet idében kotott, mégis ésszerli lehet az ilyen elkiiloniilt szervezeti egység
szervezeti és miikodési szabalyzatban valo rogzitése, amely altal igy a feladatok
(tigyrend) pontos meghatarozasa is lehetséges.

Harmadsorban emlitjiilk meg a tudomdnyos élet részvételét a modellkisérle-
tekben. A feldolgozott és a szakirodalomban hozzaférheté mintak vizsgalatat ko-
vetden megallapithatjuk, hogy a modellkisérletek nagy részében a tudomanyos
¢let valamilyen szerepl6je részt vett a kisérlet valamelyik stadiumaban. Ennek
oka egyrészt az, hogy a modellkisérlet mint tudomanyos modszer alkalmaza-
sanak szakmai fiiggetlenségét tudja garantalni, valamint akar a tervezés, akar
az értékelés stadiumaban kiils6 és emiatt objektiv szereploként tud megjelen-
ni. A Magyary-kisérletben a Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet dolgozta
ki a terveket és Szaniszl6 Jozsef valamint Kiss Istvan személyében az intézet
munkatarsai ténylegesen részt is vettek a lebonyolitasban, mint pilotgazdak. A
kanadai mintaban is mind a kezdeményezés, mind a lebonyolitas a felsoktatasi
intézményhez kotodott.

1.2. A modellezhetoség megallapitasa

A modellkisérlet tervezési szakaszanak els6 kérdése volt az alanyok meghataro-
zéasa, valamint a szerepek ¢€s a szereplok kijeldlése. A kovetkezo tervezési 1€pés
annak vizsgélata, hogy a modellezni kivant targykor egyaltalan modellezhe-
t6-e? Ennek soran kiilon ki kell térni a targy, a teriilet és az alanyok kivalasz-
tasara. Az alabbiakban csak az el6bbi kett6 vizsgalatra szoritkozunk, hiszen az
alanyok dnkéntes és kotelezo részvételét az el6z0 fejezetben mar lathattuk.
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1.2.1. Mit6l modell és mit6l kisérlet?

A modellkisérletek vagy pilotprojektek modszertana feltételezi, hogy mind a ki-
sérleti kritériumoknak, mind a modellezés jellemzdinek feleljen meg. A tervezé-
si stadiumban kell tehat azt mérni, hogy a vizsgalat targya a) kisérleti jellegii-e,
azaz korabban nem létez6 megoldast, modszert vagy intézményt ,,probal ki” a
kozigazgatas, valamint b) a lefolytatott kisérlet aranyosan felnagyitva, az orszag
egészére vagy egy részére azonos modon alkalmazhatd-e. Mindkét szempont
megléte sziikséges ahhoz, hogy valodi modellkisérletet folytathassunk le.

Kisérleti vondsokat jellemzben a kozigazgatastol tavolabb esé (foleg civil
szférabol, vagy mas szakteriiletekrol eredd) megoldasoknak a kozigazgatasban
vald beilleszthetdségén figyelhetjiik meg.

A vizsgéalt mintakban ilyen példaul:

a) modszer: a bevandorlok oktatasalapti kanadai integracidja, a kdzosségi
média hasznalata a finn rendérség tevékenységében, az integralt adatfuzi-
on alapulo terrorizmusellenes nyomozas, a spanyol kdzigazgatasi dolgo-
z0k tavmunkaban valo foglalkoztatasa;

b) intézmény: a szovetkezet tarsulati formajanak alkalmazasa szocialis ta-
mogatasok juttatasaban, az univerzalis €s programozott gyermekellatast
biztositd otthonok, a szubregionalis szintli allamigazgatasi térszint (kis-
térség), vagy az ENSZ egyf0s tagallami koordinacioja.

Mindezek tovabba nemcsak egyediilalloak, novumok, hanem alkalmasak
arra is, hogy kiterjedtebb méretekben is megvalosuljanak. Az aranyos ,,felna-
gyitas” lehet6sége a tulajdonképpeni modellezés. A kivalasztott kisérleti targy
célja tulajdonképpen nem egy sziik kdrnyezetben valdo megvalosulds, hanem
az orszagos mitkddtetés eldtt annak megvizsgalasa, hogy alkalmas lesz-e a
vizsgalt targy arra, hogy a kozigazgatas befogadja? A modellezhetdség tovabbi
kritériumai, hogy maga a valasztott targykor alkalmas legyen valos idejii, de
csokkentett modu megvalositasra, tovabba a teriilet, amelyen a kisérlet lezajlik,
jol reprezentalja a kivetités utan felmeriilo kdrnyezetet.

1.2.2. A targy kivalasztasa

A modellkisérletek megvalositasanak legfontosabb eléfeltétele, hogy a vizsgal-
ni kivant mddszer, eszkdz, intézmény valdban modellezhetd legyen. Egyben
talan ez a legnehezebb része az egész modellkisérletnek és a legtobb buktatdt
is ez foglalja magéaban. A feldolgozott mintak alapjan lathato, hogy a vizsgalat
targya akkor helyes, ha pontosan koriilhatarolt, egyértelmiien azonosithato. A
targy definialasanak precizitasa egyrészt a kisérlet szempontjabol fontos, hi-
szen ez alapjan lehet meghatarozni a tervezés minden elemét, masrészt a ki-
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vetités szempontjabdl is Iényeges. Amennyiben nem precizen meghatarozott a
modell, akkor az 1:1 aranyu ,,nagyitasa” torzul.

A kozigazgatasi jog teriiletén nemcsak a feldolgozott mintak, hanem az elér-
hetd szakirodalom alapjan is megallapithato altalaban, vagy egyes modszerek al-
kalmazasanak, vagy intézmények bevezetésének modellkisérleteit talaljuk, azaz
jellemz6é moddon a szervezeti jog, illetve kevésbé az eljardsi jog targykorébol
talalunk beszamolokat. Anyagi jogi természeti modellkisérlet nagyon ritka és
csak azért nem mondhatjuk ebben a tanulményban, hogy nincs ilyen, mert bar
nagyszamu mintat vizsgaltunk meg, nem a vilagon eléfordulé dsszes kisérletet.

Ha a kozigazgatasi jog tovabbi szabalyozasi teriileteire vetitjiikk a megvalo-
sult modelleket, a szervezeti modellek legtobbje a humdnigazgatds targykor-
¢ében valosult meg (szocialis igazgatas, oktatasi igazgatas, kulturalis igazgatas).
Kevesebbet talalunk, de még jellemzd6 a kérnyezetjogban végzett kisérlet, mint
példéaul a hollandiai viztarozoéval kapcsolatos vizhasznalati modellkisérlet.® A
gazdasagi szakigazgatasok teriiletén alig talalunk kisérleti projektet.

A vizsgalt eljarasi jogi természetli modellek pedig mindig a normativ eljarasi
szabalyok keretei kdzott egy-egy alternativ modszer, hatékonysag-javitdo megol-
das kiprobalasa volt. Ilyennek mondhatjuk a biintetd eljarasban a finn modell-
kisérletet, ahol a kdzosségi média hasznalatat is bevezette a rendorség; hasonld
eljarasi természetli modellkisérletet folytatott le az EU Bizottsdga 1998-ban,
amikor hat 6nként jelentkezd tagallam kozbeszerzési hatosagai kozott Gj kom-
munikacios csatornakat és modellt vezetett be anélkiil, hogy a tagallami kozbe-
szerzési rendszer valtozott volna.’

Lathato tehat, hogy a modellezésként valaszthatd targykordk elég sziik
spektrumban taladlhatéak. Ennek tovabbi szabalyozas-technikai és dogmatikai
okairol a kovetkez6 fejezetekben olvashatunk részletesebben.

A targy kivélasztasanak tovabbi szempontja az idében ésszerii modellezhe-
toség lehetOsége. Tapasztalataink szerint modellkisérletet olyan targykorben
érdemes tervezni, amelyet 6-18 honapos idétartamon beliil lehet modellezni.
(Lasd alabb a 2.1. fejezetet.)

Magyarorszagon a 2000-es évek kdzepén tervezett Integralt Betegiranyitasi Rendszer olyan
kisérlet volt, amely helyi modellként az adott kdrnyezetben jol mitkodott, azonban orszadgos
méretben valé megvaldsitasa teljesen pontatlan volt, amelynek igy aldozata is lett, amikor a
rosszul megtervezett rendszer az adott megyében rossz korhazba szallitotta a beteget, aki a
késedelmes ellatas miatt meg is halt.

VAN BUUREN-LOORBACH 1. m. 383-385.

Auke Haacsma: The European Pilot Project on Remedies in Public Procurement. Public
Procurement Law Review, 1999/8. CS25-33
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1.2.3. A terulet kivalasztasa

A modellkisérlet mindig egy nagy teriiletre vonatkozé koncepcionak a ki-
csinyitett, vagy idoben korlatozott masa. Nem sziikséges kizarolag orszdgos
bevezetésre szant pilotokban gondolkozni, hiszen mikddé modelleket latha-
tunk regionalis fejlesztések kozott is. Ez utdbbira jo példa akar az Esztergar—
Magyary-pilot, amely csak az elmaradott és szociadlisan veszélyeztetett varme-
gyékben kivant ujszerli megoldast mutatni; ugyanigy a mar hivatkozott holland
viztarozoé koriili problémak orvoslasa is csak helyben igényeltek megoldast.

A ,teriilet” fogalma alatt a tovabbiakban azt értjiik, ahol a modellkisérlet-
re sor keriil. Legyen ez akar egy kozigazgatasi egység (telepiilés, kistérség,
megye), akar egy szervezet (pl. rendérség, minisztérium, bevandorlasi hivatal,
vagy mindezek szervezeti egysége).

A modellezésre szant teriilet legfontosabb ismérvei: az alkalmassag és a rep-
rezentativitas. Az elobbi alatt azt értjiikk, hogy megfeleld intézmények, infrast-
rukturak rendelkezésre alljanak, valamint a modellt végrehajto helyi csoport is
szakmailag felkésziilt legyen (lasd 1.1.3. Tovabbi egyiittmiikod6k). Az utobbi
kifejezés jelentése magan viseli mindazokat a jegyeket, amelyet egy rész kina-
gyitasa soran az egész tekintetében figyelembe kell venni. A reprezentativitas
jelentését vizsgalva pontosabb fogalmat kapunk a nyelvészeti szakirodalombol:
egyrészt azt tudjuk, hogy ,,részleges, de az egészrol mégis megkdozelitden igaz
képet ado vizsgalat, adatgyijtés.”® Masrészt az értelmezd szotar szerint ,,egyedi
voltaban valamely altalanos jelenséget tipikusan képvisel”, tovabba ,,1étével, mii-
kodésével valamilyen jelleget, mindséget, kort, erét, értéket fejez ki, képvisel.”

A reprezentativ kisérleti teriiletre értelmezve a fenti definicidkat az alabbi
ismérvekre jutunk:

— a vélasztott teriiletrdl alapos eldzetes felméréssel szerzett informaciok
alljanak rendelkezésre;

— a valasztott teriilet a modellkisérlet szakagi jellegének megfeleld inf-
rastruktiraval rendelkezzen, vagy ha éppen egy infrastruktara kiépi-
tése a cél (pl. internet-hozzaférés aproé telepiilések szamara) akkor a ki-
épithetdség feltételei alljanak fent (el6z6 példa nyoman pl. telefonvonal,
3G adathalozat elérhetdsége, stb.);

— avégeredmény valamilyen pontosan meghatarozott (teriileti, népességi,
gazdasagi) jellemzgjét a valasztott modellteriilet reprezentativan viselje
magan;'°

Bakos Ferenc (szerk.): Idegen szavak és kifejezések szotara. Budapest, Kossuth, 1979. 728.
A magyar nyelv értelmezo szotara — 5. kotet. Budapest, Akadémiai kiado, 1962. 1001.

Példaul egy iigyfélszolgalati iroda modellkisérletét altalaban helyes a lakossag altal legsiiriib-
ben lakott teriileten vagy leggyakrabban latogatott telepiilésrészekben végezni. Azonban, ha
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— amennyiben tobb modellteriilet keriil kivalasztasra, azok vagy egyfor-
man reprezentativak'’, vagy a végeredménynek éppenséggel kiilonb6zo
jellemzdit reprezentaljak.

Az els6 kritériumként megjeldlt elozetes informaciogytijtésrol egy gondola-
tot sziikséges még itt jeleznlink. Magyarorszag legujabb kori torténetében még
csak egy olyan tanulmany sziiletett, amely egy teriilet kézigazgatdasanak vizs-
galataban minden adatra kitért. ez Magyary Zoltan és iskolaja altal elkészitett
tatai mintajaras felmérése volt.”? A kotet egy olyan alapos kutatds eredményeit
kozli, amely 6nmagéban is mintaként szolgalhat minden kozigazgatasszervezo
elott. A kotet két konyvre tagolodik. Az elsé kdnyv (29—148. oldal) foglalkozik
a tatai jaras foldrajzi helyzetével, targyalja a népesség szamanak alakulasat, a
népmozgalmat, a népesség tarsadalmi-, egészségiigyi-, és gazdasagi helyzetét.
A tovabbi fejezetekben tarja fel kozségek torténeti kialakulasat, majd a kozigaz-
gatasi mikodésiik alapjait (torvényi kereteit). A Népfoiskola konyvismertetése
szerint az egyes fejezetekben nemcsak szaraz adatok kapnak helyet, hanem ér-
z€kletes leirasok is a vagyoni-jovedelmi koriilményekrdl, nemzetiségi hovatar-
tozasrol vagy az emlitett kozegészségiigyi viszonyokrol (pl. milyen berendezé-
se van lakasuknak, van-e arnyékszék? stb.). A masodik konyvben (149—344.
oldal) vizsgaljak ¢s elemzik a szerzok a kozigazgatas szervezetét (onkormany-
zat, altalanos és rendészet, kulturalis és mas szakigazgatési agak). A kdvetkezo
fejezetben a kdzigazgatas miikodését irjak le részben az el6zo felsorolés szerint,
de kiilon részben szerepel pl. a vallas- és kozoktatasiigyi igazgatas. A tanul-
many utolsé fejezete a koltségeket vizsgalja az igazgatasra, teriiletre, népesség-
re valé tekintettel és a szervezetek miikodésével osszefliggésben.™

A harmadsorban emlitett reprezentativitas kapcsan jeleztiik, hogy a valasz-
tott modellteriilet lehet egy vagy tobb helyszin is. A helyszinek kivalasztasa
alapvetden két szempontot kovethetnek: vagy egymast erdsitd, azonos ismérvek
modellezését varja a megrendeld, vagy éppen ennek ellentétét, azaz kiilonbozo
jellemzok litkdztetését tervezi. Ez utdbbira jo példa az a magyar biintetés-végre-
hajtasi mediaciés modellkisérlet, amely soran egyrészt a felnéttkortiakat fogva
tartd intézményben, masrészt a fiatalkoruak biintetés-végrehajtasi intézetében

a célunk a peremkeriiletek vagy alacsony népsiiriiségii telepiilések legjobb iigyfélszolgalati
kiszolgalasanak modellezése, ugy éppen az eldz6 helyszin vezet torz eredményre.

Példaul két azonos szerkezetli és kor-Osszetételii telepiilésrész az orszag kiilonbdz6 pontjain.

MaGYARY Zoltan — Kiss Istvan: 4 kézigazgatds és az emberek. Budapest, Dunantuli Nyomda,
1939. Hasonmas kiadasban megjelentette 2010-ben a Magyary Zoltan Népfoiskolai Tarsasag
(2898 Tata, Erzsébet kiralyné tér 13., http:/www.magyaryz.hu)

http:/www.tata.hu/varosunk/civil/magyaryzoltan/6871 (let6ltés ideje: 2013. julius 10.)
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bonyolitottak le a kisérletet azért, hogy mindkét tipusu intézetben vizsgaljak a
mediacio hatasat és eredményeit."

