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., Kozigazgatasunk racionalizaldsa nemcsak egyszeri munka, hanem allando célt

és specialis modszert igényel. Nem egyszerii empirikus reform, egypar biirokratikus
tapasztalatnak vagy otletnek braviros érvényesitése, hanem a magyar dllam
szervezetének elvszerii vizsgalata és tizemének a tudomany

eredményeit figyelembe vevo elemzése.”

(Magyary Zoltan)

Bevezetés

Az allami berendezkedés szempontjabol (legyen az akar demokratikus vagy autokratikus
jellegll) a kozigazgatas meghatarozo erdvel bir. A szabalyozasi keret, amely alapjan miikodik,
tiikr6zi az adott rendszer kozigazgatashoz és annak céljaihoz vald viszonyuldsat, szerepének

értékelését, valamint az egész allamfelfogas leképezddése is megismerheto altala.

A torténelem folyaman hol demokratikus, hol autokratikus eszkdzokkel szabalyozva, de a
kozigazgatds az éllam iranyitdsdnak mindig fontos teriiletét képezte. Természetesen a
torténelem mas-mas korszakaiban kiilonb6zd célok elérését volt hivatott szolgalni, ebbdl
adododan fejlédése €s fejlesztése is eltérd iranyokat és mértékeket mutat (igy példaul magyar
viszonylatban a kozigazgatas fejlesztése kiillonb6zd modon, eltérd értékek mentén valdsult
meg a tervgazdasag idején és napjainkban). Abban azonban minden korszak rendszere
hasonlit, hogy valamiféle médon szabalyozni kivanta az igazgatési tevékenységeket. Az eltérd

modszerek eltérd eredményekkel parosultak.

Mely korban hogyan valdosul meg a kozigazgatas fejlesztése, egyaltalan megfogalmazodik-e a
fejlesztés sziikségessége? Milyen célok jellemzdek a kozigazgatds kapcsan, a jogalkotd a
rendelkezésére allo alternativak koziil mi alapjan és melyeket valasztja a cél eléréséhez? Mi
az oka annak, hogy napjainkban ismét felértékelddni latszik a tervezés gyakorlatdnak
alkalmazésa a fejlesztések kapcsan? Mit jelentett a tervezés a tervgazdasag idején és hogyan
valosul meg ma? Miért nem elég féléves, éves tavlatokban gondolkodni? A hosszabb tava
tervezés eredményességét mennyiben befolydsolhatja a minddssze egy-egy évre tervezett
kozponti  koltségvetés? Mindezek utan pedig mennyiben hatékony egy tervszerli, a
kozigazgatas egészére kiterjedo stratégiai fejlesztés és mennyiben egy olyan modell, melyben

az egész részei kiillonb6zé modon és iranyban kerlilnek fejlesztésre?



A dolgozat hipotézise, hogy csak megalapozott tervezési gyakorlattal érheté el a
leghatékonyabb és legeredményesebb kozigazgatas-fejlesztés, amihez pedig elengedhetetlen a

tervezési folyamat minden fazisdnak pontos betartasa.

A dolgozat célja ennek alatdmasztasa, a magyar kozigazgatas korszakonkénti fejlodésének €s
fejlesztésének attekintése, bemutatva az alkalmazott beavatkozasi modszereket és a
beavatkozasok eredményét. Mindez azonban nemzetkdzi viszonylatban is kibdvitésre keriil,
hiszen napjainkban a fejlesztésekre a nemzetkozi fejlédési iranyok is hatast gyakorolnak.
Majd a tervezés kiemelt szerepének aldtdmasztasa utan a legjabb kozigazgatas-fejlesztési
program, a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program részletes elemzésére keriil sor,

megfeleltetve azt a fentebb felvazolt stratégia-alkotds szabalyrendszerével.

Kutatdas-modszertani szempontbol kiemelendd, hogy a hipotézis mind magyar, mind pedig
kiilfoldi szakirodalommal, valamint stratégiai tervezéssel foglalkoz6 szakemberekkel torténd

konzultacioval keriil alatdmasztasra.

A dolgozatban vizsgalt targykort terjedelmi okok miatt szikitettem, igy kiilonosen a magyar
torténeti visszatekintésben, illetve a nemzetkozi tervezési példak emlitésekor csak a relevans

hivatkozéasokat jelenitettem meg.



I. Kozigazgatas-fejlesztésrol altaliban

1.1. Kozigazgatasi tudomanytorténeti bevezetés

Ebben a fejezetben a kozigazgatas kialakulasanak, Korszakainak bemutatasara keriil sor.
Egyfajta rovid torténeti attekintésben alatamasztom, hogy a koz igazgatasa nem a mai modern
kor ujdonsaga. Kiindulasként sziikséges a kozigazgatas elvi fogalom-meghatarozas, mely
alapjan ,,4 kozigazgatas a végrehajto hatalomnak az a tevékenysége, melynek eredményeként
a tarsadalom tagjai és szervezetei magatartasat ténylegesen befolydsolja, mégpedig az dllami
kozhatalom (impérium) birtokaban végzett dontés-elokészités, dontés, végrehajtds és
ellenorzés soran, elkiiloniilt dallami szervezet altal végzett jogalkalmazas (jogérvényesités),

o . ’ roq e g e 31 1
szervezeés és a jogalkotasban valo kozremiikodés altal.”

A kozigazgatds mar a torténelem korai iddszakaira is visszavezethetd. Bar nem a mai
értelemben vett, de igazgatasi tevékenység mar a torzsi tadrsadalmakban is fellelhetd, mely
esetben a torzsek-, ha nem is tudatosan atgondolva- a kozszempontjabol hasznos és elonyos
modon probaltdk megszervezni mindennapjaikat, politikai berendezkedésiiket legfoképp
védelmi, fajfenntartasi szempontokat szem el6tt tartva. Igazgatasi tevékenység mar az okori
Egyiptomban is létezett. Ennek maig fennmaradt nyomai lathatdak, példaként emlitve a
piramisok létrejottét, ami magas szintll igazgatdsi, szervezési, tervezési tevékenységet

feltételez.

Arra a kérdésre vélaszolva, hogy egy adott korban, mely f6 szempont hatirozta meg a
kozigazgatds menetét megallapithatd, hogy kiilonb6z6 korban mas és mas megoldando
kérdésre keresték a valaszt és mas modszereket alkalmaztak a megoldashoz. A problémak
kiilonbozdésége kiilonb6zé megoldasi szinteket feltételez. Tamas Andras példaként emliti,
hogy egy Otszaz évvel ezeldtti kozigazgatasi dontés valoszinilileg tisztan tekintélyi alapt
dontésnek mindsiilt, ugyanakkor abban az idében ez a megoldasi modszer tlint
legésszertibbnek.? Ezzel lathatova valik, hogy a kozigazgatas bar nem uj fogalom, azonban a
koronként kiillonboz6 hatalmi és tdrsadalmi berendezkedés és a hozza kapcsoldodd uralkodo

eszmék mas és mas megoldasi lehetdségeket és modszereket foglaltak magukban. Az okor és

YPATYI Andras — VARGA Zs. Andras: Altaldnos kozigazgatdsi jog. Budapest-Pécs: Dialog Campus, 2009. 56.
2 TAMAS Andrés: 4 kézigazgatdsi jog elmélete. Budapest: Szent Istvan Tarsulat, 2010. 45.
6



a rendi korszak allamaiban példaul az igazgatds dontd része hierarchikus uton tortént.> A
kozépkort ezzel szemben a hit alapozta meg, egész szellemiségét athatotta az akkori
gondolkoddsmodnak, igy az igazgatés terén is valtozast jelentett. A polgari tarsadalmakat az
elobbiekkel szemben egy ujfajta gondolkodasmod hatotta at, 0j struktura és 0j hatalmi elit

alakult ki, ami 1j magyarazatot és értelmet adott a kozérdeknek.

A kérdéskor folytatasaként érdemes bemutatni, hogy a torténelem kiilonb6z6 korszakaiban
kinek a feladata, feleldssége az igazgatasi tevékenység, valamint hogy mely célok kitlizésével
¢s milyen beavatkozdsi modszerek alkalmazasaval valosult meg a tevékenység a

gyakorlatban.

A Romai Birodalom® példaként emlitendd a maga jelentds csaszari kozigazgatisaval, a
bizanci birodalom pedig mindezt mar annyival tovabbfejlesztetve, egy szertedgazdbb
igazgatast valositott meg. A koézépkori allam- és egyhdzfelfogas kozigazgatasra gyakorolt
hatasa azt eredményezte, hogy apparatusként az irnokok funkcionaltak, akik nem 1j
modszerek, tervek, fejlodést eldsegitd, alkotd funkcidt lattak el, hanem egyszeriien csak
masoltak, sokszorositottak dokumentumokat, de nem a mai értelemben vett iligyintézésben

vettek részt. Ez alol a kaptalanokban végzett hitelesitési munka természetesen kivételt képez.

A fejlédés jol mutathatd a felvilagosult abszolutista uralkoddk idejében, hiszen a korszerii
allam felépitése ekkor valosult meg a rendi struktiratdl valo eltdvolodéssal egyidejiileg. Nagy
valtozast jelentett a sziiletési eldjogok eltorlése, a rendek kivaltsagai az allamigazgatés
teriiletén is, hiszen egyre tobb olyan hivatalnok keriilhetett az igazgatasi rendszerbe, aki a
polgari rétegbe tartozott. Egyre fontosabba valt a kozponti iranyitas a rendi birtokokon torténd
decentralizaltsaggal szemben. Ez alapjaiban megvaltoztatta a kozigazgatas berendezkedését,
ezaltal célkitlizéseit, feladatat. Mindez alatdmasztja, hogy az eszmék ¢és hatalmi
berendezkedések befolyasoltdk leginkabb a kozigazgatasi apparatus rendszerét, feladat-

orientaltsagat, modszertani meghatarozottsagat.

% Uo. 45.
* Uo. 45.



1.2. A kozigazgatas-fejlesztés nemzetkozi trendjei

A modern kozigazgatas-fejlesztési iranyzatok koziil Horvath M. Tamas altal kidolgozasra
keriilt kozigazgatas-fejlesztési modell® alapjan harom f6 valtozat bemutatasara keriil sor. Az
angolszasz, a francia és a német modell, melyek Europaban legelterjedtebbek és hatassal

voltak (vannak) hazank fejlesztési iranyaira is.

1.2.1. Az angolszasz igazgatasi modell

Az angolszasz orszagokbdl a XX. Szazad utols6 évtizedeiben indult utjara az 1j
kozmenedzsment (a New Public ManagementG) megkozelités, mely az ezredforduld idejére
hazénkba is begylrtzott. A kozmenedzsment, mint Osszetett szo lényege a koz- és a
maganszektor értékeinek egyiittes megvaldsitasa a kozszféraban. Hogy miért az angolszasz
orszagokbdl indult a mozgalom, annak oka a hetvenes évek gazdasagi valsdgaban keresendd.
Az éllam mar nem tudott kielégitden megfelelni a tarsadalmi és szocialis igényekkel szemben
tdmasztott magas elvardsoknak. A helyzetre a Thatcher-kormény egy neoliberalis
gazdasagpolitika bevezetésével kereste a megoldast és ennek aldtdmasztasaként hivatkozott az
1) kdzmenedzsmentre. Ennek keretében a kozponti kontroll bevezetésével atalakitottak az
onkorményzati rendszert, 4tszervezték a koOzszolgaltatdsi rendszert, melyben a
privatizacionak’ adtak szamottevé szerepet. Ezen kiviil a teljesitményorientacio érvényesiilt,
érzékeltetve a maganszektorra jellemezd célorientalt gondolkoddsmodot. Ennek keretében
nyilvanult meg a stratégiai szemlélet, a tervezési és koltségvetési rendszerek modosulasa,
illetve az egyértelmii mutatokkal torténd teljesitményértékelés, mérés. Az tjitdsok kozé
sorolhato a PPP®, a koz- és maganszféra egyiittmiikodése is. A maganszektor ilyen mértéki
bevonasanak azonban szembe kellett néznie kritikai észrevételekkel, mivel e szervek
feladatukbdl eredendden nem kovették a teriileti igazgatds hatérait, valamint a tovabbi

észrevétel a modszer tulzasokba bocsatkozasa is.

Fontos latni, hogy azokon a teriileteken hasznos a maganszféra bevonasa, ahol a
kozszolgaltatasokat hatékonyan piacra lehet vinni a szolgaltatasok alanyai, a fogyasztok

nemhogy karosodasa, de érdekeinek magasabb szinten valo biztositasa érdekében. Azonban el

> HORVATH M. Tamés: Kozmenedzsment. Budapest- Pécs: Dialog Campus, 2005. 63.
® FABIAN Adrian: Kozigazgatds-elmélet. Budapest: Dialog Campus, 2011. 143-156.
" Ewan FERLIE- Andrew PETTIGREW- Lynn ASHBUMER- Louise FITZGERALD: The new public
management in action. Oxford: Oxford University Press, 1996. 3.
® Michael BURNETT: Publice-Private Partnerships (PPP)- A Decision-Maker’s Guide. Maastricht: European
Institute of Public Administration, 2007. 7.
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kell hatarolni azokat a teriileteket, amelyek stratégiailag is fontos pontok egy allam életében,
melyeken monopoliummal kell rendelkeznie egy orszdgnak. Vagy azért, mert a kiszervezeés
nem eredményezheti a vart hatékonysagot, vagy azért, mert az dllami szuverenitas igénye nem
engedélyezheti a maganszektor kézremiikodését. Gajduschek Gyorgy véleménye szerint az
allami tevékenységek két nagy csoportjat kell elkiiloniteni,” az egyik a hatdsagi tevékenység,
amely a piactol eltéré logikat kovet, ezért nem alkalmazhat6é rd az ) kdzmenedzsment, a
masik a kozszolgaltatds, amely terlileten a piaci viszonyok érvényesitése hozzajarulhat a

feladatellatasok eredményességének és hatékonysaganak noveléséhez.

Az 1) kdzmenedzsment nem a vart hatast eredményezte. Alkalmazasa ugyanis a kdzponti
intézmények legitimitdsat csokkentette (ami a kiszervezések logikus kovetkezménye),

valamint az elszamoltathatdsag és felelosség elvének érvényesitése is akadalyokba titkozott.

