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Eloszo

Az elmult évek fejleményei, a pénziigyi és gazdasagi valsag, a klimavaltozas hatasai, a ter-
rorizmus és az illegalis bevandorlas elleni fellépés megerdsitette azt a paradigmat, hogy
a kozjo absztrakt normarendszerének érvényesitése érdekében az allamnak kell értékteremtd
és értékvédo szerepet vallalnia a politikai, gazdasagi és tarsadalmi valtozasok folyamataban.
Az allam egyedi pozicidoban van ahhoz, hogy sajat teriiletén a kiilonféle szabalyok és normak
intézményesitése, valamint kdzpontilag iranyitott szervei révén biztositsa a tarsadalom koordi-

Az allam szerepét érint6 vitak kozéppontjaban valojaban mar régdta napirenden
1év6, &m mindeddig megvalaszolatlan kérések allnak: hol legyen erés vagy mérsékeltebb
az allami szerepvallalas, milyen szerepet toltson be a piaci (magan-) szféra a kozfeladatok
¢és kozszolgaltatasok ellatasaban, milyen eszkdzokkel tudja az allam elésegiteni a gazda-
sagi novekedést, hogyan lehet egyenstlyt teremteni a hatékony miikddés, a jogallamisag
¢és az elszamoltathat6sag kozott. Mindez sziikségessé tette a ,,jo kormanyzas” meglehetdsen
heterogén koncepcidjanak atgondolasat, amelynek soran jol érzékelhetéen megerésddott
és elotérbe keriilt a kormanyzas allamkozpontu megkozelitése és gyakorlata. Ez nem jelenti
a tarsadalomtol valo elkiiloniilést, éppen ellenkezdleg: az allam autondmiaja széles korii
tarsadalmi beagyazottsag, a tarsadalom kiilonféle szerepldivel, szervezett érdekcsoportjaival
torténd parbeszéd, valamint az ebbdl nyert felhatalmazas alapjan és birtokaban szolgalja
a gazdasagi-tarsadalmi fejlédést.

Ezt a paradigmavaltast fejezi ki a kormanyzati kapacitasok és képességek komplex
mérhetdségével kapcsolatos kutatasok megélénkiilése, amelynek kiindulépontja szerint
az allam ¢€s a kormanyzat egyre novekvo felelossége, valamint az egyre sokrétiibbé valo,
egymassal gyakran atfedésben allo feladatok ellatasahoz sziikséges integralt megkozelités
gyakorlata egyre jelentésebb kapacitasokat, intézményi és adminisztrativ képességeket
igényel, amelyek megteremtése, ,,karbantartasa” és folyamatos fejlesztése a mindennapi
kormanyzati gyakorlat szerves részének tekinthetd.

A hatékony miikddés és a fenntarthatd eredmények biztositasa, valamint az dnrefle-
xiora képes allamreform érdekében a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem (NKE) szervezeti
keretei kozott mitkodsé Allamreform Kozpont (ARK) 2015-t61 éves rendszerességgel kiadja
az un. Jo Allam Jelentést (a tovabbiakban: jelentések), amelynek célja egy sajat adatbazisra
tamaszkodo, autonom értékelési rendszer kiépitése és folyamatos mikddtetése. A jelenté-
sek hat hatasteriilet — Biztonsag €és bizalom a kormanyzatban, K6zosségi jollét, Pénziigyi
stabilitas és gazdasagi versenyképesség, Fenntarthatosag, Demokracia, Hatékony koz-
igazgatas — modszertanilag és statisztikailag megalapozott mérése ¢és elemzése alapjan
egyfajta keresztmetszetet és visszacsatolast adnak a kormanyzati képességek meghatarozott
iddintervallumban torténd valtozasairdl. A jelentések strukturajat egy 6x5x5-6s matrix
alkotja: a hat hatasteriilet mindegyikéhez 6t dimenzid, minden egyes dimenzidhoz 6t (egy
f6- és négy rész-) indikator tartozik.

Kaiser Tamas (szerk.): A jo dllam mérhetésége Il.
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A jelentések mélyitésének és bévitésének szandékat és célrendszerét mutatja, hogy
2016-ban a J6 Allam Jelentéshez egyrészt a kormanyzati képességek lakossagi percepciojat
nagy mintan felmérd, reprezentativ Jé Allam Véleménymérés, masrészt a jelentések hatés-
teriileteit vagy azok egyes dimenzioit kiilon mérés és elemzés targyava tevo, un. ,,specialis
jelentések” kapcsolodnak.

Jelen kotet eldzménye a 2014-ben megjelent, a J6 Allam Jelentés els6 kiadasat (Jo
Allam Jelentés 2015) megalapozo A jo dllam mérhetésége cimii tanulmanykotet, amellyel
a Jo Allam-kutatasok szakmai kzossége egy sorozatot kivant inditani a soron kovetkezd Jé
Allam Jelentés kiadasat megalapozo tudoméanyos hattér és modszertan kibontasa érdekében,
hogy megvilagitsa, megvitassa €s indokolja az indikatorok kivalasztasanak szempontjait
¢és dilemmait. A jelentésekbe nem keriil be valamennyi, a hatasteriileti munkacsoportok altal
azonositott mutato, de fontosnak tartjuk a kivalasztas szempontjainak és dilemmainak rész-
letes bemutatasat, amely egyuttal tovabbi kutatasok, mérések kiindulopontjat is jelentheti.

Ennek megfeleléen A4 jé dllam mérhetésége II. célja sem lehet mas, mint hogy a Jo Al-
lam Jelentés 2016 megalapozasa érdekében a tudomanyos és szakmai nyilvanossag elé tarja
azokat a kutatasi kérdéseket, dilemmakat, amelyek a kutatas soran megfogalmazaddtak, va-
lamint az erre adott valaszokat, illetve hogy teret adjon a mdédszertani kihivasoknak és azon
tényezoknek (gyakran korlatoknak és kotottségeknek), amelyek meghataroztak a jelentés
végsé formajanak kialakitasat. Jelen kotet tovabbi feladata, hogy reflektaljon a Jé Allam
Jelentes 2015 kapcsan megfogalmazodott véleményekre, kritikakra, tovabba megvitassa
az eredményeket, problémakat, megjeloljon i) tartalmi és mdodszertani fejlesztési iranyokat,
kiilonds tekintettel a nemzetkdzi dimenzidra, valamint a véleménymérések eredményeinek
becsatornazasara.

Kaiser Tamas és Bozso Gabor bevezetd tanulmanya az allamkozponti kormanyzas
elméleti és fogalmi kereteinek és legfontosabb iranyzatainak bemutatasat kovetéen azzal
érvel, hogy az allam ¢és a kormanyzat ,,jrafelfedezésére” utald szemléletvaltast jol mutatja
a kormanyzati kapacitasok és képességek komplex mérhetdségével kapcsolatos kutatasok
megélénkiilése. Jelenleg azonban még varat magara egy teoretikus és empirikus értelemben
is koherens koncepcid kikristalyosodasa, amely aldtamasztja a sajatos, orszagspecifikus
problémakra, kontextusokra reagalod, a legfrissebb adatokra tamaszkodd nemzeti teljesit-
ménymérések és indikatorok gyfijtésének, fejlesztésének és alkalmazasanak sziikségességét.

A Biztonsag és bizalom hatasteriilet tanulmanya a hazai és nemzetk6zi mérések ta-
pasztalatainak fényében arra torekszik, hogy atfogd kontextusba helyezze a hatasteriilet
egyes dimenzidira vonatkozo értelmezési kereteket és mérési paramétereket, kiilonds tekin-
tettel arra, hogy a biztonsaggal kapcsolatos kormanyzati képességek mérését a nemzetkozi
szervezetek is csak specifikus teriileteken végzik, tovabba bizalmi mutatdkat is jellemzden
bizonyos kozintézmények vagy tarsadalmi alrendszerek vonatkozasaban mérnek.

A Kozéosségi jollét hatasteriilet tanulmanyat mindenekeldtt az a szemléletmod vezérli,
hogy a kozosségi jollét eddigi, dontéen gazdasagi jellegii értékelése a szélesebb tartalmu
¢letmindség vizsgalata felé mozduljon el. Ezt a célt szolgalja azon tartalmi és modszertani
fejlesztési iranyok bemutatasa és megvitatasa, amelyek tobbek kozott a kdzéposztaly jo6-
vedelmi helyzetének leirdsahoz, a [étminimum-szamitas megujitasahoz, a lakossag belsé
vandorlasahoz, valamint a szubjektiv preferenciak vonatkozasaban a boldogsagindexek,
az erényetika és az értékkutatasok gyakorlatba torténd atiiltetéséhez nyujtanak szakmai
és modszertani tampontokat.
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A Pénziigyi stabilitas, gazdasagi versenyképesség hatasteriilet tanulmanya alapvetden
arra keres valaszt, hogy milyen tényez6kben és hatdsokban ragadhaté meg a jo allam szere-
pe a gazdasag fejlesztésében, a gazdasagi innovacioban €s a versenyképesség javitasaban.
Ennek érdekében kiemelten foglalkozik az allami innovativitas, illetve az allam innovaciot
befolyasolo szerepével, tovabba az lizleti kdrnyezet vallalkozasbaratabba valasat segit kor-
manyzati képességek feltérképezésével. Javaslatokat, 0j kutatasi iranyokat fogalmaz meg
tobbek kozott a teriileti egyenlétlenségek, valamint a statisztikailag nehezen vizsgalhato, de
fontos témakorok mérésére és elemzésére, a nemzetkdzi sszehasonlitasok szempontjainak
¢s modszertananak pontositasara.

A Fenntarthatosag hatasteriilet esetében komoly kihivast jelent, hogy e tudomany-
teriileten még nem alakult ki egységes gyakorlat a kornyezeti, gazdasagi és tarsadalmi
dimenziok mérésére, valamint azok egymasra hatasanak vizsgalatara. Ezért a tanulmany
a kutatas jelenlegi, még kezdetinek mondhato fazisaban azt a célt tiizte ki maga elé,
hogy a kormanyzati képességek, alakito tényezok mérésére hasznalhato, a hazai viszo-
nyoknak leginkabb megfeleld, de nemzetkdzi 6sszehasonlitasra is alkalmas indikatorokat
talaljon, kiilonds tekintettel arra, hogy milyen képet és értékeket mutat hazank viszonya
az éghajlatvaltozas tamasztotta kihivasokkal az alkalmazkodas és a mérséklés tekintetében,
tovabba az energia- ¢és vizgazdalkodas teriiletén.

A Demokracia hatdsteriilet egyszerre veszi figyelembe az allandosagra, folytonossagra
és az id6szak-specifikus aktualitasra valo reflexio kdvetelményét, mas szoval szem el6tt kell
tartani a folyamatos fejlodés, fejlesztés lehetdségét. A valasztasok ciklikussaga folytan van-
nak olyan id6szakok, amikor a hagyomanyos valasztasokat és nézépontot figyelembe véve
nehezebb ) megallapitasokra javaslatot tenni. Ezért a tanulmany részletesen megvizsgalja
0j, illetve ujszeri mutatok beemelésének lehetdségét, kiilonos tekintettel az id6kozi va-
lasztasokra, a kozélet politikai tematizaciojanak mérhetéségére, valamint a birésagok altal
kezdeményezett utdlagos normakontroll indikatorként val6 alkalmazhatosagara és hatasaira.

A Hatékony kézigazgatas hatdsteriilet tanulmanya immar a mérési tapasztalatok
birtokaban foglalkozik modszertani kihivasokkal, kotottségekkel, fogalmi keretekkel, ez-
zel 6sszefiiggésben pedig Gjragondolja a konceptualis kereteket, azaz megvizsgalja, hogy
mit érthetlink a kozigazgatas jo mivolta alatt. Mindezt kétségteleniil megneheziti, hogy
a komplex kozigazgatasi rendszer mérésénél nincsenek mindenhat6 sztenderdek, tovabba
a kozigazgatast nem érdemes az un. modellfiiggd értékelések targyava tenni. A tanulmany
ezért részletesen ismerteti €s elemzi a konkrét mérési eredmények kontextusat, kiilon ki-
térve a nemzetkdzi 6sszehasonlitas és a tarsadalmi percepcios vizsgalatok lehetdségeire
és korlataira.

A szerkesztd






Az allamkoézpontu kormanyzas koncepcidjanak
¢és mérhetoségének fobb aspektusai

Kaiser Tamas' — Bozso Gabor?

1. Bevezetés

A kormanyzas (governance) koncepcidjanak kibontakozasa és alakulasa szorosan ossze-
fligg az allam szerepének, feladatainak, cél- €s eszkdzrendszerének megitélésével, amely
szamos vitat és alternativ javaslatot generalt az elmult harom évtized soran. Az alapprob-
Iéma leginkabb abban ragadhaté meg, hogy mikézben az allam felé egyre erételjesebb
elvarasok fogalmazddnak meg az exponencialisan novekvo és egyre komplexebb formaban
jelentkez6 kihivasok mentén, a globalizacio és a lokalizacid egyilittesen jelentkez6 feltétel-
rendszerében egyre csokkend mértékben allnak rendelkezésére a sziikséges erdforrasok
és kapacitasok. E paradox helyzet feloldasa érdekében elengedhetetlenné valt olyan Gjszeri(i
szervezeti, iranyitasi és kozfeladat-ellatasi formak bevezetése, amelyek képesek a hagyo-
manyos kormanyzati (government) eszkdzok mellett potlolagos, a nem kormanyzati szfé-
rabol szarmazo eréforrasok mobilizalasara, és amelyek a hatékonysagi kritériumok mellett
egyuttal a legitimacio és az elszamoltathatosag normarendszerének is megfelelnek. A két
célkitiizés — hatékonysag és demokracia — egyidejl teljesitése fenntarthatd, am egyuttal
rugalmas alkalmazkodasra, megujulasra is képes allami kapacitasok és kormanyzati ké-
pességek kialakitasat teszi sziikségessé.

Az allamszervezés és a kormanyzas szamos koncepcioja, intézményi ¢s kozpolitikai
modellje fejlédott ki az allam szerepét visszaszoruldnak, megerésodének vagy éppen at-
alakulonak vélo szempontok alapjan (Bache, 2008; Piattoni, 2009; Borzel, 2010). Visszatérd
kérdésnek szamit, hogy mire terjedjen ki az allami feleldsség, milyen eszkozoket alkalmaz-
zon, hol legyen erdsebb vagy mérsékeltebb az allami szerepvallalas, hogyan értelmezhetd
a kozjo fogalma a szolgaltatasi piacon.

A 2008-as pénziigyi és gazdasagi valsag kivaltd okainak feltarasa és értékelése,
valamint a valsagkezelés tapasztalatai fokozatosan hattérbe szoritottak az ,,0lcso, kicsi
¢és helyzetbe hozo allam” neoliberalis koncepciodjat. Az ,,allamtalanitas” (hollowing out
of the state) iranyzataival szemben megjelent a ,,jo allam” holisztikus felfogasa, amely
szerint a kozjo absztrakt normarendszerének érvényesitése érdekében az allamnak kell

Egyetemi docens, Allamelméleti és Kormanyzastani Intézet, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem; tudoméanyos
igazgatd, Allamkutatasi és Fejlesztési Intézet

Doktorandusz, Kozigazgatas-tudomanyi Doktori Iskola, Nemzeti K6zszolgalati Egyetem; tudomanyos tigyek
kiemelt referense, Allamkutatési és Fejlesztési Intézet
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értékteremtd ¢s értékveédd szerepet vallalnia a politikai, gazdasagi és tarsadalmi valtoza-
sok folyamataban. Bebizonyosodott, hogy az allami szerepvallalas elengedhetetlen sza-
mos hagyomanyos teriileten, mint példaul az oktatas, a szocialpolitika, az innovacio vagy
a stratégiai iparagak (Mazzucato, 2011; Musacchio—Lazzarini, 2014; Mazzucato, 2015).
Ezek mellett azonban folyamatosan ujabb és Gjabb problémateriiletek meriilnek fel, tob-
bek kozott a migracio, a terrorizmus és a klimavaltozas, amelyek ko6zos jellemzdje, hogy
természetiikbol fakadéan nehezen megragadhato, ,,nehéz tigyek™ (wicked issues), amelyek
kezelése stratégiai gondolkodast, agazatokon és kozpolitikakon ativeld, horizontalis és in-
tegralt megkozelitést igényel.

A ,,j6 allam” fogalma sziikségessé teszi a ,,j0 kormanyzas” (good governance) meg-
lehetdsen heterogén koncepcidjanak atgondolasat. Ehhez jo alapot nyujtanak az ,,allam
visszavételét” szorgalmazo korabbi kutatasok, amelyek bazisan napjainkban jol érzékel-
hetéen megjelent a kormanyzas allamkozpontu (state-centric) megkozelitése és gyakorlata
(Mann, 1984; Evans et al., 1985; Bell-Hindmoor, 2009; Matthews, 2012; Plattner, 2013).
Ez nem jelent etatizmust, sem pedig a tarsadalomtdl valo elkiiloniilést, éppen ellenkez6-
leg: az autonom allam a széles kort tarsadalmi beagyazottsaggal, a tarsadalom kiilonféle
szereploivel, szervezett érdekcsoportjaival folytatott parbeszéddel, valamint az igy nyert
felhatalmazas alapjan és birtokaban szolgalja a gazdasagi-tarsadalmi fejlédést.

Jelen tanulmany azzal érvel, hogy az allam ¢s a kormanyzat ,,jrafelfedezésére” utald
szemléletvaltast jol mutatja a kormanyzati kapacitasok és képességek komplex mérhe-
téségével kapcsolatos kutatdsok megélénkiilése (;, measuring state capacity”). Az egyre
sokrétlibbé valo, egymassal gyakran atfedésben allo feladatok ellatasahoz sziikséges in-
tegralt megkozelités gyakorlata egyre jelentsebb kapacitasokat és képességeket igényel,
amelyek kialakitasa és folyamatos fejlesztése a mindennapi kormanyzati gyakorlat szerves
részének tekinthetd (Fukuyama, 2013; Gajduschek, 2014). A probléma jelent6ségét az is
mutatja, hogy szamos jelentds nemzetkozi szervezet (OECD, Vilagbank, Vilaggazdasagi
Forum, IMD) és kozpolitikai intézet (Quality of Government, Bertelsmann) mellett egyre
tobb kormanyzati intézmény foglalkozik a kormanyzas teljesitményének komplex érté-
kelésével, az ehhez sziikséges indikatorrendszerek kialakitasaval, rangsorok, jelentések
készitésével és kozzétételével (Oman—Arndt, 2010; Bersch—Botero, 2014; Gisselquist, 2014;
OECD, 2015¢). Feltevésiink szerint mindez akkor tud érdemben hozzajarulni a kormanyzas
mindségének javulasahoz, ha a teljesitménymérés orszagspecifikus, de egyben nemzetkozi
Osszehasonlitasra is alkalmas mddszertana, tovabba a rendszeres visszacsatolas és értéke-
1és révén koherens rendszer alakul ki a kormanyzas aktualis értelmezési kerete, valamint
mérhetdségének relevans aspektusai és indikatorai kozott.

Mindezek alapjan a tanulmany négy {6 részre tagolodik. Az elméleti keretek kialaki-
tasa utan a kormanyzas allamkozponti megkozelitését, valamint a hozza kapcsolddo leg-
fontosabb iranyzatokat (6sszkormanyzati kormanyzat, metakormanyzas) mutatjuk be. Ezt
koveti az allami kapacitas fogalmi kereteinek, a mérhetdséget alatamaszté megkozelitések
irdnyzatainak ismertetése, tovabba az orszagspecifikus teljesitményértékelések és nemze-
ti indikatorok attekintése. Végiil néhany kovetkeztetést fogalmazunk meg a kormanyzas
allamkozponti megkdozelitése, valamint a kormanyzati kapacitasokat és képességeket
kozéppontba allitd nemzeti teljesitménymérések kapcsolddasi pontjairol és perspektivairdl.
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2. Elméleti keretek: a jo kormanyzastol az allamkézpontu kormanyzasig

Az allamrdl és a kormanyzasrol vallott felfogasok koncepcionalis és tartalmi elemet, illetve
azok valtozasai hosszu, helyenként kacskaringos utat jartak be az elmult évtizedek soran.
Az Un. ,,governance-paradigma” (amelyet a tovabbiakban egyszertisitve kormdanyzasnak ne-
veziink) kibontakozasa kozvetlen kihivast jelentett az allam és a kormanyzat hagyomanyos
fogalmi és értelmezési keretei felé. Megjelenése elsésorban arra vezethetd vissza, hogy a glo-
balizaci6 kontextusaban az allampolgarok ndvekvo elvarasai mellett a jelenkori allam egyre
kevésbé tud megfelelni klasszikus (kozhatalmi, gazdasagfejlesztési, tarsadalompolitikai)
funkciodinak, ezzel egyidejiileg pedig csokken a beavatkozasi képessége a gyakran transz-
nacionalis és horizontalis jellegli problémak integralt megkozelitést igénylé megoldasaban.

A fesziiltségek feloldasa érdekében a nyugati demokraciak gyakorlataban az 1980-as
évek végétdl fokozatosan kialakult egy inkluziv, a civil és iizleti szférabol szarmazoé potlo-
lagos erdéforrasokat bevond, partnerségorientalt kormanyzasi stratégia, amelyet a szakiro-
dalom a governance-paradigma bazisan kozkeletiien ,,jo kormanyzasnak™ nevez.> Mindez
elkeriilhetetlentil maga utan vonta az allam hagyomanyos funkcioinak erdzidjat egyrészt
»felfelé” (upwards), a szupranacionalis és globalis szféra iranyaba, masrészt ,,lefelé” (down-
wards), a decentralizacio és a dekoncentracio kiilonbozo formai révén, végiil pedig , kifelé”
(outwards), a kozfeladatok kiszervezésével (outsourcing) és kiszerzodésével (outcontrac-
ting). A ,,beavatkozo”, expanziv allam egyre inkabb a ,,szabalyoz6” és aktivizalo, ,,fejlesz-
t6” vagy éppen az ,,esélyteremtd” allam vonasait 6ltotte, a hatosagi iranyitas mellett pedig
legalabbis hasonld stllyal jelentek meg az allam szolgaltatoé funkcioi.

Ezekbdl kovetkezden a goverance-paradigma 1ényeges eleme az allami intézményrend-
szer belsd, funkcionalis differencialodasa, valamint a nemzetkozi szerepléktol valod koleso-
nos fliggés. Ebben a modellben allam, illetve az allamot képviseld kormanyzat hatarozza
meg az atfogd, hosszu tavi politikai célokat, de a végrehajtast kozosen végzi a kormanyzas
kiils6 kornyezetének kulcsfontossagt szerepldivel. A kormanyok szerepe a stratégiaalkotas,
az ,iranyitas” (steering) vagy a ,,kerékagy” (hub) funkcio, nem pedig az ,,evezés” (rowing)
vagy a ,,killok” (spokes) operativ jellegii szerepkore (Osborne, 2010; Christensen—Lagreid,
2011). Az tizleti szférabol atvett megoldasok, menedzserialista eszk6zok alkalmazasa, a mi-
nisztériumi hattérszervezetek (ligynokségek) és kozpolitikai halozatok eldtérbe keriilése,
tovabba a nem allami szereplok bevonasa altalanossagban az ,,allamtalanitas” vagy — egy
masik kifejezéssel élve — a ,,kormanyzat nélkiili kormanyzas” (governing without govern-
ment) koncepcidjat, ennek bazisan pedig a kormanyzas 01j formainak kialakulasat vonta
maga utan.*

A kormanyzas a hagyomanyos kormanyzati struktarak és modszerek megujitasat célzo uj paradigma, amely
eredendden a tarsadalmi partnerség, valamint az allam €s a maganszféra kozotti horizontalis egylittmiikodés
gyakorlatabol alakult ki. Megmarad azonban a kormanyzat meghatarozo szerepe, amely integralja a kor-
manyzas miikodésének lazabb, partneri szerkezetét. A rendkiviil gazdag, szamos iranyzatra €s iskolara bomlo
governance-irodalom és azon beliil a ,,j6 kormanyzas” 6 képviseldinek felsorolasatol jelen tanulmanyban
terjedelmi okok miatt eltekintiink.