2. Tervezés és megvalodsitas kapcsolatanak két eleme:
a beavatkozas és az idozités

A modellkisérletek megvalositasanak fobb kritériumait Patyi Gergely tanul-
manyaban részletesen olvashatjuk. Az aldbbiakban két olyan koriilményt vizs-
galunk meg, amelyeket a modellkisérlet tervezési fazisaban kell meghatarozni
ahhoz, hogy a modellezés a lehetd legpontosabb és értékelheté eredményre ve-
zessen, tovabba jogok korlatozasahoz ne vezethessen.

| i
Tervezés Modellkisérlet (1) idasav ~—.  Eredmeny,
g monltonng

Eredmeny,
monitoring

Tervezés Modellkisérlet (2) id6sav

Beavatkozas

2.1. A modellkisérlet idobeli kotottségei

A modellkisérlet id6zitése azt jelenti, hogy a tervezés soran (naptari napra) pon-
tosan meg kell hatarozni a modellezés szakaszait. A modellkisérlet idozitése a
targy dltal meghatdrozott koriilményektdl figg. gy példaul az elsé fejezetben
hivatkozott ausztral felsoktatasi tutorprogram kisérlete csak tanévben tortén-
het, és ugyanigy a romaniai sakk oktatasa altalanos iskolakban szintén tanitasi
idében lehetséges. Vannak viszont olyan modellkisérletek is, amelyek barme-
lyik évszakban kivitelezhetoek. Ilyen példaul az elemzett kanadai bevandorlasi
oktatasi program vagy a finn rendérségi pilot.
A modellkisérlet harom idészakaszat tudjuk elhatarolni:

* tervezés

* lebonyolitas

* monitoring, értékelés

4 Lasd: BArABAs Tiinde: Megbékélés és helyreallitas a borténben? In: BaraBas Tiinde — FELLEGI

Borbala — WiNDT Szandra: Feleldsségvallalds, kapcsolat és helyreallitas. Budapest, P-T
Miihely az Orszagos Kriminologiai Intézet megbizasabol, 2011. 23—62.
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A modellkisérlet teljes idétartamaba mindharom szakasz beletartozik, igy
joggal mondhatjuk, hogy a modellkisérlet iddigényes fejlesztési eszkoz. Ha
azonban csak a tényleges modellezési idot szamitjuk, jelentosen torzulhatnak
eredményeink, hiszen mindez vagy a tervezés vagy az értékelés, esetleg mind-
kettd rovasara megy. Bar a modellkisérlet nagy id6igénye tagadhatatlan, azt
mégis meg kell emliteni, hogy az altala biztonsagos koriilmények kozott meg-
szerzett ismeretek potolhatatlanok a tovabbi fejlesztésben.

A tényleges modellezés idobeli korlatainak kijelolése a tervezés soran felme-
riilé feladat. Az optimalis idétartam is a modell targyahoz ko6tddik, hiszen az
fogja meghatarozni, hogy mennyi ido alatt lehet értékelheté adatot szerezni a
kisérletbdl.

A vizsgalt kisérletek idétartamainak szélso értékén egyrészt az ENSZ kozel
3 éves szervezeti modellkisérlete, a 18 honaprol tovabbi 24 hénappal meghosz-
szabbitott kanadai bevandorlasi projekt, valamint a magyarorszagi kisérletek
koziil a Biztos Kezdet Gyerekhazak 30 honapos projektje all. A vizsgalt model-
lek koziil a legrovidebb a 3 honapos spanyol koztisztviseldi modellkisérlet volt.
A vizsgalat alapjan datlagosnak a 6-18 honapos idétartam tekintheto.

Az idébeliség legfontosabb szempontja a beldthatosdg, amely kezelhetové
teszi projektet. A tulsdgosan hosszi modellkisérlet a monitorozast akadalyoz-
hatja, a tal rovid pedig azt a veszélyt rejti magaban, hogy nem lesz lehet6ség
elég adatot szerezni a kisérlet targyarol.

2.2. Az operativ iranyito és az azonnali beavatkozas lehetosége

A korabban hivatkozott WCI pilot-mddszertan alapvetéen nem tarsadalomtu-
domanyban hasznalt pilotok leirasat tartalmazza. Az ajanlott modszereiben is
fontos azt figyelembe venni, hogy altalaban egy termék eldallitasahoz sziiksé-
ges modellezés kellékeit irja 6ssze. Mégis érdemes kozelebbrol megvizsgalni
azt, hogy a ,,pilotgazda” szamara milyen jogosultsagokat eldirasat javasoljak.'

A pilotgazda olyan operativ iranyitd (vezetd), akinek a modellkisérlet lebo-
nyolitasa soran konkrét intézkedési jogosultsagot kell biztositani mar a terve-
zéskor. A pilotgazda jogosultsagai természetesen nem a modellkisérlet targyat
képezd tevékenységében jelennek meg, hanem magéaban a modellkisérlet ve-
zénylésében. Az 1.1.2. fejezetben meghatarozott adatgyijtésen és jelentéstéte-
len tul tehat fontos szerepet kap a pilot miikkddtetésében is. Példaul egy személyi
valtozas esetén (kiesé végrehajtoi szerepld) a pilotgazda az a legkdzelebbi sze-
repldje a kisérletnek, aki ismeri a folyamatban 1évo tevékenységet, tudja, hogy
milyen beavatkozas sziikséges a pilot eredményes befejezéséhez. Ezért mar

15" Managing Pilot Projects i. m. 4-5.
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a tervezési szakaszban sziikséges arra elére gondolni, hogy kezdeményezési,
vagy kozvetlen intézkedési jogosultsagot kap az operativ vezénylo.

Az egyik (jogi ¢és igazgatasi értelemben is) legkiilonlegesebb jogkdr a be-
avatkozas lehetésége. Ez alatt WCI-modszertan természetesen egy termék tesz-
telésének folytatasat vagy megallitasat érti. Mi azonban tovabb gondolhatjuk
ezt a jogosultsagot, hiszen a kdzigazgatasi modellkisérletek alapkovetelménye,
hogy jogkorlatozasra, megkiilonbdztetésre nem vezethetnek (lasd Varga Zs.
¢és Csink tanulmanyok). Abban az esetben, ha ez, vagy mas kritikus veszély
fenyegetne a modellkisérlet soran, sziikséges (s6t, kotelezd) a beavatkozas. A
beavatkozas iranyat fenti abrank szemlélteti és lathatd, hogy két iranyt vehet
a modellkisérlet ezt kdvetden: korrigalt modon folytatodik, hogy a célt végiil
elérje, vagy egyértelmii paranccsal megall a kisérlet.

Mikor lehet beavatkozni? Erre a kérdésre a WCI-modszertan nem ad egyér-
telmt valaszt, azonban a modellkisérletek korlatait vizsgalva latjuk, hogy ha
kritikus probléma Iép fel, mindenképpen.

Mikor és mennyire lehet eltériteni egy kisérletet? llletve Mi a megallitas kri-
teriuma? Ezekre a kérdésekre adott valaszt elsGsorban az hatarozza meg, hogy
orvosolhatd-e a hiba. Lehet-e olyan megoldast valasztani, amely az eredeti
cel elérését mas uton, megvaltoztatott koriilmények kozott is lehetové teszi?
Természetesen a modellkisérlet a beavatkozast kdvetoen alapjaiban nem térhet
el a megrendeld igényeitdl, mégis (esetrol-esetre eldontendd helyzet 1évén) azt
latjuk, hogy csekély jellegli modositast visel el egy modellkisérlet.

A WCI-mddszertan hangstlyozza, hogy a beavatkozasi jogosultsag mar a
modellkisérlet kezdetén egyértelmii legyen. Megjegyezziik, hogy itt az operativ
iranyit6 szakmai felel6sségének kérdése annyiban felmertil, hogy akar politi-
kai, akar szakmai megrendelot folyamatos és korrekt tajékoztatassal kell ellatni
ahhoz, hogy az esetleges beavatkozas elérje a céljat (pl. jogkorlatozast megeldz-
ze, vagy ha bekovetkezett, megsziintesse).

A beavatkozasnak viszont gyorsnak kell lennie. Amikor kritikus veszély
meriil fel, hosszas dontéshozatalra (testiileti iilésekre) rendszerint nincs id6. A
pilotgazda igy akkor jar el helyesen, ha a megrendel6vel allandé kapcsolatban
van, igy az altala meghozott, halasztast nem tiir6 dontésekrol is tdjékoztatni
tudja. A Magyary—Esztergar-projektben példaul jol megfigyelhetd volt az, hogy
a szocialis szovetkezet operativ vezetése és a szovetkezeti dontéshozo szerv el-
noke (alispan) allandé kapcsolatban volt a varmegye egy alkalmazottjan keresz-
til. A dontésekrol és cselekményekrol igy elsé kézbdl és azonnal értesiilhetett
a megrendelo.



MODELLKISERLETEK ELLENORZESENEK
ES ERTEKELESENEK LEHETSEGES MEGOLDASAI

Paty1 Gergely

1. Bevezetés

Szilagyi Péter szerint ,,a jogalkotas kifejezetten a jogalkotd hataskorrel folruha-
zott allami szerveknek a tudatosan, kimondottan és kizarélagosan kdzvetleniil,
altalanos és absztrakt magatartasszabalyok formajaban megfogalmazodo jogi
normak létrehozasara iranyuld tevékenysége”.! Talan kiegészitheté annyival,
hogy nem egy tevékenység, hanem egy folyamat, ami nem egyéb, mint idében
logikusan egymasra épiil6 tevékenységek sorozata, amely bemenetekbdl kime-
neteket hoz létre. A jogalkotas folyaman a kimenet az a szabalyozasi sziikséglet,
amelyet az allam és/vagy a tarsadalom fogalmaz meg, a bemenet pedig az az
adott helyzet, amelyet szabalyozni kivannak.

Ha ez igaz, akkor a jogalkotasra is mint miiveletre érvényesek a folyamatok
jellemz6i, azaz az id6, a mindség és a koltség, mint minden mas technoldgiai
folyamatra. A szervezéstudomany elveinek, modszereinek a kozigazgatasban
valé alkalmazasa, figyelembevétele a Magyary-iskolanal jelentkezett el6szor.
Fluck Andras, Magyary Zoltan munkatarsa volt az, aki tovabbvive a szervezés-
elméleti gondolkodast, a kdzigazgatas korszeriisitse érdekében a kozigazgatasi
szervek munkafolyamatait vizsgalta. Torekvése a gyors, gazdasagos és haté-
kony kozigazgatasi munkafolyamatok kialakitasa volt az szervezéselméleti ala-
pokra timaszkodva.? A kozigazgatast technologiai folyamatként értékeli Tamas
Andras is. Megallapitasa szerint mikddésére, mint barmely mas szervezetére, a
személyi és dologi feltételek hasznositasa a jellemzd.’

Egyetemi adjunktus, PPKE JAK.
SziLAGy1 Péter: Jogalkotas, térvényhozas, kodex. 1. (http:/www.ajk.elte.hu/file/Kodifikacio
SzilagyiPeter.pdf let6ltés datuma: 2013. augusztus 15.)

ALMAsY Gyula: 4 kézigazgatdsi szervezés és technologia fejlodése Magyarorszagon. Doktori
értekezés. Budapest, 2012. 32-37.

Tamas Andras: 4 kézigazgatasi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2005. 368.
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2010 tavaszan elindult a Magyary Zoltdn Kdzigazgatas-fejlesztési Program
a magyar kozigazgatas, a magyar allam tjjaszervezésére. Annak érdekében,
hogy a megvalositas helyes iranyba haladjon, a 20. szdzad magyar kozigaz-
gatas-tudomanyanak nemzetkdzi hiri miivelgje, Magyary Zoltan életmiivére
tamaszkodva a folyamatszemléletii megkozelités figyelembevételével keriilt ki-
alakitasra ,,J0 allam” modellje, ahol egyértelmiien meghatarozasra keriiltek a
célok, a feladatok, a megkozelitési modok €s eszkdzok, valamint a megvalositas
figyelemmel kisérésének, azaz monitoringozasanak ¢és ellenérzésének modja.*
Akar a jogalkotas, akar az élet egyéb teriiletein hogyan torténhet egy 0j gondo-
lat bevezetése ellen6rzott modon? Ha valamit szeretnénk megvaltoztatni, ak-
kor keményen kell dolgozni annak érdekében, hogy megfogalmazzuk azt, hogy
hova akarunk a jovében eljutni. Szeretnénk biztosak lenni abban, hogy a va-
lasztott mddszerrel a legjobb megoldast sikeriil megtalalnunk. Ott, ahol a hely-
telen megoldas kovetkezményei sulyosak, célszerli eldszor egy pilotprojektet
lefuttatni. Mi is az a pilotprojekt? Olyan kutatési és/vagy fejlesztési tevékeny-
ség, amely egy Osszetett probléma megoldasa érdekében, kis mintan, de allando
résztvevoi kor bevonasaval torténik. Valos feltételek kozt, kis id6- és koltségve-
tési raforditassal probalja ki az adott tevékenységet. Egyfajta modellként szolgal
a nagyobb 1éptéki tevékenység megvalodsitasahoz.’Ami nagyon 1ényeges, ha a
pilotprojekt nem hozza az elvart eredményeket, akkor lehetéség van a haté-
kony valtoztatasra. Sziikséges azonban megjegyezni, hogy a kozigazgatas ese-
tén csak korlatozott modon van lehetéség modellkisérletek lefolytatasara, és
els@sorban az intézményfenntartd kozigazgatas, valamint a belsd, onigazgato
kozigazgatas teriiletén alkalmazhatd, mint ahogy azt Varga Zs. Andras részle-
tesen leirja.b

Hogyan gy6zddhetiink meg arrdl, hogy a helyes uton jarunk? Keresni kell
egy olyan moddszert, amelyet ha kovetiink, akkor nagy valosziniiséggel meg
tudjuk az adott problémat oldani, vagy a sziikséges valtozast eldidézni. Ezt egy
olyan eljaras fogja biztositani, amely magaba foglalja a tervezést, a megvaldsi-
tast, az ellenérzést és a visszacsatolast.” Ez a népszerii eszkéz a PDCA-ciklus

Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program. (MP 11.0) A haza iidvére és a koz szolgd-
lataban. Kozigazgatas és Igazsagiigyi Minisztérium, Budapest, 2011. (a tovabbiakban: MP
11.0)

Egységes Fogalomjegyzék. Kozoktatasi kiemelt és palyazati konstrukciok — (http:/www.nfu.
hu/download/13846/8 mell%C3%A9%klet Egys%C3%A9ges_Fogalomjegyz%C3%A9k.
pdfTletdltés datuma: 2013. augusztus 15.)

VARGA Zs. Andras: A kozigazgatasi modellkisérletek korlatai. ..

http://www.mindtools.com/pages/articlemnewPPM_89.htm (let6ltés datuma: 2013. augusztus
15))
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(Plan-Do-Check-ActCycle), vagy mas néven a Deming-kor,® de nevezik még
Shewhart-ciklusnak is.’
A PDCA-ciklus négy fazisa:
* Plan: A probléma azonositasa s elemzése.
* Do: Egy lehetséges megoldas kifejlesztése és tesztelése.
* Check: Annak a vizsgalata, ellenérzése, hogy a kivalasztott megoldas
milyen hatasos volt, és elemzése a tovabbfejlesztésre.
* Act: A tovabbfejlesztett modszer megvaldsitasa.
A Do ¢s a Check fazisok szama barmekkora lehet a megoldas finomitasanak és
ismételt vizsgalatanak fliggvényében.

2. A projekt fogalma, projektfazisok

Napjainkban a projekt széles korben hasznalt kifejezés, értelmezése tag keretek
kozott mozog. Projektnek elsdsorban azt tekintjiik, amikor egy szervezet komp-
lex tevékenységet végez egy tervezet kialakitasara és megvalositasara, korlato-
zott idétartam és koltségek mellett. Egyszeri és Gsszetett, komplex tevékenység.
A projekt lebonyolitasa sajat szervezeti hattérrel torténik, befejezése utan pe-
dig levonhatok a tanulsagok, tapasztalatok, ami a tovabbi hasonl6 projekteknél
hasznosithatok.
A projektek tipusai a szervezetben altaluk kivaltott valtozasok alapjan lehetnek
— szarmazékos projektek, amelyek csak ki mértékii valtozast idéznek el
(pl. Tobbeélu kistérségi tarsulasok),'”
— &tiitd projektek, melyek 1j dolog Iétrehozasat célozzak meg (pl.
Elektronikus kdzbeszerzési rendszer'');
— olyan projektek, amelyek az el6zd két tipus kozott helyezkednek el (pl.
Magyary Program'?);
— K+ F projektek.

8 http://www.skymark.com/resources/leaders/deming.asp (letdltés datuma: 2013. augusztus

15)

Viba Csaba: Villalatiranyitas 1V. Modszerek és eszkozok. Pécs, Pécsi Tudomanyegyetem
Pollack Mihaly Miiszaki Féiskola, 2000. 10.

DR. SzEGVARI Péter: Onkormdnyzatisdg és oktatdsigazgatds — avagy hol tart ma a kistérségi
kozigazgatds? www.localmonitoring.eu/data/fajl/.../szegvari_onkormanyzatisag.pdfl (letdl-
tés datuma: 2013. augusztus 15.)

257/2007. (X. 4.) Korm. rendelet a kozbeszerzési eljarasokban elektronikusan gyakorolhatd
eljarasi cselekmények szabalyairdl, valamint az elektronikus arlejtés alkalmazasarol.