A problémdra megoldasi alternativat a neoweberidnus fordulatlo jelentette, amely az 1j
kozmenedzsment gyengeségeit probalta orvosolni. Attol tekinthetd ,,neo”-nak, hogy a
klasszikus weberi iskolat kiegészitette a kor ujitdsaival, mint a polgarbarat és szolgaltatas-
orientalt jelleg, az e-government gondolata, valamint egyre nagyobb hangsulyt kaptak a civil
konzultaciok is a képviseleti demokracia keretében. Igy a neoweberi allam egy erds, aktiv
allamban gondolkodott, mely folyamatosan figyelemmel kiséri a gazdasagi ¢s tarsadalmi
valtozasokat ¢€s sziikség esetén beavatkozni képes a kiegyensulyoz6 funkciot ellatva.
Egyensulyt kivant teremteni a jogallami gondolkodas és a hatékonysag kozott, egyszerre
akarta tehat az allam 4ltal képviselt legalizmust ¢és a kozszféra altal képviselt
eredményorientaltsagot betartani. Emiatt tartotta sziikségesnek a civil szféra bevonasat a
kozpolitikai dontések elOkészitésébe. Az 1) felfogas célja tehat az allam szerepének
ujragondolasa, megerdsitése volt, kdvetkezményeinek jelentdségei kozt pedig a biirokracia

Gjra felfedezése, normativitas helyreallitasa szerepel.™*

1.2.2. A francia modell

A francia modell az angolszasz modellel torténd Osszehasonlitdsban a legszemléletesebb.

Franciaorszagban ugyanis- bar nem az angolszasz ,,0j kézmenedzsment” értelmében-

® GAIDUSCHEK Gybrgy: A ,,Run like a business” jelszé ideologiakritikdja. Politikatudomdnyi szemle XIX/1.
2010. 143.
1% Tiina RADMA-LIIV: New Public Management versus Neo-weberian State in Central and Eastern Europe.
Trans-European Dialogue 1, Towards the Neo-weberian State? Europe and Beyond, 31 Jan. 1 Feb 2008.
1 STUMPF Istvan: Eszmény vagy dlom, Gondolatok a jé kozigazgatdsrol valamint a felelés kormdnyzdsrol a
kihivasok valamint az eloretekintések jegyében. Kaposvar: MKKSZ Akadémia, 2009. november 20.
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hagyomanya Vvolt a maganszektor kozszféraba torténd bevonasanak. Itt azonban
kettévalasztottdk a kozigazgatds jogat és a kozszolgaltatasok jogéat, melyekre egy teljesen
kidolgozott joganyag allt rendelkezésre. Igy az eredeti értelemben vett ,,0j kézmenedzsment™
nem volt atiiltethetd egy mar teljes korben szabalyozott rendszerbe. Kiilonbség még, hogy a
decentralizacié szerepe nagy multra tekint vissza, az onkormanyzatisag kulturaja magaban
hordozta kozszolgéltataisok megszervezését. Franciaorszagban ugyanis az Onkormanyzatok
egy-egy feladat ellatdsara tobb megoldasi lehetdség koziil valaszthatnak. Sajat feladatkdrben
végzik, Onkormanyzati részvételi magantarsasag utjan, a feladat-ellatast atruhazzak
maganérdekeltségli  szervezetre vagy pedig egyes kozszolgaltatasokkal kapcsolatos
tevékenységekre sz610 megbizas adasaval.’? A privatizacio sem értelmezhetd angolszasz
értelemben, mert az allam barmely teriiletrdl torténd latvanyos kivonuldsa nem érzékelheto.
Ebben a rendszerben tehat nem kiiloniil el élesen a koz- és a maganszektor. Ugyanakkor a
tagabb értelemben vett privatizacié mar létezett, hiszen a kozfeladatok ellatdsdban szerepet
kapott a maganszféra, st,- ahogy Horvath M. Tamas fogalmaz- mar szokasjoga™® is kialakult.
Ebben a modellben tehat jobban érvényesiil a két szektor harmonizalasa, egymast kiegészito,

de nem ¢élesen szétvalo szerepe.

1.2.3. A német modell

A harmadik modell teljes eltérést mutat az el6z6 két megoldasi modszerhez képest. Az U
kézmenedzsment itt (1j igazgatasi modell, melynek célteriilete a helyi igazgatas. A németek™
az angolszasz ¢és a francia modelltdl eltéréen a magéanszektor célorientaltsagat,
teljesitményértékeld6 modszereit az igazgatds teriiletére koncentraltdk és a valtozas
legféképpen a helyi 6nkormdnyzati szintrdl indult. A mddszer alkalmazésa eldtti és utani
helyzet értékelésére jellemzd, hogy amig a modell beépitése eldtt raforditas-értékelés
kozponti szemlélet uralkodott (operativ menedzsment), addig az alkalmazas soran ezt
felvaltotta a maganszektorra jellemz6 célorientaltsag (stratégiai menedzsment). Igy egy-egy
intézkedés eredményét nem a forrdsok raforditasanak értékelésével mérték, hanem a
tarsadalmi hatés, kovetkezmény oldalarél megkozelitve, az elérendd cél teljesitményének

maximalizalasara torekvését mérve hataroztak meg.

2 HORVATH i. m. 48.
3 Uo. 49.
4 Uo. 55.
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Erdekes jellemzdje a modellnek, hogy csak a hivatali szervezeti és eljarasi megoldasoknal
probalta alkalmazni az j modszereket. Nem vonta tehat kozvetleniil be a maganszektort,
ugyanakkor megprobalta sajat miikodésébe beépiteni annak elemeit. Ezért lehetséges, hogy
mig a francia modellnél a kozfeladatok ellatasanal szerepet kapott a kozszféra mellett a
maganszektor is, ebben az esetben nem ez a jellemzd. A német helyi kozigazgatds maga
szervezi tevékenységét, vagy pedig ha a magéanszféra lat el feladatokat, ott vagy megrendeld
szerepet lat el a helyi igazgatds. Ami ezeknél jellemzdbb, maganjogi alanyként tulajdonos
vagy résztulajdonos az adott szervben. A német modell tehat keriili a maganszféra teljes

bevonasat, inkabb annak mddszereit, miikodési kereteit iilteti be sajat rendszerébe.

Stratégiaalkotasi szempontbdl legszamottevobb ez utobbi kozigazgatas-fejlesztési modell,
hiszen ebben jelenik meg a kozigazgatisban és annak fejlesztésében a maganszektorbeli
vallalkozasokra jellemzd cél- és eredménykdzpontisag, a stratégiai, hosszl tavi szemlélet
egy-egy feladat, intézkedés meghozatala, majd értékelése soran. Nem elhanyagolhato
szempont, hogy magaban a szervezeti €s eljarasi rendszerben is tiikkr6zédik a hatékonysag, a

tevékenység tarsadalomra gyakorolt hatasanak elétérbe helyezése és annak fontossaga.

1.3. Fejleszto allamkép

Manapsag egyre tobbet lehet hallani a fogalmat: fejlesztd allam. Ez kiegésziil egy masik
szokapcsolattal is, a lathato kéz gondolataval. Erdekes megvizsgalni, hogy miért fiigg 6ssze ez

a két fogalom napjainkban.

t15

Az Adam Smith-féle iskola a lathatatlan kéz tedrigjat™ hirdette, és a neoklasszikus

gazdasagpolitikdban is az éjjelidr allam szerepfelfogés volt az uralkodd. Mit jelentett ez?

Ez a gondolkoddsmod az allami szerepvallalas majdnem teljes hattérbe szoruldsaval jart.
Smith szerint ,,az dallami segédlettel fenntartott és az allam dltal védett monopoliumok
rendkiviil karosak; mivel ezek pont a lathatatlan kéz altal kialakulo optimalis allokacio ellen
hatnak.”'® Az allamnak, mint egy é&jjeli érnek, csak akkor szabad beavatkoznia a piaci
viszonyokba, ha mar a szabad (és tokéletes) piac valami okbol nem megfelelden miikodik.

Azonban hagyni kell a piaci szereploknek, a véllalatoknak és haztartdsoknak, hogy maguk

> Adam SMITH: The wealth of nations. London: W. Strahan and T. Cadell, 1976.
1 BITTSANSZKY Géza: Kizgazdasdgtani bevezetés. Budapest: Pazméany Péter Katolikus Egyetem Jog- és
Allamtudoményi Kar Kézgazdasagi Intézet, 2002. 155. p.
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alakitsdk ki a piaci viszonyokat. Az allami szerepvallalasnak csak ott lehet szerepe, ahol a

piac nem tud megfeleléen mitkddni, példaként emlitve az oktatast, honvédelmet.

Mi volt az oka a szerepfelfogas megvaltozasanak? Csaki Gyorgy szerint'’ a valasz a 2008.
0szi események hatdsaiban keresendd. A nemzetkdzi piaci valsag hatdsa Ujraértelmezte a
kérdéskort €s ismét kezdenek nemzetkozi szinten is Gjra visszatérni a lathato kéz elméletéhez.
Azért ujra, mert ez nem Uj, napjainkban létrejott gondolkodasmod. Az 1929-33-as valsag utan
hasonlé fordulat kovetkezett be- a keynesianizmus térnyerésével- az allam ismét aktiv
szerepet vallalt a gazdasdgpolitikdban. Azonban legjelentdsebben a II. vilaghdbora utan
érhetd tetten e filozofia alkalmazasa. Ennek oka, hogy a meggyengiilt allamok és az Gjonnan,
gyarmati sorbdl kikeriilt, fliggetlenné valok esetében a felemelkedés lehetdségét egy erds

kdzponti igazgatés, a tervezés €s szervezés jelentette.

A *70-es, *80-as évek politikaja, a Bretton Woods-i rendszer'® megsziinésével ismét az &jjeliér
allamfelfogast hirdette. Azonban érdekes fejlemény, hogy a Washingtoni-konszenzus™
elfogaddsa utan Kina és India épp a konszenzussal ellentétes gazdasagpolitikdba kezdett.
Ennek eredménye a fejleszté allamkép megfogalmazasa és végeredményben a gyors fejlédés
lett. A fejleszté allam fogalma, eszméje és gyakorlata mai napig Délkelet-Azsidban érhetd

tetten legtisztabb formajaban.

[.3.1. A ,;j6 dllam”

A fejleszt6 allam gondolata magéval hozta az angolszasz modell, a New Public Management
szemléletének megvaltozasat és az un. neo-weberidnus fordulatotot. Az ) k6zmenedzsment
egyre markansabb kritikai folytdn az ezredfordulot kovetden egyre inkébb eldtérbe keriilt a
korabban Max Weber 4altal leirt tokéletes adminisztracio (biirokracia) iranti igény. Az qj
kozmenedzsment helyett mindinkabb egy 0j megkdzelités kezdett kibontakozni, a good

government.®® A jo allam és a jo kormanyzas koncepcidjiban a korabbi kdzgazdasagi

Y CSAKI Gyérgy: A ldthat kéz- A fejlesztd dllam a globaliziciéban. Budapest: Napvilag Kiadd, 2009.

8 BOTOS Katalin — KOROSI Istvan: Nemzetkozi gazdasdgi ismeretek. Budapest: Szent Istvan Tarsulat, 2007.

39.

19'1989-ben John Williamson 10 pontban foglalta dssze azon kritériumokat, amelyeket egy allamnak teljesiteni

kell ahhoz, hogy minél jobban beilleszkedhessen a nemzetkézi pénziigyi gazdasagba. Ezek: szigoru

allamhdaztartasi fegyelem; vildgos, atlathato kozkiadasi politika; folyamatos adoreform; pénziigyek liberalizalasa;

biztonsagos arfolyam-politika; kiilkereskedelem liberalizdlasa; kiilfoldi t6keberuhdzasok &sztonzése;

privatizacio; deregulaci6; magantulajdon biztonsaga.

© G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: Neoweberi dllam és jé kormdnyzds. 9-10.

http://jog.unideb.hu/documents/tanszekek/kozigazgatasi/neoweberi_allam_es_jo_kormanyzas.pdf (2012.10.24),
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szemlélet, a , 3E”% kovetelményhdrmasa kiegésziil olyan értéktobblettel, mint az allam iranti

hit és bizalom fontossaga.

A hatékonysag kiemelt szerepet kap az (j Magyary Programban is.?? E szerint a hatékonysag
olyan fokmérd, mely megmutatja, hogy az adott feladat és végrehajtasdnak modja mennyiben
felel meg a jo allam elvarasainak. Itt tehat Osszekapcsolodik a 3E a good government23
kovetelményével. A fogalom Magyary Zoltan altal hasznalt jelentése kiegésziil még hat
kritériummal. Ezek az eredményesség, gazdasidgossag, hatasossdg, biztonsadgossag,
feliigyelhetdség, alkalmazkodoképesség. Igy tehat nem elég, hogy hatékony legyen egy-egy
feladat végrehajtasa, de fontos, hogy a kitlizott feladat az elvart mértékben teljesiiljon, a
végrehajtas raforditasai a tervezettek szerint alakuljanak, tobb végrehajtdsi alternativa
keriiljon modellezésre a rugalmassag érdekében, az arra jogosult szdmara kovethetd ¢és
befolyasolhato legyen a folyamat, végiil pedig a visszacsatolas szerepe is nélkiilozhetetlen a

hatékonysag eléréséhez.

A hatékonysag mellett a j6 allam koncepcidja is megfogalmazddik a Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Programban (MP). A Program szerint egy allam akkor tekinthetd
jonak, ha legmegfeleldbben tudja egyszerre szolgdlni az egyének, kozosségek ¢és
vallalkozasok igényeit a kozjo érdekében és keretei kozott. A fogalom ezen kiviil magaban
foglalja a versenyképességet is, ugyanakkor érzelmi viszonyulast is kivalt allampolgéraibol,

ami a bizalmat, tamaszt, nem pedig az ellenfélként valo kezelést eredményezi.

valamint G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: 4 jo kormanyzas két értelme avagy a demokratikus kormanyzas
programja és feltételei. 6.
http://jog.unideb.hu/documents/tanszekek/kozigazgatasi/neoweberi_allam_es_jo_kormanyzas.pdf (2012
(2012.10.24.)

°1 3E (Economy, Effectiveness, Efficiency)= gazdasagossag, hatékonysag, eredményesség harmasa. Az iizleti
szféraban hasznalt menedzsment modell folyamatosan beépiilt a kozszféraba az ellatand6 feladatok
értékmérodjeként.

2 Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program. Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, 2011.06.10.
18.