Az ,allamtalanitas” koncepciojat Rod Rhodes vezette be a brit kdzszektorban, az 1980—-90-es években tor-
tént valtozasok hatasait vizsgalod elemzéseiben (Rhodes, 1994). A koncepcio6 a szakirodalomban gyakran
Osszekapcesolodik a halozati kormanyzassal, az NPM-mel, helyenként — egyébként helyteleniil — egymas
szinonimajaként is hasznaljak a két fogalmat.
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A kormanyzas és az ,,allamtalanitas” értelmezési ¢és fogalmi kereteihez szorosan kap-
csolddnak a kozigazgatas és kozszolgaltatas-cllatas teriiletén elterjedt, az (i kozmenedzsment
(New Public Management, NPM) jegyében kialakitott ,,modernizacios” reformok. Bevezeté-
stik arra az el6feltevésre épiilt, hogy a decentralizacio, a szervezeti autonomia és a versenyszfé-
raban alkalmazott teljesitményértékelés egyes elemeinek bevezetésével a kozszolgaltatasok
ellatasanak hatékonysaga a fogyasztoi preferenciak és megelégedettség révén mérhetové és el-
szamoltathatova valik (Verebélyi, 2004; Torma 2010). Ebb6l — legalabbis demokraciaclméleti
szempontbol — az is kovetkezik, hogy a kormany nem a valasztopolgarok dsszességének,
hanem az adott kozpolitika ,,érintettjeinek™ (stakeholders) tartozik felelésséggel. A gover-
nance-paradigma komoly dilemmaja, hogy a magas szintii termelékenység, hatékonysag,
versenyképesség elérése hogyan valosithaté meg a részvételi demokracia alapértékeinek fenn-
tartasaval. A szolgaltatasok kiszervezése, a hattérintézmények elburjanzasa a gyakorlatban azt
jelenti, hogy a valasztott vezetoknek egyre kisebb a befolyasuk a kozpolitikak miikodésére,
igy a kormanyzas gyakorlataban az elszamoltathatosag konturjai is elhalvanyodnak.

Mindezek alapjan joggal meriil fel a kérdés, hogy az ,,allamtalanitas”, a governance-pa-
radigma és az NPM bazisan felépiild ,,(1j kormanyzas” vajon teljesen hattérbe szoritja-e
a ,,régi” modszereket, megvaltoztatva az allam és a kormanyzat jelentésének és miikodésének
természetét. Vajon a kormanyzat (amely ebben az esetben a hierarchikus, utasitasra és ellen-
Orzésre épiild kormanyzas kereteit jelenti) valoban elvesziti kizarolagos szerepét, és atadja azt
a tarsadalmi 6nszabalyozas decentralizalt, a kdz-, a piaci €s a civil szektor halozatos egyiitt-
miikddésén alapuld kormanyzasi modelljének? A probléma attekintésére megfeleld keretet ad
Jon Pierre gyakran idézett klasszifikacioja, amely a fentickben vazolt tarsadalom-kdzpontu
(4j) kormanyzassal az allamkozpontt (régi) kormanyzast allitja szembe (Pierre, 2000).

A tarsadalom-kozpontt kormanyzassal kapcsolatos megkozelitésekkel szemben — kiilo-
ndsen a privatizacidval és a deregulacioval kapcsolatos empirikus kutatasok révén — azonban
sulyos kételyek fogalmazddtak meg az allam korabban vizionalt hanyatlasaval, és altalaban
az ,,allamtalanitassal” kapcsolatban. Az 1990-es évek o6ta rendszeresen bekdvetkezd, a bizton-
sagot és a gazdasagi stabilitast fenyegetd valsagok megerdsitették, alahuztak az allam fenn-
maradasanak és aktiv szerepvallalasanak fontossagat. Valdjaban az allam mitkodése valtozott
meg az egyre sokrétiibb, gyorsan valtozé kornyezethez vald alkalmazkodas érdekében, igy
a tradicionalis kormanyzat sulya az 0j tipusi kormanyzasi formakban is valtozatlan maradt.
Az allam sok tekintetben talterheltté valt az egyre sokasodo tarsadalmi igények teljesitése
soran, am az j (az lizleti és a civil szférabol szarmazo) eréforrasok bevonasa nem jelenti azt,
hogy a hatalom stlypontja a kormanyzat alkotmanyos intézményeir6l a nem kormanyzati ak-
torokra vagy struktirakra helyezddne at, még kevésbé azt, hogy a kormanyzat elvesziti korabbi
meghatarozo szerepét, pusztan egy atlagos szereplové valva a tobbi szocialis és nemzetkdzi
résztvevo kozott. Sokkal inkabb arrol van sz6, hogy a kormanyzas mint fogalom a kormany-
zati koordinacionak az adott kozpolitika kontextusahoz illeszkedd modozatait irja le, amelyek
koziil ugyan néhany jelentésen megvaltozott az elmult idészakban, de a kormanyok szerepe
valtozatlanul meghatarozo6 barmely, tjonnan kialakuld intézményi konfiguracioban, fiiggetleniil
attol, hogy abban a hierarchikus, lizleti és halozatos elvek milyen aranyban jutnak kifejezésre.
A kormanyzat tehat nem all szemben a kormanyzassal, foként nem 1étezik azon kiviil, ezzel
szemben fiiggetlen valtozoként megkérddjelezhetetlen szerepe van a kormanyzas strukturaja-
nak és folyamatanak meghatarozasaban. Eppen ezért a kormanyzat-kormanyzas dichotomia
koncepcionalisan félrevezeto, és a gyakorlatban sem helytallo (Capano et al., 2015: 316).
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A kormanyzasnak mint koncepcionak azonban mégis van Iétjogosultsaga, amennyiben
elvonatkoztatunk kibontakoztatasanak ideologikus kérnyezetétdl és a nem kormanyzati sze-
replok helyzetbe hozasanak preferenciaitol. Ha elfogadjuk, hogy a kormanyzati intézmények
szerepe meghatarozd maradt a kozpolitikai koordinacio decentralizalt rendszerében, akkor
az is nyilvanvalo, hogy a kormanyok stratégiai szerepe er6sodik, de egy megvaltozott kor-
nyezetben és kiilonb6zo kozpolitikai stratégiak alkalmazasaval. Az allamkozpontu felfogas
lényege, hogy az allam napjainkban joval tobb ,.kemény” (utasitas, szabalyozas, kiszerz6dés)
¢és ,,puha” (meggy0dzés, mediacid, tematizacid) eréforrassal rendelkezik, mint korabban
barmikor. A régi és 0j eszkozok elegye megndveli a politika szamara rendelkezésre allo
stratégiak és valasztasi opciok alkalmazasanak lehetdségét és mozgasterét. A kozpolitikak
valtozatlanok, de értelmezésiik, céljaik, valamint a végrehajtas koordinalasanak modja val-
tozott, s ez maga utan vonja az adott teriileten alkalmazhat6 intézményi berendezkedések
és modszerek megvaltozasat. Mas szoval: a kormanyok valtozatlanul elsédleges felel6sség-
gel tartoznak a tarsadalom iranyitasaért és a koordinacio intézményes formainak kiépité-
séért és mikddtetéséért, de megvalaszthatjak kotelezettségeik megvaldsitasanak modjat,
vagy mddosithatjak a meglévo eszkdzoket és jogszabalyokat. A kormanyok befolyasa lehet
kozvetlen (iranyito, stratégiai, tervez6 vagy koordinacios) vagy kozvetett (szabalyozo), de
minden kormanyzasi formaban meghatarozé szerepet jatszanak, a hierarchikusban éppugy,
mint a piaciban vagy a haldzatosban. Mindez sziikségessé teszi az allamkozpont(i kormany-
zas fogalmi kereteinek és iranyzatainak részletesebb kibontasat.

3. Az allamkozpontu megkozelités és iranyzatai

A kormanyzas allamkozpontii megkozelitése a tarsadalom-kozpontti megkdzelités alter-
nativajanak tekinthet6 (Stumpf, 2014: 25; Capano et al., 2015: 313). Elutasitja az allam ,,ki-
tiresitését”, az allami kapacitasok és kormanyzati képességek gyengiilését. Ezzel szemben
alapvetésnek tekinti, hogy a kormanyzati stratégiakban meghatarozé jelent6ségii marad
az allami feladatok megvalositasa, s ezt az is jelzi, hogy a kormanyzas kiterjedtsége és mé-
rete folyamatosan novekvo értékeket mutat. Az allamok arra torekszenek, hogy erdsitsék
kapacitasaikat, egyrészt az allami intézmények, kiilondsen a kormanyzati kozpont szerepé-
nek Gjrapozicionalasaval, masrészt a tarsadalom szerepldivel valo partnerségi kapcsolatok
¢és halozatok kiépitésének kezdeményezésével (Bell-Hindmoor, 2009: 2).

Az allamkozponti megkozelités azonban jelenleg még nem egységes koncepcio, sok-
kal inkabb olyan ,,eserny6fogalom”, amely elsdsorban az NPM utéani idészak holisztikus
jellegii, az allam, a kormanyzas és kdzigazgatas 01 helyét és szerepét kereso vitaiban kaphat
értelmezési és fogalmi kereteket. Legfontosabb iranyzatanak jelenleg az §sszkormanyzati
kormanyzas (whole-of-government, WoG) és a metakormanyzas (meta-governance) tekint-
het6, amelyek kozos vonasa, hogy a politikai kormanyzas bazisan a kdzponti kormanyzat
végrehajto kapacitasainak és képességeinek erdsitésével ndvelni kivanjak az allami sze-
repvallalast, racionalizaljak az NPM iddszakaban elburjanzott tigynokségeket és hattér-
intézményeket, valamint erdsitik a kormanyzati szervek kozotti horizontalis koordinaciot.
Az NPM problematikus elemeivel szemben fellépd ellenreakcid tiikrozédik a megndvelt
kozponti kontroll és a feliilrdl iranyitott koordinacié kibontakozasaban.
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3.1. Az NPM utani reformok kozos vonasa: a kormanyzati kozpont megerositése

Az NPM utani korszak reformjai harom kihivasra probaltak valaszt adni.’ El6szor is meg
kellett oldani azokat a problémakat, amelyek a kdzponti kapacitasok és az ellen6rzé mecha-
nizmusok meggyengiilésébol fakadtak. Ebben meghatarozo szerepet tolt be a kormanyféi
hattérapparatus megerdsitésének bazisan az erés kormanyzati kozpont (Centre of Govern-
ment) kiépitése, amely képes arra, hogy egy jol megragadhato és a kormanyzati szereplék
egésze altal vallott kormanyzati filozofia, kozos célok és jovokép bazisan menedzselje
a kiilonbozo agazatok, dontéshozatali szintek, kormanyzati és nem kormanyzati szereplok
egyittmiikodését (Dommet—Flinders, 2015; OECD, 2015d). A menedzsmentfunkcié arra
utal, hogy a kozvetlen beavatkozas és ellenérzés eszkozei helyett a kormanyzati kozpontnak
kezelnie kell a horizontalis egyiittmiikodések soran torvényszeriien megjelend kulturalis
kiilonbségeket, eltérd érdekeket és szerepfelfogasokat, biztositania kell az erés koordina-
cios kényszerbdl fakado informacios, pénziigyi, szakértdi és adminisztrativ er6forrasokat,
egyensulyra kell térekednie a hierarchikus jellegi miikddés, valamint a horizontalis, tar-
gyalasokra és alkufolyamatokra épiil6 egyeztetési mechanizmusok kozott. Ez az egyensuly
természetesen orszagonként, kozpolitikai teriiletenként kiilonbozik, tovabba fiigg az adott
idopontban érvényesiilé belso és kiilso feltételektol (OECD, 2015a, 2015b).

A megerdsitett centralizacidé azonban nem jelenti a decentralizacio vagy a funkcionalis
differencialodas hattérbe szoritasat vagy felszamolasat, mivel a hangsuly a politikai és koz-
igazgatasi koordinaciora és az agazatokon ativel6 munkafolyamatok megszervezésére kertil.
Ennek érdekében elindult az NPM idészakaban elburjanzott hattérintézmények szamanak
¢és onallosaganak csokkentése, amelytdl az elszamoltathatdsag erdsitését, a hataskorok
és eroforrasok racionalizalasat, valamint a hatékonyabb mtikodést varjak (, de-agencifica-
tion”) (Dommet—Flinders, 2015; Dommet et al., 2016). A megvalositas legfontosabb eszkdzei
a megsziintetés, az 0sszevonas, a beolvadas, a minisztériumba integralas és a hataskor-te-
lepités mas allami szervhez.®

A harmadik feladat az volt, hogy biztositsak a koordinacio, ezen beliil is kiillono-
sen a horizontalis, gyakran transznacionalis 1éptékli koordinacio sziikségességét (Fejes,

> Az 0j kozmenedzsment tapasztalatait kritikai éllel elemz6 tanulmanyok az ezredfordulot kovetéen egyre
gyakrabban foglaltak allast a korszak meghaladasa ¢s egyuttal az allam és a kormanyzat ,,visszavételét”
siirgetd reformok bevezetése mellett (,, post-NPM reforms”). Mindezek alapjan az NPM utéani reformok
elsésorban az NPM gyakorlataban megvalosulo tilburjanzoé szervezetalakitasra és az ebbdl kovetkez6 in-
tézményi fragmentaloédasra adott valasznak tekinthetok.

Nagy-Britanniaban a Cameron-kormany altal 2010 és 2013 kozott végrehajtott kozigazgatasi reformok (Pub-
lic Bodies Act, 2011) egyik legfontosabb elemét az tin. quango tipust szervezetek atalakitasa és szamuk
drasztikus csokkentése jelentette. Példa: a Kornyezetvédelmi és Vidékfejlesztési Minisztérium létszama
2010 majusaban 2457 {6 volt, azonban a minisztérium hattérintézményeiben dsszesen 12 ezer f6 dolgozott.
A brit reform eredményeképpen 2013 végére a 306 szervezeti egység szama 286-ra csokkent, s ez azt jelenti,
hogy a tervezett racionalizalas mértékének 94%-a megvalosult (Dommet et al., 2016: 8).

frorszagban 2011 és 2014 kozott a reformok a kozigazgatési szervek tobb mint 90%-4t érintették. Jo példa:
a Lakéspolitikai Ugynokség harom korabbi iigynokség sszevonasaval, illetve a Helyi Véllalkozoi Irodak
kiépitése 35, korabban 6nallo tigynokség dsszevonasaval.

Spanyolorszagban 2006-ban sziiletett torvény az allami igyndkségek intézményesitésérdl, de mar 2011-t61
elindult a kozszféra miikodésének racionalizalasa. A 2014 szeptemberében elfogadott torvény tovabbi ha-
tarozott 1épéseket iranyzott eld a kozszféra racionalizalasa és Gjrastrukturalasa érdekében.
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2012: 24; Laegreid—Rykkja, 2014: 2). Az NPM utani reformok célja és szemléletmodja ponto-
san abban ragadhat6 meg, hogy a ,,régi” kozigazgatas hierarchikus, utasitasra és ellendrzésre
¢épiild rendszerének megujitasa és az NPM gyakorlataban kialakult ,,szervezeti csélatas”
(siloization) kezelése érdekében ,,puhabb” eszkozok alkalmazasara torekszik, valamint
a partnerségen alapuld, halozatos egyiittmiikodések valtozatos formait kivanja bevezetni.
Ennek megvalositasa erételjes horizontalis koordinaciot igényel, de ezzel egy idében — ép-
pen a horizontalis koordinacié megszervezése, mikodtetése, feliigyelete és beszamoltatasa
miatt — elkeriilhetetlen a kormanyzati kozpont megerdsitése.

A koordinacid iranti megnovekedett figyelem egyrészt az elmult évtized soran ki-
bontakozott trendeknek és reformoknak, masrészt az egyre komplexebbé és nehezen
kezelhetdvé valo kozpolitikai problémak altal eléhivott megoldasi sziikségleteknek
¢és kényszereknek koszonhetd (Legreid—Rykkja, 2014: 2). A kormanyok egyre tobb ne-
hezen definialhatd, cseppfolyds, mozgd célpontként viselkedd ,,nehéz tiggyel” talaljak
magukat szemben, amelyek kozos jellemzdje, hogy tartalmuk és menedzselésiik a szer-
vezeti hatarokat, kozigazgatasi szinteket és minisztériumi portfoliokat atlép6 kapacita-
sokat igényel.” A megerdsitett koordinacié iranti igényeket az is taplalta, hogy az NPM
altal bevezetett, az autoném intézményi miikodésre és a politikai kormanyzastol valod
tavolsagra épiild ,,egycélu szervezetek” (single purpose organisations) kiépiilése olyan
mértékl fragmentalodast valtott ki, amelyet nem volt képes ellenstlyozni a szervezetek
kozotti koordinacid.® Ez a fajta ,,pilléresedés” kifejezetten akadalyozta az olyan problé-
mak és kihivasok kezelését, amelyek jellegiiknél fogva tilmutatnak az egyes szervezetek
hataskorein és kompetenciain. Nem meglepd tehat, ha az NPM utani reformok — amelyek
az 1990-es évek végén éppen az NPM bevezetésében Gttord szerepet jatszo orszagokban
(Ausztralia, Uj-Zéland) indultak el — kiilonds hangsulyt fektetnek a szervezetek kozotti
vertikalis és horizontalis koordinaciora, valamint a politikai ¢s adminisztrativ ellenérzés
megerdsitésére (Christensen—Legreid, 2011: 414).

Mindent 6sszevetve az NPM mikodése altalanossagban nem kedvezett a komplex
problémak k6z6s, koordinalt fellépést igényld megoldasainak. Ezt azért kell hangsulyozni,
mert — tekintettel arra, hogy az egyes orszagok kozigazgatasi és kozszolgaltatas-ellatasi
rendszere kiilonbozik egymastol —, valojaban nem beszélhetiink az NPM alapkategoriainak
egységes alkalmazasarol, a célok és az eredmények jelentés kiilonbségeket mutatnak.’

Ezzel szemben az NPM utani korszak szemléletvaltasa olyan intézményi reformokat,
szervezetatalakitasokat, teljesitményméréseket hozott 1étre, amelyek — az egyes orsza-

A komplex, bizonytalan kdrnyezetben és magas kockazattal jaro kozpolitikai problémakra eldszor H. W. J.
Rittel és M. M. Webber egy 1973-ban megjelent tanulmanya hivta fel a figyelmet. Megitélésiik szerint vannak
olyan tarsadalmi problémak, amelyek nem oldhatok meg tradicionalis, analitikus megkozelitéssel. Ezeket
a jelenségeket ,,nehéz tigyeknek™ nevezik, szembedllitva a jol azonosithato és biztonsaggal megoldhato
,szelid” (tame) problémakkal (Rittel-Webber, 1973). Ilyen problémanak tekinthet a tarsadalmi kohézio,
a munkanélkiiliség, a szegénység, az eloregedett tarsadalom, az oktatas, a klimavaltozas és a bevandorlas.
A fragmentalddas kiilondsen az Egyesiilt Kiralysagban és Uj-Zélandon valt szembetiinévé. Az ,igynokség”
tipusu allamigazgatasi szervek fogalmarol és hazai miikodésérdl magyar nyelven lasd: Hajnal (2011).
Példaként emlithetd, hogy az NPM alig érezteti hatasat a német kozigazgatas mikodésében, ugyanakkor
az Egyesiilt Kiralysagban a ,,minimalista” allam eszkdzének, mig Daniaban az allami miikddést segitd ténye-
zOnek tekintették. Hasonlo valtozatossag érvényesiil az NPM gyakorlati alkalmazasaban: Angliaban fontos
szerep jutott a hattérintézményeknek, a hasonlo kozigazgatasi kulturaba tartozo Ausztralidban viszont nem
vezették azt be (Bevir—Rhodes, 2003: 8).
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gok kozigazgatasi tradicidihoz alkalmazkodva — megteremtik a lehetdséget az egységes,
a kormanyzati kozpont altal koordinalt, de egyes elemeiben mégis rugalmasan mikddo
korményzasi modok kialakitasara. Nagy-Britannia, Ausztralia és Uj-Zéland kormanyai 0j
szervezeti egységeket hoztak Iétre (kabinetbizottsagok, tarcakozi egyiittmiikodési csopor-
tok, kormanykozi szakbizottsagok, munkacsoportok, multiszektorialis programok) a don-
téshozatali szerepl6k kozotti egyiittmiikodés erdsitése érdekében. Ehhez természetesen uj,
egylttmikodésen alapuld szemléletre és szervezeti miikodésre van sziikség, amely a kozos
értékek iranti elkotelezettség, a befogadas és a bizalom kultirajanak megteremtése révén
valhat a mindennapi gyakorlat részévé.

3.2. Az 6sszkormanyzati kormanyzat

Az NPM utani reformok kdzos vonasa, hogy megvaldsitasuk holisztikus stratégiaban torté-
nik, amelyet a szakirodalom leggyakrabban a ,,kapcsolt kormanyzat” (joint-up-government,
JUG) vagy az ,,0sszkormanyzati kormanyzat” (whole-of-government, WoG) névvel illet.!
A WoG leginkabb olyan gytjtéfogalomnak tekinthetd, amely a kormanyzati kdzpont, vala-
mint a kiils6-bels6 koordinacio, integracio és kapacitasépités megerdsitésével kivan valaszt
adni a kdzszektorban kialakult fragmentacio okozta problémakra. Alkalmazasara tobbféle
teriileten is sor keriilhet, igy szervezeti szinten (igy minisztérium ¢s hattérintézmény kozott,
kizarélag hattérintézmények kozott, valamint kozponti és helyi, teriileti szereplok kozott),
jol azonosithato tarsadalmi csoportok problémainak megoldasara (nyugdijasok, bevandor-
16k), egyes kozpolitikak mentén (kozlekedés, oktatas, ifjisagiigy), foldrajzi térségekben
(telepiilés, megye), valamint az integralt szolgaltatasellatas modjara (egyablakos ligyinté-
z¢€s, e-kormanyzati portal). A WoG sikeresen alkalmazhato stratégiai fontossagi (védelmi
¢és nemzetbiztonsagi, valamint transznacionalis-globalis jelentdségii) ligyek kezelésében,
valamint a ,,nehéz igyekbol” fakado valsagok (klimavaltozas, migracio, terrorizmus) szak-
politikai és kommunikacios menedzselésekor (Colgan et al., 2011)."