12 MP 11.0 20.
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A projektfolyamat ciklusokbdl all és a projektmenedzsment ezen elv alapjan
— a projekt életciklusat szakaszokra tagolja;
— minden szakaszhoz hozzarendeli a kulcsdontéseket, a felelosségeket, és
az informacidigényt;
— clofeltételként hatarozza meg, hogy a kovetkez6 szakasz csak az el6z6
befejezése utan folytathato, és
— az értékelés tanulsagai hasznosulnak a kés6bbi projektek tervezésénél.'®
A projektciklus alapjan a projektekben el6forduld operativ tevékenységek le-
folytatasa négy szakaszra bonthatd: koncepcio kidolgozasa, tervezés, megvalo-
sitas és befejezés.'* A koncepcios szakaszban torténik az igény meghatarozasa,
a megvalosithatosag értékelése, alternativak kidolgozasa, a javasolt megoldas
és a projektterv kidolgozasa. A masodikban keriil sor a projekt eredményének
megfogalmazasara, valamint a részletes projektterv kidolgozasara. A harmadik
szakasz a projekteredmény létrehozésa, a negyedik pedig a mitkddésbe helyezés.
Mas felosztas szerint a projektciklusnak harom jol megkiilonboztethetd
szakasza van, ugymint eldkészités, lebonyolitas és ellendrzés. Az elokészités
szakaszaban a problémak, korlatok és lehetoségek feltarasara keriil sor (koc-
kazatértékelés), annak érdekében, hogy realis projekttervek késziilhessenek. A
projektterveket minden esetben megvizsgaljak a megvalosithatosag €s a fenn-
tarthatosdg szempontjabol. A lebonyolitasi szakasz a projekt tényleges megva-
16sitasa, és ‘menet kozbeni’ figyelemmel kisérése (monitoring), melynek alapjan
eldonthet6, hogy a projekt valoban a kitiizott célok megvalositasat szolgalja-e.
Ez a figyelemmel kisérés lehet6séget ad az idokozbeni valtozasok — kiilondsen
hosszabb atfutasi idejii projektek esetén — beépitésére, atvezetésére a projek-
ten. A projekt végrehajtasanak lezarulasaval, az ellendrzési szakaszban torténik
meg a megvaldsitott projekt értékelése, az elért eredmények attekintése és a
tanulsagok levonasa a jovobeni programok és projektek tervezéséhez.

3. Projektmenedzsment

A projekt értelmezése mellett értelmezni kell a projektmenedzsmentet is. A
projektmenedzsment magaba foglalja az elérendd célok megfogalmazasat, és
a célok teljesitését biztositd modszertani €s technikai feltételrendszer alkal-
mazasat. A projektmenedzsment ,,0lyan ismeretek, készségek, eszkozok és

Ecri Imre: Projektmenedzsment. Tankdnyv. Nyiregyhaza, Nyiregyhazi Féiskola, 2012. 3-5.

David 1. CLELAND: Project Management: strategic design and implementation. Michigan,
McGraw-Hill, 1994. 47.

http://users.atw.hu/hummen/anyagok/eu/4 Pojektelokeszites.pdf (letdltés datuma: 2013. au-
gusztus 15) 3.
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technikak alkalmazasa a projekttevékenységek soran, amelyek kielégitik vagy
meghaladjak az érintettek altal a projekttel szemben tamasztott igényeiket és
elvarasaikat™.'®A projektcélok megvaldsitasahoz sziikséges harom, egyensuly-
ban lev6 elem: a projekt hatokore, azaz az elvégzendd feladatok Osszessége; az
eréforrasok, azaz projektcélok megvalositasahoz sziikséges személyi és targyi
feltételek, melyek a projekt koltségvetésétdl fliggenek; a harmadik elem pedig
az litemterv, mely tartalmazza az egyes feladatok id6ézitését és sorrendjét. Mivel
egyetlen projekt sem koveti az eredeti tervet, ezért a sikeres projektmenedzs-
ment nem mas, mint allando tervezeési és feliilvizsgalati folyamat, azaz a PDCA-
ciklus Do és Check 1épéseinek ismétlése. A projektcélok elérésének érdekében
nélkiilozhetetlen a megvaldsitas menetének folyamatos figyelemmel kisérése,
monitorizalasa, valamint a folyamatok és eredmények értékelése a korabban
megadott értékelési keretek kozt.

Gorog Mihaly megfogalmazasa szerint ,,a projektmenedzsment nem mas,
mint maganak a projekt megvalositas folyamatanak a vezetése, iranyitasa, szer-
vezése, amely egyrészt az er6forrasokat, masrészt az informaciokat, tovabba a
rendelkezésre allo modszertani és technikai eszkodztarat a definialt cél elérésére
Osszpontositja.”!’

A projekt és a projektmenedzsment fogalmak csak egyiittesen értelmezhe-
tok, habar a két fogalom jellegét tekintve elkiiloniil egymastol. A megvaldsi-
tasi folyamat, a projekt alapvetden realfolyamatokkal (miiszaki, kereskedelmi,
pénziigyi stb.) jellemezhetd, mig a projektmenedzsment a menedzsment altala-
nos eszkdzrendszerével (vezetés, iranyitas, szervezes) irhato le.

4. Elokészités, a projekt tervezése

A projekttervezés egy olyan probléma-megoldasi folyamat, amelyben megha-
tarozzuk a célok kitlizésének menetét, ¢s meghatarozzuk az elérésiikhoz sziik-
séges ¢és alkalmas eszkdzoket. Tisztazni kell, hogy a tervezend6 projekt milyen
problémakra adjon valaszt, és milyen tipusu projekt az, amelyik eldsegiti a ki-
thzott cél elérését.

A tervezés folyamatanak lépései a kovetkezok: a kiindulopontok meghaté-
rozasa, a c€l(ok) elézetes megvalasztasa, a kiinduld helyzet vizsgalata, a le-
hetséges megoldasok kitalalasa, a projekt tartalmanak megtervezése illetve
megvaldsithatésaganak vizsgalata, a kitlizott célok ellenérzése, modositasa, a
megfeleld projekt(ek) kivalasztasa.

16 PMI Standards Committee: 4 Guide to the Project Management Body of Knowledge

(PMBOK). Project Management Institute, 1996. 12

17" GoroG Mihaly: Bevezetés a projektmenedzsmentbe. Budapest, Aula Kiado, 1996. 15-16.
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Az elékészités 1ényege, hogy még a végsd dontés elott latnunk kell, hogy az
adott probléma megoldasara hanyféle (projekt) képzelhetd el, és ezek koziil me-
lyik az, amelyik megvalositasdhoz redlis feltételeink vannak, illetve a feltételek
adta korlatok kozott a legnagyobb eredmény érhetd el. A projekt tervezésénél
ajanlott az el6z6ekben felsorolt Iépések betartasa, a 1épések felcserélése ugyanis
szamos hibahoz vezethet. A tervezés soran figyelembe kell venni a megvalo-
sitas nehézségeit, akadalyait, és ha sziikséges, modositani kell a célt.”® A koz-
igazgatas azon teriiletein, ahol a modellekkel kapcsolatos kisérletek — a modell
gyakorlati kiprobalasa — altalaban nem lehetséges, ott rendkiviil Iényeges a le-
hetéségek és korlatok értékelése, azaz a lehetdség szerinti, minél tobboldalu
kockazatértékelés. Az els6 hazai kozigazgatasi modellkisérlet atyja, Esztergar
Lajos, a projektmenedzsment-szemlélet nélkiil is hasonloképpen oldotta meg
modellkisérletének megvalositasat, a szociadlis szovetkezetek kialakitasat.
Munkaéjat alapos helyzetfelméréssel inditotta, amelyben részt vett a kormany-
zat, a helyi kozigazgatasi hatosag, az egyhazak ¢és a tarsadalom. Tudta, hogy a
kihivasokat a tarsadalom bevonasa nélkiil nem lehet lekiizdeni. Meghatarozta a
célteriiletet, és megvalositasi formanak a szovetkezetet valasztotta.!

5. Lebonyolitas, a projektek megvalositasa

A projekt-megvaldsitas folyamataban a projekttervezés soran megfogalmazott
feladatok és tevékenységek végrehajtasara, illetve a végrehajtasi folyamat iranyi-
tasara, koordinalasara, menedzselésére keriil sor, melyet azonban jelentsen be-
folyasol a tervezés mikéntje, azaz hogy a tervezés fazisaban figyelembe vették-¢
a kiilso feltételeket és a projekt megfeleld tamogatdsat. A projektmenedzsernek
tudataban kell lennie, hogy ugyan a megvalosités folyamatanak alapvetden a pro-
jektcélok elérését kell szolgalnia, de a tervben megfogalmazott feladatok és tevé-
kenységek végrehajtasa nem minden esetben vezet el a projektcélok eléréséhez.

A projekt megvalositasnak 1épései: a projektterv attekintése, a sziikséges
korrekcidk elvégzése; a projektszervezet felallitasa és mukodtetése; az eltérd
érdekek kezelése, koordinacio és az egyiittmiikodés biztositasa; projektfeliigye-
let és iranyitas (program monitoring — tartalmi, szakmai, idobeli, pénziigyi és
egyéb szempontbdl); kommunikacio és projekt PR.%

Davip Janos — MAtyAst Sandor — TasTi Jozsef: Projekt menedzsment kézikényv. 6-7. http://
www.3kconsens.hu/files/Projekt%20menedzsment%20kezikonyv.pdf?PHPSESSID=cdbcb
5f92d6¢ca0854e8445639cf91d48 (letdltés datuma: 2013. augusztus 15.)

EszTERGAR Lajos: 4 szocidlis munka utjan. Pécs, Kultira Konyvnyomdai Miiintézet, Mayer A.
Géza és tarsai, 1939. 14-29.

20 DAVID-MATYASI-TAITI i. m. 27-28.
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5.1. A projektterv dttekintése

A projektterv attekintése elsdsorban a projektmenedzser feladata, ami kiilono-
sen akkor fontos, ha a tervezés és a megvalositas kozott hosszabb id6 telik, mert
olyan kornyezeti és egyéb valtozasok kovetkezhetnek be, amelyek jelentésen
befolyasolhatjak a megvalositas folyamatat. Az attekintés soran vizsgalni kell,
hogy a projektcélok érvényesek-e még, és elérhetoek, rendelkezésre allnak-e
a sziikséges eréforrasok a tervezett idoben az iitemterv tartasa érdekében. Ha
sziikséges, modositani kell a projekttervet.

5.2. A projektszervezet feldllitasa és miikodtetése

Az eredményes ¢és hatékony megvaldsitashoz egy jol mikddo projektszervezet
felallitasa sziikséges, ami nem egyéb, mint a projekt altal érintett szereplok és
szervezetek Osszessége és szabalyozott egyiittmiikodésiik. Az eltérd érdekek és
motivumok kezelése, a szereplok kozotti koordinacié megteremtése a projektve-
zet feladata. A jol kialakitott munkamegosztas, az informacios, felelosségi és
beszamolasi rendszer jelentds mértékben megkonnyiti a projektvezeté munkajat.
A projektszervezet kialakitasanak f6 célja, hogy a projekt a tervezett eredmé-
nyeiket hatékonyan érje el. A projektszervezet felallitasa soran tisztazni kell e
teamtagok feleldsségi és hataskorét a projekt sikeres végrehajtasa érdekében.?!

Esztergar Lajos ezen a teriileten is uttoré6 munkat végzett. Felismerte, hogy
a problémak megoldasahoz eszk6zok kellenek, és a pénz mellett ugyanolyan
jelent6séggel birnak az emberek és a szervezetek a kitlizott célok sikeres meg-
valdsitasahoz.?? Modellkisérletben, mai széhasznalattal élve, szintén 1étrejott a
‘projektszervezet.” A megalakitott szovetkezet szorosan belekapcsolodott a koz-
igazgatasba, legfels6bb vezetdje a varmegye adminisztrativ vezetdje, az alispan
lett, aki feliigyelte a szovetkezet mitkddését és biztositotta az induld tékéjét. Az
0 tevékenységét segitette a varmegyében masodfdjegyz6i szinten 1étrehozott
‘kozjoléti el6add’, akinek feladata a szdvetkezettel kapcsolatos varmegyei mun-
kakat végzése volt. Also szinten ugyancsak szoros kapcsolat volt a szovetkezet
¢s a helyi igazgatas kozott. A helyi feladatok ellatdsara minden faluban a jegyzo
mellett egy f6 személyzet volt biztositva.?

Az Esztergar-féle modellkisérlet utan rovidesen Magyary Zoltan szervezett
egy masik modellkisérletet. Komarom megyében hozott 1étre szévetkezetet,
melynek legfelsébb dontéshozo szerve a kdzgytilés volt, és elndk pedig a var-

21 Uo. 30-32.

22 ES7TERGAR i. m. 29-30.

3 Uo. 27,77
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megye alispanja. Az alispan munkéjat a kozjoléti el6ado tamogatta. A végrehaj-
tasért felelds szerv az igazgatdsag, vezetdje szintén az alispan volt. A szovetke-
zet szigoru pénziigyi mikodését feliigyeld bizottsag ellendrizte. A szovetkezet
operativ tevékenységet az ligyvezetd igazgatod, a helyettes iigyvezetd, admi-
nisztrator és konyveld(k) vezette.*

Jol mutatja példaul, hogy milyen jelentésége van a projektszervezetnek
a ,,Jogszabalyok és folyamatok egyszeriisitése a Vidékfejlesztési Minisz-
tériumban” projekt, ahol a projektmenedzser, a pénziigyi menedzsment és pro-
jekt asszisztensek feladatai mellett egyértelmtien meghatarozasra keriiltek a
projektgazda képvisel6jének és pénziigyi vezetdjének a feladatai is.?

5.3. Az eltero érdekek kezelése, koordinacio
és az egytittmiikodés biztositasa

A projektek megvaldsitasa soran a legkiilonfélébb, gyakran egymasnak ellent-
mond6 és nem mindig racionalis szempontok, szandékok keriilnek felszinre.
A projektszervezet alapvetd feladata, hogy torekedjenek az ilyen jellegii prob-
1émak megelozésére, kezelésére, hogy a projektcél elérését segité megoldasok
sziilessenek. Ennek érdekében mar a projekt céljait és a valasztott megoldasokat
a szereplok és az érintettek legszélesebb korének bevonasaval célszert kitlizni,
¢és az informacio folyamatos oda-vissza aramlasat biztositani a megvalositas
soran. Ugyszintén fontos, hogy a projektszervezet idében felismerje, hogy a
projekt tervezését vagy megvalositasat akadalyozo konfliktusokat mikor kell
az illetékes dontéshozo testiilet elé bocsatani. Hatékony eszkoz a projektszerve-
zet kezében a konfliktusok feloldasara az egyiittmiikodés kialakitasa az érintett
projekt partnerek kozott.

5.4. Projektfeliigyelet és iranyitas

A projektfeliigyelet, vagy mas néven a monitoring f6 célja annak vizsgalata,
hogy az egyes projektelemek megvaldsitasa a projekttervben kitlizott céloknak
megfelelnek-e. A monitoring soran a projektmenedzsment feladata, hogy a vég-
rehajtas alatt jelentkezd problémakat, kockazatokat feltarja, megfogalmazza a
megoldasi alternativakat, és el6készitse azokat a dontésekhez.

24 MaGyary Zoltan: A szocidlis virmegye — a Komdrom virmegyei Kozjéléti és Gazdasdgi

Szovetkezet miikodése. Budapest, Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet, 1941. 8.

25 AROP-1.2.6/A-2011-2012-0002. Jogszabalyok és folyamatok egyszertisitése a Vidékfejlesztési
Minisztériumban projekt alapitd dokumentum. 2012. 12. 14.
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A tovabblépés el6tt azonban tisztazni kell a projektfeliigyelettel kapcsolatos
harom tevékenység tartalmat: monitoring, ellendrzés, értékelés.

A ‘monitoring’ folyamatos adatgytjtésen alapszik, amely alapjan a menedzs-
ment, a dontéshozok vizsgalhatjak a tevékenység eldrehaladasat a kitizott célok
viszonylataban, azaz a monitoring a projekt eredményességének mérésére szol-
gal. Az ‘ellendrzés’ a folyamatok, tevékenységek allando feliilvizsgalatat jelen-
ti, az adminisztrativ és jogszabalyi eldirasok tiikrében. Az ‘értékelés’ a projekt
egészének attekintése, célja a tevékenység hatasanak vizsgalata a megoldani
kivant tarsadalmi-gazdasagi probléma viszonylataban.?