2 FRIVALDSZKY JANOS: A j6 kormanyzas és a helyes kozpolitika formalasanak aktualis 6sszefliggéseirél. In
FRIVALDSZKY-SZIGETI (szerk.): 4 jé kormdnyzdsrol. Budapest: Agora, 2012. 51-103.
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I1. Kozigazgatas-fejlesztés Magyarorszagon — torténeti visszatekintés

I1.1. Magyary el6tt, a mai értelemben vett modern kozigazgatasi rendszer 1étrejottéig

Az els6 modern értelemben vett kozigazgatas-fejlesztési kisérletek Magyarorszagon - mint a
legtobb eurdpai orszagban- a felvilagosult abszolutista uralkodok nevéhez kothetd. Méria
Terézia fontos reformokat vitt véghez, melyek nagyban hozzéjarultak hazank fejlddéséhez.
Ezek koziil a jelentdsebbek a Kettés vamrendelet (1754), az Urbéri rendelet (1767)24 és a
Ratio Educationis (1777).

A kettés vamrendeletnek koszonhetden valt a magyar mezdgazdasag huzoagazatta, ezt célozta
a belsé vamhatar kialakitdsa Magyarorszag koriil, mely altal Magyarorszag élelmiszer- ¢€s
nyersanyagszallitova valt. Az Urbéri rendelet célja a jobbagyok terheinek csokkentése, ezaltal
az adodalap védelme volt. Azzal, hogy régzitette a majorsagi és urbéres foldek aranyat, egy
jogviszonyt teremtett a foldesur és jobbagy kozt, ez pedig hozzajarult a paraszti réteg
erdsodéséhez. A felvilagosult gondolkodasmadd jegyében a Ratio Educationis rendelet az alap-
¢s kozoktatast szabalyozta. Egységes iskolaszervezet keriilt kialakitasra hattdl tizenkét éves
korig tartd tankotelezettséggel. A rendelet tanitoképzést fejlesztette és bar egyhazi kézben

hagyta az oktatast, ugyanakkor igényelte annak allami feliigyeletét.

Fontos megemliteni II. Jozsef intézkedéseit is, melyek koziil néhany kozvetlenil is
hozzajarult a magyar kozigazgatas fejlédéséhez.”® Rendeletei koziil az els kiemelkedd a
Tiirelmi rendelet volt (1781), amely a protestdnsok szdmdra szabad vallasgyakorlast és
hadviselést jelentett. Bar hithii katolikus volt, uralkoddként tul nagynak tartotta az egyhaz
hatalmat, ezért minden eszkdzzel korlatozni kivanta azt. Ezutan kovetkezett a jobbagyrendelet
(1785), mely eltordlte a jobbagy név hasznalatat. Emellett lehetdvé tette a jobbagyok szabad
koltozeés ¢és személyi szabadsaghoz vald jogat. Azonban ekkor még nem keriilt sor

jobbagyfelszabaditasra, hiszen a tulajdonjogi viszonyokon az intézkedés nem valtoztatott.

Kiemelendd, hogy II. Jozsef kozigazgatasi reformja altal a varmegyék helyett adminisztrativ

keriiletek keriiltek kialakitasra, ezen kiviil jelentds fejlesztés volt a kozigazgatas €s biraskodas

# GOROG Ferenc: A magyar nemzet torténete. Nyiregyhaza: Black&White Kiado, 2002. 292.
% Uo. 296-297.
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megyei szintl szétvalasztasa.”® Ebben az idSben valt egyre fontosabba a szakképzettség, az

uralkodo6 emiatt hangstlyt fektetett a szakvizsgdk bevezetésére, meghatarozva azok rendjét.

I1.2. A dualizmus koratol a II. vilaghaboru. végéig

A kiegyezés ¢és a huszadik szdzad nemzetkozi hatisai hlien tiikrozédtek a magyar
kozigazgatas fejlodésében is. A kiegyezés utan még kiforratlan, a torténeti jellemzoket jobban
magan visel id6szak volt tapasztalhato, mig a XX. szazad elején Magyary Zoltan
munkdassaga soran reformjavaslatok formajaban mar megjelent a kdzigazgatés racionalizalasa

iranti igény.

[1.2.1. Kiegyezés utdn, Magyary munkéssaga elott

Az els6 ilyen valtozast a kiegyezést koveto uj allami berendezkedés valtotta ki. Az 1869. évi
IV. torvénycikk elvalasztotta egymastol a kozigazgatast és az igazsaigszolgéltatést.27 Ujitast
jelentett kovetkezd évben a torvényhatdsagok feladat- és hataskorének rendezése, melyrdl az
1870. évi XLIL tc. rendelkezett. A térvény korlatai kozt biztositotta az onkormanyzatisagot,
az allami kozigazgatas kozvetitését, ezen kiviil pedig egyéb kozérdekii és orszagos ligyekkel
is foglalkozott. Onkorméanyzati joganal fogva a tdrvényhatdsag sajat beliigyeiben &nalldan
rendelkezhetett, statitumokat alkotott, tisztvisel6it maga valaszthatta meg és sajat
koltségvetéssel rendelkezett, a hatdsagi jogokat pedig a torvényhatosagi bizottsag gyakorolta.
A korban fontos kiemelni a féispani tisztséget €s az ahhoz tartozo jogkéréket.28 A féispan a
végrehajto hatalom képviseletében ellendrizte a torvényhatdsagi onkorméanyzatot €s vigyazta
az allami kozigazgatds érdekeinek érvényesiilését. A tisztviselOket 6 évre valasztottdk a
bizottsag altal, akiknek bizonyos kritériumoknak meg kellett felelniiik. Ezek k6zé tartozott a
22. ¢letév betdltése, a magyar allampolgarsag megléte, illetve szerepet kapott a biintetlen

eloélet is.

Erdemes megemliteni az 1876. évi VI. torvénycikket is, mely a kozigazgatasi bizottsagok

létrehozasardl rendelkezett. A bizottsag hataskore harom teriiletre terjedt ki, a torvény altal

* GOROG: i. m. 297.
21 sem a kdzigazgatasi, sem a biréi hatosagok egymas hatiskdrébe nem avatkozhatnak.” 1869. évi IV. tc. 1. §
% A varmegyék és torvényhatosagi joggal felruhazott varosok élén a megyei, illetbleg varosi féispan, a
székelyszékek élén a fokiralybird, a keriiletek és vidékek €lén a fOkapitany, a szepesi kertilet élén a keriileti grof
all, kiket a beliigyminiszter el6terjesztésére, tekintet nélkiil az 6rokos féispanokra, a kirdly nevez ki és mozdit
el.” 1870. évi XLII. tc. 52.§
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hataskorébe utalt kozigazgatasi ligyekben intézkedett, fegyelmi hatosagként jart el, valamint

hataskorébe utalt fellebbezési igyekben hatarozott.

11.2.2. XX. szazad els6 fele

Magyary Zoltan munkéiban Osszefoglalta kora kozigazgatdsdnak problémait és azok
megoldasara javaslatokat is megfogalmazott. Ahhoz azonban, hogy miért volt sziikséges a
valtoztatds, fontos tudni a viszonyok megvaltozasanak okat is. Ezek ko6zé sorolhatd a

népesség novekedése, a mind inkabb kibontakozo technikai forradalom és a kapitalizmus.

Mindezek hatdsara megndtt a kozigazgatas szerepe, Magyary megfogalmazasaban: ,,a magyar
kormanyok XIX. szdzadi eszkozokkel probaljak megoldani a XX. szazadi feladatokat.”zg
Bevezetésre kerlilt a hivatdsos kozszolgalat, ugyanakkor nem alakult ki ezzel egy idoben
mindennek szellemi k6zpontja és szakszer(i vezetése sem. Egymassal egyenrangu miniszterek
kozott oszlott meg a feladat, nem alakult ki egy cstcsszerv, ami koordindlta volna a
minisztériumok miikodését. Igy a pénziigyminiszter foglalkozott az illetményiigyekkel, a
beliigyminiszter felelt az Onkormanyzati tigyekért, az igazsagligy-miniszter a birdk, a
kultuszminiszter a tanszemélyzet, a kereskedelmi miniszter a kozilizemi alkalmazottak
szabailyozeiséért.30 Ami még ezeknél a megdllapitdsoknal is fontosabb, hogy Magyary mar
ekkor kimondta a szervezés, hosszllejarati tervezés, a stratégia, jogszabalyrendezés

fontossagat, amelyeknek rendezése a mai napig fontos tertilet.

A problémakra megoldasi javaslatokat is nyqjtott, mely mentén egy iskola is alakult, és amely

reformjavaslatok nyomai fellelhetdek napjainkban is a MP struktirajaban.™

Magyary a
vezetés kérdéskorében a gazdasagossag szempontjabdl kozvetleniil a miniszterelnok
felelossége ald rendelte volna a kozigazgatds szervezetének ¢és milkddésének rendjét. A
minisztereln6k munkdjat pedig egy kiilonleges apparatus segitette volna, ezzel tamogatva a
kivant szellemi kozpont kialakuldsat is. Magyary a szervezet és hataskor kérdésén beliil
fontosnak tartotta a hataskorok ujragondolasat, a szervezeti részeknek és hataskoroknek
egymastol torténd ésszerli elhataroldsat, pontosan meghatarozva, hogy mely feladat mely
szerv felelossége. Ezt az eljards egyszerlibbé és gyorsabba tétele érdekében tartotta

sziikségszerlinek. Ugyanezen gondolatmenet alapjan a professzor kivanatosnak tartotta a

decentralizaciot, hogy ne a kozigazgatas legfobb szervét (minisztérium) terhelje a legtobb

® MAGYARY Zoltan: Emlékirat dllaméletiink valsagarsl. 1944. aprilis 23.
0 SAAD Jozsef: Magyary Zoltan. Budapest: Uj Mandatum Kényvkiado, 2000. 224.
%1 Magyary Program 2011.
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feladat, ezzel is elOsegitve a feladat és felelosség megfeleld elosztasat. A személyzet
tekintetében a jo vezetés mellett kiemelte a személyzet teljesitményének maximalizalasat, a
szakképzettség fontossagat, valamint a jogaszokon kivil mas képesitésii tisztviselok
alkalmazasat. Példaként hozhatd fel az orvosi, mérnoki, tanari, gazdasagi képesitésiieck
foglalkoztatasa. A jogszeriiség kiemelése a kozigazgatas gazdasagossa, eredményessé ¢és mai
kifejezéssel ¢élve lgyfélkdzpontiva valasa miatt nélkilozhetetlen. Magyary az
igyfélkozpontisagnak az embert és hazat szolgdldo mivoltat értette. Ebben a részben tartotta
jelentdsnek a kozigazgatasi birosag hataskorének kiemelését, miszerint minden kézigazgatasi
iigyben jogszerlien jarhasson el. Véleménye szerint mindezen reformok szervesen
elosegitették volna a magyar kozigazgatas fejlesztését, racionalizaldsat, eredményesebbé

tételét.>?

IL.3. Tervgazdasag 1945-1989

Az 1945 utdni idészak Gjabb fordulatot hozott az élet minden teriiletén, igy a magyar
allaméletben is, ezzel egyiitt a kozigazgatas rendszerében is valtozasok kovetkeztek be. Mint
az allami élet minden mdas részein szovjet mintdra a kozigazgatisban is centralizacio
kovetkezett be Az dnkormanyzatok szerepe csokkent, mely visszalépést jelentett a Magyary-

féle, haboru el6tti kozigazgatas-fejlesztési elképzelésekhez képest.

A kozigazgatds ¢és allamigazgatds kozti hatarok elmosoddtak, ez a kozigazgatas
allamigazgatasba torténd integralasat jelen‘[et‘[e.33 A minisztertanacsi féhatalomban a
kozigazgatast felligyeld szerep névlegesen a beliigyminiszter hataskorébe tartozott, ahogyan a
tanacsok is alarendelt szerepben szinte csak a féhatalom helyi képviseldiként voltak jelen. Az
6nkorményzatisag csorbulasaval mindenféle decentralizacio megsziint,>* ami a helyi szintii
sajatossagoknak megfeleld eredményes, gazdasagos és hatékony igazgatast segithette volna

el6.

A racionalitas helyett partideologia alapjan miikddd rendszer alakult ki. Mindez tiikr6z6dott a
vezetd apparatusban €és a személyzeti karban is, ahol a szakképzettség, hozzaértés, szakma

iranti elkotelezettség helyett a parttagsag, part iranti elkotelezettség, a szocialista ideoldgia

%287 ANISZLO Joszef: A Magyary-iskola és hdborii utini sorsa. Budapest: Eotvos Lorand Tudoméanyegyetem
Allamigazgatasi Jogi Tanszék 1993. 67-76.
¥ JAKAB Andras: A szocializmus jogdogmatikai hagyatéka. Jogelméleti szemle, 2003/4. szam
http://jesz.ajk.elte.hu/jakab16.html (2012.05.17.)
% Kozigazgatdsi szakvizsga, Allamigazgatds (tankényv). Budapest: Nemzeti Kozigazgatasi Intézet, 2011. 15.
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fontossaga kapott szerepet. Kisebb pozitivumot jelentett a masodik tandcstérvény a
szakigazgatasi rendszer tekintetében, mivel kettds alarendeltségbe helyezte a végrehajtd
bizottsag szakigazgatasi szerveit és megfogalmazta a szakigazgatasi szervek jogosultsagi
korét.® Ezzel atlathatobba valt helyzetiik, hiszen egy részrél a minisztérium, mas részrol
felsobb szakigazgatasi szerv alarendeltségébe tartoztak. Kissé demokratikusabba kivantak
tenni a rendszert a tandcsok teriiletiikon torténd rendeletalkotasi jogaval, lakossag valasztasi
jogaval, koltségvetés és helyi terv megallapitasi jogaval. Osszességében azonban
kijelenthetjiik, hogy a rendszer ¢és azok sajatossagai nem demokratikus uton szolgaltak a
kozigazgatas fejlodését, annak ellenére, hogy a tervszerii gondolkodas ez idében kiemelt

helyen szerepelt.

11.4. Rendszervaltas utani évek 1990-2010

A rendszervaltozas ismét valtozast hozott allaméletiinkben, alapjaiban reformalta meg a
kozigazgatast és annak fejlodését is. gy megsziint a tanacsrendszer, a centralizalt igazgatast
ismét felvaltotta az Onkormdanyzatisdg, valamint megtortént az Onkormanyzati és az
allamigazgatas szétvalasztasa. Az dnkormanyzatok a decentralizalas elve mentén ismét sajat
hataskorben végzendd igazgatasi feladatokat kaptak. A kozigazgatds a Kormdany irdnyitdsa és
a Beliigyminisztérium feliigyelete ald keriilt. Az dnkorményzatok feletti ellendrzési jogkort

pedig a megyei kozigazgatasi hivatalok lattak el.