Az els6 reformok az 1990-es évek végén bontakoztak ki Ausztralidban, Kanadaban,
Uj-Zélandon és az Egyesiilt Kiralysagban, s legfontosabb célkitiizésiiket az integralt szol-
galtatasellatas kiépitése jelentette. Ezt kovetéen a WoG Finnorszagban és Hollandiaban mar
a kozigazgatasi atalakitasok szerves részévé valt, {rorszagban és Eszak-irorszagban pedig
2010 utan konkrét programok jottek létre az dgazatok kozotti horizontalis egytittmiikddések

A két terminologia 1ényegében ugyanarra a jelenségre utal. A joined-up-government elnevezés az Egyesiilt
Kiralysagban, a whole-of-government pedig Ausztraliaban valt altalanossa. A JUG értelmezési kerete azon-
ban szilikebb, a kozpolitikai integraciot fogja at, mig a WoG a kormanyzati cselekvések stratégiai szemléleti
Osszehangolasat és megvalositasat fejezi ki. Ezért a tovabbiakban jelen tanulmanyban a WoG fogalmat hasz-
naljuk, ,,6sszkormanyzati kormanyzat” forditasban. Emlitést érdemel még, hogy Kanadédban a ,,horizontalis,
(koz-) menedzsmentalapt korméanyzat” (horizontal management/government), Uj-Zélandon pedig az ,,integralt
kormanyzat” (integrated government) elnevezés terjedt el. A terminoldgiai soksziniiség, a definiciok gyakori
kovetkezetlensége, egymassal valo atfedése a koncepci6 kiforratlansagat titkkrozi.

A WoG a kozpolitikai ciklus eltéré szakaszaiban is megvalosulhat, tervezésben éppugy, mint a végrehajtas
soran, példaul a szolgaltatasellatas megvalositasaban.
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megszervezése érdekében.” A reformok tapasztalataibol az latszik, hogy hatékonysaguk
kiilondsen a preventiv jellegli intézkedések esetében magas (példaul az egészségligyben
vagy a szegénység elleni fellépésben), ugyanakkor nem biztos, hogy a legjobb megoldast
jelentik a mar kiteljesedett, akut problémak kezelésére.

A WoG nyilvanvaldan nem csodaszer, és tartos alkalmazasa esetében torvényszertien
bekovetkezhet az érintettek részérél megnyilvanuld ,,egylittmikodési faradtsag”. Abban
széles korii egyetértés mutatkozik, hogy napjaink kihivasai egyre nagyobb részben kozos,
integralt kormanyzati fellépéssel oldhatok meg. A nagy kérdés azonban az, hogy bizto-
sak lehetiink-e¢ abban, hogy a WoG a gyakorlatban is miikodik. Az egyes orszagok eltérd
torténeti, kulturalis, kozjogi adottsagait, a politikai és kozigazgatasi kultara kiilonbségeit
figyelembe véve eleve kizarhatok az uniformizalt, ,,egy kaptafas” (one-size fits all) alkalma-
zasok. A WoG megvalositasa megnévelheti a koltségeket, lassithatja a folyamatokat, és még
az sem biztos, hogy adott esetben ez a legjobb megoldas egy bizonyos probléma kezelésére.

A szlik keresztmetszet leginkabb az, hogy a strukturalis valtozasokat, az intéz-
ményrendszer atalakitasat sikeriil-e 6sszekotni egy 0j szellemiségii, egyiittmikodésre, bi-
zalomra és csapatmunkara épiilé belso szervezeti kultira megteremtésével. Ehhez azonban
jelentés mértéki strukturalis és kulturalis valtozasokra van sziikség, s ez azt is jelenti, hogy
rovid tavon nem varhatd, hogy a WoG iranyzata az eurdpai kormanyzas elfogadott gyakor-
latava valik.

3.3. A metakormanyzas

Az éllam, a kormanyzat és a kormanyzas tartalmi és fogalmi kereteirdl szol6 vitakban mar
az ezredfordulotol rendre megjelenik a metakormanyzas koncepcioja (Peters, 2008; Jessop,
2011; Dommet—Flinders, 2015). Ez alapveten az allam szerepét, befolyasat, kapacitasainak,
kiterjedésének természetét kivanja leirni és megérteni a haldzatok és decentralizalt struktu-
rak kozegében, egyuttal megoldast kinalva a haldzati kormanyzas alapvetd problémaira.'”
Ezen beliil arra a kérdésre keresi a valaszt, hogy a politika intézményei hogyan és milyen
mértékben képesek kormanyozni és iranyitani kiilonféle szabalyokon, tudastartalmakon,
intézményi taktikakon és mas politikai stratégiakon keresztiil az ,,0nszervez6dé kormany-
z4s”, mas szdval a kdzpolitikai halozatok csoportjait.

A metakormanyzas szemléletmodjanak megértése érdekében fontos, hogy megkiilon-
boztessiik azt a kormanyzas paradigmajatol. Mig az utobbi elsésorban arra a folyamatra
koncentral, amely eltavolitja a politikai intézményeket a kormanyzattol és az allamtol,
az elébbi kifejezetten azokra a gyakorlatokra ¢s eljarasokra figyel, amelyek utasitas és ellen-
Orzés formajaban biztositjak a kormanyzat befolyasat, de mindezt a partnerség- ¢s haldzat-
alapti kormanyzas mikodéséhez igazitva. Az allamnak és a kormanyzatnak tehat a koz-

A teljesség igénye nélkiil emlithet6 az Egyesiilt Kiralysagban a Positive for Youth (2011), Skociaban a Public
Value Management (2006), Finnorszagban a Government Programme (2003), frorszagban eddig a Public
Service Reform Plan (2014-2016) kormanyzati kezdeményezés.

A halozati kormanyzas miikodését bemutatod tanulmanyok leggyakrabban az egyébként is nehézkesen
mobilizalhatd szereplok kozotti aszimmetrikus kapcsolatokat, a lassan sziiletd és nem mindig életképes
kompromisszumokat, valamint a demokratikus felhatalmazas hidnyat és az ebbdl fakado legitimacios
és elszamoltathatosagi problémakat emlitik.
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hatalom birtokaban megvan a lehetsége arra, hogy részben 6sztondzze az 6nszervez6do
halézatok kialakulasat, részben bizonyos mértékig irdnyitasa ala is vonja azokat, anélkiil
hogy visszatérne a kizarolag utasitasra és ellendrzésre épiilé kormanyzas hagyomanyos
formaihoz (Torfing et al., 2012). A metakormanyzas altal 1étrehozott feltételrendszerben
megerdsithetd a kozszektor feletti iranyitas, anélkiil hogy visszatérne az utasitas és ellen-
Orzés hagyomanyos rendszere és gyakorlata. A cél az, hogy megfelelé egyensuly alakuljon
ki a kontroll (recentralizacio) és a szervezetek, haldzatok autonomiaja kozott. Az allam itt
mar nem egyetlen szerepld a sok koziil, hanem olyan, amely egyfajta ,,metakormanyzoként”
befolyast tud gyakorolni a dontéshozatal felett.' Ennek megvaldsitasa érdekében az al-
lam — mint a kdzpolitikai folyamatok kozponti szerepldje — széles korii eszkdzrendszerrel
bir, mint példaul a halézatok megtervezése, a tagok szelekcioja, a napirend alakitasa a cé-
lok rangsorolasaval, a diskurzusok tematizalasa és irdnyitasa, a folyamatok menedzselése,
a konfliktusok feloldasa és az egyiittmiikodések eldsegitése. A szabalyozas a jogi formak
mellett segités és tamogatas (facilitalas, mediacio) formajaban is megvaldsulhat. Ez a fel-
fogas a metakormanyzast alapvetéen a kozpolitikai halézatok rendszerében helyezi el, ahol
a kormany szerepe négyféle, egymast kiegészitd stratégia mentén nyilvanulhat meg: ke-
retezés, tervezés, facilitalas, részvétel (Stevens—Verhoest, 2015: 5). A keretezés (framing)
eszkozrendszerébe tartozhat kozbenso (teljesitmény-) indikatorok meghatarozasa, a legjobb
gyakorlatok kozzététele révén a diskurzusok formalasa, a folyamatba épitett 6sztonzok
alkalmazasa. A tervezés eszkoze lehet a szabalyok és szervezeti formak megvaltoztatasa
a kiilsé koriilmények vagy igények, elvarasok alapjan, a szereplék mozgasterének bévitése
vagy sziikitése, mérfoldkovek és hataridok megallapitasa. A facilitalas eszkoztaraba tartozik
a napirend feletti kontroll, a konfliktusok menedzselése ¢és a dontébiraskodas, egyes sze-
replok felhatalmazasa vétdjoggal, ezaltal érdekeltségiik, aktivitasuk és felelosségvallalasuk
megerdsitése, valamint az informaciok megosztasa. A részvétel ebben az esetben azt jelenti,
hogy a metakormanyzo (a kormany) maga is tevéleges szerepldje a halozat mikodésének,
s ez lehet6vé teszi, hogy jelentds legitimacio és mozgastér birtokaban ,,belilrél” iranyitsa
a folyamatokat, adott esetben 6sszekapcsolja az adott halozat tevékenységét mas kormany-
zati célok megvalodsitasaval.

Mindezek alapjan a metakormanyzas nem jelenti az ,,allam visszavételét”, de a kor-
manyzat szerepének ¢s lehetéségeinek hangsulyozasaval, a targyalasok csatornain ke-
resztiil egyensulyt kivan teremteni a tarsadalom- és gazdasagiranyitas allam-, illetve
tarsadalom-kozpontu felfogasa kozott (Torfing et al., 2012: 132). Ennek kovetkeztében
a metakormanyzas szemlélete, szabalyozasa ¢s intézményi struktiraja az allami kapacitas
Iényeges eleme, amely a dontéshozatal kbzpontositasaval, az erés kozigazgatasi apparatus,
valamint a szlikséges anyagi eréforrasok és kdzpolitikai eszkdzok kiépitésével hozzajarul
a kormanyzoképesség erdsitéséhez (Bell-Hindmoor, 2009: 51).

4 A jelen tanulmanynak nem feladata, hogy atfogé képet adjon a halozatokkal foglalkozé irodalomban meg-
jelend vitakrol és a halozatok lehetséges tipologiajardl. A konnyebb attekinthetdség kedvéért mégis meg-
jegyezziik, hogy a magunk részérdl azzal a felfogassal értiink egyet, amely kiilonbséget tesz kozpolitikai
halozat, az integralt szolgéltatasellatas és a haldzati korméanyzas kozott. A kozpolitikai haldzat az allam
¢és az érdekcsoportok kozotti hatalmi viszonyokra, az integralt szolgaltatasellatas a koordinacio valtozatos
formaira, a haldzati kormanyzas pedig a tobbszintii, interaktiv dontéshozatalra helyezi a hangsulyt.
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A halozatalapu metakormanyzassal kapcsolatban azonban tobb probléma is je-
lentkezik. El6szor is: az allami befolyas megerésddése onmagaban nem mond semmit
arrol, miben mérhetd és milyen tarsadalmi, politikai és kulturalis kontextusban értel-
mezhet az allam és a hatalom természetének megvaltozasa. Masodszor: amennyiben
a metakormanyzas — még ha mérsékeltebb formaban is — a halézatokon beliili hierarchia
létrehozasat jelenti, nem igazan vilagos, miért és mennyiben tekintheté a kormanyzas
uj forméjanak.

Megitélésiink szerint a metakormanyzas haldzatalapu megkozelitése dsszességében
lényegébdl adodoan nem tudja értelmezni az allam szerepének jboli megerdsddését.
Ebbdl az is kovetkezik, hogy a halézati korméanyzas a kormanyzaskoncepcio atfogd
rendszerében csak az egyik altipusnak tekinthetd. Az allam szerepének felértékel6dését
és megerdsddését ezért a koncepcid szélesitésében, Gjabb altipusok bevonasaval tud-
juk leirni és megérteni, amelyek révén a metakormanyzas ujabb dimenziot ad hozza
az allamkozpontu kutatasokhoz. Az allam befolyasat és hatasat toretlennek latja a kor-
manyzas alrendszereiben, de a nagy, atfogo struktirak helyett a kormanyzas indirekt
formaira és technikaira helyezi a hangsulyt. Azzal, hogy az 6nszervez6dé haldzatok
pontba, a metakormanyzas nélkiilozhetetlen pillérévé valt az allamkozpontt kormanyzas
koncepciojanak.

4. Az allami kapacitas fogalma és mérhetésége: egy- és tobbdimenzios
megkozelitések

Napjainkban folyamatosan névekszik azoknak a tanulmanyoknak a szama, amelyek az al-
lami kapacitas konceptualis kereteinek megfogalmazasaval és az operativ, a mérhetéséggel
kapcsolatos lehetdségekkel és gyakorlatokkal foglalkoznak (Hendrix, 2010; Hanson—Sig-
man, 2011; Cingolani, 2013). Kiindulépontjuk szerint az allam megfelelé kapacitasok bir-
tokaban tudja elsddleges feladatat, a kozjo atfogd normarendszerének biztositasat ellatni.
Ebbdl az is kovetkezik, hogy az allami kapacitasok kiépitése és leforditasuk kormanyzati
cselekvésekre a jo kormanyzas egyik alapvetd feltételének szamit.

A nemzetkdzi gyakorlatban meghonosodott értelmezés szerint az allami kapacitas
az allami intézmények képességét jelenti a hivatalosnak tekintett — alkotmanyban, alaptor-
vényben, kormanyprogramokban, egyéb jogi normakban régzitett — célok végrehajtasara.
Kozelebbrél nézve azonban az allami kapacitas 6nmagaban pusztan magyarazo, jellemzden
mennyiségi jellegli tényezdje annak, hogy milyen potencialis képességekkel rendelkezik
a kormany az altala felvallalt politikak mikddtetése és végrehajtasa érdekében. Ennek ko-
vetkeztében az allami kapacitashoz szervesen hozzatartozé masik, jellemzéen mindségi
jellegli kulesfogalom a kormanyzati képesség, amely alatt a hatalomgyakorlas instrumentalis
dimenzidjat, mas szoval a kormanyzashoz sziikséges intézményi, adminisztrativ, jogi, pénz-
ligyi, infrastrukturalis és védelmi kapacitasok cél-eszkoz relacioban torténd mobilizalasat,
alkalmazasat és/vagy fejlesztését értjiik.

Figyelembe kell azonban venni, hogy az allami kapacitasok eltéré mértékben oszla-
nak meg a kiilonboz6 agazatok és kdzpolitikak kozott, igy a kitlizott célok megvaldsitasa
kiilonb6z6é kormanyzati képességeket igényel. Azonban mindkét kulcsfogalom erésen
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kontextusfiiggd, azaz ténylegesen a kormanyzas gyakorlataban nyeri el valodi jelentését.
Példaul az allam extraktiv (elvond, addztatd) kapacitasa optimalis esetben az adoztatashoz
sziikséges képességekhez igazodik, azonban az adorendszer feladatait, tipusat, filozofiajat
és fészamait alapvetden politikai dontések hatarozzak meg. Ahhoz tehat, hogy a kormany-
zas teljesitményérdl tényeken alapuld, de altalanosithatd kovetkeztetéseket lehessen levonni,
mindenckel6tt az allami kapacitasok és kormanyzati képességek 6 aspektusait, dimenzidit,
illetve azok mérhetoségét kell azonositani.

4.1. Koncepcionalis és fogalmi keretek

Az allami kapacitas koncepcidja korantsem tekinthetd Gjnak a tarsadalomtudomanyokban.
A koncepcid megjelenése €s értelmezési kereteinek kialakulasa az 1970-es évek végére
vezethetd vissza. A ,,hozzuk vissza az allamot” (Bringing the State Back In, BTSBI) moz-
galom alternativat kivant allitni a pluralista és marxista megkozelitésekkel szemben, ame-
lyek — egymastdl nyilvanvaloan kiilonb6zo elvi és ideoldgiai alapon — az allamot dontden
a kiillonboz6 tarsadalmi csoportok versengéséiil szolgald arénanak tartottak. Az altaluk
képviselt allamkodzpontu felfogas az allam autondom hatalmaban latja a kdzpolitikai célok
megvaldsitasanak legfontosabb biztositékat (Evans et al., 1985). Ennek jegyében szamos
atfogd elemzés sziiletett az 1980-as és 1990-es években, amelyek mar a maguk idejében
is aktualisak voltak, heves reakciokat és vitakat valtottak ki, am napjainkban 1 értelmet
¢és aktualitast nyertek az 0j évezred els6 évtizedében lezajlott valtozasok miatt.

Az allami kapacitas fogalmanak meghatarozasat megneheziti, hogy mindenképpen el
kell keriilni az atfedést azokkal a fogalmakkal, amelyek akar elméleti, akar empirikus érte-
lemben is szorosan hozzakapcsolddnak: mint a j6 kormanyzas, az intézményi minéség vagy
az allami autonomia. Ennek érdekében a relevans szakirodalomban elterjedt, hogy — Fran-
cis Fukuyama nyoman — az allami kapacitas fogalmat tobbnyire sziikebb, ,,minimalista”
(mennyiségi jellegill) értelemben hasznaljak, azaz nem a potencialis kormanyzati cselek-
vések teljes spektrumat, hanem az allam alapvet6 funkcioit, a hozza tartozé kdzpolitikak
megvaldsitasanak hatékonysagat, illetve annak adminisztrativ er6forrasait veszik alapul.'s

Az allami kapacitasok minimalista felfogasaval kapcsolatban megfogalmazodo kri-
tikak szerint a koncepcid alapvetden téves eléfeltevésekbdl indul ki. Fukuyama biraldi azt
is megemlitik, hogy a kormanyzati teljesitménymérések nem korlatozédhatnak kizardlag
a bemeneti (input) eréforrasokra, a dontéshozatal és a végrehajtas szervezeti folyamataira,
ezen tulmenden a tarsadalmi és gazdasagi dimenziok alakito tényezdit, a kormanyzati cse-
lekvések kozvetlen eredményeinek és hatasainak (output, outcome) mérését is figyelembe
kell venni.

Lényeges kérdés, hogy melyek az allami kapacitasok alapjai, elegendd-e fizikai és tar-
sadalmi eréforrasokrél és jogi-intézményi keretekrdl vagy azok kombinacidirdl beszélni,

A minimalista felfogas legnagyobb hatasu képviselje, Francis Fukuyama szerint a kormanyzas lényege
a ,kormanyzat képessége a jogalkotasra és a végrehajtasra, valamint a szolgaltatasok biztositasara, fiig-
getlendl attol, hogy demokratikus vagy sem”. Ezzel Fukuyama a kormanyzast nem folyamatnak, hanem
az allami kapacitasokbol taplalkozo , kormanyzoképességnek” tekinti, amelyben mas alrendszerek — igy
az lizleti és a civil szféra — nem jatszanak szamottevo szerepet (Fukuyama, 2013).
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vagy — még a minimalista felfogason beliil — szilikséges a torténeti és kulturalis tényezok
hatasait is feltarni. Mivel az allami kapacitasok rendelkezésre allasat és kibontakozasat
szamos tényez6 determinalja, mint az atfogd nemzetkozi rendszer, a transznacionalis egyéb
kotelezettségvallalasok, a horizontalis, ,,nehéz tigyek™ — példaul a klimavaltozas —, igy az is
felmeriil, hogy az allami kapacitas mint absztrakcio egyaltalan 1étezik-e, vagy pedig a fo-
galom mindig a ,,helyi értékén”, relative értelmezendo.

Ez a sokrétli problémahalmaz azt vetiti eldre, hogy az allami kapacitas empirikus
igényll megkozelitése atfogobb, az adminisztrativ dimenziot meghaladd koncepcionalis
kereteket, valamint az ebbdl lebontott, atlathatd, tobbdimenzios struktarat és elemzési mod-
szertant igényel. Mindezekbdl a magunk részérdl arra kovetkeztetiink, hogy a kormanyzati
teljesitménymérések akkor tudjak a legteljesebb képet kialakitani, ha az allam széles kor
feladatai és azok kontextusfiiggd sajatossagai alapjan az allami kapacitas fogalmat tagabban
értelmezve, dimenziokra bontva vizsgaljak.

Az allami kapacitas kutatasa és mérése soran alkalmazott definiciok attekintése — a tel-
jesség igénye nélkiil — megfeleld kiinduldpontot jelent az elemzési és mddszertani keretek
bévitéséhez (1. tablazat). Tobbségiik visszaigazolja, hogy az allami kapacitasok meghata-
rozasaban és mérésben az allamhatalom klasszikus feladatai jelentik a mércét: polgarainak
(fegyveres) védelme, az addszedés és kikényszerités joga. Mas széval a korabban targyalt
adminisztrativ dimenziot az extraktiv (elvond, fiskalis) és a kikényszerit6 (katonai, rendé-
szeti) kapacitasok egészitik ki. Az allami kapacitas konceptualis keretébdl azonban jelenleg
még hianyzik a jol koriilhatarolhato fogalommeghatarozas. A visszatérd elemek dsszesitésé-
bl a kovetkezd definicios kisérletre juthatunk: az dallami hatalombol vagy akaratbol eredd
szakpolitikai intézkedések végrehajtasa/kikényszeritése a biirokratikus dllamszervezeten
keresztiil, amelynek f6bb eszkdzei kozé tartozik a jogszabalyalkotas, az adokivetés és az al-
lami erdszakszervezetek alkalmazasa.

Mindezek alapjan megallapithato, hogy az allami kapacitassal kapcsolatos megkdzeli-
tések, valamint empirikus mérési modszerek igen szerteagazok, mindazonaltal besorolhatok
rité/katonai, rendészeti; b) fiskalis; ¢) adminisztrativ/végrehajtd; d) atalakito vagy iparosi-
td; e) kapcsolati/teriileti kiterjedés; f) jogi; g) politikai; h) demografiai-népességpolitikai.
A kutatok az allami kapacitasok mérésére haromféle megkozelitést alkalmaznak: 1. egyetlen
altalanos mérészamot valasztanak, 2. sziik, egydimenzios fogalmi kerethez kapcsoldddan
helyettesito (proxy) mutatokat alkalmaznak vagy 3. kompozit, tobbdimenziés indexet alaki-
tanak ki (illetve tobb kiilonbozé mérészamot rendelnek az eltéré dimenzidkhoz). Az allami
kapacitas mérését végz6 mutatokat attekintve a legjelentésebbek a gazdasaggal, foképp
adozassal kapcsolatos indikatorok, ugyanakkor az allam mikddésének joghoz kotottségé-
hez és erételjes szabalyozasi sziikségletéhez képest meglepden alacsony a jogérvényesiilést
és jogi kornyezetet vizsgald mutatok szama.'s

16 A méréseket a fogalmi tisztazatlansag mellett még szamos jelentds probléma neheziti: ilyen a modszertanok
¢és a megbizhato, nemzetkozileg 6sszehasonlithatd idésorok hianya, valamint a valtozo kornyezet hatasainak
elemz6 bemutatésa.



24 A 1O ALLAM MERHETOSEGE 1.

4.2. Az allami kapacitasok struktiuraja: egy- és tobbdimenziés megkozelitések

Mindezek alapjan leszogezhetjiik, hogy az allami kapacitas fogalma kiilonb6z6 dimenziokra
bontva valik értelmezhetove és mérhetévé. A koncepcio feszes €s egyértelmii megfogalma-
zasa érdekében sokan mégis az egydimenzios méréseket valasztjak, ahol a valasztott dimen-
716 minéségérdl — példaul az allam vagyona, a kozszolgalat mindsége vagy a koltségvetés
helyzete — egyben az allami kapacitas egészére is lehet kovetkeztetni. Az egydimenzids
mérés arra is alkalmas, hogy egy specifikus tényez6 hatasat az allami kapacitas egy hason-
16an specifikus dimenzidjaval 6sszefiiggésben vizsgaljak, példaul, hogy milyen hatassal van
a korrupcio mértéke a gazdasag novekedésére. Az egydimenzios mérések hatranya, hogy
eleve lemond arrdl, hogy atfogo képet (,, big picture”) adjon az allami kapacitasok egészé-
r6l. Az viszont elényt, s6t hozzaadott értéket jelent, ha a vizsgalat targyat képezé dimenzid
egy sajatos aspektusbol kiindulva az allam miikddésének tobb tényezdjére is ramutat, s ez
lehetdvé teszi az egymasra hato tényezok jobb azonositasat ¢s a kozottiik 1évo kapcsolatok
feltérképezését. Az adoszedés eredményessége, hatékonysaga példaul nemcsak a kozigaz-
gatas képességét tiikrozi, hanem a tarsadalmi bizalom mértékét is, hogy milyen mértékben
képes a kormany elfogadtatni a tarsadalommal az alapjaiban népszeriitlen intézkedéseket
(fokozott ellendrzések, uj adonemek bevezetése).