A monitoring tevékenység harom 1épésre bonthatd. Az els6é a nyomon kove-
tés, melynek soran a projekttervezési fazisban meghatarozott mutatokat, mas
néven indikatorokat vizsgaljuk. Masodik 1épés az eredmények értelmezése,
azaz a kapott adatok értelmezése és informacio eldallitasa beldliik. A harmadik
1épés pedig a jovobeli beavatkozasi dontések elokészitése, az informacioknak a
beavatkozasi dontések megalapozasa szempontjabol torténd rendezése és doku-
mentalasa az igényeknek megfelel6 formaval és tartalommal.?

A monitoring tevékenység kulcsa, hogy a mutatok, indikatorok aktualis
értékei folyamatosan gyujtésre és elemzésre keriiljenek. Az elemzések teszik
lehet6ve, lehetOséget biztositva a projektmenedzsment szdmara, hogy rendsze-
resen egyértelmil jelzést kapjanak a projekt aktualis allasarol. Ezen informaci-
ok alapjan donthet6 el, hogy a projekt az eldzetes terveknek, elképzeléseknek
megfeleléen halad-e, és a tervektol valo eltérés esetén sziikséges-e beavatkozni,
helyesbité vagy megel6z6 intézkedéseket hozni. A monitoring tevékenység el-
sOsorban a menedzsmentet tamogatja, de ha a tevékenység soran csak az adat-
gyljtésre helyezodik a hangsuly és az elemzés elmarad, akkor a projektme-
nedzsment vagy nem tud donteni a megfelel6 intézkedésekrol, vagy pedig téves
dontéseket hozhat.

Az ellenérzés gyakran hasonl6 adatokra épit, de az ellenérzés feladata nem
a projekt elorehaladasanak a kézben tartasa, hanem az, hogy a megvalositas so-
ran biztositsa a torvényi és jogszabalyi eldirasoknak és mas kotelezettségeknek
valo megfelelést, kisziirve ezaltal a visszaéléseket. A projektek ellendrzési rend-
je magaba kell, hogy foglalja a pénziigyi ellendrzések mellett a személyekre,
geépekre, eszkdzokre, a feleldsségi ¢és hataskorokre, az informaciobiztonsagra
¢s titoktartasra vonatkozo vizsgalatokat is. Az ellenérzés soran egyrészt vizs-
galni kell a projekt sajat bels6 szabalyrendszerének valdé megfelelést, ami lehet

26 Ex ANTE Tandcsado Iroda: Az EU pdlydzatok rendszere és projektmenedzsmentje. Budapest,

Nemzeti Fejlesztési Hivatal Strukturalis és Kohézios Alapok Képzéskoordinacios Kozpont
(SAKK), 2004. 102.

27 Mairkus Béla: Térbeli dontéselkészités. Nyugat-magyarorszagi Egyetem. 2010. — http:/

www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/0027 TED3/ch01s03.html (letdltés datuma:
2013. augusztus 15.)
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a projekt altal sajat magara kidolgozva, illetve a tdmogato altal megfogalmazva.
Masrészt meg kell felelni a kiils6 szabalyrendszernek, azaz a hazai és kozosségi
jogszabalyoknak.

A monitoring ¢és az ellendrzés a végrehajtashoz kdzvetleniil kapcsolodo, ope-
rativ jellegli feladatok, amelyek folyamatosan zajlanak, és végigkisérik a meg-
valositas egészét.

Az Esztergar-féle korai modellkisérletben a nyomon kdvetésrol, a mérés
modszertanardl nem talalunk feljegyzést, habar a projekt sikeresnek bizonyult.

A Magyary Zoltan altal végzett modellkisérlet esetén mar konkrétan be-
szélhetlink monitoring tevékenységrol, mert egyrészrol a célok meghatarozasa
hosszas felmérések alapjan késziilt, elkészitve az érintett telepiilések statiszti-
kai alapokon nyugvo allapotrajzat, térkép és grafikon mellékletekkel, igazolva,
hogy a statisztikai adatok Osszefiiggéseinek bemutatasa és figyelembe vétele
milyen hasznos a tények megallapitasanal, €s az azok megvaltoztatasara ira-
nyulo javaslatok kidolgozasanal. A felmérésekbe egyrészt bevontdk a jarasi és
kozségi szerveket, masrészt a helyi adminisztraciot felkészitették a projekt-
végrehajtasara. Ehhez dolgoztak ki a csaladkartoték rendszert, és erre épiilt
a szovetkezet tajékoztato és ellendrz6 rendszere is, amely lehetdséget adott a
projekt megvalositasanak folyamatos nyomon kovetésére. A csaladkartotékok
adatfeldolgozasa soran, a helyszinen kapott informaciokat a Statisztikai Hivatal
adataival vetették Ossze, amelyeket — keltezésiiket figyelembe véve — kritika-
val kezeltek. A korabbi megallapitasok igen jelentds része valodinak bizonyult,
azaz a helyi adatfelvétel modszere pontos volt, alkalmas jelentds politikai, gaz-
dasagi és igazgatasi dontéshozatalra.”*Mas esetekben, mint példaul az elekt-
ronikus kozbeszerzési projekt megvaldsitasa soran a monitoring tevékenység
— a jol bevalt szamitogépes gyakorlatnak megfelelden — a kidolgozott szoft-
ver folyamatos tesztelését jelentette, eldszor a rendszert kidolgozé cégen beliil,
majd pedig kisebb lépésekkel nyitva a szolgaltatast igénybe venni szandékozok
felé, nyomon kovetve a kdzbeszerzés jogszabalyi eldirasainak valtozasait is. A
rendszer miikodésének monitorozasa a mai napig folyamatos, a kidolgozo cég
felhasznaloi elégedettségi kérddive, és az ott jelzett észrevételek feliilvizsgalata
és sziikség szerint rendszerbe épitése altal.?

A miikddés folyamatos értékelésének gondolata kiterjeszthetd a kdzigazgatas
teriiletére is, hiszen a szervezet tevékenysége mutatdoszamok alapjan értékel-
hetd, amihez sziikségesek elére meghatarozni célértékeket, elvarasokat, majd
pedig ennek tiikrében gyljteni a tényeket. A kozigazgatasban azonban a kiér-
tékelésnek ezt a modjat, amikor egy rendszer szamara eloirt szabalyokat a tény-

28 MAGYARY i. m. 42—47.

2 https:/notes.electool.com/ethu_customersatisfaction.nsf (letdltés datuma: 2013. augusztus

15)
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leges miikddésével vetik 0ssze, ellendrzésnek nevezik.’® Az ellenérzés ebben az
esetben is térbeli és idobeli miiveletsor, azaz egymasra épiilo tevékenységek so-
rozata, tehat a tervezése és végrehajtasa szintén a PDCA-ciklus szerint torténik.

5.5. Ellenorzes

Mig a monitoring, ellenérzés a projekt teljes id6tartama alatti tevékenység, és
a megvalositast timogatja, addig az értékelés a projektet egységes egészként
kezelve vizsgalja azt a befejezésekor. Az értékelés a tervezéskor meghatarozott
célok és a valasztott stratégia tiikrében itéli meg a projektet a fontossag, az ered-
ményesség €s a hatékonysag szempontjabol.

A fontossag értékelésekor valaszt kell kapni arra, hogy tényleg l1ényeges cé-
lokat sikeriilt-e kitlizni és megoldani. Az eredményesség vizsgalata arra keresi
a valaszt, hogy sikeriilt-e, illetve milyen mértékben sikeriilt elérni a kitlizott
célokat, a hatékonysag pedig, hogy milyen aron, vagyis milyen raforditasokkal,
eréforrasokkal sikeriilt ezeket a célokat elérni.

Az értékelés a monitoringgal szemben nemcsak a projektet magat, hanem a
projektet €s a kornyezetét egyiittesen kezeli, lehetdséget adva a kitekintésre, a
projekt értelmezésére és elemzésére a tarsadalmi-gazdasagi kornyezet viszony-
lataban. A projekttervezés fazisaban torténik meg a projekt megvalosulasa ko-
vetkeztében varhato hatasok feltérképezése, az utdlagos értékelés pedig elemzi
a tényleges hatasokat.

A harom tevékenység, — monitoring, ellendrzés, értékelés — kozotti kiilonb-
ség jobb megértését segiti eld a hatasmechanizmusuk kozotti kiilonbségek be-
mutatasa. Egy projekt operativ célja, kimenete az a végeredmény, aminek érde-
kében a projektet inditottak. Az ellendrzés ennek a meglétét vizsgalja. (Példaul
a Biztos Kezdet Program esélyt kivan adni a programban résztvevo, altalanos
iskolas kor alatti, kiilondsen 0-5 éves kort gyermekek, valamint csaladjaik sza-
mara, hogy a gyermekek életének legkorabbi idészakaban segitséget kapjanak
a testi, értelmi, érzelmi és szocialis fejlodésiikhoz.’') A specifikus célja, azaz
az eredménye az, hogy kozvetlen elonyoket nytijtson a megcélzott célcsoport
szamara. (A gyermekek testi, érzelmi, kozosségi, értelmi, fejlodésének eldsegi-
tése, tanulasi képességeinek javitasa; a csaladok, sziilok tamogatasa a hatranyos
helyzet ismétlédésének megakadalyozasara; az egészségkultura fejlesztése; a
specialis nevelést igényld gyermekek ¢és csaladjuk tamogatasa; a segitd szak-
mak koordinacidja, a kozosségi részvétel €s a helyi kdzosségek erdsitése, a civil

30 TaMmAs i. m. 371-372.

31 A Biztos Kezdet Programok szakmai Ssszefoglalasa. http:/www.gyerekesely.hu/index2.

php?option=com_content&do pdf=1&id=202 (letdltés datuma: 2013. augusztus 15.)
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részvétel terepeinek bovitése.’?) Az eredmények hosszabb tavon attételes hata-
sokat fejthetnek ki a célcsoportra. (Rovid tavon javul a 3-4 éves halmozottan
hatranyos helyzetti gyerekek ovodaztatasi aranya, valamint az 5 éves korban
ovodai fejleszt6 foglalkozason résztvevok szama/aranya. Hosszabb tavon javul
a 6 éves korban ,,iskolaérett” gyerekek aranya, a napkdzbeni ellatasban része-
siilé 1-4 éves kort gyermekek aranya, a hatranyos helyzetii gyermekek sikeres
tovabbtanulasa és csokken a fels6 tagozatosok lemorzsolddasa.’®) A projektek
atfogo céljait, vagyis az eredeti tarsadalmi-gazdasagi problémak orvoslasat, fel-
szamolasat, azaz a varhato hatast még a tervezés folyaman meghatarozzak, és
kijelolik a kapcsolodo specifikus célokat, amelyek a fejlesztési tevékenységek
eredményeire vonatkoztak. A végrehajtashoz kapcsolodo operativ célok pedig a
tevékenységek kimeneteit érintik.

A legszlikebb intervallumot a harom tevékenység koziil az ellenérzés fogja
at. Az els6 1épéstol az utolsd, meghatarozott kimenetig vizsgalja, hogy a vo-
natkozo6 eldirasoknak, szabalyoknak megfelelden tortént-e a lebonyolitas. Nem
tartozik azonban az ellenérzéshez annak felmérése, hogy a kimenetek valoban
kivaltottak-e azokat az eredményeket, hatdsokat, amelyek a projekttervben sze-
repeltek.

A monitoring a kitlizott célok, lefektetett tervek, elképzelések és a megva-
l6suléds viszonyat vizsgalja. A projekttervben meghatarozasra keriilnek a mé-
r6szamok, indikatorok a kiilonb6z0 szintii célok szamszeriisitésével. A moni-
toring ezekbdl kiindulva, ezekhez viszonyitva vizsgalja a megvalosulas soran
kapott tényadatokat, és ha a tervekhez, célokhoz képest eltérést tapasztal, akkor
lehetdséget biztosit a dontéshozoknak a beavatkozasra. Operativ jellegébol ado-
ddan azonban a monitoring nem igazan képes a hatasok elemzésére, hianyoz-
nak azok az elemzési, adatgytijtési eszkdzok, és idozitését tekintve sem ugy
zajlik, hogy képes legyen a hatasok mérésére €s elemzésére.

Az értékelés az eredetileg megoldani kivant tarsadalmi-gazdasagi probléma-
hoz nyul vissza, és ennek szemszdgébdl itéli meg a projekt egészét. Az érinteni
kivant tarsadalmi-gazdasagi problémara a megoldast a hatasok szolgaltatjak,
ezért az értékelés a fontossag kapcsan azt vizsgalja, hogy az eredmények, ki-
menetek esetében, a kitlizott célok valoban relevansak voltak-e. A hatékonysag
kapcsan pedig azt fogja vizsgalni, hogy a befektetett er6forrasok, bemenetek
aranya milyen volt a kivaltott hatdsokhoz képest. Tehat a projektértékelés vizs-
galodasi kore a bemenetektdl a hatasokig terjedo teljes teriiletet atfogja.

Az ellen6rzés és a monitoring operativ jellegii, a végrehajtast kiséro, és an-
nak részét képezo tevékenység, igy a projektek életciklusaban a végrehajtas fa-
zisaban jelennek meg, de nem folytonos jelleggel, hanem pontszerii tevékeny-

32 Uo.

33 Uo
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ségként. Egy-egy projekt esetében ez a projektterv elkésziiltekor, a végrehajtast
megel6zo értékelésként, valamint a tevékenységek lezarulasat kovetd utdérté-
kelésként jelenik meg.

A harom tevékenység a visszacsatolds modja alapjan is elkiilonithetd. Mas-
mas modon reagal a rendszer arra, ha az ellenérzés, a monitoring vagy az ér-
tékelés eltérést, nem megfeleloséget tar fel. A nem megfeleldség a kiils6é vagy
belsd szabalyrendszer valamely elemétdl, kotelezo eldirasatol valod eltérést je-
lent. A visszacsatolas ilyenkor tobbnyire valamilyen szankcid, ami a feltart sza-
balytalansag, eltérés mértékétdl és jellegétdl fiiggden eltérd lehet. Ha a moni-
toring tar fel eltérést, akkor ez azt jelenti, hogy a tevékenységek nem az eldre
eltervezett modon zajlanak, a kitizott célokat nem sikeriil teljesiteni, a tényada-
tok elmaradnak a tervezettektél. A monitoring feltarja az eltérés hatterét, okait,
¢és ezzel lehetdséget teremt a dontéshozok szamara, hogy modositsak a projekt
végrehajtasanak mikéntjét abbol a célbdl, hogy az eredeti tervek, célkitlizések
ténylegesen megvalosulhassanak, azaz a monitoring esetében a visszacsatolas
egyfajta kiigazitas lesz az eredményesség érdekében. Az értékelés esetében a
nem megfeleléség a projekt logikaja, eredményessége, hatékonysaga, vagy a
hatasmechanizmus egésze tekintetében jelentkez0 eltérésként értelmezhetd. Az
értékelés ezekre a stratégiai vagy gyakorlati ellentmondéasokra, hianyossagokra
hivja fel a figyelmet, amelynek tapasztalatai egyfajta tanulési folyamatba épiil-
nek be a tovabbi projektek kidolgozasanal.