Ebben az iddben az elsd kozigazgatas-fejlesztést célzo intézkedés a kozigazgatas
korszerisitésér6l szo6lo 1026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozat volt. A hatarozat az atfogd
korszeriisitési feladatok végrehajtasara €s a korszeriisitési teendok meghatarozasara szoélitotta
fel a felelos szerveket, a beliigyminisztert és a Miniszterelnoki Hivatal kozigazgatasi
allamtitkarat. Feladatuk a korszeriisitési kormanyprogram elOterjesztése €s a munka soran a
koordinal6 szerep betdltése volt. A felelds szerveknek évente beszamolot kellett készitenilik a

Korméany szdmara a feladat végrehajtasanak szakaszairol. A hatarozat rogzitette a felelds

% 1954. évi X. tv. A tanacsokrol 53.§ ,,(1) A tanacs hataskdrébe tartozé szakigazgatasi feladatokat a végrehajto
bizottsag szakigazgatdsi szervei latjak el, amelyek egyrészt a végrehajtd bizottsdgnak, masrészt a felettes
szakigazgatasi szerveknek vannak alarendelve. (2) A szakigazgatasi szerveknek 6nallo intézkedési, iranyitasi és
hatésagi jogkoriikk van, és a jovahagyott terv és koltségvetés, tovabba a megallapitott 1étszdm ¢és béralap
keretében 6nalldan gazdalkodnak, illetve intézkednek.”
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szervek tajékoztatasi kotelezettségét a még érdekelt szervek irdnyaba, illetve azok tamogatasat

kérte a feladat eredményes végrehajtasa érdekében.*

Az atfogo6 fejlesztés eredményes és hatékony kidolgozasa érdekében kutatdintézetek bevondsa
is sziikséges volt. Kiemelte a Magyar Kozigazgatasi Intézet szerepét, mely az alkalmazott
kutatasok 6sszehangolasara volt hivatott. A feladat produktiv teljesitéséhez a hatarozat szerint
elengedhetetlen a nemzetkdzi szervezetek tamogatasi és egyiittmiikddési programjainak

igénybevétele.

Konkrét feladatként csak a legjelentdsebbeket kiemelve megjelent a Kormany dontéshozatali
mechanizmusainak feliilvizsgélata, a kormany altal 1étrehozott testiiletek jogi helyzetének
feliilvizsgalata. Fontos célkitlizést jelentett a Kormany pénziigyeit és a kormanyzati dontések
végrehajtasat ellenérz6 rendszer kidolgozasa. Szervezeti szempontbdl a korményhatarozat
eldirta a feladatokat ellatd szervezet strukturdjanak, jogalldsdnak, hatdskorének a modern
kozigazgatds jellemzOi alapjan torténd feliilvizsgalatdt, valamint az orszdgos hataskori
szervek helyzetének rendezését. Megjelentek ujitdsok az onkormanyzati igazgatas korében is,
a tarsuldsok, integraciok kialakuldsanak tdmogatasat kiemelve, illetve szervezeti atalakitasok
fogalmazodtak meg a hatékony munkavégzés érdekében. Eljarasjogi szempontbdl a hatarozat

az eljarasok egyszertisitését, hatékonyabba tételét tlizte ki célul.®’

oy

A kozigazgatas korszerlisitési kormanybiztos tisztség létrehozasaval ¢és feladatainak
rogzitésével a 112/1994. (VIIL.6.) Korm. rendeletben a fenti intézkedések tovabbhaladtak. A
kormanybiztos kozremiikddott a kormanyzati dontések kidolgozasaban, melyek a hatékony és
jogszerli kozigazgatas milkodését, valamint egyszerlisodését, koltséghatékonysagat szolgaltak.
Ezen beliil a kormédnybiztos szakmai elemzéseket, javaslatokat dolgozott ki a kozigazgatas
egész szervrendszerét illetden, kozremiikodo feladatot latott el az allamhaztartasi reformmal
kapcsolatos igazgatast ésszerlisitd intézkedések elOkészitésében, valamint szakmai-
moddszertani szempontbol segitette a kozigazgatasi allamtitkarok igazgataskorszerlisitd
tevékenységét. Ez a funkcio tehat, célja szerint 6sszehangolta, atlathatova tette a kozigazgatas

szervezetét.®

% T1tt felsorolva az énkormanyzati érdekszovetségeket, a kozigazgatassal foglalkozo szakmai egyesiileteket, a
tudomanyos és érdekképviseleti szervezeteket.
31026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozat a kozigazgatas korszer(isitésérél
% 112/1994. (VIIL.6.) Korm. rendelet a kozigazgatas korszeriisitésének korméanybiztosa feladatairol
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Erdekes belenézni a kormanybiztos 1995. évi munkatervébe.* Itt taldlhato a deregulaciobol
adodo feladatok elvégzése, a dekoncentralt szervek feliilvizsgalata, a minisztériumi szervezet
¢s mikodés korszertsitése. Fontos feladatként fogalmazodott meg a részvétel az
onkormanyzati rendszer atfog6 reformjanak 1995. évre tervezett elokészitésében, valamint a

kozigazgatasi képzésbe vald bekapcsoldodas.

Az eldbbiekben emlitett, a kozigazgatds fejlesztését célzd intézkedések valoban a fejlddés
iranyaba mutatnak, azonban lényeges problémak ¢és kritikak fogalmazhatok meg a rendszerrel
kapcsolatban. Hianyzott ugyanis a valodi fejlédést eldsegité hosszu tava tervezés, valamint az
ahhoz kothetd, rendszert alkotd intézkedések. Példaként emlitendék a négyévenkénti
kormanyprogramok, amelyek akar megfeleld atfogoé tervnek is szdmithatnanak, azonban
hianyzott az utélagos ellendrzé, végrehajtast kikényszeritd tényleges erd. A
kormanyprogramok igy csak politikai erdvel birtak. Ahogy Santha Gyorgy fogalmaz, ,.a
kormanyok hivatalba lépése utan elmarad az erdforrdsok politikai célokhoz rendelése, azaz a
valédi programozds.”® Ezt leszamitva pedig nem talalhatok mas kiindulasi pontok, mint a
szakpolitikaban 1év6 féléves munkatervek, melyeknek egy éves lefutasi idejiik van. Jol lathato
tehat, hogy azon az egy stratégiai dokumentumon kiviil, mely legalabb négy évre sz6lna, nem
bir semmifajta normativ erével, ebben az idében hidnyzott a hosszu tavu tervezés a

kozigazgatasbol.

Itt érdemes megemliteni az éves koltségvetés szerepét is. Az egy évre torténd koltségvetési
tervezés nem kedvez a stratégiai gondolkodasnak, hiszen nem arra Osztdnzi a
minisztériumokat, hogy tobb éves iddétavlatban gondolkozzanak, megelégednek bazisalapt
koltségvetés adta lehetdségekkel a programalapu koltségvetési tervezés helyett. Ezaltal a
rendszer nem a sziikségletek, hanem a lehetdségek oldalarol megkozelitve finansziroz.**
Osszegezve megallapithatd, hogy a rendszervaltast kovetden minden kidobasra keriilt, ami a
tanacsrendszerre emlékeztetetett, igy annak pozitiv jellemzdit — pl. a tervszerl

gondolkodasmodot - nem sikertilt atiiltetni az 0j, demokratikus rendszerbe.

¥ 2003/1995. (1.20.) Korm. hatarozat a kozigazgatas korszeriisitésének kormanybiztosa 1995. évi munkaterve
© SANTHA Gyérgy: Tervezés és stratégiai menedzsment az elmult két évtizedben. In: SCHANDA Balézs-
VARGA Zs. Andras: Latlelet kozjogunk elmiilt évtizedérdl, Budapest, 2010. 295.
41
Uo. 301.
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III. Kozigazgatas-fejlesztés ma — aktualis kormanyzati megkozelitések

I11.1. A kdzigazgatés-fejlesztés stratégiai megkozelitése, a Kormany altal elfogadott tervek

Az ujitds és fejlesztés iranydba mutat a mai magyar kormdanyzati kozigazgatds-fejlesztd
gondolkoddsmod. Azért uj, mert az eddigi tapasztalatoktol eltérd, hosszl tava fejlesztésbe
kezdett a jelenlegi Kormany. Mostanra érte el a magyar kozigazgatas-fejlesztés - amit mar
Magyary Zoltan is kulcsfontossagtinak tartott a kozigazgatas-fejlesztés megvalositasa soran -
a stratégiai tervezés szerepének felértékelddéséhez. Az eredményes és hatékony miikodés
szempontjabol elengedhetetlen a stratégiai gondolkoddsmoéd és az ehhez kapcsolhatd Osszes
fogalom és definicids elem pontos €s egységes haszndlata. Ennek érdekében alkotta meg a

Kormany a sziikséges jogszabalyokat.

Jelenleg a 2012. marcius 31-ével hatalyba Iépett, kormanyzati stratégiai iranyitasrol (KSIR)
sz616 kormanyrendelet szolgal keretéiil a jovObeni tervezéseknek. Ezt azért is elérelépésként
érdemes kezelni, mert a kormanyrendelet megteremti a stratégiaalkotasi eljaras normativ
kereteit, ami mar az 1.§-bdl is kitlinik. ,,Ez a rendelet a stratégiai tervdokumentumok
elokeszitésére, tarsadalmi véleményezésére, elfogadasara, kozzétételére, megvalositasara,
nyomon kovetésére, valamint elbzetes, kozbensé és utolagos értékelésére, tovabba
feliilvizsgalatara vonatkozo kévetelményeket hatarozza meg.”42 A rendelet személyi hatalya
kiterjed a Kormanyra, a minisztériumokra, a korméanyhivatalokra, a kdzponti hivatalokra, a
rendvédelmi szervekre, és a fovarosi és megyei kormanyhivatalokra.
A rendeletben megszovegezésre keriiltek a stratégidk alkotdsa soran szem el6tt tartando
alapelvek is.*®
1. Az alapelveken beliil a rendelet elséként emliti a stratégiai dokumentumok és a
kapcsolodo kormanyzati intézkedések osszhangjanak fontossagat.
2. A rendelet megkiilonbozteti és felsorolja a stratégiai iranyitasi ciklus egyes fazisait.
fgy az elokészités, az elfogadas, a megvalodsitis, a nyomon kovetés, az értékelés,
valamint a feliilvizsgalat szakaszai kiilonithetdk el egymastol. Meghatarozza, hogy a

dokumentum elfogadasa utan gondoskodni kell annak nyomom kovetésérdl, amely az

%238/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet a kormanyzati stratégiai irdnyitasrol. (a tovabbiakban: KSIR) 1.§
* Uo. 6. §
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elokészitésért felelds feladata. Rogziti a nyomon kovetés modszertani elveit, valamint
az arr6l késziilt beszamolok tartalmat, illetve hataridejét.

A kovetkezd alapelv a stratégiai dokumentumok hierarchidjanak meghatarozasa. Itt a
rendelet kimondja az 6sszhang fontossaganak megteremtését a hosszu-, illetve a rovid
tavl stratégiai dokumentum kozott. A hierarchia csticsan a nemzeti kozéptavu
stratégia, majd ezt kdvetden a miniszteri program, a szakpolitikai stratégia, ez utan a
szakpolitikai program, alatta az intézményi stratégia, végiil a hierarchia legaljan az
intézményi munkaterv helyezkedik el. A hierarchia alacsonyabb szintjén 1évo
dokumentum céljai soha nem lehetnek ellentétesek a felette elhelyezkeddvel. Ennek
biztositasa pedig az eldkészitésért felelds szerv feladata.

A stratégiai dokumentumoknak és megvaldsitasuknak illeszkedniiik kell az
Osszkormanyzati célkitlizésekhez. Ez azért fontos, hogy egy komplex, atlathato
kormanyzati stratégia jOjjon létre, melynek minden alrendszere megfelelden
illeszkedik a kormanyzati elképzelésekbe. Ne valosuljon meg olyan stratégiai
dokumentum, amely az eredeti célon kiviil esd irdnyt vazol fel. Ezzel parhuzamosan
rogziti, hogy olyan dokumentumokat ¢életre hivasa sziikséges, melyek a nemzeti érdek
¢s nemzetpolitikai célok érvényesiilését szolgaljak.

Az egyszerliség ¢s atlathatosag elvének fontossdga is megfogalmazodik, valamint,
hogy az egyes stratégiai dokumentumokban foglalt célok megvalosithatok legyenek.
Ehhez kapcsoloddan a megvaldsitashoz sziikséges pénziigyi hattér 1éte alapvetd elem,
valamint nélkiilozhetetlen, hogy az elérendd cél, az eredmény és a pénziigyi
raforditdsok mértéke aranyban legyenek egymassal. Ezt azért is lényeges, mert a
multbeli tapasztalatok azt mutattak, hogy a raforditds mértékét tobbszor feliilbecsiilték
a valodi értékeknél. Az alapelv alkalmazdsdval azonban ennek veszélye
kikiiszobolhetdve valik.

Az eredmények fenntarthatdosaga is jelentds elv, melynek tarsadalmi, gazdasagi é€s
kornyezeti szegmensei is kiilon-kiilon meghatarozo fontossaggal birnak.

Nem utols6 sorban az alapelvek kozé keriilt az eldzetes hatasvizsgéalat szerepe. A
stratégiai tervdokumentumnak ugyanis relevans és megalapozott adatokra és
informéciokra kell épiilnilik, a célokhoz és megvaldsitdsukat szolgald eszk6zokhoz

mutatok rendelése sziikséges.
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A stratégia-alkotas kapcsan fontos szempont, hogy kinek a feladata, felelossége a
dokumentum kidolgozasa és megvalositidsa. A kormanyrendelet szerint az elokészitésért vagy
annak 0sszehangolasaért az a miniszter, kormanybiztos, vagy miniszterelndok biztos felel, aki

az elokészités megkezdésérdl szol6 dontésben kijelolésre kertilt.