Az allami kapacitas fogalmanak egydimenzios értelmezésével all szemben a tobb-
dimenziods felbontas, amely abboél indul ki, hogy a modszertanilag megalapozott ténya-
lapt mérések szempontjabol nem lehet egységesen és univerzalisan meghatarozni és el-
fogadni az allami kapacitast. A tobbdimenzidés megkozelités nemcsak a ,.testre szabott”,
azaz az adott dimenzi6 természetéhez illeszkedé mérésekhez nyujt megfeleld tampontokat,
de azzal az elonnyel is jar, hogy a dimenzidk a mérni kivant jelenség és a megfeleld indikator
kozotti kapesolat vizsgalata érdekében akar tovabbi alteriiletekre is bonthatok.

A dimenzidk azonositasa soran két tovabbi szempontot érdemes mérlegelni: egyrészt
érdemes-¢ kizarolag az allam alapvet6é funkcidira koncentralni, masrészt milyen mérték-
ben kell tavolsagot tartani a mar emlitett, az allami kapacitashoz hasonlé koncepciokkal
¢és megkozelitésekkel. Ehhez jo alapvetést nytjt Hanson és Sigman, akik az allami kapa-
citas atfogd koncepcidjan beliil harom alapvetd, az allam f6 funkcioit kifejezd, egymassal
szervesen Osszekapesolddd dimenzidt kiilonitenek el, nevezetesen az extraktiv (adoztato),
a kikényszerit6 és az adminisztrativ allami kapacitast (Hanson—Sigman, 2013: 3). E harom
dimenzio jelenti az allami kapacitasok altalanos alatamasztasat: az er6forrasok rendelke-
zésre allasasat, az orszag teriilete feletti kozigazgatasi-katonai ellenérzést, valamint a lojalis
és jol képzett koztisztviseldket és intézményeiket.!”

A szerzéparos altal képviselt felbontas azért is kovethetd, mivel jol mutatja a dimenziok
kozotti 6sszekapesolodas és egymas kolesonds tamogatasanak lehetdségét és jelentségét.
Kikényszerit6 kapacitasok nélkiil nem jon 1étre olyan politikai stabilitas, amely képes a be-
vételek novelésére. Magas szinvonalon miikodé biirokracia nélkiil nem lehet biztositani
az allami bevételeket, s ez a kikényszerit6 kapacitasok gyengiiléséhez vezet. Végiil bevételek

17" Az allami kapacitas mérésének tobbdimenzios jellegét jol mutatja Hendrix (2010) modszertani tipologiaja,
amely harom teriiletet kiilonboztet meg: a katonai és az adminisztrativ kapacitast, valamint a politikai in-
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nélkiil az allam nem rendelkezik sem megfeleld kikényszeritd kapacitasokkal, sem pedig
erds biirokraciaval.

Természetesen e harom dimenzi6 sem értelmezhetd onmagaban. A bevételek biztosi-
tasa az allam egyik alapvetd funkcidja, amely ezenkiviil még szamos mas, az allamhatalom
gyakorlasa szempontjabol fontos kapacitast is magaban foglal. Az allamnak rendelkeznie
kell olyan eszkozokkel, amelyek révén kapcsolatba tud 1épni az allampolgarokkal, képessé
valik az adatok gyiijtésére és rendszerezésére, rendelkezik a sziikséges személyi allomany-
nyal, megalkotja és elfogadtatja az adorendszer mikodéséhez sziikséges jogi eszkdzoket,
s végiil, de nem utolsosorban megfeleld felhatalmazassal és kdzbizalommal bir ahhoz, hogy
biztositsa az adofizetok teljesitését és egyiittmiikodését. A kikényszerités hasonloképpen
atfogo képességeket igényel a hatarok védelme, a kiils6 fenyegetés elharitasa, a belsé rend
fenntartasa, valamint a kozpolitikak végrehajtasa érdekében. Az adminisztrativ kapacitasok
a sziikséges kompetenciak biztositasaval, hatékony monitoring- és koordinacidés mecha-
nizmusok kiépitésével, valamint a lakossagi csoportokkal vald kapcsolattartas széles korii
eszkozrendszerével valthatok at képességekre.

Mindezek alapjan az allami kapacitas tobbszintii, tobbdimenzios, integralt koncepcio,
amely tobbet jelent, mint alkotdelemeinek 6sszessége. Ez annak az interaktiv hatasnak ko-
szOonhetd, amely akkor kovetkezik be, ha az adott kapacitas dimenziéi kozott megvaltoznak
a szamszer(isithetd aranyok. Mas szdval a kapacitas valamely dimenzidjara kapott magasabb
érték nem vezet sziikkségszeriien az dsszesitett eredmény javulasahoz. Példaként emlithetd,
hogy szamos felmérés jutott arra a kdvetkeztetésre, hogy azokban az allamokban, amelyek
jelentds katonai kiadasokkal és magas szintii kikényszerité kapacitasokkal rendelkeznek,
egyuttal komoly korrupcids kockazatokkal kell szamolni, ha az adminisztrativ kapacitasok
nem mutatnak szamottevo javuldst. Ennek kovetkeztében az Osszesitett allami kapacitas
nettd végeredményének értéke csdkkenhet, annak ellenére, hogy egyik vagy masik dimen-
7i6 értéke jelentds javulast mutat. Mindez komoly csapdahelyzetet jelent, amit csakis olyan
mérésekkel lehet elkeriilni, amelyek figyelembe veszik az allami kapacitas fogalmanak
kiilonb6z6 dimenzidit és orszagspecifikus sajatossagait.

5. A nemzeti szintii kormanyzati teljesitménymérés altalanos vonasai

Az allami kapacitasok, kormanyzati képességek, atfogéan pedig a kormanyzati teljesitmény
mérésével szamos nemzetkdzi szervezet foglalkozik. A mérési és értékelési ,,iparag” sze-
repldi arra torekszenek, hogy dsszehasonlithato adatokat, iddsorokat, atlagokat, trendeket,
rangsorokat és jelentéseket allitsanak el6, azokat stratégiai adatbazisokba rendezzék. Meg-
bizhatdsagukat tekintve azonban kiilonbséget kell tenni a hivatalos nemzeti statisztikak
alapjan mikodo Eurostat (az EU statisztikai hivatala) vagy az OECD altal kiadott jelenté-
sek, szakanyagok, illetve a nemzetkdzi NGO-k, tanacsado cégek szakmai véleményeken
alapuld rangsorai kozott. Napjainkban mintegy 130 gazdasagi vagy szocialis fejlettséget
mérd index és orszagrangsor hasznalatos. Az altaluk alkalmazott indikatorok a szakirodal-
mi és kormanyzati elemzésekben kapnak értékkeretet, mindséget. A nemzetkdzi mérések
alapvet0 célja a globalis dsszehasonlithatdsag, amely hatasaiban eldmozditja a kormanyzas
mindségének fejlesztését és a kapcsolodo értékvitakat.
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A nemzetkdzi szervezetek fogalmi keretei, mérései és adatai azonban még az egyes
orszagjelentések esetén sem reagalnak feltétleniil a sajatos, orszagspecifikus problémak-
ra, szakanyagaik gyakran nem a legfrissebb adatokra épiilnek, a modszertan nem minden
esetben atlathato. Az egyes orszagok értékelését az adott szervezet altal megbizott szak-
értok végzik, s ez helyenként megkérddjelezi az objektivitas és a partatlansag normainak
érvényesiilését. Mindez egyiittesen azt mutatja, hogy a nemzetkozi szervezetek mérései
mellett — azok fontossagat nem tagadva — sziikség van nemzeti szint{i kormanyzati teljesit-
ménymérésekre, amelyek képesek egyedi problémak megragadasara, illetve a nemzetkozi
mérések adatainak frissitésére, sziikkség esetén pedig korrekcidjara.

Az utdbbi években szamos nemzetallam (Ausztria, Finnorszag, Franciaorszag, ir-
orszag, Skocia, valamint egyes tagallamok, példaul Virginia az Egyesiilt Allamokban)
erételjesen torekszik arra, hogy a szervezeti teljesitmény és a befektetett eréforrasokkal
adekvat kozvetlen eredmények (output) mérése mellett fokozott figyelmet forditsanak
a kormanyzati teljesitménymérés hatasalapu (outcome-based) megkozelitésére és modszer-
tananak kidolgozasara. Kiindulépontjuk szerint a vart kdzép- és hossza tavi eredmények
¢és hatasaik meghatarozasa, tovabba megvalosulasuk elérehaladasanak mérése nélkiil nem
lehet valos képet alkotni sem a kozszféra miikddésének hatékonysagarol és mindségérol,
sem pedig az allampolgarok elégedettségérdl. A tapasztalatok azt mutatjak, hogy jol mii-
kodo rendszerek ott valosulnak meg, ahol szakmai és tarsadalmi konszenzus alakul ki
a hosszl tavu, stratégiai célkitiizésekben, és ennek bazisan valasztjak ki a mérés targyat
képezo kulcsfontossagu hatasteriileteket, valamint a hozzajuk tartozo nemzeti indikatorokat.
Fontos szempont a nemzetkozi dsszehasonlitas, de nem mindenaron. Ha nem all rendel-
kezésre modszertani és id6beni paramétereit tekintve 6sszehasonlitasra alkalmas adatsor,
a helyettesitd (proxy) indikatorok helyett a nemzeti mérési rendszerek inkabb 1) mutatok
fejlesztése mellett dontenek.

Miutan a mérések az adott orszag sajatsagos célkitlizéseire, problémaira reagalnak,
ezért az eredmények az egyes tarcak szamara kiilon-kiilon is fontos visszajelzést adnak mind
az agazati tervek megvaldsitasanak elérehaladasarol, mind pedig a rendelkezésre allo human
és infrastrukturalis eréforrasok miitkddésérol. A dontéshozok szamara olyan hattéranyagok,
hatasvizsgalatok késziilnek, amelyek nemcsak tényalaptiak, hanem a vizsgalt indikatorok
valtozasanak idébeli dinamikajat is mérik és elemzik. Hasznalati értékiik ebbdl kovetkezéen
az ,eredménytabla” (scoreboard) és a ,,kormanyzati iranyitopult” (government dashboard)
funkcidinak 6tvozésébol fakad. Az allampolgarok, a civil és tizleti szféra képviseldi felé
pedig segit kdzérthetden elmagyarazni, hogy milyen 1épéseket tett a kormany a kitizott
célok megvalositasaért, hol tart az elérehaladasban, milyen tényezok segitik vagy gatoljak
annak titemét és tartalmat. Ennek érdekében tobb orszagban hozzaférést biztositanak mind
a maganszemélyek, mind a kiilonféle felhasznaloi csoportok szamara.

A nemzeti teljesitménymérések egyszerre szolgalnak hatékonysagi (visszacsatolas,
értékelés), valamint az atlathatosag, feleldsség és elszamoltathatdsag erdsitését szolgalod
célkitiizéseket. Ezek fontossagat az is mutatja, hogy az OECD-orszagok tobb mint fele
rendelkezik sajat teljesitménymérési keretrendszerrel (OECD, 2016: 5).

Az egyes orszagok altal kialakitott rendszerek Osszehasonlitasa azt mutatja, hogy
a nyilvanvald kiilonbozéségek ellenére vannak k6zos vonasok. Széles korben elterjedt
az a gyakorlat, hogy az értékelési keretrendszereket a kormanyzat kezdeményezésére, de
sz€les korii tarsadalmi és szakmai konzultaciok eredményeként alakitjak ki. Ebbdl az is



Az ALLAMKOZPONTU KORMANYZAS KONCEPCIOJANAK ES MERHETOSEGENEK. . . 27

kovetkezik, hogy fontos szempont a nyitott hozzaférés, valamint a felhasznalobarat alkal-
mazasok biztositasa. Az igy létrehozott adatbazisok jellemzden a pénziigyminisztériumok,
4gazati minisztériumok (az Egyesiilt Kiralysagban az Elelmiszeripari, Kornyezeti és Vi-
dékfejlesztési Minisztérium), specialis kormanyzati szervek (Ausztriaban a kancellarian
beliil miikod6 Szovetségi Teljesitménymérési Hivatal), valamint a miniszterelnoki hivatal
és a kozponti statisztikai hivatalok kdzos termékei (Finnorszag).

Koncepcioikat és funkcioikat tekintve a keretrendszerek leggyakrabban a teljesitmény-
alapu koltségvetéshez, a tarsadalmi elérehaladashoz, illetve ennek részeként a kdzosségi
joléthez kapcsolodnak.”® Kiemelkedd jelent6ségii a tarsadalmi haladas, fejlédés (social
progress) komplex megkozelitése, amelyet legalabb harom dimenzidban értékelnek: képes-e
teljesiteni az adott orszag allampolgarainak legalapvetobb igényeit; rendelkezésre allnak-¢
azok az elemek, amelyek novelik és fenntartjak az egyének és kozosségek jolétét; megvan-e
a lehetdség arra, hogy mindenki képes legyen kibontakoztatni a benne rejld adottsagokat
¢s lehetdségeket.

A mérések hatasteriileteiként szinte valamennyi orszag gyakorlataban megjelenik
a gazdasag, a tarsadalom ¢és a kornyezet, amelyek — orszagonként eltéré hangsullyal — ki-
egésziilnek az egészségiigy, az oktatas, a kormanyzas, a biztonsag, a nemzetkdzi hatasok,
a tarsadalmi egyenldéség és a klimavaltozas dimenzidival. A hatasteriiletekhez rendelt
kulcsindikatorok (féindikatorok) szama altalaban 20 és 50 kdzott mozog, de figyelembe
kell venni, hogy az egyes indikatorok a mérés €s az adatokkal valo feltoltés folyamataban
tovabbi részindikatorokra bomlanak. A gazdasagi hatasteriilethez tartoz6 indikatorok ko-
ziil példaként emlithetd a foglalkoztatas, a munkanélkiiliség, a tokebefektetések, a K+F
mértéke és az adossagrata, a tarsadalom esetében a kozbiztonsag, a jovedelmi egyenldség,
a szegénység, a nemek kozotti egyenldség, az élettel valo elégedettség, mig a kdrnyezetet
jellemzden a kibocsatasi rata, az energiafogyasztas, a természetes és megujulo eréforrasok
felhasznalasa, valamint a természetes €l6helyek gyakorisaga indikatorok mérik. Az in-
dikatorok kivalasztasa jol mutatja az egyes orszagok kozott meghuzodd szemléletbeli
kiilonbségeket: a francia keretrendszer a foglalkoztatési ratat, a brit viszont a hosszu tava
munkanélkiiliséget veszi alapul.

5.1. Egy jo gyakorlat: a skot kormanyzat teljesitménymérési rendszere

Skocia kormanya 2007-ben vezette be az eredményalapti Nemzeti Teljesitményértékelési
Keretrendszert (National Performance Framework, NPF), majd egy év mulva Scotland
Performs néven rendszeresen frissiild honlapot inditott azzal a céllal, hogy aktualis infor-
maciokkal szolgaljon arrol, hol tart Skocia az NPF-ben meghatarozott célok teljesitésével.
A Scotland Performs célja, hogy folyamatosan fejlodd, mégis attekinthetd forrasa legyen
a kormanyzati teljesitmény értékelésének."”

Fontos elézménynek és koncepcionalis kiindulopontnak tekinthetd a Sen-Stiglitz-Fitoussi Commission
(2009) jelentése, valamint az OECD Better Life Indexe (www.oecdbetterlifeindex.org).

Az alfejezet tovabbi részében az NPF honlapjan talalhaté szakanyagokra tdmaszkodunk (www.gov.scot/
About/Performance/ScotPerforms).
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A skot kormany altal 1étrehozott atfogo teljesitménymérési és értékelési rendszer hie-
rarchikus, tobbszint(i strukturaban miikddik. Csucsan egy atfogd jovokeép, vizio helyezkedik
el, amely szerint a kormanyzati intézkedéseknek és az allam eréforrasainak azt a célt kell
szolgalniuk, hogy Skocia még sikeresebb orszagga valjék, s ez az egész orszag szamara
megadja a gyarapodas/viragzas lehetdségét egy fenntarthatéan boviilé gazdasagi noveke-
désen keresztiil. A vizio 11 altalanos célkitlizésre bomlik, amelyek az egyetemes cél felé
mutatnak. A jovoképben foglalt célok ot fokuszalt, stratégiai célkitiizésen keresztiil valo-
sulnak meg, és tovabbi nemzetstratégiai eredményt tliznek ki célul (mit kell elérni, hova
kell eljutni tiz év alatt) (1. abra).

A piramis aljan sorakozik 50 nemzeti indikator, amelyek a célok megvaldsitasanak
nyomon kovetését és mérését szolgaljak.”® Az indikatorok valdjaban ujrarendezik a felelGs-
ségi teriileteket a kormanyzatban, igy a hangsuly a szervezeti keretekrdl atkeriil a kulcs-
teriiletekre és célkitlizésekre (példaul az egészségiigy ¢s az oktatas terén).

Modszertani szempontbol fontos megemliteni, hogy mind az egyes célkitlizések
(példaul gazdasagi novekedés), mind a nemzeti indikatorok (példaul az export novelése)
egységes szerkezetben épiilnek fel:

* Helyzetkép —kiemelve, mivel ez a legfontosabb, a legnagyobb érdeklédésre szamot

tartd informacio.

* Miért fontos az adott célkitiizés?

* Mi befolyasolja ezt a célkitiizést?

* Mi a kormanyzat feladata?

* Hogyan teljesitiink? (Ezt az Egyesiilt Kiralysag célkitlizéséhez, majd kis EU-orsza-

gok céladataihoz hasonlitja, leirassal és abraval bemutatva.)

Az indikatorok forrasa a legtobb esetben maga a skot kormany (beleértve a minisztériu-
mokat és hattérszervezeteiket), kisebb részben az Egyesiilt Kiralysag kormanyzati szervei.
Az indikatorok validalasat egy vezetd koztisztviselokbdl és elemzokbdl allo értékeld csoport
végzi (The Scotland Performs Technical Assessment Group).

A teljesitmény tényleges értékelését az NPF modszertana minden esetben a két legutol-
s6 mérés adataiban bekovetkezett valtozas mértéke alapjan, nem pedig egy eldre rogzitett
kiinduloponthoz viszonyitva végzi el. Az adatok kozotti idGintervallum indikatoronként
és célkitlizésenként valtozik, igy az egyes indikatorok altal mutatott értékek a kormanyzat
tevékenységének kiilonb6z6 hossziisagl szakaszaira vonatkoznak. Ennek kdvetkeztében
az NPF teljesitménymérése az ,,iranyitopult” funkcidjat is betolti, azonban nem a bazis-
szemléletli viszonyitasra, hanem révid tava periodusok kormanyzati teljesitményében be-
kovetkezett valtozasok mérésére és értékelésére épiil. Az indikatorokhoz rendelt értékfaktor
(pozitiv vagy negativ) a valtozas iranyanak értékelését fejezi ki.

20 Az 50 indikator kozil néhany: a vallalkozasok szamanak bévitése; a digitalis infrastruktura fejlesztése;

Skocia megitélésének javitasa; gyermekegészség; a K+F-re forditott kiadasok novelése; mentalis jolét; a ha-
lallal végz6do kozati balesetek szamanak csokkentése; az emberek szomszédsagukrol alkotott megitélésének
javitasa; a kozszolgaltatasok lakossag altali befolyasolhatosaganak erdsitése.
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Ezek alapjan a mutatdk valtozasat a modszertan az alabbi négy kategoriaba sorolja:
ﬂ javulo teljesitmény m valtozatlan teljesitmény
u gyengiild teljesitmény . adatok gytjtése folyamatban

Az NPF végrehajtasa a mindenkori skot kormany feladata, kiegésziilve a weboldal és az ada-
tok ,,karbantartasaval”, frissitésével, elemzésével. A nemzeti indikatorok kivalasztasat,
értékelését és frissitését a kormanyzat altal kijelolt szakértok és a kozszektor erre felkért
képvisel6i végzik. A feladatok koordinalasara kiilon testiiletet hoztak 1étre (Scottish Go-
vernment’s Performance Board), amely felelds egyuttal az NPF és a nemzeti indikatorok
aktualizalasaért. A megujitott NPF és a nemzeti indikatorlista a kabinet jovahagyasaval 1ép
hatalyba. Ez egyben azt is jelenti, hogy az NPF a kormany iranyitasaval, feliilr6l vezérelt
moddon jon Iétre és miikodik, nem kivanja becsatornazni a kiilonbozo tarsadalmi alrend-
szerek véleményét és javaslatait.

6. Kovetkeztetések, ajanlasok

Tanulmanyunk alapvetése szerint az allam egyedi pozicidban van ahhoz, hogy sajat teriile-
tén a kiilonféle szabalyok és normak intézményesitése, valamint kozpontilag iranyitott szer-
cllatasat, valamint a felelGsség és elszamoltatas érvényesiilését. Annak megitéléséhez, hogy
miként miikodik mindez a gyakorlatban, érdemes feltenni és vitara bocsatani a kovetkezd
kérdéseket. Milyen szerepet jatszanak a hatalomban 1év6 kormanyok az aktualis kormany-
zasi modok mikodésében? Hogyan, milyen kontextusban formalédnak a kormanyzasi
modok aspektusai (elvek, stratégiak, eszk6zok, szereplok) és a kdzottiik zajlo interakciok?
Mikor, hogyan és miért dontenek a kormanyok ugy, hogy valtoztatnak az addig alkalma-
zott kormanyzasi moédokon? Mennyire bizonyulnak hatékonynak az 0j kormanyzasi modok
a kozpolitikak koordinalasaban? A kormanyzas modjaiban bekovetkezett valtozasok hogyan
érintik a kormanyzas gazdasagi és politikai kontextusat, és miként érvényesiil mindez for-
ditott sorrendben? Jelen tanulmany arra vallalkozott, hogy a kérdések koziil megvizsgalja
az allamko6zpontu kormanyzas koncepcidjanak alakité tényezoéit, iranyzatait, kiilonos tekin-
tettel arra, hogy milyen mértékben alkotnak szerves egységet a szakirodalomban ¢és a tudo-
manyos kézbeszédben meghatarozo elméleti és fogalmi keretek az empirikus alapti mérések
soran alkalmazott modszerekkel és alapkategoriakkal.