Mint az eddig elmondottakbol kideriil, bar a felhasznalt alapadatokba,n €s
részben az elemzés modjaban is vannak hasonlosagok, a harom tevékenység
alapvet6en mas jellegii, mas céllal zajlik a projekt életciklusaban, azon beliil is
jOl elkiilonithetd.**

A projektszemlélet érvényesiilésének jo példazata Széchenyi Terv, amelynek
projektjeiben egyértelmiien meghatarozasra keriilnek a célok, a monitoringhoz
sziikséges mutatok, projekttervnek megfelelé eredmény és hatds elérése érde-
kében.*

A korébban mar tobbszor hivatkozott Esztergar Lajos-féle modellkisérlet si-
keres volt, annak ellenére, hogy kiilon értékelésével nem taladlkozunk. Egy tel-
jesen uj, munkara épiild szocialis tamogatési forma kidolgozasaval a legégetébb
szocialis és demografiai problémakat igyekezett orvosolni, azaz elérte a mo-
dellkisérlet inditasakor megfogalmazott céljat, amelyet a kovetkezoként jelolt
meg: ,,Az intézkedések kétiranytak: egyfeldl az élet infernojat kell kitisztita-
ni, masfeldl a meggyengiilt egzisztenciakat kell megerésiteni.” Sikerét mutatja,
hogy befejezését kovetden szinte azonnal mas megyékre is atterjedt.*

34 Ex ANTE i. m. 104-108.
35 pl. AROP-1.2.6/A-2011-2012-0002. 5-7.

36 EszTERGAR 1. m. 15.
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5.6. Kommunikacio és projekt PR

A projektek megvalositasa alatt biztositani kell a folyamatos tajékoztatast, a
projekt ‘j0’ hirének fenntartasat. Ez nagyon fontos mind a folyamatban résztve-
v6 szervezetek szamara (pl. presztizsnoveld), masodszor nagyon fontos a pro-
jekt (és a felelés team) szamara is, mivel noveli az elkotelezettségiiket. Alapveto
kovetelmény az atlathatosdg, a hiteles tajékoztatas, ezért ezt a projektmene-
dzsernek (illetve a projekt-teamnek) kézben kell tartania a tajékoztatast. A tajé-
koztatas eldre tervezett, azaz amikor a projektszervezet szandékainak megfele-
16en, a jelentds eseményeknél torténik tajékoztatas, és lehet spontan érdeklodés
vagy informaciokozlés, ami a tajékoztatas nehezebben kézben tarthato formaja,
aminek veszélye, hogy nem teljes informacié birtokaban helytelen, sokszor a
projekt szempontjabdl negativ kép alakul ki.*”

6. Osszefoglalas

A pilotprojektek attekintése alapjan elmondhatd, hogy a jogalkotasban és jog-
alkalmazasban is jol hasznalhat6, megfelel6 adaptalds utan, a miiszaki tertile-
ten hasznalatos folyamatszemléletii projektmegvalositas, abbdl kiindulva, hogy
minden tevékenységiink a PDCA-ciklus mentén torténik, annyi eltéréssel, hogy
a kiilonbozo teriileteken az egyes szakaszok hossza és idOtartama egymastol
igencsak eltéro lehet. Példaul a jogszabalyalkotasnal a tervezés fazisa a leghosz-
szabb kell, hogy legyen, hisz gyakorlatilag magaban foglalja a megvaldsitast is.

37 DAVID-MATYAS—TAJTI i. m. 38.



A PILOT MINT TERVEZES-MODSZERTANI ESZKOZ,

avagy tervezesi ,,kép a képben”

SANTHA Gyorgy”

1. Bevezetés

Jelen irasban a modellkisérlettel mint a kozcélu tervezést segitdé modszertani
eszkozzel foglalkozom. Kiindulopontunk ennek soran, hogy a pilot a hosszabb
ivii stratégiak kialakitasa és megvalositasa érdekében alkalmazott sajatos ttke-
resés, melynek Iényege a folyamatos felfedezés, a korabban még nem alkalma-
zott vagy tételesen nem igazolt megoldasok kiprobalasa, tapasztalatok szerzése,
végiil — az elért eredmények kiértékelése alapjan — a jovore vonatkozo tovabbi
kovetkeztetések levonasa. Ilyen modon a pilofnak magéanak is mindig kdzvet-
len kovetkezménye valamilyen stratégiai horderejii dontés (in. ,,g0’”/ ,,no go”
dontések), mely altal a pilot dontés-elokészitd eszkozként is egyértelmiien de-
finialhato.

Kozfeladatot ellato rendszerekben a pilot dontéstdmogatd szerepe alapvetden
két makroszintl folyamathoz kapcsolodhat: (1) a stratégiaalkotashoz, illetoleg
(2) a jogalkotashoz. E tanulmanyban alapvetden a kozcélu tervezés oldalarol
vizsgaljuk a modellkisérlet fogalmi, médszertani jellemzdit, valamint azt, hogy
hol és milyen esetekben lehet indokolt az alkalmazasa. Ez ugyanakkor nem
jelenti azt, hogy kovetkeztetéseink ne lennének a jogszabaly-elokészités folya-
matara is értelmezhetdk. A jogra és a tobbi normativ szabalyozora ugyanakkor
elsésorban mint a stratégiak megvalositasanak egyik fontos eszkdzére tekin-
tlink. Ennek kapcsan a végrehajtas részleteinek kimunkalasakor a tarsadalmi és
gazdasagi viszonyokba valo beavatkozas felelésségét atérezve né meg a preciz
elokészités — végsd soron az operativ tervezés — jelentdsége.

Elemzésiink soran a XX. szazad végi amerikai menedzsment szakirodalom-
ban elterjedt tervezés fogalombol indulunk ki, amely a tervezésre olyan ana-
litikus folyamatként tekint, mely magaban foglal egy jovére vonatkozo eldre-
jelzést, a jovoben elérni kivant célok meghatarozasat, az elérésiikkhoz vezetd

Doktorandusz, PPKE JAK.
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alternativ cselekvési modok kidolgozasat és az ezek kozotti valasztast.! Ez a
megkdzelités annyiban nem 4all tdvol a XX. szazad eleji tudomanyos vezetési
iskola definicios kereteitdl, hogy pl. Henri Fayol, majd Luther Gullick is a terve-
zésre mint az igazgatasi akciok elokészitési fazisara — Gullick az altala megal-
kotott ,,POSDCoRB” modellen beliili p/lanning funkciora — tekintett.

A fejlett orszagok gyakorlatait végigtekintve modszertani szempontbol meg-
kiilonboztethetiink centralizalt és decentralizalt tervezé rendszereket, attol
fliggden, hogy ez a sokszereplds folyamat feliilrol vezérelt, avagy alulrol szer-
vezddik. Ezzel egyiitt fontos leszogezni, hogy miként a tervezés, ugy a pilot fo-
galma sem egyértelmiien definialt. Az eurdpai orszagok jogalkotésara jellemzo,
hogy a jogi normak szintjén a tervezés mint kdzfeladat, illetéleg adott esetekre
kotelezden eldirt és kikényszerithetd tevékenység nagyon ritkan jelenik meg.
Tény ugyanakkor, hogy a nagy tarsadalmi alrendszerekre kiterjesztett stratégi-
ai tervezés a mindennapokban felmeriilé problémak megoldasara alkalmazott
generalis modszer és — elsdsorban az angolszasz és skandinav orszagokban — a
munkakultira része anélkiil is, hogy azt részletesen szabalyoznak. Ezzel szem-
ben az allami vagy kormanyzati tervezésrdl szolo jogszabalyok megalkotasa,
illet6leg altalanos hataskori tervezo intézmények felallitasa inkabb azokban a
— dél-eurdpai és volt szocialista — orszagokban jellemz6, ahol azért is hangst-
lyozni kell a tervezés fontossagat, mert az a napi gyakorlatban nem — vagy csak
feliiletesen — alkalmazott.

A kormanyzati stratégiai iranyitasrol Magyarorszagon néhany éve megal-
kotott jogszabaly® egész Europaban unikalisnak — allaspontunk szerint hala-
donak — tekinthetd, am ebben a kormanyzati tervezés fontosabb fogalmait, a
tervezés kotelezo eseteit és szerepldit, valamint a stratégiai tervdokumentumok
hierarchikus rendszerét meghatarozé kormanyrendeletben sem talalunk utalast
modellkisérletekre. Mindezek alapjan megallapithato, hogy a pilot kdzcéll ter-

Ld. John C. CamiLLus: Strategic Planning and Management Control: Systems for Survival and
Success. New York, Lexington Books, 1986. 9.

2010-ben 27 eurdpai unios tagallam alkotmanyanak 6sszehasonlitd elemzését végeztiik el ab-
bodl a szempontbol, hogy az allamszervezetet és a fontosabb intézmények mitkodését meghata-
roz6 alapnormak szintjén megjelenik-e — és ha igen, hol, milyen &sszefiiggésben — a tervezés
gyakorlata. Kutatasaink soran azt talaltuk, hogy a tarsadalmi és gazdasagi szempontbol fejlet-
tebbnek tartott észak- és nyugat-eurdpai orszagokban (Egyesiilt Kiralysag, Dania, Svédorszag,
Finnorszag, Norvégia) az alaptdrvények szintjén szinte egyaltalan nem tapasztalhatok terve-
zésre vonatkozd normativ elirdsok, mig a mediterran térség orszagaiban (Spanyolorszag,
Portugélia, Olaszorszag, Gorogorszag és Ciprus) és a volt szocialista orszagokban (Romania,
Szlovénia, Magyarorszag) sok esetben kiilon cikkekben is szabalyozott a tarsadalmi és gazda-
sagi tervezés. A jelenség okainak gyokerét inkabb kulturalis kiilonbségekben lattuk, melynek
lényege, hogy a tervezést vélhetden ott kell hangstlyosan szerepeltetni és az alapvetd normak
szintjén is meghatarozni, ahol annak szisztematikus alkalmazasa a mindennapokra nem jel-
lemzd.

Ld. a kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz6l6 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendeletet.
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vezéshez kdtheto jogszabalyi alapjai — definicids keretei és modszertani megha-
tarozasai — ez id6 tajt egyszertien még nem léteznek. Megjegyezziik azonban,
hogy — ahogyan azt Csink Lorant €s szerzotarsai is megallapitjak (Csink—
Kurunczi—Varga 3.1. fejezet) — erre nem is feltétleniil van sziikség.

Osszefoglalva tehét, a pilot kapcsan sokkal inkabb népszerii — divatos, sok-
szor és sok helyen kommunikalt — projektmenedzsment gyakorlatokrol beszél-
hetiink, mintsem normativ modon definialt és modszeresen leirt dontés-eloké-
szitési eszkozrol. Mindezek miatt a ,,pilot-jelenség” feltarasa és a — jellemzden
fejlesztési célu projektekben hasznalt — piloteszk6z6zok modszeres leirasa kife-
jezetten érdekes és aktualis kutatasi feladatként fogalmazhato meg.

Az egyes nemzeti szabalyozasi megoldasokhoz képest nagyobb gyakorlati
jelentdsége és szemléletformald hatasa van a nemzetkdzi szervezetek altal foly-
tatott stratégiai fogalom meghatarozo és tervezés-modszertani standardizacios
tevékenységnek. A fontosabb nemzetkozi szervezetek a II. vilaghabort utan
egyre nyilvanvalobb moddon innovacios kdzpontjai vagy éppen kisérleti mi-
helyei (,,boszorkanykonyhai”) lettek a legujabb allam- és kozigazgatas-fejlesz-
tési iranyzatoknak.* Példaként emlithetd itt az ENSZ Kozigazgatasi Halozata
(UNPAN), az OECD kozigazgatasi tigyekkel foglalkozo szolgalata (PUMA) al-
tal koordinalt kozigazgatas-fejlesztési egyiittmiikodés, az OECD ¢és az Eurdpai
Unio altal kozdsen létrehozott SIGM A-kezdeményezés® vagy éppen a Vilagbank
tevékenysége keretében kifejtett széleskorii nemzetkozi elemz0 és tanacsado
gyakorlat. Megjegyezziik, hogy utobbi esetében a kisérleti jelleg a 2008-tol
vilagszerte kiszélesed pénziigyi és gazdasagi valsag kezelésének modja te-
kintetében allamonként differencialtan valsagkezelési — kiadascsokkentési,

A 1I. vilaghaborut kdvetd ujjaépitési iddszakban a vezetd kozgazdaszok kdrében lényegében
két fejlodéselméleti megkozelités valt uralkodova: a liberalis-neoklasszikus iranyzat képvisel6i
egyetértettek abban, hogy a fejlédést alapvetden a piacra kell bizni, mely tekintetben 1ényegé-
ben minden allami beavatkozas veszélyt rejt magaban. A masik — keynesista-marxista — irany-
zat szerint fejleszteni allami keretek kozott, tudatos és szervezett tevékenységként célszert,
amelyben a mindenkori kdzpolitika meghatarozo szerepet jatszik. Az ENSZ Alapokmanyat
1945. junius 26-an San Franciscoban alair6 allamok képviseldi szakmai és erkélcsi szempont-
bol egyarant elkdtelezett humanistak voltak, akik lényegében egyetértettek abban, hogy a fej-
16dés nem bizhato a szabad piac erdire. Az ezt kévetd *50-es és *60-as évtized igy lényegében
a nemzetkozi fejlesztési tervezés megsziiletésének idészakava valt. 1962-ben New Yorkban
az ENSZ égisze alatt felllt a Fejlodés-tervezési Prognosztikai és Fejlodés-politikai Kozpont,
majd ezt kdvetden a *60-as évek végére a fejlesztés-tervezés meghatarozo fontossaguva valik
a fejlett allamokban.

A SIGMA a Gazdasagi Egyiittmiikddési és Fejlesztési Szervezet (OECD) Kozigazgatasi
Szolgalata (Public Management Service, PUMA) éltal a kdzép- és kelet eurdpai orszagok al-
lam- és kozigazgatasi fejlesztési programjainak tamogatasara 1992-ben az Eurdpai Unid ko-
zbsen Utjara inditott kezdeményezés, mely 13 fejlédd orszagban tamogatott kozigazgatasi re-
form-kezdeményezéseket, 2004-ig foként az Eurdpai Unié Phare Programjabol. (forras: http:/

www.oecd.org/gov)
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allam- és kozigazgatas-szervezési — tanacsado tevékenység alkalmassagaban is
tetten érheto.

2. A pilot fogalmi megkozelitése

E tanulmanykotet kovetkezetes elméleti megkozelitése (1asd Gerencsér, fogal-
mak, 1.3. fejezet, Varga Zs. 1. fejezet), hogy a pilot is azokhoz az alapvetd jelen-
toségli kérdésekhez kapcsolodik, amelyek egy nagy ivli tdrsadalmi vagy gaz-
dasagi beavatkozas-sorozat megkezdésénél megkeriilhetetlenek: igy a ,,Mit?”
»Miért?” és a ,,Hogyan?” kérdések megvalaszolasahoz. A pilot ezen belill is a
,hogyan”-ra ad valaszokat, amelynek pedig a hattérben mindig van valamilyen
modszertani relevanciaja is.’ A standard metodusok lejegyzése eleinte a termé-
szettudomanyokban és a konyhamiivészetekben terjedt el, ahol tehat egyaltalan
nem volt mindegy, hogy ,,ki?” ,,mikor?” ,hol?” ,,mennyi?” és ,,milyen?” 6sz-
szetevoket elegyit egymassal a kivant cél elérése érdekében. Hozzatessziik, a
tanulmanyunkban vizsgalt modellkisérletek meghatarozasat is egyelére ilyen
— tehat empiridkon alapul6 — jo gyakorlatok gyijteményes leirasat tartalmazé
publikéciokban’ talaljuk.

Az éltalanos fogalmi alapvetésekhez visszatérve, a kutatdsunkban mar a
pilot kifejezésre hasznalt magyar ,,modellkisérlet” szoosszetétel elso felének
meghatarozasa is fontos tanulsagokkal szolgal: a természettudomanyi megkdo-
zelitésben fogalmat alkotd Racz Ervinnél példaul ,, 4 modell a valosag olyan
egyszerusitett masa, amely a vizsgdlt jelenség, és ezen beliil a meghatarozott
cél szempontjabol a valosaghoz hasonloan viselkedik.”® Varga Zs. Andras defi-
nicid-keresését azzal szeretnénk kiegésziteni, hogy ezeket a méréseket ma mar
amodern tarsadalomtudomanyok is egyre inkébb standard modszertani keretek
kozé szoritjak — megkiilonbdztetve azok kvantitativ, illetve kvalitativ formait.

A modellkisérletek ugyancsak tipikus — muszaki, illetve mérndktudoma-
nyokban alkalmazott — formadit jelentik az Gn. deszkamodellek vagy prototi-
pusok. Bar ezeknek inkabb szakmai gyakorlati, tovabba ipargazdasagossagi
és sorozatgyartasi szempontbol van jelentdsége, a megalkotasuk soran szerzett
tapasztalatok tudomanyos igényi feldolgozasa is komoly jelent6séggel birhat.’

Ld. a,,hogyan?”-nal és modszertanokkal kapcsolatban: SAnTHA Gydrgy: A gazdasagos, haté-
kony és eredményes allami feladatellatas tesztje. Uj Magyar Kézigazgatds, 3. évf. 2. szam.

Ld. pl. Managing Pilot Projects — Some Guidelines Derived from experience. WCI (Workplace
Competence International Limited), Canada, 2002.

RAcz Ervin: Elosztott paraméterii halozatok modellezése. http://uniobuda.hu/users/ racz.
ervin/EPHM_lea_webre.pdf (let6ltés datuma: 2013.09.05.)

°  példaként emlitjiik a Sir William Grove (1811-1896) oxfordi fizikus altal a forditott elektrolizis
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Sajat megkozelitésiinkben a pilot a tarsadalmi és gazdasagi szintli terve-
zés soran alkalmazhatdo modszertani eszkoz. Normalis esetben — ,,békeidok-
ben” — a tervezés egy ciklikusan ismétlodd folyamat, amely soran a tevékeny-
ségek megtervezése és végrehajtasa meghatarozott ritmus szerint valtakozik.
Magyarorszagon a mar hivatkozott, a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo
rendelet 7.§ 3-5 pontja értelmében, amennyiben ez a ritmikus iddszak 1-4 év ko-
zOtti, ugy rovid tava, amennyiben 4-10 év kdzotti, kozéptava, mig ha 10 évnél
hosszabb, akkor hosszu tavu tervezésrol beszEliink.