A rendelet kiemeli a tarsadalmi véleményezés fontossagat.* gy fontosnak tartja, hogy a
tervezeteket nem allami szerepldk is megismerhessék, azzal kapcsolatban véleményiiket
kifejthessék, amelyet figyelembe kell venni. Ezért a beérkezd véleményekrdl Osszefoglalot
kell késziteni, amely a tervdokumentum elOkészitéséért felelos feladata, a véleményezés
iddtartama pedig nem lehet kevesebb, mint tizendt nap. Ami véleményem szerint érdemben is
jelentdssé teszi a véleményezEs intézményét, az az, hogy a vélemények elutasitasat meg kell
indokolni, ezeket dsszegezni kell és a honlapon k6zz¢ kell tenni. Ezzel biztositotta valik, hogy
a felel6sok érdemben foglalkozzanak a tdrsadalmi véleményekkel, és meg tudjak indokolni az

esetleges elutasitast.

A rendelet értelmez0 rendelkezése tartalmazza azokat a fogalom-meghatarozasokat, melyek
rogzitése elengedhetetlen azok egységes értelmezéséhez. Igy iddtdavokat is kijeldl, mi szerint
hosszl tavi dokumentumnak mindsiil, amely 10 évet meghaladja, a kdzéptavu legalabb 4 ¢s
legfeljebb 10 éves iddtavval rendelkezik, a rovidtav pedig legaldbb 1, legfeljebb 4 éves
iddtartamot feltételez.

Elsddlegesen fontos kiemelni stratégiai tervdokumentum fogalmat. Ez alapjan ilyennek
mindsil ,,az orszagelorejelzés, a nemzeti kézéptavu stratégia, a miniszteri program, az
intézményi munkaterv, tovabba a hosszii tavu koncepcio, a fehér konyv, a szakpolitikai
stratégia, a szakpolitikai program, az intézményi stratégia és a zold konyv”.*

A fentieken tul, a rendeletben definialt eldzetes értékelés azt vizsgalja, hogy a
tervdokumentumban szerepld célok megvaldsitdsa milyen hatast gyakorol az érintett
tarsadalmi, gazdasagi ¢és kornyezeti teriiletekre, a dokumentumban foglalt eszkozok
mennyiben szolgéljak az elérni kivant eredményt, valamint hogy a tervezet megfelel-e ezen

rendelet kritériumrendszerének. Az értékelés ezzel Osszefiiggésben a kijeldlt célok és a

* A tarsadalmi véleményezés fontossdga mar a neoweberianus allamfelfogasban is kiemelt szerepet kapott (Ld.
10. 0.), valamint 1995-ben pl. KOLLATH Gyérgy kiemeli a civil tarsadalom véleményezésének fontossagat,
kitdgitva annak értelmezését nemcsak a szervezetekre, de az allampolgarokra is (Ld.: KOLLATH Gyorgy: A
kozigazgatés ellendrzése a civil tarsadalom altal. Magyar Kozigazgatasi Kamara: 4 kézigazgatds és ellendrzése,
Padrbeszéd elmélet és gyakorlat kozott, 6. fiizet, 1995. 77-80.)
®KSIR 7.§
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megvalositas, valamint annak eredményének Osszevetését jelenti, kibovitve a nem teljesiilt
célok és nem vart hatasok okainak feltérképezésével. Az utolagos értékelés pedig megmutatja,
hogy a megvalositas eredménye hogyan viszonyul az eldzetesen kijelolt célokhoz, hogy

mennyiben és milyen mddon sikertilt véghezvinni az elérendd célokat.

Erdemes még megemliteni a fogalmak kozill a mérhetd célt, mely egy olyan cél, melyhez
mutatd rendelhetd. A mutatd pedig egy tarsadalmi, gazdasagi, kornyezeti jelenség mérésére

szolgalo, szamszer(i adat, vagy a mindsitésre alkalmas informacio.

A kormanyrendeleten kiviil kordbban egy masik dokumentum is segitséget nyujtott a
koriiltekintd, hatékony stratégia-alkotdshoz. A kormanyzati stratégia-alkotds illetve
Osszehangolds egységes kovetelményrendszerérdl szold Utmutatét a Miniszterelnoki hivatal
2004. junius 15-¢én adta ki, az elméleti megalapozas, a stratégidk osztadlyozasa és a megalkotas
kovetelményrendszerének ismertetése érdekében- kibdvitve mindezt nemzetkozi példakkal. A
folyamat-kritériumok tekintetében részletesen rogziti az egyes alkotasi fazisokra vonatkozo

kovetelményeket. A teljesség igénye nélkiil érdemes kiemelni koziiliik a fontosabbakat.

A 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet nem tér ki kiilon a stratégia elézményeinek targyaldsara,
bar az alapelvek kozott, illetve a III. fejezetben is fellelhetéek. Igy fontos szempont a
tervezési dokumentum indittatdsanak meghatarozéasa. A létrehozatal okanak megfogalmazasa
(4j probléma, hidnyzo stratégia, EU-s politikdkhoz valo illeszkedés sziiksége). Ezen kiviil
pedig, ha mar 1étrejott egyfajta kezdeményezés az adott teriileten, akkor a stratégiat megel6zo

kezdeményezések bemutatdsara, leirdsara is ki kell térni.

A kormanyrendeletben alapelvek kozott emlitett, allami szerepldknél felhalmozott tudas és
tapasztalatra vald tdmaszkodas fontossaga a 2004-es itmutatdban kiegésziilt a belsé szakértdi
munkacsoport, a tudomanyos elemzé hattér ¢és a kilfoldi kutatasi eredmények
figyelembevételével.*°

A 2004-es utmutatd a stratégia-alkotas folyamatat 6t részre bontja. Ezek a projektinditd
szakasz, az eldzetes tervezés, a koncepcidalkotds, a részletes tervezés, végiil a projektzaro

szakasz. Ezeken beliil is jo elkiilonithetd fazisok talalhatok. Ezek:

*®  Miniszterelndki ~ Hivatal: A  korményzati stratégia-alkotis illetve  Osszehangolds — egységes

kovetelményrendszerének szakmai megalapozasa. 2004. junius 15. 48. (MeH Utmutato)
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1. projektinditd szakasz: tervezési mandatum igazolasa, mobilizacid, Meta-tervezés

2. elozetes tervezés: felkésziilés, eldzetes stratégiai séma felvazolasa, eldzetes célallapot
korvonalazasa, kutatési sziikséglet meghatarozasa, el6zetes tervezés jovahagyasa

3. koncepcidalkotas: koncepcio-javaslat megfogalmazasa, koncepcid vitaja, koncepcio
elfogadasa

4. részletes tervezés: részletes tervezés, koncepcio vitdja, koncepcié elfogadéasa

5. projektzaras, melyben a tervezési folyamat értékelése is fontos szerepet kap.

A 2004-es moédszertani utmutatoban tartalmi kritériumok is rogzitésre keriiltek. Ezek is
Osszességében megegyeznek a kormanyrendeletben szereplokkel, de itt Osszefoglalva és
részletesen kidolgozva talaljuk Oket. A két dokumentumban ko6zds, hogy mindkettd
rendelkezik a stratégiaalkotashoz elengedhetetlen elemekkel. Ezek a bevezetés,
helyzetelemzés, SWOT-elemzés, célallapot, stratégiai irany és alternativak, célkitiizések,
eszk6zOk, pénziigyi tervezés, megvalositdas és monitoring, a stratégia konzisztencidja és
koherencidja, valamint ex-ante értékelés fazisai. Itt minden egymasra ¢épild elem
megtalalhato, melyek segitségével koriiltekintd, hatékony és eredményes stratégia alkothato.

A helyzetelemzés fontossaga a 2004-es MeH Utmutatoban is az elsdk kozt szerepel a tartalmi
kritériumokndl. Ami azonban érdekes, hogy az értékelési szakaszban a helyzetelemzés
eredményét megfelelteti a SWOT-elemzés eredményével. Ez azért fontos, mert a kettd
Osszhangja biztositja az alapot a megfeleld cél kitlizéséhez, ami a legelsd 1épése a hatékony
stratégia megalkotasanak. Jol lathatd tehat, hogyan zarodik be a kor és hogyan épiilnek
egymasra a folyamat egyes szakaszai. Barmely fazis kihagyasdval bizonytalanna ¢&s

megalapozatlannd vélna a folyamat.

Az emlitett dokumentumokkal- az elmult évek eseménytelenségét kovetden- 2012 tavaszara
megteremtddott a stratégiaalkotas normativ, valamint a szerkezeti (tartalmi) kerete, melyek

egyseége biztositja hatékony, célravezetd tervdokumentumok megalkotasat.

A Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Minisztérium folyamatosan gytijti a korméanyzati stratégiai
dokumentumokat. A 2012. aprilis 6-1 kigy(ijtésében taldlhaté az a 66 tervdokumentum
megjelolése talalhatd, melyek egylittesen, a Magyarorszagon jelenleg aktualis kormanyzati
stratégiai iranyitasi keretet jelenitik meg. Ezen dokumentumok széles korben lefedik a
minisztériumok beavatkozasi teriileteit. Ez a kigy(ijtés azért is fontos, mert a dokumentumok a
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megfeleltetve mindsiilnek stratégiai dokumentumoknak, tehat ma mar szakmai megalapozasu,
normativ hattérszabalyozassal rendelkez6 stratégiak sora valdsul meg.
A felsorolt kormanyzati stratégiai dokumentumok kozott 36. sorszammal szerepel a MP,

melynek részletes bemutatasa e dolgozatnak is az egyik fontos célja.
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IV. Az allami tervezés és stratégiaalkotas modszertani megkozelitése

IV.1. Tervezés altalaban®’

Az aktuadlis kozigazgatas-fejlesztési kormanyzati stratégiai tervdokumentum (MP)
részletesebb bemutatasa el6tt sziikséges néhany pontban Osszefoglalni a kozigazgatasi

tervezéssel kapcsolatos fontosabb tudnivalokat.

A stratégia altalanos értelemben a célallapot elérésenek datfogo terve. Helyzetelemzésen
alapul, jol megfogalmazott célokat tliz ki, mindezek eléréséhez megfeleld eszkdzoket rendel,
valamint rendelkezik a megvalositas 6 intézményeir8l, folyamatair6l.*® Az atfogo sajatossaga
abban rejlik, hogy a cél eléréséhez sziikséges minden olyan teriiletrdl rendelkezik, amely az
eredményes végkifejletet barmilyen formaban befolydsolhatja. Ez a jellemzdje egy masik
megkdzelitésben is alkalmazhatd, ez pedig a stratégia-alkotasra jellemz6 komplex tervezést
jelenti. A tervezési fazis utdn, a végrehajtasndl nem all meg a program teljesitése. Az
eredményességet a megvalositds soran alkalmazott folyamatos mérés, monitoring biztositja. A
végrehajtas utan pedig elengedhetetlen fazis az értékelés, ami megmutatja, hogy a kitlizott cél
eléréséhez valdban jo eszkdzok, modszerek kertiltek alkalmazasra, mindezekkel az eredetileg
kitlizott célt sikertilt-e megvalodsitani, 6sszegezve, hatékony €s az elérendd célt szolgald volt-e

a beavatkozas.

w—

Megvalositas,
Veégrehajtas

| |

Meres,
monitoring

Tervezes

Ertékeles

A stratégiaalkotds kezdetei Kr. e. 500-ra, a katonai tervezés elsé dokumentédldsanak

idészakara vezethet6k vissza.’® Ez alapvetéen a felszerelés, kiképzés, hadrend

" FULOP Gyula: Stratégiai menedzsment. Perfekt Kiado, 2008. 13-18.
*® MeH Utmutat6 15.
* Ld. Kr. e. 500-ban Szun Ce ,,A habora miivészete” cimii konyvét
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megtervezésével kapcsolatos tervezést foglalta megaban, mely az iitkozet eredményes
kimenetelét volt hivatott segiteni. Majd az 1920-as, ’30-as években fOként az amerikai
nagyvallalatok kezdték &atvenni a hosszltavra szo6ldo dontések meghozatalanak stratégiai
modelljét. Tehat kijelenthetd, hogy a stratégia szerepe az lizleti életben értékelodott fel
leghamarabb ¢és leglatvanyosabban. Az iizleti stratégia 1ényegét Fiilop Gyula csoportositasa

alapjan tobb egymastol eltéré megkozelitést alkalmazoé modellen keresztiil lehet megérteni.

Az els6 modell a stratégiat egy sajatos szemléletmodnak tekinti, hiszen egy vallalat stratégiaja
irant nem csak a befektetd ¢és a tulajdonos, de a befektetéshez hitelt nyjtoé bank, az esetleges
allami tamogatast nyjtd onkormdnyzat, vagy allam, és az iizleti partnerek is érdeklodik.
Erdekes ezen a ponton szembeallitani egymassal a hagyomanyos és az uj megkozelitést. Mig
az elébbi a szervezetet dnmagaban nézi csupan és ugymond a multba tekint, addig a stratégiai
gondolkodéas komplexebb moddon veszi figyelembe a szervezetet és annak kornyezetét,

valamint a befektetdk, hitelezok szempontjabdl is kedvezd mddon a jovo felé fordul.

A masodik értelmezésben a stratégia egyfajta viselkedési forma. Az el6zéekbdl kiindulva,
mivel ez az Gjfajta modszer 6nmagan kiviilre is tekint, amibe beletartoznak a versenytarsak is,
ezért a célok kitlizése és az eszkdzok felhasznalasa kozben sem hagyhatdak figyelmen kiviil a
piac mas szereploi. Az érdekek pedig a célok megvalositisa kdzben sokszor iitkoznek
egymassal, ezért egyfajta verseny alakul ki, ahogy a nevében is benne van, a versenytarsakkal
szemben. A stratégia pedig a legoptimalisabb megoldas megtaladlasdban és kivalasztasdban

segiti a szervezetet.

A harmadik felfogasban a stratégia egy sajatos problémakezelési eszkéz, ahol a siirgds és
hogy ne érhessenek varatlan események, egy siirgds esetben kéznél legyenek a megoldasi

lehetdségek a kiilonbozd forgatokonyvek tiikrében.

A negyedik megkozelités szerint a stratégia dsszhangteremto tevékenység. Itt harom tényezd
egymasra gyakorolt hatasdnak Osszeegyeztetésérdl van szo, nevezetesen a kiilsé kdrnyezeti
hatasok (estleges korlatok), a vallalat lehet6ségei (erdforrasok) és a vallalat szandékai
Osszhangjarol. Ez a rész a kiilsé Osszhangteremtd tevékenység. Van azonban egy belsd
Osszhangteremtés is, a szervezet maga egy bonyolult rendszert alkot kapcsolodasi pontokkal.

Az alrendszerek miikodése az esetek tobbségében nem ugyantgy zajlik, egy-egy Oket ért
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hatasra kiilonbozoképpen reagalhatnak. igy a stratégia feladata, hogy az alrendszerek kozt is

egységet teremtsen biztositva ezzel a rendszer, azaz a szervezet hatékony mitkodését.