A governance-paradigma alakulasanak atfogd elemzése azt mutatja, hogy a mult sza-
zad kilencvenes éveit meghatarozé neoliberalis felfogas bazisan kialakulo iranyzatok — ,,al-
lamtalanitas”, ,tarsadalom-kdzpontt kormanyzas”, NPM, halozati kormanyzas — eltérd
tartalommal és hangstlyokkal, de alapvetéen az allam és a kormanyzat hagyomanyos
szerepének és eszkozrendszerének kiiiresitésére és hattérbe szoritasara torekedtek. Az ez-
redfordulot kovetden egyre gyakrabban felbukkand, majd a 2008-ban kezdddé pénziigyi
¢és gazdasagi valsag hatasara feler6sddo tarsadalmi nyomads, valamint a politikai és szak-
mai kritikak hatasara megnétt az igény az erds, egységes kormanyzas (single government),
a horizontalis integracio, a dontéshozatali szintek és agazati teriiletek kozotti megerdsitett
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koordinacio irant. Ennek megvaldsitasa — akar allamkozpont kormanyzasnak, akar NPM
utani korszaknak, akar 6sszkormanyzati kormanyzasnak nevezziik — azonban nem jar egyiitt
a kormanyzas médjanak gyokeres megvaltozasaval, sem pedig a visszatéréssel a hagyo-
manyos kormanyzati gyakorlathoz. A jelen és a kozelmult tapasztalatai azt mutatjak, hogy
az allam kozponti szerepldje marad a kormanyzas berendezkedésének és miikddésének,
és rendelkezik a kormanyzati berendezkedés megvaltoztatasahoz sziikséges felhatalmazas-
sal, hatalmi er6forrasokkal és eszkozokkel. Ebbol fakadoan megvalaszthatja, hogy az adott
kozpolitika vagy megoldandd, komplex probléma esetében milyen kormanyzasi modot
alkalmaz, kit, mikor, meddig, milyen célok megvaldsitasara, milyen intézményi és jogi
formaban, milyen feltételek mellett von be a kozfeladatok ellatasaba. A kormanyzas tehat
kiilonb6z6 formakban 1étezik, és ennek megfelelden latja el feladatait. A kormanyok kelld
felhatalmazas birtokaban valaszthatnak a kormanyzas hierarchikus, piacelvii vagy halozatos
modja és eszkdzrendszere kozott. Akarmelyik megoldas mellett dontenek is, felelosségiik
megmarad a kormanyzasi rendszer méltanyos és hatékony mikddtetésében, valamint a de-
mokratikus felelésségvallalas és elszamoltatas gyakorlati megvaldsitasaban. Eppen ezért
félrevezetd minden olyan torekvés, amely valasztasi kényszert sugall a kormanyzas allam-
¢és tarsadalom-kozponta felfogasa kozott. A kormanyok valtozatlanul birtokaban vannak
a hierarchikusan miikkodé utasitas és ellendrzés eszkozeinek, a kormanyzas pedig a kor-
manyzati tevékenységet segitd eszkozok, stratégiak és tarsadalmi kapcsolatok dsszességét
jelenti. Ennek bazisan van értelme a kormanyzas allamkdzponti megkozelitésérdl beszélni,
amely egyrészt magaban foglalja a kormanyzati kozpont megerdsitését, a hattérintézmények
racionalizalasat, az NPM ,,vadhajtasaival” szemben a koordinacio valtozatos és tobbszintii
intézményeinek kiépitését. Masrészt nem veti el a tarsadalom-kdzpont felfogas onszerve-
z0d0, a ,,beagyazoddasra” és a kapcsolati elven miikodé haloézatokra alapozott formait, de
ezt nyilvanvaldan az allam €s a metakormanyzas néz6pontjabdl értelmezi.

Amennyiben az allamkoézponti kormanyzast 6nallo, a tobbitdl jol elkiilonithetd ismér-
vek alapjan koncepcionak tartjuk, jogosan meriil fel az empirikus tesztelés kdvetelménye.
Az allam és a kormanyzat egyre novekvo feleldssége, valamint az egyre sokrétiibbé valo,
egymassal gyakran atfedésben 1év6 feladatok ellatasahoz sziikséges integralt megkozelités
gyakorlata egyre jelentésebb allami kapacitasokat és kormanyzati képességeket igényel,
amelyek megteremtése, ,,karbantartasa” ¢s folyamatos fejlesztése a mindennapi kormanyzati
gyakorlat szerves részének tekinthetd. A hatékony miikodés és a fenntarthatd eredmények
biztositasa, valamint az dnreflexiora képes allamreformok olyan mérési és értékelési rend-
szer kialakitasat és folyamatos miikddtetését igénylik, amely meghatarozott hatasteriiletekre
fokuszalva visszacsatolast ad a kormanyzati hatékonysag tartalmi elemeirdl és valtozasairol.

A nemzetkozi szervezetek altal kozzétett mutatok és rangsorok kétségkiviil iranyadok,
de nem adnak kozvetlen értékelést, nem reagalnak a sajatos, orszagspecifikus problémakra,
kontextusokra, jelentéseik gyakran nem a legfrissebb adatokra épililnek. Mindez egyértel-
mien jelzi az igényt a sajatos, problémakra, kontextusokra reagalo, a legfrissebb adatokra
tamaszkodd nemzeti szint{ teljesitménymérések és nemzeti indikatorok kifejlesztésére.

A kormanyzati kapacitasok és képességek egyik 1ényeges eleme, hogy egy politikai
kozosség kozos értékeire épiild jovokép bazisan eldsegitse egy dsszkormanyzati stratégia
és célrendszer megalkotasat, tovabba biztositsa azoknak a tervezési, teljesitménymérési
és értékelési mechanizmusoknak a miikddését és dsszehangolasat, amelyek tények-
kel alatamasztva, kozérthetéen meghatarozzak a kormanyzati cselekvések révén elvart
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eredményeket és hatasokat, azok elérésének idobeli iitemezését. A mérésekkel pedig rend-
szeres visszacsatolast nytjtanak a célokhoz mért elérehaladas mértékérdl és szélesebb kon-
textusarol, 6sztonzik a kdzszféra szerepldit, hogy a sajat szervezeti kereteiken beliil, illetve
azok felhasznalasaval, a maguk szintjén megprobaljak minél hatékonyabban elérni a célok
megvaldsulasat. Az eredményalapi megkdzelités alapvetd szemléletvaltassal jar egyiitt:
koherens és koncentralt, kozép- és hosszu tavia jovoképekhez illeszkedd stratégiai tervezés,
a kitizott célok és a koltségvetési keretek dsszehangolasa, azok monitorozasa és értékelése,
a modszertan és az indikatorok rendszeres feliilvizsgalata. Végiil pedig az allampolgarok
szamara nemcsak a kormanyzati stratégiai célok és azok elérehaladasanak attekinthetoségét
biztositja megfelelden, hanem erdsiti a kormanyzat iranti bizalom mértékét is.

Megitélésiink szerint az allamkézpontu kormanyzasnak, az allami és kormanyzati ké-
16n relevans tudomanyos és modszertani megalapozottsaguk és kimutathaté hozzaadott
értékiik van. Ugyanakkor — néhany eléremutato kivételtdl eltekintve — még varat magara egy
koherens, a teoretikus és empirikus mozaikok alapjan egységes, a kutatasok ¢€s teljesitmény-
mérések vilagara is alkalmazhat6 koncepcid kikristalyosodasa. Ennek felgyorsitasahoz jo
alapot jelentenek az allamkutatasok, amelyeknek elméleti hattere és problémafelvetései jol
mutatjak az egyedi problémakra, kontextusokra reagald, a legfrissebb adatokra tamaszko-
dé nemzeti szint{i teljesitménymérések és nemzeti indikatorok gyijtésének, fejlesztésének
¢és alkalmazasanak szilikségességét.
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Mellékletek
1. tablazat
Az allami kapacitas értelmezése a szakirodalomban
Szerzé Az allami kapacitas elmélete Ha(lll.gsulyo.zrott
imenzié
Nyugat Eurdépéaban az allamok kialakulasanak folyamata soran az al-
lamisag fogalma a repressziv allamhatalom kiépitésével hatarozhato Kénvszerits
Tily (1975) meg, amely ,,hatékonyan elvonja a sziikséges eréforrasokat a helyi és ﬁZké]is
lakossagtol és kontrollalja a lakossag elvonas elkeriilésére tett reak-
cioit”. (40)
,,Adott teriilet felett gyakorolt szuverén integritas és stabil adminiszt-
rativ-katonai kontroll a feltétele barmilyen kormanyzati intézkedés Biirokratikus/
Skocpol (1979) | allami képességének. Emellett a lojalis és felkésziilt hivatali appara- adminisztrativ
tus, valamint bdséges anyagi eréforrasok rendelkezésre allasa jelentik
az eredményes allam alapjat a szamos célkitiizése elérésében.” (16)
Rueschemeyer— Az f:lllam hate%(or}‘y be.gvathZ%sa a gazda_sagba.'A hatckony befwat— Atalakito és ad-
kozashoz felkésziilt biirokraciara, valamint az allami szervek ossz- | .". .
Evans (1985) haneidra & i6 S ., minisztrativ
angjara ¢s jo koordinaciojara van sziikség.
Az allami kapacitas kulcsa a ,,bedgyazott autonémia™: az adminiszt- | Kapcsolati,
Evans (1995) rativ elszigetelés hatalma és egy bizonyos szintii allami beagyazottsag | atalakito és bii-
a termelési szerkezetben. rokratikus
A despotikus hatalom ,,azon intézkedések rendszere, amit az allami
elit felhatalmazasa révén megtehet, anélkiil hogy szokasos, intézmé- Adminisztrativ
nyesiilt egyeztetést folytatna a civil tarsadalmi csoportokkal” (Mann, A
Mann (1984) . - o , RS ...~ | kapcsolati és te-
1988: 59). Az infrastrukturalis hatalom ,,a bedgyazodas képessége riileti kiteriedés
a civil tarsadalomba ¢és a politikai dontések végrehajtasanak a ké- J
pessége” (59).
A kapacitasok ,,a vezetéknek az allami szervezeteken keresztiil gya-
korolt azon képességei, amelyek raveszik az embereket, hogy azt
tegyek, amit 6k akarnak” (1988: 2), vagy hogy ,.clérjék azokat a tar- Kancsolati & to-
Migdal (1988) | sadalmi valtozasokat, amikre a vezetdik torekednek az atalakitasok, rﬁlsti Kiteriedas
politikajuk és intézkedéseik soran” (4). Ilyen képesség kiilondsen ,,a ]
beagyazodas a civil tarsadalomba, a tarsadalmi viszonyok szabalyo-
zasa, forrasok elvonasa és azok meghatarozott célokra forditasa” (4).
,,Az allami kezdeményez¢ésti politikai dontések végrehajtasanak a ké-
pessége, amely fiigg az allam maganszektor szerepldit érinté adozta- Fiskalis. kény-
tasi, korlatozo, intézkedésalakito képességétdl, valamint a végrehajtas s, xeny-.
Geddes (1966) ; .. - . < C a1 szerit6 és admi-
soran hozott biirokratikus dontések hatékonysagatol. Viszont vala- nisztrativ
mennyi el6bb emlitett képesség a hatékony biirokratikus szervezetek
meglétét feltételezi” (14).
A ,weberiség” egy szervezeti jellemz6, amelynek lényege, hogy a leg-
Evans—Rauch fontosabb allami szervekre milyen mértékben jellemz6 az érdemeken Adminisztrativ
(1999) alapulo kivalasztas és a kiszamithato elémenetelen nyugvo, hosszi
tavu karrierrendszer.
Fukuyama Az a}lalm kapac1t_a§ »aZ allz}moknak aza lfepesgege;, hogy _szakpo; Adminisztrativ
litikakat dolgoz ki és hajt végre, valamint jogot érvényesit jogszerti |, . .
(2004) . P és jogi
és transzparens modon” (9).
Besley—Persson | ,,Az allami kapacitas kozponti eleme az adokivetési képessége, amibol Fiskalis

(2008)

kozjavakat finansziroz és transzfereket biztosit” (522).
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Az erds allamok 6t cafolhato ismérve: a) centralizacio és egységesi-

Kényszerito,
fiskalis, admi-

Kocher (2010) | tés; b) vagyon ¢és adoztatasi képesség; c) professzionalis biirokracia; | . .
. . o ; ,, nisztrativ és po-
d) a rezsimnek kevés korlatja van; e) erds hadsereg. litikai
Dincecco— A fiskalis kapacitas ,,az allamoknak az a képessége, hogy adobe- Fiskalis
Prado (2012) vételeket szed” (172).
Knutsen (2012) Az allami kapacitas alatt a hatékony és jogkovetd biirokracian keresz- | Adminisztrativ,
tiil sikeresen végrehajtott kozpolitikat értjiik. jogi és fiskalis
Fukuyama A kapacitas a biirokracia inputjai alapjan hatarozhat6é meg. Ilyen pél- . .
(2013) daul az allami tisztviselok végzettsége. Adminisztrativ

Forras: A szerzok szerkesztése, a hivatkozott forrasok alapjan

Jovokép - meghatarozza az iranyt és alapveté ambiciokat Skdcia szamara

|

Altalanos célkitiizés — magas szint( célok,

amelyek mutatjék az egyetemes
cél elérehaladasat

5 stratégiai célkitiizés - kifejezi, hogy a skot kormany
intézkedései milyen terlletre fognak sszpontositani

|

Nemzetstratégiai eredmény - kifejezi, mit szeretne elérni
a skot kormany a 2017-ig tartd évek soran

l

50 nemzeti indikator — képessé teszi a kormanyt a jovékép
és a 16 nemzetstratégiai eredmény teljesiilésének nyomon kovetésére

1. dbra
A skot Nemzeti Teljesitménymérési Keretrendszer

Forras: Financial Scrutiny Unit Briefing;

The National Performance Framework

and Scotland Performs (2012. februar 7.)

Elérheté: www.scottish.parliament.uk/
ResearchBriefingsAndFactsheets/S4/SB_12-12.pdf.
(Letéltve: 2016. julius 21.)
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Biztonsag, bizalom és a jo kormanyzas

Kis Norbert'

1. Bevezetés

A biztonsag megteremtése az emberek, az lizleti és a civil szektor szerepldinek legalap-
vet6bb elvarasa a kormanyzati munkaval szemben. A biztonsag feltételeinek erdsitése
¢és a biztonsag kozérzetének biztositasa a jo kormanyzas egyik legfontosabb feladata,
egyben a kormanyzat felé megnyilvanuld bizalom kiemelt faktora. A kormanyzat iranti
bizalom megléte maga is biztonsagi tényez0, visszahat a biztonsagérzetre. A biztonsa-
got sokféleképpen értelmezik, azonban altalanos, minden lehetséges aspektusra kiterjedd
biztonsagfogalom nem alakult ki. A biztonsaggal kapcsolatos kormanyzati képességek
mérését a nemzetkdzi szervezetek is csak specifikus teriileteken végzik. Ilyen a biztonsdag-
politika, a jogbiztonsadg és a kiilsd biztonsdg. Célszerl ezért a biztonsag egyes dimenzidira
értelmezési kereteket ¢s mérési paramétercket meghatarozni. A kutatas a kiilsé bizton-
sag, a kozbiztonsag és a katasztrofavédelem, a jogbiztonsag és a 1étbiztonsag teriiletét
tekinti a rendszerezés alapkategoriainak. A kormanyzas iranti kdzbizalom szoros oksagi
kapcsolatban all a biztonsagérzettel és annak objektiv koriilményeivel. A bizalmatlansag
csokkenti az emberek biztonsagérzetét, és ténylegesen is gyengiti a biztonsagi feltételeket.

A kormanyzas iranti bizalmat befolyasoljak a kormanyzati képességek és a kormany
teljesitménye, de nem kizarolagos faktorként. A torténelmi tapasztalatok €s sztereotipiak
példaul hazankban is alapvetéen meghatarozzak az aktualis bizalmi viszonyulast: a csalo-
das a rendszervaltas utani fejlédésben, a 2008-as pénziigyi valsag, de akar a szocializmus
évei alatt kialakult apolitikus vagy szkeptikus tarsadalmi attitiid gyokereit is emlithetjiik.
A magyar torténelmi tapasztalatok a néplélekben vetették meg a kételkedd habitus magvait,
amelyek maig hatnak a politikaval kapcsolatos érzésekre. A bizalomkutatasok ravilagitanak
az antropologiai, szociologiai (Emile Durkheim, Max Weber, Pierre Bourdieu, Andorka
Rudolf), kézgazdasagi és politologiai (Alexis de Tocqueville, Robert Putnam, Francis Fu-
kuyama) kontextus fontossagara (az MTA-n végzett kutatas eredményeit 1asd: Sajo, 2008).
A TARKI rendszeresen végez felméréseket és elemzéseket a tarsadalom és a gazdasag érték-
szerkezete és a kozbizalom kozotti osszefiiggésekre vonatkozoan (TARKI, 2013). A specifi-
kus bizalmi mutatok bizonyos kozintézményeket vagy tarsadalmi alrendszereket (tarsadalmi
kozosség, pénziigyi intézmények, média, igazsagszolgaltatas) mérnek. A kormannyal, kor-
manyzassal kapcsolatos altalanos bizalom mérése szintén jelen van a hazai és a nemzetkozi

! Egyetemi tanar; tovabbképzési és nemzetkozi rektorhelyettes, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem

Kaiser Tamas (szerk.): A jo dllam mérhetésége Il.
© Dialég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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rendszerekben is.> Az OECD (Organisation for Economic Co-operation and Development)
a kormanyzati bizalom (frust in government) mérését véleményfelméréssel végzi. Az OECD
2013-as kormanyzati korképe (Government at a Glance, GoG 2013) kormanyzati bizalmi
indexe a vizsgalt orszagok haromnegyedében csokkenést mutatott (2007 és 2012 kdzott),
az OECD atlagaban 5%-kal (45%-r06l 40%-ra) csokkent a bizalmi index, Magyarorszagon
25%-161 21%-ra esett vissza (OECD, 2013).* A 2015-6s korkép szerint az OECD-tagorszagok
bizalmi atlaga mar 42%-ra emelkedett, Magyarorszag pedig nagymértékben javitott (33%).
A TARKI mérése szerint 2009 és 2013 kozott a kozintézmények irdnti bizalom indexe (1-10)
né6tt (a kormanyé 2,3-rdl 3,95-re, az orszaggytilésé 2,9-r6l 4,13-ra).

A kormanyzati képességek mérhetségének alapvetd eszkdze az ENSZ-vezetéssel ki-
dolgozott in. COFOG (Classification of Functions of Government) osztalyozasi szabvany.
Ez a nomenklattra az allam, a kormanyzat altal jellemzden ellatott funkcidkat sorolja fel,
s a kormanyzati kiadasok e struktira szerinti besorolasaval sszehasonlithatova teszi kii-
16nb6z6 orszagok kormanyzati szektoranak pénziigyi szempontbdl meghatarozhaté méretét
¢s az ellatott feladatok dsszetételét. A KSH a 2010-es évtdl kezdédden mutatja ki a COFOG
szerinti bontasban is a kormanyzati kiadasok statisztikai adatait a nemzeti szamlak alapjan.

A Biztonsag és bizalom hatasteriilet 6t dimenzidja:

1. kiils6 biztonsag,

2. kozbiztonsag ¢s katasztrofavédelem,

3. jogbiztonsag,

4. kormanyzati kdzbizalom és atlathatosag,

5. 1étbiztonsag.

2. Kiils6 biztonsag

A kiils6 biztonsag sziikebb értelemben azt a honvédelmi képességet (véder6t) jeloli, amely
kiilsé tamadassal (er8szak, agresszio) szemben védelmet biztosit, ¢s amely elharitja, elkerii-
li, megfékezi a kiils6 katonai erszak alkalmazasat. Ez a felfogas a kormany katonai erejét
¢és a biztonsagi szovetségi kapcsolatok (kollektiv védelem) potencialjat foglalja magaban.
A kiils6 biztonsag tagabb értelemben magaban foglalhatja a kormany kiil- és bizton-
sagpolitikajat, a nemzetkdzi politikai és gazdasagi (geopolitikai) eréviszonyokban elfoglalt
statuszat (tobbdimenzios biztonsagértékelés). Ennél is tagabb értelmezésben a pénziigyi
biztonsag, az energiabiztonsag, a szocialis biztonsag, a kiberbiztonsag és az 6koldgiai
biztonsag aspektusai is felmeriilnek (Curtin—Vessel, 2005; Born—Beutler, 2007; Gartner,
2007; Gazdag, 2011; Hamada, 2013; Szenes, 2013). A kiils6 biztonsag megteremtése egy-
re sz€lesebb korl kormanyzati feladatrendszert jelent, amelyben egyiittesen dominalnak

A Confidence/trust in government elnevezésii indikator tobbek kozt a kovetkezd rendszerekben talalhato
meg: World Gallup Poll: World Values Survey Eurobarometer, Edelman Trust Barometer.

3 Azindex a Gallup World Poll kbzvélemény-kutaté intézet vilagméretii, aranyos, rétegzett, ezer allampolgar
megkérdezésével végzett mintavételén alapul, amely a kormanyzati bizalom mértékét a kdvetkez6 dimenziok
alapjan méri: a renddrségbe vetett bizalom (local police), az egészségbiztositasi rendszerbe vetett bizalom
(healthcare), a birdsagok mitkodésébe vetett bizalom (judicial system), az oktatasi rendszerbe vetett bizalom
(education system), végiil pedig a kormanyzatba vetett bizalom mértéke (national gov). Bévebb informacio:
www.gallup.com/services/170945/world-poll.aspx. Letoltve: 2016. szeptember 12.
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a kiilonboz6 szektorialis biztonsagi teriiletek eszkozei, eljarasai és modszerei. A biztonsag
atfogd megkozelitéséhez tehat rendkiviil komplex tevékenységre van sziikség, a biztonsagot
mérni nagyon nehéz, a nemzetkozi megoldasok is kezdetleges allapotuak (Kis et al., 2014: 9).

A NATO-nal mar az 1970-es években, az egységes védelmi tervezési rendszer beve-
zetésével megjelent a torekvés a nemzeti hozzajarulasok mérésére, azonban a mutatdsza-
mok tobbsége (kiillondsen a képességeredmények) nem nyilvanos, csak a legfelsé politikai
¢és katonai vezetés szamara elérhetd. Mar a hideghaboru alatt mérni kezdték a katonai erék
értékét, valamint a katonai koltségvetés nagysagat és 0sszetételét. Ez egésziilt ki a ,,m{ive-
leti NATO” béketamogatd tevékenységének paramétereivel (miiveletekben részt vevo erék
nagysaga, 0sszetétele, tevékenységi mandatuma, telepithetdség), illetve mas, hozzajarulast
¢s aktivitast szamszeriisitd (példaul expedicios képesség) indikatorokkal. A jo kormanyzas
legf6bb mutatdja azonban ezen a téren nemzeti szempontbodl az, hogy a kormany képes-e
a NATO-t ,,beemelni” az orszag katonai védelmébe.

Az EU kiils6 biztonsagat szolgald tevékenység mérése is folyamatosan fejlodott.
Az elsé két vizsgalat (2010, 2011) elsdsorban az unids intézmények mikodését, a kdzos
kiil- és biztonsagpolitikai tevékenységet értékelte a harom stratégiai kapcsolat (USA, Orosz-
orszag, Kina), a szomszédos orszagok és a MENA-térség vonatkozasaban, valamint a multi-
lateralizmus és a valsagkezelés teriiletén. A komplex biztonsagpolitikai mérés széles korben
elfogadott modszere a European Council on Foreign Relations (ECFR) indikatorrendszerére
épiil. Az EU-tagallamok Eurdpa kiils6 biztonsagahoz vald hozzajarulasat 60—80 indikator-
ral értékelik az unios kiilkapcsolatok meghatarozo teriiletein, s ennek alapjan a tagallamok
»wvezetd”, ,lazsalo” vagy ,,gyenge” értékelést kapnak. Az indikatorok mindig az EU bizton-
sagpolitikaja szempontjabol fontos kérdések, ligyek, kezdeményezések, targyalasok, akciok
nemzeti tdmogatasat, az azokhoz vald hozzajarulast mérik, ¢s az értékelés azt vizsgalja,
hogy az adott tagorszag cselekvése mennyire van dsszhangban az EU céljaival (egység),
mekkora politikai és pénziigyi er6forrasokat kiilonit el a teriiletre, és milyen eredménye van
a tevékenységnek. A ,vezeté” mindsitések ndvekedése jo trendet, a ,,gyenge” mindsitések
tobbsége pedig negativ trendet mutat. Magyarorszagrol 2012 6ta van adat. Az eredmények
alapjan konkrét €s pontos képet lehet alkotni az EU kiilpolitikai teljesitményérdl €s a tag-
allamok kormanyzati tevékenységének eredményességérol.