N

&v . ]
Tervezes
. ~— Hosszl tav (10 évtdl)
Végrehajtas R

10 =
Kozéptav (4-10 év)
Végrehajtas A

‘t
'f' ; W Rovid tav (1-4 év)
mme |

1. sz. dbra: tervezési és végrehajtasi ciklusok a kiilonbozo tervezési idotavokban

\ 4

iddtav

A tervezési idOtdvok meghatarozasanak azért van jelentdsége, mert a kii-
16nb6z6 hosszusagu terveiklusok mentén mas és mas tervezési és végrehajtasi
megoldasok haszndlandok. Rovid tavon az operativ végrehajtasi szempontok
keriilnek el6térbe és ezért — logikus modon — a tervezésre is rovidebb id6 jut.
Ezzel szemben kozép- €s hosszu tavon csak a jelenbeli trendeknek a tavolabbi
jOvore torténd kivetitésével és a kiilonféle folyamatok szakszer(i modellezésé-

vizsgélata soran 1839-ben megalkotott gas battery-nek nevezett — késobb fuel cell (lizem-
anyagcella) néven emlitett — kisérleti berendezést, melynek alapjain 1953-ban Harry Karl
Thring mar egy 20 l6erds tizemanyag-cella hajtast traktort mutatott be. Az lizemanyag-cellak
alkalmazhatosaga azdta az energetikaban ¢és a kozlekedéstudomanyokban 6nalld kutatasi te-
riiletté valt. ( Forras: www.itszotar.hu/uzemanyagcellakletoltés)
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vel van mod barmilyen kovetkeztetés levonasara, majd ez alapjan a végrehaj-
tas stratégiai irdnyainak és céljainak meghatarozasara. Raadasul a négyévesnél
hosszabb makro-folyamatok befolyasolasakor a kivetitett id6tav hosszusagaval
aranyban n6 a helyes iranyok megtalalasanak tarsadalmi és gazdasagi tétje.
Ezek miatt k6zép- és hosszu tavon a megalapozott és modszeres tervezésre he-
lyez6édik a hangsuly, mely nyilvanvaléan hosszabb id6t vesz igénybe, tovabba
— legalabb is elméletileg'® — t6bb és bonyolultabb tervezés-modszertani eszkoz
alkalmazasat teszi sziikségessé.

A tervezési eszkoztar meglehetdsen széles, amely mellett a kor folyamato-
san boviilve valtozik — nagyrészt attol is fiiggéen, hogy adott idészakban mely
tizleti menedzsment eszkoz alkalmazasa valik népszeriivé.! A moédszertani
egységesitésben nemzetkozi szervezetek, valamint szakmai civil szerveztek
(NGO-K) jarnak élen."?

Az aldbbiakban néhany altalanosan elterjedt tervezés-modszertani eszkozt
sorolunk fel példaszertien — kiemelve egyuttal azt is, hogy alkalmazasuk rovid
vagy hosszl tavu tarsadalmi és gazdasagi tervek kidolgozasakor lehet indokolt.

A gyakorlatban ma még egyaltalan nincs egységes modszere annak, hogy a kdzép- vagy hosz-
szl tavu stratégiai tervek kidolgozasakor a tervezésért felelds intézmények vagy személyek
milyen modszertani eszkdztarbol valogatnak. E teriileten napjainkban inkabb modszertani
ajanlasok, illetve jo gyakorlatok biztositanak eligazodast, melyek tényleges és/vagy szakszerti
alkalmazasatol fiiggden a kiilonféle stratégiai tervdokumentumok mindsége nagyon kiilon-
b6z06.

Magyarorszagon a *90-es évektdl jorészt eurdpai unios kozvetitéssel terjedtek el stratégiai
vagy fejlesztési célu tervezéshez hasznalatos, illet6leg projektmenedzsment modszertanok.
Ezek alkalmazasa az euro-atlanti integracids folyamatot tdmogato — kiilondsen a Phare—pro-
jektek esetében normativ eldiras volt (1d. Practical Guide — PRAG), melyek mellézésének
eredménye a forrasok megszerzését és felhasznalhatosagat veszélyeztette. A 2000-es évek
elejére az EU tagjelolt orszagokban igy terjedt el pl. az n. Logframe matrix (logikai keretmat-
rix) hasznélata, melyet multinacionalis tanacsad6 cégek fejlesztettek ki az Eurdpai Bizottsag
megbizasabol, és amelynek segitségével bonyolult fejlesztések esetében is egyetlen tablazatba
stiritve lehetett atlatast biztositani a briisszeli dontéshozok szamara az adott projekt céljairdl,
tartalmarol, indikatorairdl, elofeltételeirdl. Késébb — az elcsatlakozasi alapok eltiintével és a
fejlesztési tamogatasokrol hozott dontéseknek a teljes jogu tagallamokhoz decentralizalasaval —
a logikai keretmatrix hasznalata hattérbe szorult.

Pl. sajattapasztalat, hogy a bevett projektmenedzsment modszerek tekintetében a magyarorsza-
gi kozbeszerzésekben leggyakrabban az 1984-ben alapitott Nemzetkdzi Projektmenedzsment
Intézet (Project Management Institute) — immar Ot kiadast megélt — PMBoK (Project
Management Body of Knowledge) standardjait hivatkozzak.
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A fenti tablazat utols6 soraban szerepeltetett — szandékosan kipontozott —
pilot projekt munkahipotézisiink szerint jol illik a felsorolt 14 tervezés-mod-
szertani eszkdz alkotta sorba. A pilot program vagy projekt formaban a ko-
z&p- és hosszu tava tervezeést segitd, hasznos dontés-elokészitd eszkoz lehet.
Lényege, hogy a stratégiai dontésekért felelds entitds megrendelésére — a vég-
leges dontések meghozatala el6tt, azaz még a tervezési fazisban — lehetség
nyilik a nagyobb horderejii beavatkozasok gyakorlati kovetkezményeinek em-
pirikus vizsgalatara €s ilyen modon a tovabbi teenddk tekintetében fontos ko-
vetkeztetések levonasara.

A gyakorlat azt mutatja, hogy — bar a kiilonféle pilotprogramok sem ritkak —
sikeres modellkisérletek jellemzden inkabb projekt formaban valosulnak meg.
A projektek végeredményben egyedi szervezeti kornyezetben megtervezett és
végrehajtott 1épéssorozatok, melynek keretei kozott meghatarozott ido alatt kell
konkrét célokat és eredményeket elérni, €s amely érdekében a megrendelé meg-
hatarozott (human és anyagi) er6forrasokat bocsat a projektvezetés rendelke-
zésére.

A projektek (munkaprogramok) sokféleképpen csoportosithatok. Példasze-
riien megkiilonboztethetok:

— Szarmazékos (derivative — konvencionalis) projektek, melyek valami-
lyen atfogo stratégiara visszavezethetd, konkrét programokbol leveze-
tett beavatkozasok;

— Atiité (break through — innovativ) vagy mas néven kutatds-fejlesztési
(R&D) projektek, melyek ujdonsag faktora olyan mérvii, hogy akar 6n-
magukban — atfogo stratégiak vagy programok hianyaban —is képesek a
hagyomanyos trendek befolydsoldsara, ritkabb esetben megforditasara;

— Beruhazasi (ezen beliil pl. z6ld mez6s) illetve fejlesztési projektek, me-
lyek jellemzden olyan — valamilyen korabban nem létez6 — miiszaki
létesitmények vagy szolgaltatasok létrehozasara iranyulnak, melyek
kivitelezése jelentds tékebevonast igényel, illetve hosszabb megtériilési
idovel jar;

— Szervezetfejlesztési (organizational) projektek, melyek kdzéppontjaban
valamely szervezet, intézmény bels6é mitkddési folyamatainak és/vagy
igyfélkapcsolatainak megvaltoztatasa all elozetesen kitlizott mindségi
— hatékonysagi, eredményességi elégedettségi — célok elérése érdekeé-
ben.

— Tudomanyos (scientific) kutatasi és elemzési — ezen belil kisérleti vagy
modell — projektek, melyek valamely tudomanyos tétel standard kuta-
tasi modszertanokkal igazolhatd megerdsitésére vagy megcafolasara
iranyulnak, egy eldre meghatarozott kutatéasi koltségvetés altal lehetové
tett mélységben;
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— hatasvizsgalati projektek, melyek nagy jelentoségti iigyekben hozott
dontések kozvetlen és kozvetett kovetkezményeinek megallapitasara
iranyulnak — standard mérési €s modellezési modszerekkel — egy elore
meghatarozott koltségvetési és idokeret altal lehetdvé tett mélységben;

— végiil a finanszirozé személyétol vagy a finanszirozé alaptol fiiggden,
kormanyzati, eurdpai unios (Phare, ISPA, Sapard, Svajci Alap, Norvég
Alap, Strukturalis és Kohézids Alap), civil alapitvanyi, egyhdzmegyei,
stb. projektek.

A pilotprojektek megkozelitésiinkben a hosszu tavu (stratégiai) tervezéshez,
illet6leg a stratégiai tervek végrehajtasanak elokészitéséhez kapcsoloddan meg-
valdsitott, lecsokkentett teriileti és/vagy id6beli hatalyu beavatkozasok. Mint
ilyenek a tudomanyos projektek korébe sorolhato kisérleti vagy modellprojek-
tek onallosult formai, melyek a mai napig magukon hordozzdk a természettu-
domanyi kutatasi projektekre jellemz6 probalgato, kisérletezd és a valdsagot
kicsiben lemodellez6 megkdzelitést.

A modellkisérletek emellett a hatasvizsgalati projektekkel mutatnak szo-
ros rokonsagot. Ezen belill is az utdlagos hatasvizsgalatokkal, amennyiben a
pilotok esetében is konkrét tényekre és mérési tapasztalatokra alapozottan lehet
kovetkeztetéseket levonni. Elemzési vagy kutatas-modszertani szemszdgbdl az
igy levont kovetkeztetések egy nagyobb ivii, tdrsadalmi vagy gazdasagi ter-
vezési folyamatban azért is kiemelkedo jelentdségliek, mert azok tapasztalati
tényeken — empiridkon — alapulnak. Ehhez képest az el6zetes hatasvizsgalatok
esetében mar absztrakt sikon kell bizonyos dontések kovetkezményeit model-
lezni, amely soran az eldzetes feltevéseknek — percepcioknak — n6 meg a szere-
pe. Ugyanakkor erre a megkdzelitési modra a pilotok esetében is sziikség van,
hiszen a pilot soran szerzett tapasztalatok alapjan a nagyobb volument beavat-
kozasok varhato kovetkezményeit és eredményeit — az el6zetes hatasvizsgala-
tokhoz hasonld — leginkabb percepcios modszerekkel lehet kivetiteni.

3. A pilotprojektek tulajdonsagai

A pilotprojektek megvalositasa — mas beavatkozasokhoz hasonléan — alapos
elokészitést, tervezést igényel. A tervezési fazison beliil az elsé és legfontosabb
1épés a pilotprojekt céljanak és értelmének meghatarozasa, mely alapvetéen a
projektért felelos dontéshozo (egyben legtobbszor a finanszirozo, ,,szponzor™)
megrendelésétol is fligg.
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Feltételezések, ,meghatarozasok” i Eeladat

(projektszponzori megrendelések)

Vis maior, ad-hoc déntés
2. sz. dbra: feladat-meghatarozasi projektszakasz

Ebben a fazisban tehat kulcsjelentosége van a kiindulo feltételezések — pre-
misszak, hipotézisek — vilagos rogzitésének és ez alapjan a pilot soran teljesi-
tendo feladatok egyértelmii meghatarozasanak. E feladatok alaki forrasa kdzcé-
i beavatkozasok estében alapvetden haromféle Iehet:

— jogszabalyok, jogi normak,

— tarsadalmi és gazdasagi tervek, stratégiai tervdokumentumok, valamint

— amegrendel6 (projektszponzor) valamely rendkiviili élethelyzetre (ese-
tenként katasztrofakra) valaszul — a legtobbszor ad hoc moédon megho-
zott — dontése.

A pontos feladat-meghatarozas a modellkisérletek esetében még fontosabb,
mint mas beavatkozasok esetében, itt ugyanis — a tudomanyos kisérletekhez
hasonléan — elsé 1épésben meg kell hatarozni azt a szakmai vagy tudomanyos
tételt, amelynek igazolasara mind a pilotprojektet, mind pedig az azt kdvetd na-
gyobb ivii beavatkozas-sorozatot megvalositjak. Mas szavakkal a pilotprojekt
valamely tarsadalmi vagy gazdasagi problémara adott valaszként olyan 11, inno-
vativ megoldast modellez, amelynek késobb ,,nagyban”, ,,élesben” is miikodnie
kell. Ehhez pedig a problémakor (pl. egészséges ivoviz hianya, élelmiszerhiany,
terrorizmus, tarsadalmi rétegek leszakadasa, digitalis irdstudatlansag, stb.) pre-
ciz feltardsa és a lehetséges Osszes megoldas, problémakezelési forgatokonyv
alapos szakmai kidolgozasa sziikséges.

A fentiek alapjan egy pilotprojekt elinditasat sziikségszeriien szakmai konfe-
renciak, publikaciok, tudomanyos igényli megalapozo6 tanulmanyok sora eldzi
meg. Ezek tehat olyan magas valosziniiségét jelezik a diagndzis és a javasolt
problémakezeld terapia kdzotti logikai 6sszefiiggéseknek, hogy annak ismereté-
ben a megrendeld (szponzor) tliréshataron beliili kockazatok mellett vallalhatja
fel a pilotprojektrdl hozott dontést — nem utolsé sorban a projekt finanszirozasat.

A kutatasunk keretében vizsgalt pilotok jelentds része nemzetkozi szerve-
zetek globalis akcidihoz kapcsolodik, melyek hatterében hosszi tava stratégiai
célok megvaldsitasa (pl. fenntarthatd vizgazdalkodas' vagy a tomegpusztitd

13 Ld.pl. azENSZ kezdeményezésére 20042012 kdzott Kenyéban a Nemzetkozi Agrarfejlesztési

Alapitvany tamogatasaval megvalodsitott vizgazdalkodasi pilotprojektet (Mt. Kenya East
Pilot Project for Natural Resources Management Project), melynek célja — a termésatlagok
kiegyensulyozasaval és az altalanos élelmiszerbiztonsagi szint javitdsdval — a szegénység
lekiizdése volt. A pilotban résztvevé mérndkdk a természetes vizfolyasok biztositotta erd-
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fegyverek elterjedésével szembeni fellépés'*) all. Ennek folytan a pilotok fel-
adat-meghatarozasainak és céltételezéseinek alapjat jellemzéen nyilvanos stra-
tégiai dokumentumok vagy nemzetkozi szervezetek testiileti szervei altal elfo-
gadott tinnepélyes nyilatkozatok, hatarozatok adjak. Itt jegyezziik meg, hogy
Europaban — az unios szervek specialis dontés-elokészité gyakorlatara jellemzo
modon — gyakran 0n. ,,fehér konyvek” > vagy ,,z61d konyvek™® szolgalnak az
ehhez hasonl6 stratégiai dontések alapjaul.

A feladatkeretek és a kiindulo feltételezések meghatarozasat kovetden — im-
mar a megrendel6i irdnymutatasok ismeretében — kezd6dhet a tényleges eloké-
szités, tehat a pilotprojekt érdemi tervezése.