Osszességében megallapithato, hogy a stratégia és annak megalkotdsa nem korunk ujitasa,
egy mar ¢évszazadok ota €l tervezési folyamat, melyet koronként eltérd célok elérésére
alkalmaztak, és bar sajatossagai a kor elorehaladtaval kidolgozottabba, részletesebbé valtak,
Iényes pontjaiban ma sem térnek el. Mivel egy Osszetett, szertedgazo rendszert eredményez,
melynek megértéséhez ¢és megfeleld alkalmazasahoz tobb egymastol eltérd szemléletmod

egylittes értelmezése ¢s megkozelitése szilikséges.

IV.2. Tervezés az Europai Unidban

Az Eur6pai Union beliil is kiemelkedd szerepet kap a hosszu tavu tervezés, ami a stratégia-
alkotds 1épcsdinek pontos betartasaval parosul. Ez az a szint, ahol mar megfeleld
helyzetértékelésrél, célmeghatarozasrol, eszkozok hozzarendelésérol és  végrehajtasrol,
valamint folyamatos monitoring, kontrolling rendszerrdl lehet beszélni. Ezekbdl a stratégiai

dokumentumokbol érdemes egyeseket kiemelni.

IV.2.1. Lisszaboni Stratégia

A Lisszaboni Stratégia 2000 mérciusdban sziiletett stratégiai dokumentum,®® melynek hossza
tava célkitlizése 2010-ig Europa legversenyképesebb tudéasalapu gazdasdgava valni, ehhez
pedig elengedhetetlen a munkahelyek szdmanak novelése €s a gazdasagi novekedés elérése.
Ezen kiviil késébbi moddositasai soran fontos célkitlizése volt még a fenntarthatd fejlodeés
megfogalmazasa és eldirasa (utobbi bovebben a Goteborgi Stratégiaban keriilt részletezésre).
Ebben az Eurdpai Unids tervdokumentumban jol lathaté a stratégia-alkotds folyamatanak
egyik fontos jellemzdje, a folyamatos monitoring és az értékelés, hiszen 2005-ben a stratégia
megujitasa és hangsulyos pontjainak athelyezése valt sziikségessé. Fontos valtozast jelentett a
megvalositas elsdé fazisahoz képest az eréforrasok mozgositasanak erdteljesebbé tétele. Ez az

atfogd gazdasagpolitikai iranymutatasok (BEPG®') életre hivasit jelentette és tette a

%0 2000. marcius 23-24-én Lisszabonban iiléseztek Eurépa allam- és kormanyféi, akik ez alkalommal hivtak
életre a Lisszaboni Stratégia cimli dokumentumot. A stratégia egy atfogd reformprogram, mely f6 célként tiizi ki,
hogy Eurdpa 2010-re a vilag legdinamikusabban fejl6d6 tudasalapu gazdasigava valjon, mely képes a
fenntarthatd fejlodésre, tobb és jobb munkahely és nagyobb tarsadalmi kohézi6 megteremtésére.”
http://www.euvonal.hu/index.php?op=Kkerdesvalasz_reszletes&kerdes_valasz_id=1431 (2012.06.08)

! BEPG= Broad Economic Policy Guidelines (4tfogd gazdasagpolitikai iranymutatisok) az EU Tanécs altal
elfogadott iranymutatasok a tagallami gazdasagpolitikdk koordinalasara
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gazdasagpolitikakat kozponti helyre a munkahelyteremtés ¢és a gazdasagi ndvekedés

elérésében. Ezen iranymutatdsok minden tagallamra kotelez6 erdvel birnak.

IV.2.2. Hagai Program

A Hagai Program 2004 novemberében, az 1999-ben elinditott Tamperei Program
folytatdsaként jott létre. A program folytatdsaként tovabbi egylittmiikddést ir eld a
bevandorlas-politika €s a menekiiltiigy teriiletén, igy egységesitve a menekiiltstatusz
igénylésének eljarasat, valamint ahhoz sziikséges formanyomtatvanyokat ¢és ehhez
kapcsolodoan javasolja az Europai Menekiiltiigyi Alap felallitasat. Szintén prioritasnak szamit
az uti okmanyok egységesitése és a kozos vizumpolitika. A terrorizmus visszaszoritisa
mellett kiemelendd cél az alapjogok tiszteletben tartdsa, a csaladjogi, hazassagi vagyonjogi €s

orokosodési szabalyok harmonizacidjanak eldsegitése.

IV.2.3. Eurépa 2020

Az Europa 2020 az EU novekedési stratégidja, melynek célja megteremteni mindazon
feltételeket, amelyek altal az Eurdpai Unié gazdasdga fenntarthatd, intelligens és inkluziv
legyen. Ehhez sziikséges a tagallamokban a magas foglalkoztatottsag és a termelékenység. A
célok megvalositasanak hataridejéiil 2020-at jeldltek ki.

Ezen célok megvalositasahoz Ot beavatkozasi teriiletet jelol meg a program. Ezek koziil az
elsé a foglalkoztatottsag novelésével foglalkozik, szdmszerlisitve 75%-0s foglalkoztatottsag
elérését tiizi ki 20-64 éves korosztaly korében. A masodik beavatkozasi teriilet a kutatés-
fejlesztés fontossagara helyezi a hangsulyt, mely szerint az Eurdpai Unié6 GDP-jének 3%-at
kell raforditani. A harmadikként az éghajlatvaltozas és energia kérdéskorét veszi figyelembe,
a fenntarthato fejlodés, erdforrasokkal valdo megfelelé gazdalkodas és kornyezetvédelem
jegyeben. Ezen beliil az iliveghdzhatast okoz6 gazok kibocsatasat 20%-al kell csokkenteni
1990-es szinthez képest, ez azonban csak egy minimum szint, ugyanis ahol a feltételek
adottak, ott ez az arany 30% is lehet. Ezzel parhuzamosan a megujul6 energiaforrasok aranyat
20%-ra kell novelni. E mellett pedig az energiahatékonysagot 20%-al kell javitani. Az oktatas
terén is fejlédést kivannak elérni, ennek eldsegitésére fontosnak tartjak a lemorzsolodasi
aranyt 10% ala kell csokkenteni, valamint el kell érni, hogy a 30 és 34 év kozotti unids
lakosok legalabb 40% fels6foku végzettséggel rendelkezzen. Végiil az 6tddik beavatkozasi
teriilet a szegénység, tarsadalmi kirekesztés helyzetén kivan javitani, ezen cél elérése
érdekében pedig 20 millioval kivanja csdkkenteni azon lakosok szdmat, akik nyomorban és
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tarsadalmi kirekesztettségben ¢élnek, illetve akik esetében a szegénység ¢és a kirekesztodés
reélis veszElyt jelent.

Fontos észrevenni a program komplexitasat, a célok egymast kiegészitd jellegét. Ilyen
Osszefiiggés példaul, hogy az oktatds eldsegiti a foglalkoztatottsag novekedését és a
szegénység csOkkentését. Ugyanigy a kutatas-fejlesztés, az oktatds €s az éghajlatvaltozas
kérdéskorei is kiegészitik, eldsegitik egymast, ahogy az egy megfeleld stratégiai program

egyik fontos feltétele.

A programok attekintése utan még egy fontos észrevétel sziikséges. Ezen dokumentumokkal
Osszefiiggésben 2004 6ta Magyarorszagnak is szerepet kell vallalnia a célok teljesitésében,
aktivan részt kell venni a tervezésben ¢és sajat stratégiai dokumentumait a kdzosségiekkel
Osszhangban alakitani. Ez az egységes fellépést szolgalja, ugyanakkor megjelenik egy masik
jellemzd is, a fiiggdség. Tagallamként alarendelt helyzetbe keriilt az orszag, és fliggdség
alakult ki a szupranacionalis, kozosségi céloktél. Igy a magyar stratégia-alkotas elég
behatarolt kereteken beliill mozoghat. Errdl arulkodik az elsé és a masodik Nemzeti Fejlesztési
Terv is. Itt a célok kozott a gazdasagi versenyképesség javitdsa, a humdén-eréforrasok
fejlesztése és a fenntarthatd fejlodés eldsegitése mind az unids stratégidk ,.részeként”
kezelhetd. Természetesen mindkét terv kozosségi tdmogatas részeként keriilt megvalositasra,
tehat kissé leegyszertsitve kijelenthetd, hogy azon kérdéskorben késziilt a legtobb terv, ami a
kozosségi célok elérését szolgalta, ehhez persze pénziigyi tdmogatast nydjtva. Ez nem azt
jelenti, hogy mindez elitélendd, hiszen a hazai fejlesztések legnagyobb részét unids tdmogatas
nélkiil vagy egyaltalan nem, vagy pedig csak részben sikeriilt volna véghezvinni. Azonban
vitathatatlan, hogy ez a fiiggés olyan helyzetet eredményez, melyben leginkdbb azon teriiletbe
torténik invesztalas, ahol az Eurdpai Ko6zosség tdmogatast nyujt, és nem feltétleniil olyan

teriiletekbe, amelyek a nemzetstratégiailag fontosak lennének.

IV.4. Mas nemzetkozi szervezetek tervezd gyakorlata

Az Eurodpai Union kiviill mas nemzetkozi szervezetek korében is elterjedt és széles korben
alkalmazott a stratégiai gondolkoddsmod és tervezés gyakorlata. Vannak olyan szervezetek,
melyek atfogoan, tobb részteriiletre kiterjeddéen tlznek ki hosszi tavi célokat (ENSZ,
OECD), ¢és vannak olyanok, melyek specifikusan egy-egy kérdéskorre koncentralnak
(UNICEF, WHO). Ezek koziil az Egyesiilt Nemzetek Szervezete kertil alabb részletezésre.
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IV.4.1. ENSZ

Az Egyesiilt Nemzetek Szervezete igen széles korben alkotott hosszi tavu stratégiai
dokumentumokat. Ilyen a n6éi egyenjogisaggal foglalkozé dokumentum, amelyen beliil az
oktatas, tovabbképzés, emberi jogok, nék elleni erdszak, egészség, szegénység, gazdasagi
kérdések jutnak szerephez. Kiemelendd a specidlis helyzetben 1évé allamok segitése, igy a
legkevésbé fejlodo allamok szadmara kidolgozott stratégiak is jelentdsek. A nemzetkozi
kereskedelem is fontos témanak szamit, olyan befolyasolasi tényezdkkel, mint a globalizacio,
beruhdzas, technologia, vallalkozasfejlesztés ¢és szolgdltatdsok infrastruktiraja. A
makrodokondémia teriiletén a gazdasagi lehetdségek, tokearamlds, monetaris politikak
kiemelenddek. A tudomany, technoldgia, produktiv szektorok korében taldlhaté a
kornyezetvédelem, biotechnologia felértékelddése. Megemlitendd a szocidlis fejlddésre
fektetett hangsuly, ezen belill is szegénység lekiizdése, kabitoszer prevencid fontossaga,
valamint a csalad, fiatalok helyzete mindsiilnek kiemelt szempontnak. Manapsag azonban a
legégetobb kérdések egyike a fenntarthaté fejlodés és az energia témakdore. Itt alapvetd kérdés
a fejlédés kiilonbozd aspektusainak kezelése, mint a szocidlis, gazdasdgi és kornyezeti
tényezOk egyiittes figyelembevétele. Ezekhez kapcsoléddan pedig az erddk, a viz, az energia
¢s a higiénia fokuszba tétele.

Lathato tehat, hogy az Egyesiilt Nemzetek Szervezete egy atfogd, lehetéleg minden fontosabb
teriiletre kiterjedd, fejlédésorientalt stratégiaval rendelkezik, melyek a hosszu tava célok

megvalositasat teszik lehetové.

IV.4.2. OECD

A szervezet 2011-ben kiadott dokumentumaban a stratégiai tervezés egyes szempontjai is
helyt kaptak®®. Igy a humdn erdforrds kiemelt helyen kezelend a stratégiai célok elérésében,
ugyanis ez biztositja a kormany szdmara a megfelel6 helyen és hataskorrel rendelkezd,
megfeleld szamu munkaerd meglétét. A stratégiai dontések tekintetében a szervezet is
fontosnak tartja a kormdnyzati szerveken beliili koordindaciot az egymassal Osszefliggd
kormanyzati dontéshozatalok érdekében. A MP-on beliil ez az 6sszkorményzati célokba vald
illeszkedést jelenti. Ehhez pedig elengedhetetlennek tartja a folyamatos monitoringot,
valamint a valos tényeken alapul6 adatok szambavételét az eredményes dontések

meghozataldban. Ezen kivill az e-kormanyzat szerepe felértékelddik, ugyanis a

°2 OECD: Government at a Glance 2011 http://www.oecd.org/gov/governmentataglance2011.htm (2012.10.30.)
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megszoritasokkal kiizdé korméanyzatok megfeleld eszkdze lehet a hatékonysag novelésében.
Az e-kormanyzat stratégiai célja 0j lehetdségek kiakndzasa az eredményes feladatvégzés
érdekében. Az OECD jelentés ezeken kiviil olyan, a MP altal is fontosnak tartott kérdésekkel
foglalkozik, mint az atlathatosag, transzparencia elvének megvaldsulasa és a kormanyzati

szabalyozo szerep értékelése.
IV.5 Tervezés a kozigazgatasban

IV.5.1. Uj Széchenyi Terv

A terv célja a foglalkoztatds bdvitése, a pénziigyi stabilitas elérése, Magyarorszag gazdasagi
novekedés¢hez sziikséges feltételek megteremtése €s a versenyképesség novelése. A
Kormany gazdasagfejlesztési programja hét kiilonb6z6 beavatkozasi teriileten kivanja elérni
tiz év alatt egymilli6 munkahely megteremtését. Ezek a teriiletek az egészségipari program, a
z0ldgazdasag-fejlesztési program, az otthonteremtési program, a vallalkozas-fejlesztési
program, a tudomany-innovacié program, a foglalkoztatasi program és a kozlekedésfejlesztési
program. Erdekes megfigyelni, mit6] felel meg a stratégia-alkotas kritériumainak a terv. A
legels6 ilyen kritérium az eldzetes helyzetelemzés, amely jelen esetben masfél éves elemzoi
munkat jelent. Egy eredményes terv elkészitéséhez tehat elengedhetetlen feltétel eldzetesen

1. Ezen

felmérni a beavatkozasi teriilet kiemelkedd pontjait szakértd és kutatok bevonasava
tulmenden kiemelendd még egy sajatossag, a rendszerben vald gondolkodés. A terv ugyanis
nem csupan egy fejleszteni kivant teriiletre fokuszal, hét kiillonb6zd, meégis egymasra hatést
gyakorlo6 szektort is figyelembe vesz. A komplex gondolkoddsmdd, mely alapjan nem ragad
ki egy tertiletet, figyelmen kiviil hagyva masokat, hanem egy egész rendszerben gondolkozva
kitagitja a 1atokort és szem elbtt tart egyéb kapcsolodé pontokat is. Az Uj Széchenyi Terv

tehat még inkabb megfeleltethetdbb a stratégia-alkotas kritériumainak.