A J6 Allam Jelentés a kiils6 biztonsagot a véderd (katonai) dimenzion keresztiil méri.
Az indikatorok a kormanyzat azon képességeire vonatkoznak, amelyek a kiils6 tamadassal
(er6szak, agresszid) szemben védelmet biztositanak, elharitjak, elkeriilik, illetve megfékezik
a kiils6 katonai er6szak alkalmazasat.

Az eréforrasok (input) oldalardl a honvédelmi kiadasok és a haderd 1étszama mutatja
a képesség mennyiségi tényezodinek valtozasat. A statisztikai adatképzéshez a honvédelmi
Osszkiadasokat el kell osztani a népességadattal. Az adatok megtalalhatok a Magyar Statisz-
tikai Evkonyv torzsinformécioi kozott, amely tartalmazza a Magyar Honvédség, a katonai
tanintézetek, a katonai egészségiigyi intézetek, a Honvédelmi Minisztérium (HM) és szer-
vezetel, illetve a katonai nemzetbiztonsag, a katonai kutatas-fejlesztés, valamint a nemzet-
kozi békefenntartdé missziok kiadasait. A honvédelmi allomany 1étszama szintén a képesség
mennyiségi tényezdinek valtozasat mutatja. A Kozponti Statisztikai Hivatal (KSH) altal
nyilvantartott hader6adat mutatja a legénységi (korabban sorkatonai) allomany, a tiszti
és tiszthelyettesi allomany szamat. A Magyar Statisztikai Evkéonyv torzsinformacioi kozé
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tartozik a Magyar Honvédségen tul a katonai tanintézetek, katonai egészségiigyi intézetek,
valamint a HM ¢s szervezetei, illetve a katonai nemzetbiztonsag Iétszama is. Er6forras-muta-
to lehet még a Magyar Honvédség fobb haditechnikai eszkdzeinek valtozasa, amortizacioja.

A katonai er6t komplexen méré nemzetkdzi mutatd a globalis katonaieré-index (Glo-
bal FirePower Index, GFP). A GFP-index 43 indikatorral méri az orszagok katonai erejét,
majd ebbdl egy erdindex (,, Pwrindx”) nevli mutatdt készit, s ezek rangsorolasaval alakul
ki az allamok katonai erdlistaja. A komparativ indikatorok modszertanaval a GFP-index
képes 0sszehasonlitani nagyobb, fejlettebb orszagokat kisebb, fejlodo orszagokkal. Bar
a hadi potencialt, a katonai hatalmi indexet széles dimenzioban méri, az 6sszehasonlitas
érdekében alkalmaz olyan korrekcids tényezdket, amelyek realissa teszik az 6sszemérést
(példaul tengeri hatalom Gsszevetése szarazfoldi orszaggal). A GFP szamitasba veszi a fegy-
veres erék valamennyi haderénemét, human, pénziigyi és természeti eréforrasait, gazdasagos-
kai képességeit, valamint az orszag foldrajzi helyzetét is. Magyarorszagot 2013 6ta mérik.

A katonai erOpotencial mértékét jelzi az éves kiilfoldi katonai segitségnytijtasi kiada-
sok valtozasa, amelyre nagymértékben hat a nemzetkozi kdrnyezet alakulasa és a magyar
segitségnyujtas sziikkséges vagy sziikségtelen volta. A KSH a COFOG 02.3.0 alfejezetében
a honvédelmi kiadasok koziil az idegen orszagban zajlé katonai tevékenységek tamogata-
sanak koltségeit koveti. A mutatd a teljes Osszeget ezer lakosra osztva mutatja be.

A magyar lakossag kiils6 biztonsaggal kapcsolatos érzéseit nem mérték. Ennek
modszertani kérdései is Osszetettek: milyen informaciokon alapul a lakossagi percepci6?
A NATO szovetségi védelmének potencialjaval kapcsolatos informaciok nem publikusak,
a nemzetkozi kdrnyezet aktualitasait értelmezd média hatdsa a biztonsagérziiletre pedig
hektikus lehet.

3. Kozbiztonsag és katasztrofavédelem

A kozbiztonsag dimenzidjaban a kozrendet veszélyeztetd, sértd jelenségeket megeldzo, fel-
taro és biinteté kormanyzati képességet mérjiik. A kozbiztonsag szubjektiv, érzelmi alapu
fogalma magaban foglalja a természeti vagy ipari kareseményekkel szembeni védettséget,
azaz a katasztrofavédelmi képességet is. A kozbiztonsag immanens része a terrorizmus-
sal szembeni fellépés is. A bliniildozés személyi eréforrasait célszerii komplexen kezelni,
¢és atfogodan értékelni a renddrség, az ligyészek, a biintetobirak ¢és a biintetés-végrehajtas
személyi allomanyanak valtozasat.

A kozbiztonsag helyzetének klasszikus mérdeszkoze a blindzési statisztika. Az eredmé-
nyek egyik faktora a kormanyzati blinmegel6zési és biiniildozési képesség, vagyis a rendészet
allapota. Ezt a hatast azonban szamos tényez0 torzitja, igy a tobbi kozott a tételes biintetdjog,
a jogtechnikai természetli halmazati mindsitések (rendbeliség) valtozasa vagy a helyi gazda-
sagi sziikséghelyzet novekedése. Janus-arct lehet a felderitési mutatok ,,javulasa” is, mivel
a blincselekmények szamanak ndvekedése éppen a kozbiztonsag romlasara utalhat. A nyomo-
zasok szama nem mutatja az akar évekkel késébbi birdsagi dontést. Ugyanez igaz a tetten ért
személyek statisztikdjara. Az Egységes Nyomozo Hatosagi és Ugyészségi Biiniigyi Statisztika
(ENyUBS) 6sszetett és tobb szempontti mérési logikat alkalmaz. Ezekbél indokolt reprezenta-
tivan nyomon kdvetni egy-egy csoportot, példaul a regisztralt ,,er6szakos blincselekmények”
szamat. Harom biincselekménytipust célszerli kiemelni: a szandékos emberdlés, a szandékos
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testi sértés €s a rablas jol reprezentalja az erdszakos biincselekmények alakulasat az dsszes bii-
nozésen beliil. Ebben a biincselekményi harmasban a vonatkozo tételes biintetGjog is viszonylag
allando (példaul a 2013. jalius 1-jén hatalyba Iépett Gj Btk., a 2012. évi C. torvény érdemben
nem befolyasolta a tényallasokat, és ezaltal a statisztikai mutatok id6soros dsszevetését).

A kozbiztonsag egyik hatdasmutatoja a szubjektiv kdzbiztonsagérzet mérése. A bizalmi
trendekre utal a TARKI intézményi bizalommérése, amely a rendSrség iranti kozbizalomra
is kiterjed (a kdrnyezet kozbiztonsaga). Az OECD a rendérséggel (,, local police”) kapcso-
latos lakossagi bizalom mérését szintén alkalmazza (Government at a Glance modszertan).
A lakossagi bizalmat és a szubjektiv kdzbiztonsagérzetet befolyasolja a kormanyzat biin-
megel6zési és blinlildoz6 képessége, de ezenkiviil szamos mas objektiv tényez6 is, igy kii-
16ndsen az aktualis médiakommunikacio. A KSH 2013 6ta végzett méréseire lehet alapozni
a trendek vizsgalatat ,,a rendérséggel szembeni lakossagi bizalom” kérdéskorében. A mutatd
alapja a kérd6iv kovetkezo kérdése: ,,Mennyire érzi biztonsagban magat, ha egyediil sétal
lakéhelye kornyékén sotétedés utan?” A négy lehetséges valasz: ,,nagyon biztonsagban
érzem magam”, ,,eléggé biztonsagban érzem magam”, ,.egy kicsit veszélyben érzem ma-
gam”, ,,nagyon veszélyben érzem magam”. A valaszok a valaszadok rétegei szerinti tovabbi
csoportokra bontva elemezheték. A bemutatott telepiiléstipus szerinti bontas mellett a va-
laszokat lehet nem, korcsoport, illetve iskolai végzettség szerint elemezni.

A katasztrofavédelem harom teriiletet foglal magaban: a tlizvédelmet, a polgari védel-
met és az iparbiztonsagot. A lakossag érziiletét mutato véleményfelmérés mint szubjektiv
hatasmutatdo még nem késziilt. Objektiv indikatorok lehetnek a tevékenységi statisztikak,
a katasztrofak elleni védekezésben részt vevOk 1étszamadatai, a szervezetrendszer alkal-
raltsaga és hatékonysaga.

A katasztrofaval szembeni védekezés sok esetben nem mérhetd objektiven, mivel
a megmentett értékek vonatkozasaban nem lehet egzakt adatokkal dolgozni. Ezért leginkabb
az er6forrasok oldalarol lehet kozeliteni a kérdéshez, és az allam kiadasai és a védekezés-
ben részt vevok adatai lehetnek pontos kiinduld mérészamok. Az eréforrasok indikatora
az (ezer lakosra jutd) éves kozrendre, polgari védelemre, tliz- és katasztrofavédelemre for-
ditott kormanyzati kiadasok mértéke. A COFOG 02.2.0 alfejezete a polgardrség miikodését,
a katasztrofahelyzetek esetére tartalékolt élelmiszerek és gyogyszerek koltségeit, a 03.1.0 al-
fejezet a renddrség és a hatarérség mikodtetését, a 03.2.0 alfejezet a hivatasos tlizoltosagok
mikodtetését €s az onkéntes tlizoltdosagok allami tamogatasat foglalja magaban. A kézrend
¢és a kozbiztonsag egyiittes erdforras-mutatojat a statisztikai rendszer szerkezete is indokolja.

A hatékonysag nehezen mérhetd. A katasztrofavédelem teriiletén elsésorban tevékeny-
ségalapt mérészamok léteznek. A human rendszereket elsdsorban az adgazati és altalanos
kovetelmények rendszere alapjan mérik. Az oktatas mérései a szakteriilet kvetelményeinek
megfelelden torténnek. A katasztrofavédelem megel6zési és hatdsagi feladatainak ered-
ményességét 2012-tdl j rendszerben mérik. A veszélyhelyzet kezeléséhez kapcsoloddan
a helyreallitasra vonatkozd adatok mind a katasztrofavédelem, mind az allami rendszer
mérésében megjelennek. A beavatkozast az abban részt vevok létszama, az alkalmazott
technika mennyisége és nem utolsosorban a felhasznalt koltségek adataival mérik.

A terrorizmus elleni kormanyzati képesség mérése a kdzbiztonsag mérésétdl legin-
kabb a kovetkezménykezelés teriiletén kiilonbozik (a terroristatamadast kovetden kialakult
katasztrofa- vagy sziikséghelyzet megoldasa). A nemzetkodzi szabvanyok, eljarasrendek
¢és standardok alapjan a terrorizmuselharitas hatékonysaga mérheté. Ez az emberek,
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a kozélet, az épiiletek, az infrastruktira sebezhetdségének csokkentését szolgalod tevékenysé-
geket jelenti. A biindzés megel6zésének és az az elleni fellépésnek része a terrortamadasok
¢s a terroristak azonositasan, feltartdztatasan és felszamolasan alapuld megel6z6 tevékeny-
ség, illetve a terrorizmuselharitas hirszerzési-titkosszolgalati hatékonysaganak mérése.*
A terrorelharitas ma mar specialisan kiképzett védelmi allomanyt, specializalt szervezetet
igényel a rendvédelmen beliil. Az ezzel kapcsolatos mutatok (mint input) értékelhetok.

4. Jogbiztonsag

Az allampolgarok és a vallalatok biztonsagérzetének fontos eleme a jogbiztonsag, amely
a demokracia, a jogallamisag és az alapjogok épitdkdve. A jogbiztonsag a jogrendszer iranti
bizalom erdsitésének, a jog altal garantalt biztonsag megteremtésének imperativuszat jelenti.
A legalapvetdbb jogbiztonsag-tartalom a jogalkotasba és a jogszolgaltatasba vetett bizalom.

A Biztonsag ¢és bizalom hatasteriiletén a legszlikebb, formalis jogbiztonsag-tartalom
a jogalkotasba vetett bizalom. Tobb nemzetkdzi mérés a mindségi jogalkotasban (;, quality
of regulation”) hatarozza meg az altalunk vizsgalt kritériumot.> A formalis jogbiztonsag-
felfogas azt jelenti, hogy a jog tartalmi megfeleldségét a demokracia €s a jogallamisag szé-
lesebb kori felfogasaba utaljuk. A jogbiztonsag tagabb értelemben a joguralomnak (;,rule
of law”) — mint a jogallam alapelvének — szamos aspektusat érintheti: fékek és egyensulyok
a hatalmi rezsimben, hatékony jogvédelem, nyitott kormanyzas, vilagos és kiszamithato
szabalyozas. A tagabb jogbiztonsag-felfogas a jog igazsagaba (,,justice”), a demokratikus
alapértékek jogvédelmébe vetett bizalmat vizsgalja. Az OECD Rule of law nevii projektje
szintén a tagan értelmezett jogbiztonsag-felfogas mentén formalja a lehetséges indikato-
rokat.®

A jogalkotasba vetett bizalom objektiv mutatodi lehetnek:

* A jogszabalyok megismerhetdségének szintje mérhetd az online jogszabalytar-
kiadasok boviilésével.

* A jogszabalyok kodifikacios szinvonalat mutatjak egy deregulacids rendszer miko-
désének adatai. Az alkotmanyellenes jogszabalyok aranyszama torzit, de figyelem-
be vehetd. Az 4j torvények, j kormanyrendeletek egy éven beliili médositasainak
szama szintén soktényezds mutatd, azonban tendenciajaban alapot adhat mindségi
kovetkeztetésekre.

* Egy elozetes ¢és utdlagos jogszabaly-hatasvizsgalati rendszer miikddése és annak
aranyszamai a mindségi jogalkotas iranyaba mutatnak.

* A nemzetkozi mérésekbdl kiemelhetd az Europol altal 2007 6ta évente kiadott TE-SAT (EU Terrorism Situa-
tion and Trend Report) jelentés. Adatbazis: Global Terrorism Database vagy RAND Database of Worldwide
Terrorism Incidents.

EU QR: regulatory quality.

Atfogja a kévetkez$ szempontokat: a korméanyzati munka kontrollja; korrupcié; vilagos és stabil jogszaba-
lyok; rend és biztonsag; alapjogok védelme; nyitott kormanyzas; hatékony jogérvényesités, polgari igazsag-
szolgaltatas; hatékony biiniild6zés; igazsagossag.
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* A jogalkotassal kapcsolatos érziileti véleményfelmérés ritka. Ennek oka, hogy a tar-
sadalom nagyon kis hanyada tud sajat tapasztalatra épiteni, tovabba ezt kevéssé
tekintik prioritasnak a jo kormany meghatarozasaban.

A nemzetk6zi mérésekben a World Justice Project (2015) a jo torvények (;,good laws”) — jo
folyamatok (,,good process”) —hozzaférhet6 igazsagszolgaltatas (;,access to justice”) keret-
logikan alapul. A felmérést a lakossag ¢és szakért6k bevonasaval végzik. A vizsgalatot 66
orszagban végezték el két adatforras, lakossagi kdzvélemény-kutatas és valaszado-kérddivek
hasznalataval. Az OECD Government at a Glance jelentés (2015) a World Justice Project
eredményei alapjan a kormanyzati hatalom korlatait, valamint az alapvetd jogok védelmét
indexalja és rangsorolja a tagorszagok egy részénél. Az ENSZ jogallamisag-indikatora az in-
tézményi megkozelitést alkalmazva a rend6rség, az igazsagszolgaltatas és a bortonok alla-
potat vizsgalja. Adatforrasai: adminisztrativ adatok, szakértok felmérései, kozvélemény-ku-
tatasok, dokumentum-feliilvizsgalat. A harom intézmény 135 indikatort foglal magaban: 41
indikator vonatkozik a renddrségre, 51 az igazsagszolgaltatasra és 43 a bortonokre.

A Worldwide Governance Indicators (Kaufmann—Kraay, 2014) méri a szabalyozas mi-
n6éségét (,, regulatory quality”). Az Eurdpai Bizottsag eurdpai unidés mindségi jogalkotasra
vonatkozo ,,Intelligens szabalyozas” (,, Smart Regulation”) kdzleménye 2010 oktoberében
jelent meg (COM(2010)543 ,,Smart regulation in the EU”). Fébb elemei a mindségi jog-
alkotasra vonatkozo6 0j kivanalmakat tartalmazzak, nagy hangsulyt fektetve a konzultacios
célu tarsadalmi parbeszédre, a tarsadalmi hatasok mérésére és az utolagos hatasvizsgalatok
elvégzésére.

A jogbiztonsag masik pillére a jogszolgaltatasba vetett bizalom. Ennek indikatorai arra
a kormanyzati képességre mutatnak, amely kozjogi eszkozokkel erdsiti a jogalkalmazas
iranti bizalmat. Az igazsagszolgaltatas 6nalld hatalmi ag, a kormanyzati beavatkozasnak
kozjogi korlatai vannak. A birdi igazsagszolgaltatas hatasmutatoi csak kivételesen és kdzve-
tetten mutatnak vissza kormanyzati képességre, alapvetden a kdzigazgatasi jogszolgaltatas
teriiletére érvényesek. Az igazsagszolgaltatas hatékonysaganak mérése ezért nem targya
ennek az alteriiletnek. Az EU 2013-ban ezen a teriileten mérési rendszert inditott (,, Justice
Scoreboard”), amely példaul a The Council of Europe Commission for the Evaluation of
the Efficiency of Justice (CEPEJ) adataira épit.’

A jogbiztonsagi érziiletet a TARKI felmérései kovették, amelyek szerint 2009-t51
2013-ig javult a magyar jogrendszerbe vetett bizalom (4-r6l 4,78-ra). A KSH 2014-es mé-
rése mas modszertan szerint 10-es skalan 5,1-es atlagot mért. A minta nagysaga hozzave-
téleg 13 ezer f6. A mutat6 a ,,Mennyire bizik meg On személy szerint a jogrendszerben?”
kérdésre adott, 0—10-cs skalan mért valaszok atlaganak megoszlasat mutatja a valaszadok
kiilonb6z6 csoportjai szerint.
talmi ag allapotarol. Az igazsagszolgaltatas pénziigyier6forras-mutatoi az ezer lakosra jutod
éves igazsagligyre ¢s biintetés-végrehajtasra forditott kormanyzati kiadasokban mérhetok.

A polgari, kereskedelmi és kozigazgatasi ligyekre vonatkozodan a kovetkezé mutatokat hasznalja: a) haté-
konysag (,, Efficiency of Justice Systems”). az eljarasok idétartama, felfiiggesztett iigyek szama; b) mindség:
a birak képzése, a birésagi tevékenység monitoringja, a birosagok koltségvetése és személyzeti er6forrasai,
ICT-alkalmazas, alternativ vitarendezési modok (ADR); c¢) fiiggetlenség: érziileti méréseket végeznek.
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A COFOG 03.3.0 alfejezete a polgari és biintetdbirésagok, ombudsmanok, kirendelt igy-
védek koltségeit, a 03.4.0 alfejezet a foghazak, bortonok, fegyhazak, fogvatartottakat
foglalkoztatd intézmények mitkodtetésére forditott kormanyzati kiadasokat tartalmazza.

A jogbiztonsag ¢s a jogszolgaltatas fontos aspektusa a kozigazgatasi jogalkalmazas
mindsége. Az objektiven ,,mérhetd mindség” a jogszerii és észszeri hataridén beliil meg-
hozott és végrehajtott hatarozat. A felek (allam és tigyfél) altali jogorvoslat hianya arra utal,
hogy ezeknek a kritériumoknak a hatarozat megfelelt. Ebbol kovetkezden az (elséfoku) bi-
rosagokhoz érkezett kdzigazgatasi targy peres ligyek szamanak valtozasa a kdzigazgatasi
dontések mindségére mutato indikator.

Hasonlo logika mentén a jogbiztonsag és a jogszolgaltatas masik aspektusa a birdsa-
gi jogalkalmazas (polgari jog) mindsége. Az objektiven ,,mérheté mindség” ez esetben is
a jogszerl és észszer( hataridén beliil meghozott és végrehajtott hatarozat. A peres felek
altali fellebbezés hianya arra utal, hogy ezeknek a kritériumoknak a hatarozat megfelelt.
Ebbdl kovetkezden az 6sszes es6foku polgari peres ligy szdma és az adott évben fellebbe-
zéssel masodfokra érkezett polgari peres birosagi ligyek szama hanyadosanak (fellebbezési
arany) valtozasa a birdsagi dontések mindségére mutatd indikator. Megjegyzendd, hogy
az Orszagos Birdsagi Hivatal (OBH) adataibol az ligyérkezések targyévi mértékét lehet
els6 és masodfokon egymashoz viszonyitani, de nem lehet mérni a targyévi befejezésekhez.

A perek észszerii idon thli befejezése aladssa a jogszolgaltatasba vetett bizalmat
¢és a biztonsagérzetet. Az észszerl eljarasi id6 ¢és az ligyintézési id6 csokkentése az EU
CEPEJ mérérendszerében is a jogszolgaltatas hatékonysaganak egyik alapveté mutatdja.
Meérni kell és lehet — bizonyos szegmensekben — a peres tigyek idétartamanak észszertiségét.
Az észszerl pertartam mindig az adott iigy koriilményein mulik, de egy kétéves atlagos
pertartam észszerlinek tekinthet. Mérhet6 az adott targyévben két éven tali, elhtizodd
ligyként befejezett elséfoku polgari peres eljarasok aranya (%) az adott évben befejezett
Osszes els6fokt jarasi és torvényszéki polgari peres ligy szamahoz képest.

5. Kormanyzat iranti kozbizalom és atlathatosag

A kormanyzat iranti kozbizalom szoros kapcsolatban all az altalanos allampolgari €s tizleti
biztonsagérzettel. Az altalanos biztonsagi érziilet allapotanak egyarant lehet oka és oko-
zata. A kormanyzat iranti kozbizalmat ezért indirekt (masodlagos) biztonsagi faktornak
tekintjiik. A biztonsagra utalé mutatok soraban a kozbizalom szubjektiv, érziileti kérdés.
A kormanyzat iranti bizalom alakulasat politikai elemz6 szervezetek folyamatosan nyomon
kovetik. Az OECD kormanyzati korképe (Government at a Glance) telefonos korkérdéssel
méri a kormanyzati kozbizalmat.

A kozbizalom elsddleges indikatora azonban a kormanyzast meghatarozé parlamenti
valasztasok eredménye. Az iddbeni 6sszehasonlithatosag érdekében a valasztasokon szerzett
parlamenti mandatumok aranya az 6sszes mandatum aranyaban négyévenként — az idokozi
valasztasokkal korrigalva — megbizhato képet ad: az adott valasztasi évben a kormanyala-
kito part, illetve partkoalicid, partszovetség altal megszerzett orszaggyiilési mandatumok
aranya az 0sszes mandatum aranyaban (%) az adott évi orszaggytilési képviselovalasztason.