TR
Projekt-el6készités ——
B Ex-ante értékelés \/

3. sz. dbra: tervezési projektszakasz

A tervezés soran — pilotprojektek esetében — a 2. fejezetben felsorolt terve-
zés-modszertani eszkozok kozil a rovid tavon is alkalmazhaté megoldasokat
célszerti igénybe venni (tehat pl.: projektdefinicios dokumentumok készitése,
ezen beliil a tevékenységek megtervezéséhez problémafa, célfa, Gantt-diagram
készitése, majd koltség-haszon elemzés, kockazat- €s hataselemzés stb. elvégzé-
se). A rovid tavi megoldasok indoka, hogy magat a pilotprojektet nem lehet tul
sokaig kifuttatni — hiszen kiértékelését kdvetden még a nagyobb ivii stratégiai

forrasokkal valo hatékonyabb ¢és ésszerlibb gazdalkodasra alakitottak ki olyan modellszerii
agrargazdalkodasi és kozosségszervezési megoldasokat, amelyek Afrika mas tajain is sikerrel
alkalmazhatok. (forras: http:/www.un.org)

Ld. pl. az Amerikai Allamok Szervezetének az ENSZ-szel kozos 2006 és 2011 kozott meg-
valositott pilotprojektjét (Pilot project on Physical Protection and Accounting of CBRN
(Chemical, Biological, Radiological, and Nuclear Defense) Materials) azzal a céllal, hogy
Kolumbia cselekvési tervet allitson dssze az ENSZ Biztonsagi Tanacsanak a tdmegpusztitd
fegyverek elterjedésének megel6zése érdekében meghozott 1540 szamu hatarozataban foglal-
taknak val6 megfelelés érdekében. (forras: http:/www.un.org)

A fehér konyv egy szakpolitikai teriiletrdl készitett atfogd, mas stratégiai tervdoku-
mentum megalapozasat szolgalo rovid- vagy kozéptavu stratégiai tervdokumentum,
amely azonositja az adott szakpolitikai teriilethez kéthetd legfontosabb, kormanyzati
Iépéseket igényld problémakat; bemutatja az adott szakpolitikai teriileten elérendd
rovid- vagy kozéptavu célkitlizéseket és konkrét problémakkal kapcsolatban megol-
dasi lehet6ségeket vazol fel, beavatkozasi modokra tesz javaslatot. (38/2012. (I11. 12.)
Korm. rendelet 34.§ (1)).

A zold kényv valamely mas stratégiai tervdokumentum eldkészitése érdekében készitett vi-
tainditd, kotetlen strukturaju és tartalmi elemeket tartalmazo, kozéptavu stratégiai tervdoku-
mentum. A zold kényv felhivja a figyelmet valamely agazat, szakpolitikai teriilet legfontosabb
megoldatlan kérdéseire és kezdeményezi, hogy az érintett szervek a kérdésekkel a kormany-
zati stratégiai iranyitas keretein beliil foglalkozzanak. (38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet 38.§).
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beavatkozasok megvalositdsanak ido- és erdforrasigényével is szamolni kell —
melybdl kdvetkezbden a pilotprojektek elokészitését is szigoru idokeretek kozott
kell tartani. Bar az ENSZ globalis fejlesztési programjai esetében az 5 évnél
hosszabb ideji pilotprojektek sem ritkak, a gyakorlatban egy pilotprojekt meg-
valositasat 1-2 évnél nem célszerli hosszabb ideig huzni, melybdl kovetkezden a
pilot elékészitése tekintetében sem szerencsés, ha az a fél-egy évet meghaladja.
(lasd: Gerencsér, moédszertan, 2.1. fejezet)

Projektek esetében tervezés alatt elsdsorban a projekt céljainak, tartalméanak
(tevékenységek), mérfoldkdveinek, koltségvetésének, indikatorainak, személyi
hatterének és idokeretének meghatarozasat értjiik. Ehhez képest a programozas
mar a végrehajtast segité konkrétumokat hataroz meg, 1ényege pedig az eszko-
70k (anyagi, személyi és informacios eréforrasok) célokhoz rendelése. Ennek
kapcsan jegyezziik meg, hogy pilotprojektek esetében inkabb ez a programozd
fazis bir jelentoséggel, hiszen a klasszikus tervezd fazis a pilotprojektek ese-
tében mar elézetesen — a feladat-meghatarozas idején — szorosan dsszefonodik
azon magasabb szintl stratégia tartalmi elemeinek meghatarozasaval, amely-
nek verifikalasa a pilotprojektek egyik 6 célja.

Az eldzetes tartalmi, logikai konzisztenciat vizsgald ex-ante értékelés
pilotprojektek esetében — mas projektekhez képest — ugyancsak fontos projekt-
elokészitési fazisként jelentkezik. S bar ehhez altalaban itt sziik id6keretek biz-
tositottak, 1ényeges, hogy a pilot altal igazolni kivant stratégia s a pilotprojekt
kozotti 6sszhang mindenkor tokéletesen biztositott legyen.

A feladatkeretek és a kiinduld feltételezések meghatarozasat, valamint a
pilotprojektek megtervezését kovetden kezdddhet meg a végrehajtdsi szakasz,
a pilotprojektekben meghatarozott tevékenységek iitemezett megvaldsitasa. A
végrehatasi szakaszt alapvetden két tovabbi fazisra bontja az iizleti projektme-
nedzsment szakirodalom,'” mely a pilotprojektekre is érvényes. Ennek értel-
mében a végrehajtasi vagy megvaldsitasi szakaszon beliil célszerli egymastol
megkiilonboztetni a projekt menedzselésének és utdlagos — ex-post — kiértéke-
1ésének fazisait.

7" Ld. AcereLeky Béla — BaiNa Miklés: Projekttervezés, projektmenedzsment. Budapest,

K6zDok Rt., 1994.; Bop Péter Akos: Stratégiai tervezés — vdllalati stratégia. Budapest,
Informatikai Kézpont, 1990.; CsathH Magdolna: Stratégiai vezetés — vallalkozas. Budapest,
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1990.; GaAL Zoltan — SzaBo Lajos: Segédlet a projekt me-
nedzsmenthez I-11. Veszprém, Veszprémi Egyetemi Kiado, 2003.; GoroG Mihaly: Bevezetés
a projektmenedzsmentbe. Budapest, Aula Kiado, 1999.; U6: A projektvezetés mestersége.
Budapest, Aula Kiado, 2003.; Uo: Altalénos projektmenedzsment. Budapest, Aula Kiado,
2003.; Uo: Projektvezetés. Budapest, Aula Kiado, 2008.; Papp Ottd: Projektmenedzsment.
Budapest, BME Egyetemi Kiad6, 1995.; VAGAsI Maria: Marketing — stratégia és menedzs-
ment. Alinea Kiado, 2007.
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(Eré)forrasok biztositasa
- .

QA, valtozaskezelés

Ertékelés, visszacsatolas T i
__ Ex‘po’t ertékelés ok

4. sz. abra: projekt megvalositasi (menedzsment) és értékelési (feed back) projektszakasz

A megvaldsitas — mint ahogyan az mas projektek esetében is szokott lenni —a
projekt menedzseléséért felelos személy kinevezésével kezdddik. A projektve-
zetO foszabaly szerint egy személyben feleldsségviseld, illetleg garancia arra,
hogy a pilotprojekt a tervekben foglaltaknak megfeleléen valosul meg, tovabba,
hogy a kitlizott célokat és indikatorértékeket sikeriil elérni.

A projektvezetd (avagy ,.pilotgazda” — Gerencsér, modszertan, 1.1.2. fe-
jezet) az els6 intézkedései kozott gondoskodik a pilotprojekt személyi hatte-
rének biztositasardl, melynek érdekében felkutatja és alkalmazza a feladatra
legalkalmasabb szakembereket. A projektvezetdé gondoskodik a projekt szer-
vezeti és mikddési, tovabba koltségvetési €s targyi feltételeinek biztositasarol.
A pilotprojektekre jellemzo, hogy a sziikséges pénziigyi erdforrasokat mar
pilotrol hozott dontéssel egyidejiileg biztositja a projektszponzor, igy az elsé
idGszakot nem palyazassal, illetve a sziikséges financialis hattér biztositasaval
kell tolteni. Nemzetkdzi projektek esetében jellemzo tovabba, hogy a projektért
felelos személy — esetenként palyazaton nyertes szakmai konzorcium — vezetoi
megbizasanak kiadéasaval egyidejlileg a sziikséges mértékii pénziigyi kerethez
(grant) valo hozzaférést is biztositjak.

A projekt megvaldsitasahoz sziikséges eréforrasok biztositasat és a projek-
tért felelos személy(ek) definialasat kovetden a pilotprojekt tartalmat képezo
eszk6zok és szolgaltatasok beszerzése, valamint — beruhdzasok esetén — mii-
szaki tervezok és kivitelez6 bevonasa, tovabba a sziikséges engedélyeztetés je-
lentkezik feladatként. A beszerzések szokasos formaja a legkedvezobb ajanlat
felkutatasara iranyul6 tendereztetés. Az Eurdpai Uni6 tagallamaiban kdzpénzt
felhasznalo szervek esetében a tendereztetés a kdzbeszerzési szabalyok betarta-
sanak kotelezettségével is egyiitt jar, mely ugyanakkor a pilotprojektek megva-
lositasat nagymértékben lassithatja.

A sikeres beszerzéseket kovetden 1ényegében megvalosul a pilot, melynek
keretében a projekt a sziikséges szolgaltatasokat igénybe veszi, illetdleg a ter-
vezett beruhazasokat — szerz6dott partnereinek kdzremiikodésével — megvald-
sitja. A pilotprojektek esetében 1ényeges kiilonbség, hogy ez a fazis szigorub-
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ban ellendrzott koriilmények kdzott zajlik — a pilot kés6bbi kiértékelhetosége
¢és rekonstrualhatosaga érdekében. Ilyen modon pilotprojektek esetében az al-
talanosnal nagyobb jelentdsége van a folyamatos mérések dokumentéaldsanak, a
folyamatok, eredmények monitorozasanak."

A végrehajtds nyomon kdvetését jelentd monitoring — tehat az egyes indi-
katorokhoz kapcsolodd mérések és adatgytjtések — tétje, hogy a késdbbiek-
ben elegendd informacid, illetdleg adat alljon rendelkezésre ahhoz, hogy a
pilot eredményei kiértékelhetok legyenek. Mindezek miatt fontos, hogy a mar
pilotprojekt tervezésekor megtorténjenek a sziikséges intézkedések megfeleld
méro- és informacios rendszerek kiépitésére, valamint elegendd szamu tudoma-
nyos kutato, szakértd projektbe torténd bevonasara.

Elmondhatjuk tehat, hogy mig a hagyomanyos projektekben a monitoring
és mérd tevékenység jellemzoen a projekt vezetését segiti az indikatorértékek
nyomon kovetése és a problémak megfeleld idében torténd (ex-ante) azonosi-
tasa — a fellepd kockazatokhoz mérten sziikséges mindségbiztositasi intézke-
deések (QA) és valtozaskezelési dontések meghozatala — érdekében, addig a
pilotprojektekben a monitoring rendszerek miikodtetése a pilot kiértékelését,
tudomanyos mélységi (ex-post) kielemezhetOségét is segiti. Példaképpen egy
urszonda palyara allitasat kovetden a foldi laborba sugarzott jelek és adatto-
megek feldolgozasat azonnal megkezdik, de ezek kielemzése még honapokig,
évekig is eltarthat.

Ezzel eljutottunk az — ex post — kiértékelési, visszacsatolasi (feed back)
projektszakaszhoz, mely a pilotprojektek esetében sokkal markansabb és 1é-
nyegesebb projektelem, mint a hagyomanyos projektek esetében. A kiértékelé-
si szakasz altalanos esetben a projekt megrendeldinek (szponzor) jelent belso,
valamint a nyilvanossag szamara kiilsé visszacsatolast arrdl, hogy a projekt
milyen mértékben érte el az eredetileg megfogalmazott céljait és a tervezett
indikator értékeket — tehat dsszességében mennyiben tekinthetd sikeresnek. A
belsd visszacsatolas formai sokfélék lehetnek: irdsos jelentés, mithelymunka
(workshop), projektzard értekezlet. A tagabb szakmai nyilvanossag és a kozvé-
lemény szamara torténo kiilsé visszacsatolas a hagyomanyos kommunikacios
eszkozokkel torténik: publikaciok, kozlemények, nyilvanos konferenciak.

Altaldnos esetben a kiértékeléstol fiigg a projektben résztvevék premizala-
sa (teljesitményértékelés), illetbleg tovabbi kapcsolodo projektek elinditasa is.
A kiértékelés emellett projekt-evolucios szempontbol is fontos, hiszen cikli-
kusan megujuld fejlesztések esetén a kiértékelés mozzanata dsszegzi azokat a
tapasztalatokat, amelyek birtokaban legk6zelebb mindségileg jobb projekteket,

18 A pilot végrehajtasi koriilményei leginkabb az orvos-biologiai kisérletekhez hasonlithatok,

amikor a laborban — az egyes beavatkozasokra adott reakciok hatasat vizsgalva — folyamato-
san mérik a kisérleti alany pulzusat, vérnyomasat, testhdmérsékletét, agyhullamait, adrenalin
szintjét, stb.
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hatékonyabban és eredményesebben lehet megvalositani. Pilotprojektek eseté-
ben ugyanakkor a kiértékelés tétje elsddlegesen annak a nagyobb ivii beavat-
kozasnak a sikere, amelynek inditasarol (,,go/ no go”) éppen a pilotprojekt
megvalositasarol készitett zard riport alapjan hoznak dontést. Ilyen modon a
pilotprojektek esetében sokkal mélyebb — szakmai és tudomanyos szempontbol
megalapozottabb, tényeken, mérési adatokon alapuld — irasos jelentést sziiksé-
ges késziteni. Olyat, amely minden dontés-el6készité dokumentumokkal szem-
ben elvart kdvetelménynek megfelel.

A fentieken tul ugyancsak a modellkisérletekre jellemzd, hogy az értékelési
szakasznak sokkal jelentdsebb kovetkezményei vannak, mint egyéb projektek
esetében. Ezek a kovetkezok:

— pilotprojektek esetében az értékelésrol szolo riportrél a megrendeld
(szponzor) minden esetben dontést is hoz, ilyen mddon a riport nem
csupan tajékoztatasi, hanem dontés-elokészité funkciokkal is bir;

— amennyiben egy pilotprojekt zard beszdmolojat elutasitjak, gy

o lényegében kizarhato a pilottal modellezett nagyobb ivii beavatko-
zasok megkezdése is;

o masfeldl, a tagabb értelmii stratégia, illetve program (beavatkozas-
sorozat) attervezése, feliilvizsgalata is sziikségessé valik;

— amennyiben egy pilotprojekt zard beszamoldjat modositasokkal fogad-
jék el, igy a tagabb értelmii stratégia, illetve program (beavatkozés-so-
rozat) attervezése, feliilvizsgalata is sziikségessé valik, melynek jelen-
t6s id6- és erdforras kihatasa lehet;

— amennyiben a pilotprojektek zard beszamolojat modositasok nélkiil el-
fogadjak, tigy a tagabb értelm stratégia, illetve program (beavatkozas-
sorozat) végrehajtasa is megkezdddik, illetdleg nyomban esedékessé va-
lik, melynek nagysagrendekkel nagyobb id6- és erdforras kihatasaival
szamolni kell.

A teljes projektrervezési, illetve projekt végrehajtasi ciklust attekintve, az
alabbiakban — tablazatos formaban — a generalis gyakorlattol eltérd, kifejezetten
a pilo projektekre jellemzd eltéréseket Osszegezziik.
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4. A Pilotok csoportositasa

A projektek csoportositasa eleve sok szempont — Id. a projektek targya, ide-
je, nyilvanossaga, résztvevoi kore, foldrajzi, intézményi, agazati, jogszabalyi
vagy kulturalis kdrnyezete — szerint elvégezhetd, melyekbdl kiindulva nyilvan
a modellkisérletek kozott is sokféle csoport képezhetd. Ezekkel ugyanakkor itt
most azért nem kivanunk foglalkozni, mert a fenti tdblazatban 6sszegzett tulaj-
donsagok szerint is érdekes csoportositasok végezhetdk — attol fliggden, hogy
az ott felsorolt kritériumoknak milyen mértékben feleltethetok meg az egyes
pilotprojektek.

A feladat-meghatdarozast tekintve példaul két szélsdséges eset képzelhetd el:

— Amikor a pilot problémahatterének elézetes feltarasa olyan alapos, és a
pilottal igazolni kivant tétel olyannyira egyértelmii, hogy a vart ered-
mények eléréséhez nem férhet kétség, akkor a pilotnak inkabb a meg-
valositas modszereinek csiszolasdban, a végrehajtas begyakorlasaban
¢s a legjobb megoldasok megtalalasaban, megtanulasaban van jelento-
sége. Ezeket a tovabbiakban kutatasunkban ,,tanpilot”-nak nevezziik.
Kozigazgatas-fejlesztési teriileten lényegében csak tanpilotokat lenne
szabad inditani, ennek hidnyaban ugyanis jo eséllyel sériilhetnek fontos
igyfél jogok, amely jogallami keretek kozott még az egyes fejlesztés
céljainak megkozelitése esetén sem vallalhaté projektkockazat. Ugy is
fogalmazhatunk, hogy a jog uralmara épiil6 rendszerekben nincs helye
az tigyfelek karara torténd kisérletezgetésnek.