IV.5.2. Sz¢ll Kalman Terv

A terv egyszerre probalja meg kezelni az allamadéssag csokkentését, illetve azon teriiletek
atszervezését, melyek miikddése hozzajarult az adossag novekedéséhez, immaron csékkentve
a terheken és ezzel egy idében hozzajarulva a gazdasagi novekedéshez. Konkrét célnak

mindsiil, hogy az allamadodssdgot otven szdzalék ald lehessen szoritani. Az elérni kivant

% Az elemzdi munkéban tobb szaz elemzd, kutato és szakértd vett részt.
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célhoz harom eszkozt rendelt. Elséként az adossagot le kell csokkenteni 82 %-rol 50% ala.
Ehhez a Kormany két akcidterve nyujt segitséget. Masodikként emliti, hogy a gazdasagi
novekedést maximalizalni kell. Ennél a pontnal pedig bekapcsolodik az Uj Széchenyi Terv,
ami a gazdasag ndvekedéséhez nyujt megfeleld alapot. Itt is észrevehetd a rendszerben torténd
gondolkoddsmdd, a stratégiai dokumentumok egymast kiegészitd, megvalositast segitd
funkcioja. Harmadik részfeladat pedig, hogy elkeriiljiik az allamadéssag Gjratermelddését, ne
novekedhessen Ujbol a teher. Ehhez azonban elengedhetetlenek szervezeti és szerkezeti

atalakitasok, melyek nem generdlhatnak ismét egy lehetséges 0j adossagnovekedést.

IV.5.3. Ereky Terv®*

Az Ereky Terv célja nem maés, mint ,,a kormanyzat teherbiro-képessége szerint a
legmegfelelobb elhelyezés és felszerelés biztositdsa a szervezetek és a személyi allomany
szamara.”> A tervet a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium a Nemzeti Fejlesztési
Minisztériummal és a Nemzeti Vagyonkezeld Zrt.-vel kdzosen hajtja végre. A kdzds munka
soran olyan kérdések keriilnek megoldasra, mint az ingatlan-elhelyezés, beszerzés,
gondnoksdg, az informatikai infrastrukturdlis kérdések. A végrehajtds soran olyan
szempontokat kell figyelembe venni az ingatlanokkal kapcsolatban a hatékony miikddés
eldsegitése érdekében, mint a tulajdoni viszonyok, kialakitds, energiatakarékos megoldasok
alkalmazasa. A terv részletesen foglalkozik minisztériumokkal, azok hattérintézményivel,
személyi allomany joléti szolgaltatasaival 0sszefiiggd ingatlanokkal, a teriileti kdzigazgatas
korébe tartozé ingatlanokkal, az allam kiilfoldi kozigazgatési célu ingatlanaival. Mindezekbdl
jol latszik a terv atfogd jellege, mindenre kiterjedd koncepcidja, mely a MP® részeként

jelenik meg, mintegy a stratégiai, komplex tervezés egyik alkotdelemeként.

Jol lathato tehat, hogy a jelenlegi Korméany hossza tava programokban gondolkodik, stratégiai
dokumentumokat készit, melyek nem csupan terjedelmiikben, iddtavlataikban és
megalkotasuk folyamataban feleltethetok meg a stratégia-alkotds kritériumrendszerének, de
beavatkozasi teriiletiikben is a stratégiailag jelentds, a legfontosabb célokat szolgalod

programvalasztas jellemzd.

> Ereky Istvan (1876-1943) a terv névaddja, Magyary Zoltan mellett koranak kiemelkedd kozigazgatasi és
pénziigyi jogi tudosa volt. Az Ereky Terv a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program részeként valosul
meg
> Magyary Program 2011, 27.
A Magyary Programot kiilon fejezetben ismertetem
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V. A Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program bemutatasa

A 2010 tavaszan felallt Kormany rovid idon beliil hozzalatott a magyar kozigazgatas, a
magyar allam Gjjaszervezéséhez. Ahogyan az Uj Széchenyi Terv hazank fejlesztéséhez nyuijt
stratégiat és biztosit anyagi forrasokat, mig a Sz¢&ll Kalman terv az adossagnoveld, és igy
fenntarthatatlan 4gazati rendszereket formalja at, ugy a MP maganak a kozigazgatas
megujitasanak ad stratégiai keretet, amely soran meghatarozza annak céljait és a célok
eléréséhez sziikséges beavatkozasi teriileteket és intézkedéseket.

Bér a masodik fejezetben mar emlitésre keriilt a MP névadoja, mégis érdemesnek tartom
részletesebben bemutatni Magyary Zoltant és munkéssagat, egyben ravilagitani, hogy az

aktualis kozigazgatés-fejlesztési program miért réla kapta nevét.

V.1 Magyary Zoltan®’

Magyary Zoltan 1888-ban sziiletett Tatan, katolikus csalddban. A budapesti piarista
gimnazium elvégzése utan a Pazmany Péter Tudomanyegyetemen szerezett Allamtudomanyi
oklevelet, majd ezt kiegészitette Jogtudori oklevéllel. Kozszolgalati munkajat 1910-ben a
Vallési- és Kozoktatdsi Minisztérium (tovabbiakban: VKM) fogalmazogyakornokaként
kezdte. Erdeklédott a pénziigyi tudomanyok utdn is, ezért 1915-ben allamszamviteli
képesitést is szerzett. 1920-ban a VKM-ben felallitott 6nalld koltségvetési osztaly vezetdje
lett. Ekozben gyorsirast tanult és 1923-ban meg is jelent elsd pénziigyi targyu konyve, A
magyar dllam kéltségvetési joga. Kozigazgatdsjogi tanulmany cimmel.

A kozigazgatassal kapcsolatos tevékenysége 1930-ban kezdddott, 1931-ben Bethlen Istvan a
kozigazgatds egyszerlsitését elokészitd munkalatok megszervezésére racionalizalasi
kormanybiztossa nevezte ki. Az O elGterjesztése nyoman alakult meg a Magyar
Kozigazgatastudoményi Intézet (MKI). Széles korben jelentek meg a kdzigazgatés fejlesztését
célzé6 munkai, igy példaul A magyar kézigazgatds racionalizaldsa, A magyar tudomanyos
nagyiizem megszervezése cimii kiadvanyai. O altala sziiletett meg az iizemszerti kozigazgatas
gondolata, melyben az igazgatasi tevékenység az emberekért van. Ez iigyfélkozponta
szemléletet tiikkroz, ami késébb a MP-ban is kozponti szerephez jut.

Mint a legtobb tudosember, Magyary is fontosnak tartotta a nemzetkdzi mintdk megismerését,
hasznos beiiltetését a magyar gyakorlatba. Ennek megfeleléen 1932-ben a Rockefeller

Alapitvany meghivasara négy honapos tanulmanyttra Amerikaba utazott ,,visiting professor”-

" SAAD i. m. 287-289.
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ként. Ezutan Angliaban felvette a kapcsolatot a British Institute of Public Administrationnel, a
brit kozigazgatasi intézettel. Majd Belgiumban, Briisszelben az Institute International des
Sciences Administratives-vel. Nemzetkozi elismertségét jol mutatja, hogy 1933-t6l részt vett
a Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Konferencian eléadoként, majd 1936-ban mar a VI
Nemzetkozi Kozigazgatas-tudoméanyi Kongresszus foeldaddja lett. 1937. junius 22-t6] a
P4zmény Péter Tudomanyegyetem Jogtudomanyi Karanak dékanja volt a tanév végéig. 1940-

t6] az Orszagos Osztdndijtanacs, majd 1944-t31 az Orszagos FelsGoktatasi Tanacs tagja volt.

V.2 A Magyary Program négy beavatkozasi teriiletének bemutatasa

A MP részletes bemutatasa el6tt érdemes kitérni megalkotdsanak okéra, az 0sszkormanyzati
célkitiizésekbe valo illeszkedésére, valamint fogalom-meghatarozasra. A Kormany ugyanis a
jo éallam koncepciojanak megteremtését tlizte ki célul, melynek hazai gondolata nem
ujdonsag, hiszen mar maga Magyary is megfogalmazta annak fontossagat. A jo allam
felfogasaban a kozjo elérése kiemelt szerepet kap, valamint ahogyan mar a kozigazgatas
tudosa is kifejtette az emberek is a rendszer szerves részét képezik.”® Ez azt jelenti, hogy el
kell érni, hogy az emberek, mint tigyfelek, és mint allamalkot6 tényezdk igazsagosnak és ne
ellenfélnek érezzek az allami miikodést. A jo allam megteremtésére harom jelentds igazgatasi
programot inditott a Kormany. Ezek az igazsagiigyi reform, az Onkormanyzati reform,
valamint a MP.

Fontos latni, hogy a program dnmagaban kevés az eredményes megvaldsitashoz, a hatékony
kivitelezéshez megfelelden illeszkedd kapcsolodasi pontok sziikségesek tovabbi tervekhez.
fgy a MP fejlesztési kereteit és irAnyait meghatarozza a Széll Kalman Terv, a megvaldsitashoz
sziikséges forrasok tekintetében pedig az Uj Széchenyi Terv részét képezé Allamreform és
Elektronikus Kozigazgatas Operativ Programok (AROP, EKOP) adnak iranymutatast.

A MP az egész kozigazgatas fejlesztését célozza, de azon beliil is kozponti helyen kezeli a
kozponti kozigazgatast, az allamigazgatast. Mellettiik hangsulyt fordit az igazsagiigyi €s az
onkormanyzati szervezet, valamint az emberi eréforrasok fejlesztésére.

A dokumentum sajatossagai kozt rogziti, hogy egy értelmezési keret, amely célokat hataroz
meg, valamint beavatkozasi teriileteket, és az intézkedések sorat.”® Fontos jellemzoje, hogy

roviden, egyszertien ¢és kozérthetd modon kivanja megfogalmazni az elérendd célokat,

*® MAGYARY Zoltan- KISS Istvan: 4 kozigazgatds és az emberek. Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet,
Budapest: Dunantul Pécsi Egyetemi Konyvkiadd és Nyomda, 1939. 13.
% Magyary Program 2011, 7.

36



beavatkozasi teriileteket, hiszen az elmult iddszakban terjengds, nehezen érthetd
dokumentumok sziilettek minden teriileten. Ezen kiviil kozos fogalomrendszert alakit ki,
ugyanis az eltér6 fogalom-értelmezés és hasznalat is problémat okozott ezen a teriileten.
Sokszor a tarcdk nem ugyanugy hasznaltdk a terv, program, stratégia fogalmat, amihez
azonban mind a MP, mind pedig a harmadik fejezetben bemutatott 38/2012 (I11.12.) Korm.
rendelet segitséget nyujt.

A MP tervezési és ellendrzé folyamataiban részt vevd intézmények a Kozigazgatasi
stratégiaért felelds helyettes allamtitkdrsag, a Nemzeti Kozigazgatasi Intézet, a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem, az ECOSTAT Kormanyzati Hatasvizsgalati Kozpont ¢és a
Kozpolitikai Kutatasok Intézete. Lathatd tehat, hogy nem jott 1étre kiilon kabinet a feladatok

ellatasara, ezzel is a kooperaciot, a kozos érdekek erdsitését célozza a program.

Ezek utan érdemes ratérni a négy beavatkozasi teriiletre. A MP kiilon fejezetekre bontotta a

szervezetre, a feladatra, az eljarasra és a személyzetre vonatkozé szabalyokat.

V.2.1. Szervezet

A MP-ban megfogalmazodik az a probléma, mely szerint a kozigazgatds novekedése,
fejlodése eddig ujabb szervek, hataskorok I1étesitésével tortént. A hatékony mitkddés
érdekében azonban ezen a fejlddési iranyon valtoztatni kell, a szervezet minél egyszertibb,
atlathatobb szerkezete altal a miikodés is eredményesebbé valik. Ehhez sziikségszerii, hogy
annyi €s olyan jogallasu szervezet alljon rendelkezésre, mely a hatékony feladatellatas
érdekében sziikséges €s elégséges. Masodsorban elengedhetetlen, hogy a szervezetek belsd
mitkddése, nyilvantartdsa, egymashoz valo viszonya tisztazott, elfogadott legyen. A MP 12.0-
ban rogzitik, hogy a szervezetkataszter 2013-ra eljut az egyszeriisitési minimumhoz, valamint
alpontokban mutatja be a szervezet alegységeinek részletes szabalyozasat. A MP 11.0
elOrevetitette a jardsi rendszer kialakitadsat, mely a MP 12.0-ban mar részletesen kidolgozva

szerepel és melynek bevezetésére 2013 januarjaban keriil sor.

V.2.2. Feladat

Az allami miikodés a feladatok végzésében valdsul meg. A nem megfeleld miikodés oka vagy
a rossz feladatkijelolés, vagy a helytelen feladatértelmezésben is megnyilvanulhat. igy a MP
11.0-ban meghatarozéasra keriiltek a feladat kotelezd és esetleges tartalmi elemei,
iranymutatast adva a jovobeni problémak kikiiszobolésére. A kotelezd tartalmi elemek az
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adott feladat felelése, targya, hatarideje és forrasa. Erthetd, hogy ezek koziil barmelyik elem
pontos rogzitése nélkiil nem varhato el sem hatékony feladatkijelolés, -alkotds, sem pedig a
megfeleld értelmezés hidnydban eredményes megvalositds. A MP ezen kiviil a kotelezd
tartalmi elemek pontos meghatdrozasaval el kivanja keriilni az igazgatasi tevékenységen
beliili parhuzamos, illetve ellentétes eljarasokat, feladatteljesitéseket, valamint azt az allapotot
szeretné eléidézni, amelyben a feladatsorok egymashoz illeszthetdek, egymadsra épiilnek,

egymas kiegészitoi.