A kormanyzat iranti kdzbizalomra utald objektiv faktor a kormanyzati miko-
dés atlathatosaga. Az atlathatosag onmagaban is jogallami és demokratikus alapérték.
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Az atlathatosag mértéke azonban szorosan korrelal az allampolgarok bizalmaval, és a kor-
manyzati nyitottsag képességét mutatja. Az atlathatosag Iényege a kormanyzati kézérdekii
adatok, a dontés-elokészités ¢s a dontések megismerhetdsége. Az atlathatdsagot és a bizal-
mat erdsitd eszkoz a kormany korrupcidmegelzési képessége. A kormanyzas mindségé-
nek elsédleges jellemzdje a korrupcioval kapcsolatos tarsadalmi érziilet. Az atlathatosag
a kormanyzas integritasanak, azaz az antikorrupcionak az indikatora.

A korrupcids helyzet és a korrupcié elleni harc eredményességével kapcsolatban
az Europai Uni6 2014-ben hozott 1étre sajat értékelési keretrendszert. Az EU antikorrupcios
jelentésrendszere atfogo, orszagspecifikus értékelést tartalmaz az EU tagorszagairdl, igy
Magyarorszagrol is. Lényeges, hogy az EU a kritikai megkdzelités mellett a pozitivumok-
ra és a bevalt gyakorlatok terjesztésére is nagy hangsulyt helyez. Elismeri példaul, hogy
Magyarorszag uj eszkdzoket alkalmaz a kozigazgatas integritasanak és atlathatésaganak
fokozasara, tovabba értékeli, hogy ambiciozus korrupcidellenes politikakat dolgozott ki.
Az Europai Bizottsag az egyes unios tagallamok helyzetének elemzése mellett részletes koz-
vélemény-kutatast folytat olyan kérdésekben, mint: ,,Elterjedt-e a korrupcio?”; ,,Az elmult
évben csuszopénzt kértek vagy vartak-e el a megkérdezett6l?”; ,,A korrupcio akadalyozza-e
tizleti tevékenységét?”

Az OECD értékelése és mérése vizsgalja a maganérdek-konfliktusok kezelésének
modjat, a lobbiszabalyozast, a korrupciot bejelentd személyt védoé rendszerek miikodését.
Nemzetkozileg a Transparency International altal végzett korrupcios érziiletmérés (Cor-
ruption Perceptions Index) a legismertebb (Transparency International, 2016).

A hazai statisztikai eszk6zokb6l az Allami Szamvevészék (ASZ) éltal gondozott,
a kozintézmények korrupcios kockazatat mérd rendszer emelhetd ki. Ennek célja, hogy
Onbevallasos adatbekéréssel felmérje, hogy a kozszféra intézményei mennyire vannak
kitéve a korrupcids kockazatoknak, illetve méri az ennek mérséklésére szolgald tn. integ-
ritaskontrollok szintjét is. A koltségvetési szervek onkéntesen vesznek részt a felmérésben.
Az alkalmazott indexek koziil kiemeljiik a Kockazatokat Mérséklé Kontrollok Tényezdje
(KMKT) indexet, amely azt tiikkrozi, hogy az adott szervezetnél 1éteznek-e intézményesiilt
kontrollok, illetve hogy ezek ténylegesen mitkddnek-e, betdltik-e rendeltetésiiket.

Az atlathatosag masik Iényeges eleme a kozérdekli adatok hozzaférhetdsége, az adat-
nyilvanossag. Az informacidhoz vald tomeges hozzaférés technoldgiai fejlodése atrendezi
a polgarok ¢s az allam viszonyat (1asd: Chun et al., 2010). Az allam szerepe egyre kevésbé
az, hogy adatbazisokat hozzon Iétre, sokkal inkabb olyan uj platformokat kell teremtenie,
amelyekhez ezek az adatbazisok képesek kapcesolodni. Az elmult években szamos nyilt kor-
manyzati kezdeményezésnek lehettiink tanti. A G8-ak elfogadtak az un. Open Data Char-
tert (Cabinet Office, 2013), amely 6t elvet hataroz meg: nyilt adat; mindség és mennyiség;
mindenki altali hasznalhatdsag; adatok hozzaférhet6vé tétele a jobb kormanyzas érdeké-
ben; adatok hozzaférhetdvé tétele az innovacio érdekében. A dokumentum a kormanyzati
szamonkérhetdség és a demokracia elvei alapjan a nyilvanossagra hozandé adatbazisok
mintajaként a kormanyzati kapcsolattartd pontokat, a valasztasi eredményeket, a torvény-
hozast és a rendeletalkotast, a fizetéseket (fizetési besorolasokat), valamint a vendéglatast
¢és az ajandékokat nevesiti. A Nyilt Kormanyzati Egyiittmiikodés (Open Government Part-
nership) elnevezésii kezdeményezés célja, hogy jobban hozza lehessen férni a kormanyza-
ti tevékenységre vonatkozé informaciokhoz, emellett a tarsadalmi részvétel tamogatasa,
a szakmai integritas legmagasabb szintli kdvetelményeinek atiiltetése a kozigazgatasi
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miikddésbe, valamint a nyiltsag és a szamonkérhetdség érdekében az 0j technologidkhoz
valé hozzaférés novelése.®

A brit székhelyt Open Knowledge Foundation 2013-ban inditotta el az Open Data In-
dexet (ODI) azzal a céllal, hogy mérhetové tegyék az orszagok nyilt kormanyzati adatainak
elérhetdségét néhany kulcsadatbazis hozzaférhetdségének elemzésével, ezzel is eldsegitve
a tarsadalmi vitat, és 0sztonozve az orszagokat a kozérdekii adatok mindségi kozzétételére.
Az index tobb mint 60 orszag — tobbek kozott Magyarorszag — adatait tartalmazza, s az érin-
tett orszagok szakértdinek segitségével évente frissitik, feliilvizsgaljak. A segitd szakértoi
értékelés (peer review) biztositja az adatok valossagat ¢s pontossagat.

Az Open Data Index® mddszertana kiemel néhany, a mindennapi életben is gyakorla-
ti jelentéségli kozérdekl adatot, és ezekbdl allitja 6ssze a kumulalt index tartalmat. Ezek
az adatok a kovetkezdk: kozlekedési menetrendek; kormanyzati koltségvetés; kormanyzati
kiadasok; valasztasi eredmények; cégadatok; nemzeti térkép; nemzeti statisztikak; jog-
alkotas; postai iranyitoszamok; szennyez6anyag-kibocsatas.

A mddszer ugyanakkor arra is képes, hogy ravilagitson az adatok minéségére is, vagyis
a kozérdeki adatokat nemesak egyszer(i igen/nem binaris kédban értelmezi, hanem a ko-
vetkezé mindségi kritériumok alapjan is:

* Az adat Iétezik/nyilvantartjak? (5)

» Digitalis formaban rendelkezésre all? (5)

* Nyilvanosan elérhet6? (5)

» Dijmentesen elérhet6? (15)

* Online elérhet6? (5)

* Szamitogéppel olvashato? (15)

» Adatbazis formajaban letolthetd? (10)

* Nyilt licenccel rendelkezik? (30)

» Aktualis az adat? (10)

A kilencféle szempontot kdvetd szamok az adatokhoz rendelt stlyértékeket mutatjak, vagyis
minél magasabb a szorzo, a modszertan annal nagyobb sullyal veszi szamitasba. A rendszer
objektiv, ellendrizhetd adatokkal dolgozik, ugyanakkor egy fejlesztésnek kdszonhetéen
(Open Data Census)'® arra is van lehet6ség, hogy az allampolgarok maguk is bekapcsolod-
janak az értékelésbe, és az alkalmazas segitségével megosszak eredményeiket masokkal.

Az atlathatosag elve a magyar kozjogi rendszerben is fontos szerepet tolt be. Az Alap-
torvény kiilondsen nagy hangstlyt helyez a kozpénzekkel vald gazdalkodas atlathatosaganak
biztositasara, amikor N) cikkében kimondja, hogy ,,(1) Magyarorszag a kiegyensulyozott,
atlathatd ¢s fenntarthato koltségvetési gazdalkodas elvét érvényesiti”. Az Alaptdrvény 39.
cikke rendelkezik a kozérdekii adatok nyilvanossagardl, valamint a kézpénzekkel valod
gazdalkodas alapelveir6l.

A kozadatkezelést, az adatnyilvanossag mérhetdségét a hazai rendszerben jol reprezen-
talja a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatosagnal (NAIH) jogellenességi
megallapitassal végzddott adatnyilvanossagi vizsgalatok szamanak valtozasa. A NAIH

8 Elérhetd: www.opengovpartnership.org/about/open-government-declaration. Letdltve: 2016. szeptember 12.
®  Elérhetd: https:/index.okfn.org/about/. Letoltve: 2016. szeptember 12.
10" Elérhetd: http:/national.census.okfn.org/. Letdltve: 2016. szeptember 12.
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feladata tobbek kozott a kozérdeki és a kozérdekbdl nyilvanos adatok megismeréséhez vald
jog érvényesiilésének ellendrzése ¢s eldsegitése.

6. Létbiztonsag

A létbiztonsagi mutatok a kormanyzat megélhetési minimumok biztositasara vald képes-
ségére vonatkoznak. A 1étbiztonsag mérését szolgaljak a szocialis védelem kormanyzati
er6forrasainak adatai. A szocialis kiadasok mellett a szocialis juttatasok szegénységcsok-
kent6 hatasanak mérése is lényeges. A COFOG 10. fejezete a szocialis védelem, a segit-
ségre szorulok szocialis juttatasaira forditott pénzbeli és természetbeni allami kiadasokat
Osszegzi. A mutato e fejezet adatat a targyévi, januar 1-jei népességszammal elosztva, ezer
fére szamitott értéken, folyd aron adja meg. 2001 decemberében az Eurdpai Bizottsag lae-
keni iilésén hatarozat sziiletett a jovedelmi szegénység és kirekesztettség mérésére szolgalo
18 kozos statisztikai indikator bevezetésére (,,Lackeni indikatorok™). Ezek koziil a relativ
jovedelmi szegénységi arany (%) azok aranyat tiikkrozi az orszag lakossagan beliil, akik
olyan haztartasban élnek, ahol a haztartas jovedelme nem éri el a median ekvivalens jove-
delmének 60%-at (relativ szegénységi kiiszob). Az allam altal fedezett szocialis juttatasok
jelentds mértékben befolyasoljak, hogy a lakossag mekkora hanyadanak jovedelme haladja
meg ezt a szegénységi kiiszobértéket. A mutatd a tarsadalmi juttatasokkal és anélkiil (de
a nyugdijakat a jovedelmekbe beleszamitva) szamitott érték kiilonbozete szazalé¢kosan ki-
fejezve. Ertelmezése: ekkora részben csokkentik a jovedelmi szegények korébe tartozok
aranyat a lakossagon beliil az allami szocialis juttatasok. Az alapadatok az ,,OSAP 2154
Haztartasi koltségvetési és ¢letkoriilmény adatfelvétel éves kikérdezés”, valamint az ,,OSAP
1968 Haztartasi koltségvetési és életkoriilmény adatfelvétel kiegészité modul” adatgyij-
tésekbdl szarmaznak.

A létbiztonsag egyik legkomolyabb veszélyfaktora a munkanélkiiliség, a rendszeres
jovedelem hidnya. Ez nem csupan az egyént fenyegetd veszély, de csaladjanak I1étbizton-
sagara is kihat. A munkanélkiiliség csokkenése a Iétbiztonsag veszélyének csokkenését
eredményezi. A 1étbiztonsag érziiletének masik alapja a lakhatas biztonsaga. A lakas meg-
1étének és a lakhatas koriilményeinek helyzete az egy lakoszobara jutod személyek szamanak
alakulasan keresztiil jol demonstralhato.

A személyes anyagi helyzettel kapcsolatos lakossagi érziilet mérése 2012-t6l folyama-
tos. A KSH lakossagi percepcios vizsgalata 13 ezer haztartast mér. A mutato alapja a kér-
doéiv kovetkezo kérdése: ,,Mit gondol, hogyan fog valtozni haztartasuk pénziigyi helyzete
a kovetkez6 12 honapban?” A ,,Javul, nem valtozik, rosszabbodik, nem tudja” valaszlehe-
tdségekkel mért valtozo kiillonbozo bontasokban is rendelkezésre all (a fokereso életkora,
a telepiiléstipus, a fokeresd iskolai végzettsége s a haztartas személyi 6sszetétele szerint).

A KSH masik lakossagi percepcidos mérése az anyagi biztonsagérzettel kapcsolatos.
A mutato alapja a kérddiv kovetkezd kérdése: ,, Képes volna-e az Ondk haztartdsa arra,
hogy egy varatlan, nagyobb 6sszegii kiadast a sajat forrasaibol fedezzen?” Az erre adott
igen-nem valaszok aranya kiilonb6z6 valaszadoi rétegek bontasaban is rendelkezésre all (a
fokereso ¢letkora, a telepiiléstipus, a fokereso iskolai végzettsége és a haztartas személyi
Osszetétele szerint).
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A minimalbér realértékének valtozasa a jovedelembiztonsag egyik fontos mutatoja,
amely a minimalbér nominalis emelkedésének (az €l6z6 évhez mérten, szazalékosan kife-
jezve) és az adott targyévi inflacio mértékének kiilonbsége. A minimalbért kormanyrende-
letben allapitjak meg minden targyévre. Az éves fogyasztoi arindexadatot a KSH szamitja
és publikalja. Az adat megmutatja, hogy a minimalbér értékének el6z6 évhez mért emelése
mennyivel volt az adott év altalanos fogyasztdiarindex-adata alatt vagy felett. A pozitiv
érték azt jelenti, hogy a minimalbér realértéke nétt, mert nagyobb mértékben emelték,
mint ahogy a fogyasztoéi arindex valtozott, a negativ érték pedig azt, hogy a minimalbér
realértéke csokkent, mert emelkedésének mértéke az ugyanazon évi inflacié szintje alatt
maradt. A minimalbér realértékének mutatoi 2011-t6l viszonylag magas pozitiv tartomany-
ban vannak, ellentétben a 2007 és 2010 kozotti idészak értékromlasaval.

7. Kovetkeztetések

A J6 Allam Jelentés indikatorrendszerének célja a kormanyzati teljesitménynek, a kormany-
zas mindségének mérése. A biztonsag témaja az allami feladatok rendszerében elsédleges
helyet foglal el. Napjainkban a ,,biztonsagi krizis” olyan jelenséggé valt, amely talan min-
den korabbinal nagyobb hangsulyt ad a kormanyzati feladatrendszerben a biztonsaggal
kapcsolatos ligyeknek. Mindez 6sszefiigg a terrorfenyegetettség fokozodasaval. Europaban
a kozel-keleti haborus valsaggocok, a ,,bukott allamrendszerek™ és 6sszeomloban 1évo tar-
sadalmak, a szegénység és a klimavaltozas kdvetkeztében novekvé migransaradat fokozza
a biztonsagi kihivasokat. Az internetes dezinformaciok tomege névekvo kockazati faktor,
amely a polgarok bizonytalansagérzetének fokozasaban egyarant direkt és indirekt tényezo.
A kormanyzat fontos, de nem az egyetlen faktor az objektiv és szubjektiv biztonsag erdsité-
sében. A biztonsag objektiv tényezdi és a polgarok érziilete kozott nincs egyenes korrelacio.
Ebbdl kdvetkez6en a mérések is olyan hatasokat kdvetnek, amelyekbdl a kormanyzat telje-
sitményére nézve egyenes kdvetkeztetések nem vonhatok le. A kutatoi és elemzoi értékelés
fliggvénye és feleldssége, hogy a biztonsagi mérésekbdl milyen értékeld vélemény all eld
a kormanyzatra vonatkozoan. A fenti okfejtés arra is ramutat, hogy az allam és a kormanyzat
iranti bizalom elsédleges szempontja a polgarok biztonsagérzete. A politikum tematikaja
egyre nagyobb mértékben a biztonsagi kérdésekrol szol. A biztonsag és a bizalom két pri-
mer emberi 0szton és emdcid szoros kdlcsonhatasa. Aki biztonsagot ad, abban megbizom.
Ha né a veszélyérzet, n6 a biztonsagot ado és azért felelosséget viseld kormanyok iranti
bizalom tétje. A biztonsagi faktorok (eréforrasok, intézmények) és az érziiletmérések kri-
tikus tomege adhat alapot olyan kovetkeztetésekre, amelyek a kormanyzas teljesitményére
vonatkoznak. Minden kdvetkeztetést fenntartassal kell azonban kezelni, mivel a tomeg-
kommunikaci6 koraban a szubjektiv biztonsag és a bizalom érziilete nem kdveti a politikai
logikat, s6t paradox hatasok is el6allhatnak.
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A Kozosségi jollét hatasteriileten végzett kutatasok
modszertani tapasztalatai és tovabbfejlesztésének fobb iranyai

Bdger Gusztav' — Baritz Sarolta Laura® — Kelemen Rita® —
Kiss Norbert* — Szabé 1ldiké’

1. Bevezetés

A kozosségi jollét javitasa kiemelt tarsadalmi és gazdasagi cél, igy ez a cél jellegii hatas-
teriiletek korébe tartozik, és szorosan dsszekapcsolodik a Biztonsag és bizalom, valamint
a Demokracia hatasteriiletekkel. Az eszkoz jellegli hatasteriiletek koziil pedig kiemelt je-
lent6ségli szamara a Gazdasagi versenyképesség ¢s pénziigyi stabilitas, a Fenntarthatosag
¢és a Hatékony kozigazgatas hatasteriilete.

A témakor elemzését a J6 Allam Jelentés 2015-be azzal a szemlélettel végeztiik el, hogy
a kozosségi jollét eddigi gazdasagi jellegii kiértékelése a szélesebb tartalmu €letmindség
vizsgalata felé mozduljon el. Elvetve az egyetlen indikator felhasznalasanak célszerliségét,
a kozosségi jollét ,,miiszerfalanak™ az anyagi jollét, az életmindség és a fenntarthatosag
pilléreihez tartoz6 indikatorokat valasztottunk ki és alkalmaztunk.

Az anyagi jollét alakulasat nem a GDP-bdl, illetve az abbol szarmaztathato indika-
torokkal elemeztiik, hanem a héaztartasok rendelkezésére allo jovedelem, a szegénység
¢és a tarsadalmi kirekesztodés, a foglalkoztatas ¢s oktatas dimenzidk indikatoraival. E fontos
dimenzi6 elemzésének kiemelt célja az volt, hogy bemutassuk, a haztartas vagy azon beliil
az egyén helyzete tobbszorosen hat az emberek kozérzetére, Osszességében a tarsadalom
allapotara, a kdzosségi jollétre. A tarsadalmi kirekesztettség mutatdinak kivalasztasanal
a rossz anyagi koriilmények kozott €16k élethelyzetének objektiv megragadasa, az egyen-
16tlenségek bemutatasa mellett fontos szempont volt a hazai és nemzetkozi fejlesztési célok
megfogalmazasahoz hasznalt mutatok szerepeltetése is.

A kozosségi jollét dimenzioit leird indikatorok elemzésekor kiemelt figyelmet fordi-
tottunk a kozosségi jolléttel kapesolatos kormdanyzati képességek valtozasdra, igy egyfeldl
a gazdasag és a szocialis politika altalanos iranyara és jellegére, masfeldl az adott iddszak-
ban tett szakmapolitikai intézkedések befolyasold szerepére. Ennek eredményei az egyes
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indikatorok altal jelzett teljesitmények ismertetésekor tett kulesmegallapitasokban, levont
kovetkeztetésekben tiikrozodtek.

E fokuszpontokat tovébbra is szem el6tt tartva a Joé Allam Jelentés 2016 kidolgozasat
megalapoz6 elemzésiinkben nagyobb hangsulyt kivanunk helyezni arra, hogy — a kormany-
zati képesség fogalmanak a hatasteriiletre vonatkozo részletesebb értelmezésével — az in-
dikatorokra alapozé elemzés a szakpolitikai szint szamara relevansabb elemzési eszkézzé
valhasson, és a rendszer valoban alkalmas legyen arra, hogy az adott teriiletek miikddési
teljesitményét jobban meg lehessen itélni. E cél elérésére — véleményiink szerint — két le-
hetéség kinalkozik.

1. A hatasteriiletre nemzetkozi felmérésekben alkalmazott indikdtorrendszerek hazai al-
kalmazasa és a mért eredmények hazai kontextusba helyezése. Utdbbi azért 1ényeges, mert
a nemzetkozi tanulmanyok azt a logikat kovetik, hogy indikatorrdl indikatorra haladva
leirjak (és akar sorba is rendezik) az egyes orszagokban mért értékeket, sokszor figyelmen
kiviil hagyva az egyes indikatorok kozotti 6sszefiiggéseket, atvaltasokat vagy akar az egyes
orszagok eltérd gazdasagi teljesitoképességét. Ez azzal jarna, hogy a J6 Allam Index égisze
alatt részletesebb agazati indikatorrendszereket alakitananak ki — célszerien minél in-
kabb illeszkedve a nemzetkozi publikacidkban hasznalt indikatorlistakhoz —, hiszen ebben
az esetben a modszertani fejlesztési munka jelentds részét nem kell itthon Ujra elvégezni,
»csupan” a hazai kontextusu elemzésre kell koncentralni.

2. Evrdl évre egy-egy fokusztémdaban valé elmélyiilés. Ebben az esetben a kutatomunka
minden évben az adott hatasteriilet (agazat) egy-egy kérdésére koncentralna, igy kelléen
elmélyiilt elemzések késziilhetnének. Ezeket a fokusztémakat az adott agazat nemzetkd-
zi trendjeihez és innovacidihoz illeszkedve lehetne kivalasztani. Az értékelés tehat nem
iranyulna példaul az oktatas vagy az egészségiligy miikddésének teljes korii értékelésére,
hanem évrél évre valamilyen specialis részkérdésben végezhetnénk hazai helyzetfelmérést,
illetve adhatnank akar szakpolitikai javaslatokat is.

2. Reagalas a J6 Allam Jelentés 2015-tel kapcsolatos szakmai
reflexiokra és javaslatokra

Néhény éltalanos, a J6 Allam Jelentés 2015 egészére vonatkozo szakértéi észrevételt és ja-
vaslatot érdemes ¢s indokolt a K6z6sségi jollét hatasteriiletét érintd kutatasokban is figye-
lembe venni. Ilyenek:
* A legfrissebb, esetiinkben a 2013-ig sz616 adatok szerepeltetésének igénye. Példaul
a K.5.3. adofizeté maganszemélyek szama mutatd hamarosan a rendelkezésiinkre all.
* A kutatas modszertanaval és a jo gyakorlatok felhasznalasaval kapcsolatban célszerii
lenne szélesebb korii nemzetk6zi bedgyazottsagot bemutatni. E javaslat elfogadhato,
az elorehaladas azonban csak fokozatosan torténhet. Eddig elsésorban csak a nemzet-
kozi standardokkal valo egyezdség kovetelményének kielégitésére torekedtiink.
* Indokolt és célszerii tobb oldalrdl feltarni és bemutatni az indikatorok k6zotti kap-
csolatokat: kidolgozni az intézkedés vs. hatas regresszids Osszefiiggéseit az alla-
mi kapacitasképesség novelése jegyében tigy, hogy megkiilonboztessiik egyrészt
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az allami intézkedések altal kivaltott pozitiv hatast, masrészt ennek esetleges el-
maradasat és okait.