— A tanpilottal szdges ellentétben hatarozhatok meg azok a projektek,
amelyek feladat-meghatarozasa kiilonb6z6é okokbdl rendkiviil bonyolult
vagy bizonytalan. Ezekben az esetekben is el6fordulhat ugyanakkor,
hogy — bar a pilot eredményessége, sikeressége nagyon is kétséges — a
megrendeldnek nyomos érdeke fiizodik ahhoz, hogy a pilot sikertelensé-
gével kapcsolatos koltségeket vagy magas kockazatokat egyszeriien be-
vallalja, mivel egy lehetséges siker késobbi lehetGségeit megsokszoroz-
hatja. Ebbe a csoportba sorolhat6 Iényegében az 6sszes X V-XI1X. szdzad
kozotti felfedezo t (1d. pl. az észak-nyugati atjaro keresését), tovabba az
uttoro projektek, az innovacios vagy kutatas-fejlesztési (K+F) projektek
nagy része, amely miatt a pilotoknak ezt a csoportjat a tovabbiakban
wpionir pilot”-nak vagy ,,vakpilot”-nak nevezziik. Ezek a pilotok szél-
sOséges esetben lényegében egyszerii probalgatasok, még akkor is, ha
maga a pilotprojekt megvalositasa (a programozas) egyébként jol terve-
zett. Nem nehéz belatni, hogy kozigazgatas-fejlesztési projektek eseté-
ben a vakpilot alkalmazésa lényegében kizarhato — legalabbis jogallami
keretek kozott.
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A tervezési szakaszt tekintve is tobb eltérd pilotmegoldas képzelheto el.

Ahogyan azt korabban mar leirtuk, a pilotprojektekre jellemzo a rovid tervezési
idd, amelyen beliil kevésbé a helyzetelemzés és célok meghatarozasa hangsi-
lyos — mivel az legtobbszor mar a feladat-meghatarozas keretében megtorté-
nik — inkabb az eréforras-tervezés, az eszk6z-hozzarendelés, az id6iitemezés és
a koltségvetés-készités keriil kozéppontba. A programozas tekintetében foleg
aszerint lehet kiilonbséget tenni, hogy a pilothoz sziikséges forrasok mar eleve
rendelkezésre allnak, vagy — éppen ellenkezoéleg — a végrehajtas megkezdése
elott még azokért is meg kell kiizdeni.

— Az elso esetben a megrendeld a pilot inditasardl hozott dontéssel egyi-

dejiileg a megvaldsitasahoz sziikséges koltségvetési forrasokat is biz-
tositja — pl. elézetesen kalkulalt keretosszeg szamlara utalasaval vagy
egy un. feliil nyitott pénziigyi alap Iétrehozasaval. Ilyenkor a pilot alta-
laban révid, belathatd idon beliil megvalosithat6, amely miatt jellemzo,
hogy egyidejiileg a projekt zarasanak idejérdl is dontés sziiletik. Ezzel a
pilottipussal van altalaban a legkevesebb gond, amelyet kutatasunkban
a tovabbiakban ,,szponzoralt pilot”-ként hivatkozzuk.

Magyarorszagon a teljes jogi eurdpai unids tagsag elnyerése oOta jel-
lemz0, hogy a nagyobb tarsadalmi és gazdasagi tervek/projektek meg-
valositasa szinte kivétel nélkiil europai unios fejlesztési alapokbodl
finanszirozott. Ez sok mas megkdtés mellett azzal is jar, hogy a forra-
sokért eldzetesen — palyazatokon vagy un. kiemelt projekt-eljarasokon
keresztiil — meg kell kiizdeni. Sajnos ez jelentds mértékben a pilotok
ellen hat. Egyfeldl, mert a tamogatasi konstrukciok nevesitéstél, és a
felhivas megjelenésétdl a tamogatasi szerzodések megkotéséig felméré-
sek szerint'® legalabb 180 nap (6 honap) telik el, masfel6l, mert az
europai unios strukturalis alap-palyazatok eleve nem tdmogatnak
pilotokat. Az ilyen projektek induldsdnak idépontja bizonytalan,
tovabba idétartamuk a forrasszerzés koriilményeihez képest me-
net kozben is jelentésen mddosulhat, mely ugyanakkor koézvet-
leniil is kihathat a pilotot kdvetd beavatkozas-sorozat sikerére.
Kutatdsomban a tovabbiakban az ilyen projekteket ,,kalapozos
pilot”-ként hivatkozzuk.

A pilotprojektek menedzselését tekintve nehéz tipusos megoldasokat azono-

19

A Nemzeti Hirk6zlési és Informatikai Tanacs altal 2012 decemberében végzett elemzés meg-
allapitotta, hogy ,,[...] a jelenlegi eljarasrendet kdvetve, az akcidtervi nevesitésektdl szamitot-
tan minimalisan 67 nap telhet el a részletes tervezési felhivas és utmutatdé megjelenéséig és
tovabbi minimum 113 nap a projekt javaslatok (palyazatok) benyujtasatol a timogatasi szerzo-
dések megkotéséig.” A gyakorlatban azonban nem ritka, hogy mindez egy évnél is jelentésen
tobb id6t vesz igénybe.
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sitani. Vizsgalataink soran feltiint ugyanakkor, hogy az egyes pilotokat nagyon
kiilénb6z6 idétavok alatt valositottdk meg, mely mas és mas felhatalmazassal
bird projektvezetést, illetve projektvezetési stilust igényel. A projektek id6tarta-
ma természetesen fiigg a pilotprojekt targyatol, illetve a projekt vagy program
nagysagatol, jelentdségétol is. Az ENSZ globalis akcidi keretében megvaldsi-
tott pilotprojektek példaul jellemzden egy kormanyzati ciklusnal is hosszabbak.
Mas esetben a kormanyzatoknak altalaban nincs egy vagy két évnél hosszabb
idejiik egy pilot elinditasara és kiértékelésére. Kutatasfejlesztési teriileten még
ennél is rovidebb idot diktalhat a piac (pl. egy mobiltelefon-rendszereket fej-
lesztd cégnek rendszerint csak hetei, honapjai vannak arra, hogy a ,verseny-
tarsai elé robbantsa magat” egy sikeres pilottal). Mindezek alapjan logikus a
kiilonbségtétel a ,,gyors pilot”-ok és a sok éven at megvalosuld, Gnmagukat
gyakran menetkozben is atird — ,,fejlodo (evolutiv)” — pilotprojektek kozott.

A pilotprojektek kiértékelését tekintve els6sorban aszerint tehetiink kiilonb-
séget, hogy a pilot végén elkésziild értékelés, illetve a tovabbi beavatkozas-so-
rozat tekintetében késziild dontés-el6készitd anyagok nyilvanossagat eldzete-
sen milyen kdrben hatarozzak meg. Eszerint kiilonbséget tehetiink nyilvanos
és titkos pilotprojektek kozott. A kutatdsunk keretében feldolgozott projektek
mindegyike szabadon megismerhetd és kutathato, nyilvanos pilot volt, azonban
védelmi és titkosszolgalati teriileteken sem ritkak az ilyen jellegii beavatkoza-
sok, mely utobbiak ugyanakkor — értelemszertien — kutatdsunknak nem képez-
ték targyat.

5. ,,Kép a képben”

A pilotprojektek tulajdonsagait elemezve, valamint a kiilonféle csoportositasi
lehetéségeket 0sszegezve, tervezés-modszertani szempontbol mindenképpen a
pilotprojektek ,.kép a képben” (angolul: picture in picture — PIP) jellege tekint-
het6 a legérdekesebbnek.

Ahhoz, hogy ezt jobban megértsiik, a tervezési folyamatot nem a pilotprojekt,
hanem a pilot altal megalapozni vagy megerdsiteni kivant atfogdbb program,
illetve stratégia szemszogebdl célszeri megkozeliteni. Stratégiai tervezési
szempontbdl a pilotprojekt nem mas, mint egy izgalmas tervezési eszkdz, mely
lehetdséget biztosit a stratégiai célok meghatarozasara, illetéleg arra, hogy a
stratégiaban meghatarozasra keriild célok, illetve prioritasok helyességérdl, al-
kalmassagardl a stratégiaért felelosséget vallalo (tipikusan a megrendeld) még
az elott meggydzddhessen, hogy magat a teljes stratégiai megvaldsitasi folya-
matot elvinné egy olyan irdnyba, ahonnan mar egyaltalan nem, vagy csak évek
elmultaval lehet visszajonni.

A pilot tehat egy atfogobb stratégiai tervezési folyamat részeként valosul
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meg, amelyen belill természetesen a pilot tervezésének is megvan a maga he-
lye. A pilot tervezési idészaka mind-emellett nem lehet hosszll, mint ahogy a
pilotprojekt megvalositasa sem lehet hosszabb, mint maga a stratégiai tervezési
folyamat. A tervezési sikok e kiilonbozdségeét, illetve a pilot- és stratégiakészi-
tés ,,kép a képben” jellegét az alabbi abran szemléltetjiik.
5. sz. abra: a pilotok és a makroszintii tervek (stratégiak) tervezésének , kép a képben” (PIP)
Jjellege

A fenti abran jol 1athato, hogy a pilot teljes egészében a — feladat-meghata-
rozasra €s tervezésre (programozasra) feloszthatd — projekt-elokészitd fazison
beliil, a végrehajtas megkezdésének idopontjaig valdosul meg. Ennek tiikrében
megallapithato, hogy mindegyik pilot tulajdonképpen egy kisebb vilag a vilag-

ElGkészités

Pilot

Dy
| L

ban (,,mikrokozmosz a makrokozmoszban”).
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6. sz. abra: Amerigo Tot: ,, Mikrokozmosz a makrokozmoszban” c. alkotasa
a kecskeméti Reformatus Uj Kollégium elott

Gyorsulva kitagulé vilagunkban a stratégiai dontések mind nagyobba valo
tétje természetes modon értékeli fel napjainkban a tervezést mint tarsadalom-
mérnoki tevékenységet — mind a stratégidk, mind pedig az egyes projektek
szintjén. Mindezek miatt azt prognosztizaljuk, hogy — mas tervezés-modszer-
tani eszkozok alkalmazasaval egyiitt — a kovetkezd évtizedekben a pilotok je-
lentGsége is noni fog.

Magyarorszagon az elmult évtizedekre visszatekintve — utolag — tobb olyan
stratégiai dontési helyzet is azonosithato allaspontunk szerint, amikor egy nagy
hordereju kérdésben érdekes/érdemes lett volna valdésagos pilotokat inditani,
annak érdekében, hogy a legjobb megoldasokat az orszag vezetdi még megfele-
16 idében be tudjak azonositani, illetve, hogy ilyen modon a nyerésre legesélye-
sebb stratégiai palyara allitsak a tarsadalmi és gazdasagi folyamatokat. Erdekes
lett volna mindez 1989-ben a privatizacié vagy reprivatizacié dilemmajanak el-
dontéséhez, a karpdtlasok soran az optimalis birtokméretek meghatarozasahoz
— ugyanugy, mint a szocialista nagyiizemek megmentésére, a mind kedvezot-
lenebb demografiai folyamatok megforditasara, vagy éppen az elnéptelenedd
falvak megtartasara alkalmas megoldasok megtalalasa érdekében.?

Utolag természetesen mindig kdnnyebb valdsagos pilot dontési helyzeteket
azonositani, amely igy a dontéshozoknak nem sok hasznara valik. Ezért is a
kovetkezokben azt igyeksziink Osszefoglalni, hogy — kutatasunkban szerzett
tapasztalatink alapjan — mikor van helye és ideje a pilot beavatkozasoknak.

20 A demografiai problémék kezelésére inditott pilotok kapcsan a Kindban 1995-ben hat me-

gyére kiterjesztett pilo program emlithetd (1d. részletesebben: J. Kaurman — E. ZHANG — Z.
Xie: Egy kisérleti projekt a kinai népesedéspolitika szolgalataban. Studies in Family Planning,
2006/37. 17-28.).
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6. A pilot projektek alkalmazasanak helye és ideje

Mindenekel6tt érdemes leszogezniink, hogy a modellkisérlet nem mindig és
nem minden esetben vezet célra. Alkalmazasanak éppugy megvan a maga he-
lye és ideje, mint a tobbi tervezés-modszertani eszkdznek. Az alabbiakban eze-
ket a helyzeteket kiséreljik meg 6sszegezni:

1.

Az els6 ismérv a tdviatossag, illetve stratégiai szemlélet. A pilot sziiksé-
gessége minden esetben egy hosszabb tavu koncepcid, stratégia, program
vagy mas beavatkozas-sorozat megalapozasa kapcsan kell, hogy felme-
rilljon. Rovid tavu tervezési szituacioban a pilot alkalmazasanak lénye-
gében nincs értelme, mivel a pilot sajat idoigényével is szamolni kell. A
stratégiai szemlélet jellemzOen a stratégiai jelentoségti dontések idoben
torténd meghozatala tekintetében is garanciat jelent. A dontésképtelenség,
a dontéshozatalban a rovidtavu szempontok eldtérbe keriilése és a vezetdi
elkotelez6dés hianya mind-mind a pilotprojektek ellen hatnak.

. A masodik ismérv a beavatkozdsok datlagosndal magasabb tarsadalmi

és gazdasagi tétje. A pilotok rendszerint olyan nagy jelentoségl iigyek-
hez kapcsolodnak, ahol sok pénz vagy valamilyen szélesebb tarsadalmi
vagy gazdasagi érdek (kozérdek) forog kockan. Ugyancsak jellemzd
pilothelyzetet teremt, amikor a folyamatok részleges vagy teljes vissza-
fordithatatlansaga miatt csak egyszer lehet hibazni. A pilot beavatkozasok
esetében ez a szokasosnal nagyobb téthelyzet vezet ahhoz, hogy a piloton
beliili folyamatok talnyulnak a hagyomanyos szervezeti vagy intézményi
kereteken, illetdleg az egyes tarsadalmi alrendszereken vagy akéar allamo-
kon (globalis folyamatok). Ebbdl kovetkezéen a mikroszintli vagy egyeb
intézményen beliili folyamatok kapacsan inkabb tesztekrdl és kisérletek-
r6l, mintsem pilotokrol lehet beszélni.

. A harmadik ismérv az innovacios cél, illetve a folyamatos mindségjavitas-

ra iranyulo torekvés. A pilotprojektekben kivétel nélkiil felszinre jut egy
olyan fejleszt6 attitlid, melynek gydkere lényegében egy olyan innovativ
¢és kisérletez6 megkozelités, amely a folyamatok és a folyamateredmé-
nyek folyamatos tokéletesitésére torekszik. A kisebb pilotok a magasabb
(makro) szintii folyamatok ,tervezés”, ,,megvaldsitas”, ,,ellenérzés” és
»ertékelés” ciklikus ismétlédései mentén futnak le, lehetdséget biztosit-
va igy a tapasztalatok felhalmozésara, a folyamatos tanuldsra és a min6-
ség javitasara. Ebbdl kovetkezOen sok esetben jellemzo a pilot projektek
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ontokéletesitd PDCA-ciklusokba agyazottsaga.?! Mindebbdl kovetkezden
a pilotnak nem igen van helye olyan rendszerekben, ahol a ciklikusan
megujulo fejlédés, illetve a mindség folyamatos javitdsa nem cél vagy
nem lényeges szempont.

4. A negyedik ismérv a nyitottsag, partnerség, erkdlcsi tudatossag. A

pilotprojektekre jellemzd, hogy sok szerepld partneri egyiittmikodé-
sében valdsulnak meg sikerrel. Ez mind a projekten beliil, — nyilvanos
pilotok esetében — mind a projekten kiviil is a folyamatos parbeszéd és
egylittmiikodés fenntartasat teszi sziikségessé. Mindehhez napjainkban
a lehetséges kommunikacios technikak széles tarhaza all rendelkezésre.
A nagyobb téthelyzet nagyobb dontési és erkolesi felelosséggel is jar. A
kutatas keretében vizsgalt pilotprojektekre jellemzo volt a megrendeld,
illetve a pilotgazda magas szintli erkolcsi elkdtelezodése, illetve nyiltan
vallalt szandéka a példamutatéasra, melyhez a résztvevok részérdl — a ma-
sik oldalon — sok esetben az 6nkéntes részvétel parosult.

21

Mas néven Shewhart-ciklus (Id. W. Edwards DeminG: Out of the Crisis. MIT Center for
Advanced Engineering Study, 1986. 88.), késébb PDCA, ill. PDSA ciklus (Id.: G. LANGLEY — R.
MoeN — K. NoraN —T. NoLaN — C. NorMAN — ProvosT: The Improvement Guide. San Francisco,
2009. (2nd ed.) 24.), melynek 1ényege a kdvetkez fazisok ismétlédése: tervezés (Plan), megva-
16sitas (Do), ellendrzés (Check) / tanulas (Study), beavatkozas (Act).
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