A feladatok kozt kapott helyet a formai és tartalmi deregulacié is, mely részletes
kidolgozasara a MP 12.0-ban keriilt sor. A joganyagok attekintése €s csokkentése szintén
hozzéjarul az eredményes feladatvégzéshez. Ezen kiviil a vezérelv az allami dnszabalyozas
korében az egy agazat ,egy torvény” elve, amely ugyancsak az attekinthetOséget,

egyszerlisodést célozza.

Ezen kiviil a MP 12.0 az atfogd feladatok kozt foglalkozik az elektronikus kozigazgatas
kiterjesztésével, adminisztrativ terhek csokkentésével, az esélyegyenldség kérdéskorével, az

elszdmoltathatosag problémdjaval, valamint a nemzeti konzultaci6 fontossagaval.

V.2.3. Eljaras

A harmadik beavatkozasi teriileten kiemelt feladat az egységesités és leegyszertisités. Ezeken
beliil is kiemelt helyen szerepel a kormanyzati miikodés felfeszitése és egységesitése. Itt a
szervezeten beliilli ¢és kiviili eljardsok egységes normdknak ¢és elvarasoknak vald
megfeleltetését érti a program. Ehhez kapcsolddoan a mindségi jogalkotas, a hatasvizsgalat és
a visszacsatolas is alapvet szempont az eljarasok kapcsan. Ide érti a MP mind az eldzetes,
mind az utdlagos hatdsvizsgalatot (ezzel Osszefiiggésben a MP 12.0 0 hatdsvizsgalati
rendszer kiépitését mutatja be), ugyantigy, mint a szinvonalas jogszabalyszerkesztést, a nyelvi
egyszeriiséget a kozérthetdség feltételeként és az adminisztrativ terhek csokkentését. Az
eljarasok megljitasan beliil kap helyet a jo tigyfélkapcsolat, tigyfelvétel és a korméanyablakok
kialakitasa, mindezek pedig a jo allam koncepcidjan belill az allam és tigyfél kozti viszony

harmonikusabba tételét célozzak.

Végiil az eljards megljitdsanak elemei kozé tartoznak a koltségvetésen torténd modositdsok
is. Az eddig bazis alapu koltségvetést felvaltja a koltség/bevétel alapu, tigynevezett elemi

szorzatos szamitasokkal torténd koltségvetés. Ez azt jelenti, hogy a koltségvetésnek igazodnia

38



kell az Orszaggytlés €s a Kormany altal kijel6lt célokhoz és feladatokhoz, valamint ki kell
szirni azokat a teriileteket, amelyek a koltségvetésbdl indokolatlanul halmoztak fel
forrasokat. Azonban a MP 12.0-ban megfogalmazodik a kritika, mely szerint a leggyengébb
eredményeket ezen a beavatkozési teriileten lehet tapasztalni, hiszen a masik hdrom

beavatkozasi teriileten elért sikerek eléfeltételei a jobb eljaras kialakitasanak.

V.2.4. Személyzet

A MP a személyzet fogalmat kiterjesztden értelmezi, mert nemcsak a sziik értelemben vett
kozigazgatasi apparatust érti alatta, hanem a katondkat, renddroket, tehat a fegyveres és
hivatasos allomany tagjait is, valamint mindazokat, akik rendszeresen foglalkoztatva munkat
végeznek a kozigazgatds szamdra. Ennek azért van jelentdsége, mert az erds allam
kialakitdsaban fontos szerepet jatszik az egységes szabdlyrendszer kialakitasa, amely
biztositja az atjarhatdsagot a szervezetrendszeren beliil és kozvetetten az életpalya-modell

kialakitasat szolgalja.

Két nézépontbol kozeliti meg mind a MP 11.0 és a 12.0 a személyzeti fejezetet. Elsdként a
személyzeti igazgatasrol beszél (ez egy rendszerszintii megkozelités), majd pedig a
kozszolgalati €letpalyat vazolja fel, amely viszont mar a tisztviseld szemszogébdl kozeliti
meg a problémat. Ezekhez kapcsolodoan pedig olyan kiemelt szempontok keriilnek
rendezésre, mint a hivatasetikai normak, munkakdr-alapa rendszer, kivalasztas, értékelés,
eldmenetel és javadalmazas, képzési, tovabbképzési és vizsgarendszer, allami gondoskodas
kiegésziilve a munkaltatdoi gondoskodassal, valamint a rendszeriranyitas, melyek megléte

elésegiti a kdzigazgatason beliili mozgast, atjarhatosagot.

V.3 A Magyary Program stratégiakészitési modszertanoknak valé megfeleltetése

A MP és négy beavatkozasi teriiletének részletes bemutatdsa utdn érdemes Osszevetni roviden
mindezt a stratégiaalkotas tartalmi €s folyamatkritériumaival.

Tartalmi szempontbol a dokumentum a bevezetéssel kezdddik, megfogalmazddik a tervezési
dokumentum indittatdsa, a tervezési folyamat alapelve, ami jelen esetben a magyar allam
ujjaszervezésének részeként jelenik meg. Majd mindezt lesziikiti arra a teriiletre, melyre a
dokumentum fokuszal. fgy a MP is eldszor egy egész részeként figyelheté meg, az

kovetkezik a helyzetelemzés, mely a jo allam fejlesztési koncepcidjanak bemutatisa soran,
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valamint a Magyar kozigazgatas helyzete cimii fejezetben keriil rendezésre. Ide tartozik az
intézményi kornyezet bemutatdsa is, felsorolva a felelés minisztériumokat. SWOT elemzésre
a MP sajatossagai cimi fejezetben kertiil sor, ravilagitva a program sulypontjaira, valamint a
megalkotéasa utani lehetdségekre. Ugyanitt torténik a célallapot rogzitése is, megfogalmazva a
dokumentum indittatdsanak céljat. Majd ezt koveti a stratégiai iranyok, alternativak
meghatdrozasa, az atfogo6 célok és a négy beavatkozasi teriilet részletes bemutatasa.

A MP atfogé célja a hatékony nemzeti kozigazgatas kialakitasa, melybdl a program Osszes
tovabbi célja levezethetd. A négy beavatkozasi teriilet kifejtésekor a program kiilonb6zo
mutatokat, indikator ¢és monitoring eszkozoket hatdroz meg. A MP hangsulyozza a
finanszirozasi forrasoknak az elérendd célokhoz vald6 megfeleld hozzarendelését. Ahogy a
részletes bemutatds soran is lathatova valt, a megvalositds sordn haszndlt monitoring is
kiemelt helyen szerepel, a Program szerint emellett a hatékonysaghoz nagyban hozzajarul az
elozetes ¢és utdlagos értékelés, hatdsvizsgalat is. A dokumentum végén helyezkedik el a
MPintézkedési terve, kiegésziilve az érintett sarkalatos torvények megalkotasanak
menetrendjével.

Osszességében kijelenthetd, hogy a MP nem csupan egy moédszertanilag megalapozott terv,
hanem egy 0sszkormanyzati stratégiai gondolkodast tiikr6zd, 0 stratégiai rendszert kialakito,
Uj tipust kormanyzati dokumentum. Szdmba veszi mindazon teriileteket, amelyek az elmult
1d6szakban rosszul funkcionéltak és megujitasuk a hosszt tavu fejlddéshez elengedhetetlen,

tovabba meghatarozza a kdzigazgatas-fejlesztés irdnyait, alternativait.

V.4 Kritikai észrevételek a Program kapcsan

A MP pozitivumainak bemutatdsa utan érdemes kitérni annak gyengeségeire is. Mint ahogyan
a program fogalom-definicidja is meghatarozza, ez egy értelmezési keret, amely kijeloli a
megvaldsitando feladatok iranyait, de azon beliil rugalmassagot biztosit a végrehajtonak. Ez

azonban nem megfeleld végrehajtast is eredményezhet.

A MP-ban kiemelt szerepet kap az egyszeriisités. A tavaly elinditott egyszeriisitési program
onmagaban tigyfélkdozponti megkdzelitést tiikkroz, azonban vigyazni kell, hogy az eredeti
célhoz kotott valtoztatdsok keriiljenek megvalositdsra. Ne mennyiségi, hanem mindségi

egyszerusités valosuljon meg. Ellenkez6 esetben a végeredmény disszonancidhoz vezet.

Emlitheté még a centralizalas, mely nem hagy teret a decentralizalt igazgatas fejlédésének. A

mar talzott végrehajtas részeként kezelhetd a 2013. évi kozponti koltségvetést megalapozo
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egyes torvények modositasarol szold T/7677 torvényjavaslat. Ez kimondja, hogy a
nemzetbiztonsagi szolgdlatok, valamint az Orszaggyllés Hivatala kivételével az
allamhaztartas kozponti alrendszerébe tartozd  koltségvetési szerveknek kotelezd
csatlakozniuk a kozpontositott illetményszamfejtéshez. Ez azonban a birdk, valamint az
igyészek jogallasarol szolo torvények szabdlyaiba iitkozik, hiszen azok kimondjdk, hogy a
birakrél, illetve az tligyészekrdl vezetett személyi nyilvantartds mas nyilvantartasi, illetve
adatrendszerrel nem kapcsolhatd Ossze. Itt még egy kritikai észrevétel tehetd, ugyanis a
program altal fontosnak tartott eldzetes hatasvizsgalat nem elézte meg a mddositod inditvanyt,
valamint sem az Allami Szamvevdszék, sem pedig a Nemzeti Adatvédelmi és Informacios

Hatosag nem kapta meg el6zetes véleményezésre.

A jardasi rendszer kialakitdsanal probléma, hogy nem keriilt sor tervszerii, megalapozott
hataskor-elosztasra, ehelyett a politikai lobbi jutott meghatarozd szerephez a végkifejlet
befolyasolasaban.

A MP kovetkezd feliilvizsgalata soran érdemes lenne ezeket a kérdéseket szdmba venni és

megoldasokat keresni a politika éltal okozott hibdkra.
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Z.arszo6

A dolgozat célja a kozigazgatas-fejlesztés eddigi kezdeményezéseinek és azok eredményeinek
szambavételével és értékelésével annak a hipotézisnek az aldtdmasztasa volt, mely szerint
hosszutavon csak a tervszerl fejlesztés érheti el a kivant hatékonysagot.

A tervezés sok tipusat ismerjiik, a koltségvetéstdl az agazati stratégidn keresztiil a stratégiai
vizioig. Ez utdobbi modszer hatékonysaganak értékelését a Magyary Programon keresztiil
mutattam be.

Kutatasom alapjan az eredményes tervezés megfeleld helyzetelemzésen alapul, egyértelmiien
megfogalmazott célokat tiz ki és ezek cléréséhez a legmegfelelobb eszkozoket tarsitja a
rendelkezésre 4ll6 alternativak koziil. Atfogé jellemzdje azt jelenti, hogy nemcsak az adott
terliletre fokuszal, de az elérni kivant cél érdekében az Gsszes olyan teriiletrdl rendelkezik,
mely a végkifejletet barmilyen forméaban is befolyasolni tudja (példaként emlithetem a
finanszirozasi hattér biztonsagat, hiszen tervezés minden egyes fazisdhoz elengedhetetlen a
megalapozott eréforras-tarsitas).

A tervezés elvén kivill az értékek szambavétele is a dolgozat céljai kozt szerepelt, melyek
mentén a fejlesztések korszakonként megvaldsultak.

Attekintve az elmult korszakok igazgatasi és tervezési modszereit, elveit, valamint az iizleti
tervezés gyakorlatat, kijelenthetd, hogy bar a kozigazgatas fejlesztése eddig is értékdimenziok
mentén valosult meg, hiszen minden hatalom az altala képviselt értékekkel toltotte meg a
kozigazgatds szabalyozasanak kereteit és minden kor is mdasban taldlta meg az értéket,
azonban a legujabb kozigazgatas-fejlesztés €s annak dokumentuma, a Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Program egy nagyon jelentds ponton eltér az eddigi gyakorlattol.
Annak értékszemlélete ugyanis nem az éppen aktudlis hatalom elveit tiikrozi, hanem egy
sokkal magasabb cél, a koz(Osség) szolgalata tikrozddik benne. A kdzérdek szempontjabol
kozeliti meg a valtozasokat, az tigyfél és allam kapcsolatdban egy harmonikus viszony
kialakitdsara torekszik, és kozelebb kivanja hozni az allamot annak polgaraihoz. Ez az
értekszemlélet pedig kiegésziil a stratégiai gondolkodas gyakorlataval, mely a Programban
foglaltakat hatékonnya és eredményessé teszi, igy alkot a megfeleld fejlesztési irdny és cél
kivalasztasa a megalapozott tervezési gyakorlattal egy egészet.

Jelentéségének  megértéséhez azonban fontos definialni a program  fogalmat

megkiilonboztetve azt a terv fogalmatol. Egy program ugyanis,— ahogy ez a Magyary Program
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estében is lathatdo az Ereky Terv kapcsan — magaban foglalhat tobb, kiilonbozd tervet,
lefedheti azok egyes részeit.?® Etté] tehat a megvalositandd feladatoknak, irnyoknak egy
szélesebb szabalyozasi keretet nyujt. Sziikséges kiemelni tovabbd, hogy a program évente
feliilvizsgalatra keriil. Igy évenkénti értékelése, atalakitasa hozzajarul az egyre
eredményesebb végrehajtashoz ¢és a kozigazgatas egyre eredményesebb ¢és hatékonyabb
fejlesztéséhez. Mindezek mellett fontos emlitést tenni a tarsadalmi véleményezésrol, melynek
kiemelt szerepét tiikrozi a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium altal 1étrehozott Gn. Jo

61 mely segitségével az allampolgarok megoszthattdk/megoszthatjak

Allam  Férum,
allaspontjaikat, javaslataikat az allam mikodéséhez kapcsolodo témakban. Mindez egy sajatos
magyar megjelenése a nemzetkdzi public policy trendeknek.®

A produktiv tervezés tehat nem all meg egy program megalkotési és végrehajtasi fazisaban.
Annak folyamatos értékelése, feliilvizsgalata, valamint az eredmények tiikrében vald

megfeleld irdny( modositasa altal lehet csak a kivant hatékonysagot elérni.

80 A Magyary Program nem terv, hanem program, értelmezési keret, amely meghatirozza a célokat, a
beavatkozasi teriileteket, és a soron kovetkezd intézkedések sorat.” Idézet: Magyary Program 2011. 7.

® http://joallam.kormany.hu/ (2012.05.27.)

%2 Lasd: Christopher POLLITT, Geert BOUCKAERT: Public Management Reform: A Comparative Analysis -
New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State. Oxford University Press, 2011.
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