A részletesebb szakértdi vélemények alapjan az eddig alkalmazott indikatorokat és szamu-
kat nem célszerii valtoztatni, elsésorban azért, hogy a Jé Allam Jelentés 2016 indikatorai
Osszevethetok legyenek a 2015. évivel, tovabba azért sem, mert a felvetett mélyebb és rész-
letesebb elemzések igénye kielégithetd a sziikséges alindikatorok kifejlesztésével és alkal-
mazasaval, példaul a kovetkezo teriileteken.

* A K.1.2. az alkalmazasban allok havi nett6 atlagkeresete (forint) alindikator alkal-
mazhatd, és igy kozolhetdk a koz-, a magan- €s a nonprofit szféra alkalmazottainak
keresetei.

* A K.3.3. aszocialis juttatasok egy fore jutd értéke (forint) részindikator szerepelhet
fébb juttatasi tipusokra bontva.

* A K.2. tarsadalmi kirekesztettség dimenzié f6 vonasait tekintve jo irany a teriileti
eloszlas vizsgalata, de a jelenleg fennallo adathiany miatt ez csak lassan valosulhat
meg.

* A K.3.4. bolcsddei féréhelyek szama (darab) indikatornal alindikatorként szerepelhet
az 6vodai féréhelyek szamanak alakulasa, habar az ovodai féréhelyek biztositasa
kotelez6 allami feladat, mig a bolesddei férohelyeké nem.

Az alindikatorok alkalmazasara vonatkozdan felmeriilt tovabbi javaslatok elfogadasa-
ra— vagy a veliik kapcsolatos fogalmi zavar, vagy a nemzetkozi standardokkal valo iitkozés
miatt — jelenleg nem latunk lehetéséget. Példaul a jelentésben a ,,k6zoktatasi rendszer” he-
lyett a ,,kdznevelési rendszer” megnevezését azért nem tartjuk célszeriinek, mert az elébbi
az ,intézményi” jellegre fokuszal, szemben az utobbi ,,pedagdgiai” szempontjaival, ami
talmutat a jo allam mérhetdségének vizsgalati korén. Ami az orszag demografiai helyzeté-
nek bemutatasaval kapcsolatban az orszag eltartasi képességének vizsgalatara tett javaslatot
illeti, a felmeriil6 definicios problémak miatt célszerlinek latjuk a nemzetkdzi standardok
szerinti indikatorok hasznalatat. Megemlitjiik azt is, hogy a fels6fokt végzettségiick ara-
nyan beliil a miiszaki diplomasok aranyanak bemutatasat azért nem tekintjiik indokoltnak,
mert a diplomasok szakagak szerinti vizsgalata helyett arra fokuszalunk, hogy e fontos
réteg milyen szerepet jatszik az allami miikodés egészében.

A hatasteriilettel kapcsolatos Gn. puha, percepcidos mutatokra tovabbra is sziikség
van annak ellenére, hogy a K.5.1. élettel valo elégedettség és a K.5.2. egyén altal végzett
tevékenység tartalmassaga indikatorokra vonatkozoan elhangzott az a vélemény, hogy
~megfoghatatlanok”. E kijelentéssel szemben széles korben — nemzetkdzileg is — elfogadott
az ilyen tipusu indikatorok alkalmazasanak pozitiv ,,szubjektiv” értéke.
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3. A J6 Allam Jelentés 2015 médszertananak és indikatorainak
értékelése, valamint a 2016. évi jelentés elkészitésében relevans
uj tartalmi és modszertani fejlesztési iranyok

3.1. Jovedelmi helyzet dimenzi6

A Kozosségi jollét hatasteriilet els6 dimenzidja a magyar haztartasok ¢s a haztartasokban
€16 egyének anyagi helyzetének statisztikai leirasaval foglalkozik. A lakossag jollétének
komplex dsszefiiggésrendszerében meghatarozo tényez6 az anyagi helyzet. Nem csupan
direkten, az életszinvonal novelésével hat az egyének, igy a kozosség jollétére, hanem koz-
vetetten, tobbszords attétekkel is. A haztartas anyagi helyzete erésen befolyasolja, hogy
a csalad milyen lakaskoriilmények kozott €1, szabadidejiik eltoltésére milyen lehetéségek
koziil valaszthatnak, egészségiik megdvasara, tamogatasara mennyi anyagi forrast tud-
nak aldozni. Az anyagi helyzeten beliil a jovedelem mértéke még erésebb hatassal lehet
a kozérzetre, az egyén ¢s a haztartas mentalis allapotara, jollétére, mert a munkajovedelem
mint a teljesitményrdl kapott visszacsatolas az egyén onbecsiilését, kozérzetét, igy a csa-
lad, a sziikebb kdzosség tarsadalmi pozicionalasat alapozza meg. A dimenzidban a jovede-
lem és az anyagi helyzet feltarasara az objektiv jolléti valtozok koziil a nagy hagyomannyal
bird, legtobbet hasznalt mutatokat alkalmaztuk.

Az orszagra jellemz6 gazdasagi folyamatok visszatiikrozédnek a haztartasok jovedel-
mi helyzetében, ezt pedig a gazdasagpolitikai és a tarsadalompolitikai intézkedések mellett
alapvet6en az orszag gazdasagi teljesitoképessége hatarozza meg. Ezért is indokolt, hogy
a dimenzi6 féindikatora a haztartasi szektor dsszes korrigalt rendelkezésre alld jovedelme,
amely mutatd a nemzeti szamlak alapjan szamol be a magyar maganhaztartasok elsddle-
ges jovedelmének egyenlegérol. Az egyenlegben a munkavallaléi, tarsadalmi jovedelmek,
valamint a vagyonbol szarmazé jovedelmek pozitiv értékekként, a vagyonnal kapcsolatos
kifizetések negativ eldjellel szerepelnek.

A nemzetkdzi jolléti indikatorrendszerekben az anyagi jollét elsé szamu valtozoja
a haztartasok elkolthetd jovedelme, amely 6sszhangban van a haztartasi szektor nemzeti
szamlakbol szarmazo, 6sszes, korrigalt, rendelkezésre alld jovedelemértékével, de az utdb-
bival szemben eldnye, hogy nem csak makroszinten értelmezhetd. Az egy fére jutd jovede-
lemmutato alkalmazasanak elénye lehetne, hogy lehetdséget ad tovabbi, részletes elemzések
cléallitasara, amelyek feltarhatjak a kiilonb6z6 szempontok szerint tipikus vagy atipikus
haztartasok jovedelmi helyzetének jellemz&it. Erdekes és fontos Iehet tovabba a jovedelem
forrasa szerint bemutatni a munkajévedelem és a tarsadalmi jovedelem aranyait, hiszen itt
ragadhatd meg az allam szerepe és a kormanyzati beavatkozas a haztartasok anyagi hely-
zetének tamogatasaban.

A nemzetkézi mutatorendszerek kozil elséként az OECD jollétiindikdator-szett, a Better
Life Index (OECD, 2015a) vonatkoz6 blokkjaban a jovedelmek dimenzidt tekintve két indi-
katort talalunk. Az els6 a haztartasok nettd korrigalt rendelkezésre allo jovedelme, amely
azt az 0sszeget mutatja ad6zas utan, amelyet egy haztartas megkeres vagy nyereségként,
tarsadalmi transzferként hozzajut. A mutatd azt a pénzmennyiséget kivanja megragadni,
amely a haztartas szamara rendelkezésre all, amelyet a haztartasban él6k arukra vagy szol-
galtatasokra kolthetnek el.
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Az OECD mutatorendszerében a jovedelmeket leiré masik mutatd a haztartasok
pénziigyi vagyonanak megragadasara szolgal. A héaztartasok pénziigyi vagyona alatt azt
a teljes pénziigyi Osszeget érti, amely eszkozokbdl és forrasokbol all, és figyelembe veszi
a megtakaritasokat, a kiemelt vagyontargyakat, a készpénzt és a betéteket, a részvényeket,
az értékpapirokat €s a hiteleket. Az OECD két indikatoraban hordozott informacio teljes
mértékben megtalalhat6 a Jo Allam Index (JAX) jévedelmi dimenziéjanak mutatéi kozott.
Mi tobb, az OECD dimenzidjanal 1ényegesen tagabb, részletesebb attekintést ad az 6t in-
dikatorbol all6 mutatoszett.

Az Eurostat hét kategoriat kiilonboztet meg életmindség indikatorrendszerében (Euro-
stat, 2015a), ezek kdzott az elsé az anyagi életkoriillmények teriilete, amelyet két részre oszt:
az elso a jovedelmekkel, a masodik az anyagi deprivacioval foglalkozik. A jovedelmeket
leird 6t indikator kozott megtalaljuk a haztartasok atlag- és medianjovedelmét, a relativ
szegénység aktualis aranyat, valamint egy idében rogzitett ponttdl szamitott valtozasat.
A kozéposztaly jovedelmi helyzetének megragadasahoz kiszamithato tovabba a 3. és a 4.
6tod egyiittes jovedelematlaganak aranya az orszagos atlaghoz képest. A 3. és a 4. 6tod
egylittesen a tarsadalom azonos szegmensét takarja, azokat, akik a kdzepesnél anyagilag
jobban élnek, de nem tartoznak a leggazdagabb 20% kozé. Az ardnyszamokbol arra ko-
vetkeztethetiink, hogy az atlagosnal jobban, de nem magas anyagi szinvonalon ¢l6knek
hogyan valtozott a jovedelmi helyzetiik az orszag teljes lakossagahoz viszonyitva. Helyet
kap tovabba az anyagi helyzettel vald elégedettséget leird valtozd is. A JAX indikator-
rendszerében a jovedelmekre vonatkozoan igen hasonld objektiv indikatorokat talalhatunk,
de ez strukturajaban szétvalasztja a teljes tarsadalom jovedelmi, anyagi helyzetének be-
mutatasat és az anyagi, tarsadalmi szempontb6l hatranyos helyzeti, a szegénységben vagy
deprivacioban érintettekre vonatkozo mutatdkat, amelyek a relativ szegénység aranyszamait
is tartalmazzak.

Az Eurostat indikatorrendszerében figyelemfelkelt, hogy az objektiv indikatorok mel-
lett helyet kap egy szubjektiv valtozo is, a haztartas anyagi helyzetével valo elégedettség.
A nemzetkdzi trendekben egyre nagyobb Iétjogosultsaggal van jelen az a szakmai hozza-
allas, amely a 2009-es Stiglitz-jelentésben is kdvetendd célként szerepelt: a lakossag élet-
mindségét, jollétét mérjiik a hagyomanyos objektiv mutatok mellett szubjektiv valtozokkal
is. Annak modszertani belatasa is fontos mérfoldké volt, hogy az objektiv és a szubjektiv
mutatok egyiittesen, egymast tamogatva lényegesen tobb, részletesebb és valésaghiibb
képet tudnak festeni a tarsadalom egy jelenségérdl, mint csupan az objektiv vagy csupan
a szubjektiv valtozos megkozelités. A szubjektiv valtozok térhoditasat szemlélteti az a tény
is, hogy az Eurostat 2015-0s, az életmindségrol szo6lo atfogo jelentésében (Eurostat, 2015b)
az anyagi ¢letkoriilmények fejezet — az egy fore jutod atlagjovedelem tradicionalis abraja
utan — nyolc oldalon, tiz abraval k6z6l kiillonb6z6 szempontli elemzéseket az anyagi hely-
zettel valo elégedettségre vonatkozdan.

Ebben a szakmai szellemiségben sziiletett 2013-ban a K&zponti Statisztikai Hivatal
(KSH) gondozasaban A jollét magyarorszagi indikatorrendszere is (KSH, 2013). Az Eu-
rostat konstrukcidjahoz hasonldéan az anyagi életkoriilményeket leird dimenzid objektiv
¢és szubjektiv valtozokat is magaban foglal. Az objektiv mutatok kozott szerepel a fog-
lalkoztatottsagi rata, a nagyon alacsony munkaintenzitasban érintett haztartasok aranya,
valamint a jovedelmi helyzetet leiro alapvetd valtozd, az egy fore jutd nettd jovedelem
Osszege. A dimenzidoban helyet kapott két szubjektiv valtozo is, amelyek a lakossag anyagi
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¢életkoriilményeinek feltarasaban fontos szerepet jatszanak. Az anyagi helyzettel valo elége-
dettség az anyagi életkoriillmények megélt szintjérdl ad visszacsatolast. Az anyagi biztonsag-
érzet igen fontos jelenséget kivan megragadni: az anyagi helyzet és a mentalis jollét kozotti
indirekt kapcsolatot. Az anyagi javak nemcsak a targyra, élményre valtas révén jarulhatnak
hozz4 az egyén jollétéhez, hanem pusztan a meglétiik adta biztonsagérzet is jelentdsen be-
folyasolja az emberek kozérzetét, a kisebb kozosség jollétét. A pozitiv jovokép magaban
foglalja azt a képességet és biztonsagot, hogy az allampolgar bizhat abban, hogy a valtozo
koriilmények kozott mindig képes lesz a megfelelé anyagi er6forrasok mozgositasara.

Az objektiv mutatok tekintetében a JAX tagabb perspektivat ad a KSH jolléti indikator-
rendszerének jovedelemmel, anyagi helyzettel foglalkozo részénél. Emellett megfontolasra
javasoljuk a szubjektiv mutatok és a boldogsagindexek bevonasat a teriilet mérésébe, le-
irasaba, hiszen ez fontos szempontokkal gazdagithatja a feltarni kivant jelenségek minél
pontosabb és teljesebb leirasat, vizsgalatat.

3.2. Tarsadalmi kirekesztettség dimenzio

A Ko6zosségi jolét hatasteriiletének masodik dimenzidja a tarsadalmi kirekesztettség je-
lenségére koncentral. A tarsadalom mint a kozosség egészének allapotarol, mindségérol
szolnak azok a beszédes mutatok, amelyek a meglévo egyenldtlenségeket tarjak fel. A ki-
rekesztettség adott formaja nem csupan azoknak az egyéneknek, haztartasoknak, nagyobb
kozosségeknek vagy régioknak a maganiigye, akik/amelyek valamilyen modon érintettek,
hanem a jelenségeket leird mutatok az egész tarsadalom és orszag sajatossagarol adnak
visszajelzést. A tarsadalmi kirekesztettség tagabb fogalom, mint az anyagi kirekesztettség,
és bar bonyolult dsszefiiggésrendszeriik nehezen feltarhato, de egyfajta ok-okozati relacio
felallithato koztiik. A tarsadalmi kirekesztettség mogott valosziniisithetéen az anyagi fel-
tételek hianya huzodik meg. Amennyiben nem all rendelkezésre anyagi fedezet a csalad
szamara az elengedhetetlen sziikségletek kielégitésén tul tovabbi termékek és szolgaltatasok
megvasarlasara, ez olyan kdvetkezményekkel jarhat, amelyek a tarsadalmi tevékenységek-
tol valo fizikai vagy szellemi tavolsagot, informacio- és élményhidnyt, végeredményben
a tarsadalombodl valo kirekesztddést jelentik. Mindez komplex jelenségként tobb szalon,
akar generaciokon at 6roklédhet. A megfelelé anyagiak hianyaban a gyermek oktatasanak
mindsége, a csaladtagok egészségi allapota, szabadidés élményeik mindsége, az egyén sze-
mélyes kapcsolati tokéje, tarsadalmi énképe is elmarad azokéhoz képest, akiket nem érint
az anyagi, igy a tarsadalmi deficit kockazata.

Mind az 6t, a tarsadalmi kirekesztettség dimenzioban szerepeltetett mutatod szakmailag
sz€les korben, nemzetkozi szinten elfogadott és hasznalt indikator. Ily modon a nemzetkozi
Osszehasonlithatosag minden esetben tokéletesen biztositott. A tarsadalomstatisztika ered-
ményeit felhasznald nemzetkozi szervezetek, igy az ENSZ, az OECD és az Eurostat ezeket
a mutatokat alkalmazza a tarsadalmi kirekesztettség témaban.

A szegénység vagy tarsadalmi kirekeszt6dés a 2000. évi nizzai szerzodés ota hasznalt
fogalom Europaban. A szegénység elleni kiizdelem jelenleg az Eurdpai Unid kiemelt felada-
ta, ezzel kapcsolatosan az Europai Tanacs alapveto célkitlizéseket fogalmazott meg az Eu-
ropa 2020 stratégiaban. Ezek kozott a legfontosabb az a térekvés, hogy 2020-ra az Eurdpai
Unidban legalabb 20 milli6 fovel csokkenjen a szegénység vagy tarsadalmi kirekeszté6dés
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kockazatanak kitettek szama. Az unid a szegénység elleni kiizdelem legfontosabb ténye-
z0iként a gazdasagi novekedés helyreallitasat, valamint a munkaerdpiaci feltételek jelentds
javitasat hatarozta meg.

Az Eurdpai Unio a szegénység vagy tarsadalmi kirekesztddés kockazatanak mérésére
Osszetett mutatot dolgozott ki, amely a lehetd legtagabban hatarozza meg a szegénységet.
Az érintettek korét behatarolo fomutato — angol kifejezésének betliszavaval: AROPE — ha-
rom tényez0 egyiittes vizsgalatat foglalja magaban: a jovedelemhianyon tal szamba veszi
az anyagilag elérhetetlen javak korét, valamint a munkaerdpiaccal valo kapcsolatot is.

Az Eurostat altal megalkotott AROPE (At Risk of Poverty or Social Exclusion, sze-
génység vagy tarsadalmi kirekesztettség kockdzata) mutato, amely a JAX tarsadalmi ki-
rekesztettség dimenzidjanak is féindikatora, azokat veszi tehat szamba, akik akar csak egy
szempontbdl is érintettek a relativ szegénység, a sulyos anyagi deprivacioé vagy a nagyon
alacsony munkaintenzitas valamelyikében. A JAX tarsadalmi kirekesztettség dimenzio-
jaban éppen ez a harom mutaté adja a részindikatorokat a gyermekekre vonatkozo relativ
szegénységi arannyal kiegészitve. Az AROPE-mutat6 harom részindikatoranak osszetevoi
tehat a kovetkezok: relativ jovedelmi szegénység, sulyos anyagi deprivacio és nagyon ala-
csony munkaintenzitas. A relativ jovedelmi szegénységben az egész orszagra vonatkozo
median ekvivalens jovedelem 60%-anal, azaz a szegénységi kiiszobnél kevesebb jovede-
lemmel rendelkez6 haztartasokban €16 személyek érintettek.

Sulyos anyagi deprivacioban éléknek nevezziik azokat a haztartasban €16 felnbtteket
¢és gyermekeket, akiknek sajat bevallasuk szerint anyagi okok miatt elégtelen a hozzaférésiik
az alapvet6 javakhoz. A szubjektiv mutaté mérése megadott tételek mentén torténik, de nem
csupan azok hianyat tarja fel, hanem azt is, hogy az egyén vagy a haztartas anyagi okokat lat-e
meghuzdodni a nélkiilozés hatterében. Stilyosan deprivaltnak tekintjiik tehat azokat a szemé-
lyeket, akikre a kovetkezd kilenc tétel koziil négy vagy tobb vonatkozik: (1) hiteltorlesztéssel
vagy lakassal kapcsolatos fizetési hatralék; (2) lakas megfeleld fiitésének hianya; (3) varatlan
kiadasok fedezetének hianya; (4) kétnaponta hiis, hal vagy azzal egyenértéki tapanyag fo-
gyasztasanak hianya; (5) évi egyhetes, nem otthon t6lt6tt idiilés hidnya; (6) anyagi okbol nem
rendelkezik személygépkocsival; (7) anyagi okbol nem rendelkezik mosogéppel; (8) anyagi
okbol nem rendelkezik szines televizidval; (9) anyagi okbol nem rendelkezik telefonnal.

Az AROPE f6indikator harmadik eleme a munkaerdpiaccal valo kapcsolatra és ennek
anyagi és tarsadalmi vonzataira koncentral. A nagyon alacsony munkaintenzitas (munka-
szegénység) azokban a haztartasokban €16 személyekre értendd, amelyekben a munkaképes
koru haztartastagok a megel6z6 évben a lehetséges munkaidejiiknek legfeljebb egyotodét
toltotték munkaval. Ez a hatrany nyilvanvaléan nem csupan anyagi jellegii. A munkahelyi
személyes kapcsolatok hianya, az informaciéarambol valod kimaradas, a teljesitmény ¢€s fej-
16dés megélésének elégtelensége csak néhany azon fontos tényezok koziil, amelyek a mun-
kaszegénységgel 0sszefiiggésben az egyén és a csalad ¢letét hatranyosan befolyasoljak.
Tovabbi hosszu tavia hatas, hogy az ilyen adottsagli haztartasokban felnévé gyermekek nor-
maként élik meg a munka hianyat, s ez a szegénység generaciokon keresztiili atérokitéséhez
vezethet. Ehhez a hatranyos tarsadalmi jelenségkorhdz kapcesolhatd a dimenzio negyedik
részindikatora is, amely a gyermekekre vonatkozo jovedelmi szegénységi kockazatot mutat-
jabe. Bar tarsadalmi vizsgalatok altalanos megkdzelitéseként nem gyermekszegénységrol,
hanem gyermekeket neveld szegény haztartasokrol, csaladokrol relevans beszélni, a problé-
ma jelenléte nem csupan azért égetd, mert a kornyezetiiknek kiszolgaltatott gyermekekrdl
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van sz0, hanem tarsadalmi szinten tekintve a hatrany tovabbgyiriizése, a szegregacios ollo
folyamatos nyilasa jelentds kihivast jelent a kormanyzati beavatkozas szamara.

A mutatok rendszere tokéletesen kihasznalja, hogy a tarsadalomra vonatkozé objektiv
mutatok és a lakossagi érzeten alapuld szubjektiv mutatok tamogatjak, kiegészitik egymast.
A jovedelmen alapuld szegénységi arany mellett jelen van a megélt nélkiilozést feltaro,
deprivacios érzetet leird valtozo is. A dimenzié mind az 6t indikatora alaposan kidogozott,
nemzetkdzi szinten standard, egységes modszertant kovet. Az objektiv és a szubjektiv val-
tozok egyiittesen adjak a JAX ezen dimenzidjanak féindikatoraként meghatarozott komplex
¢és globalis szegénység mutatdjanak, a szegénység vagy tarsadalmi kirekesztettség kocka-
zatanak kitettek aranyat.

A szegénység és tarsadalmi kirekesztettség vizsgalatanak és elemzésének 1j lehetd-
ségét kinalja az a tevékenység, amelyet a KSH végez a létminimum-szamitas megujitasaval
kapcsolatban. Ezért — a jovobeni felhasznalas reményében — roviden felvazoljuk ennek ira-
nyait. A [étminimum-mutatd szamitasa ¢és publikalasa nagy hagyomanyokra tekint vissza
hazankban. A Kozponti Statisztikai Hivatal az 1920-as évektdl kezdve kozol a Iétfenntartasi
koltségekre vonatkozo adatokat. A 1étminimum-mutato6 a fogyasztoi kosar meghatarozasan
alapul. Az évek, évtizedek folyaman a tarsadalom ¢és az elérhetd javak valtozasaval 1épést
tartva id6rdl idore feliil kellett vizsgalni az egyszeri ¢életvitelhez elengedhetetlen fogyasztoi
kosarat. Legutobb 2014-ben kezdeményezte a KSH a 1étminimum-szamitas feliilvizsgalatat
¢és megujitasat. A korabbi fogyasztdi kosarral és a hasznalt modszertannal kapcsolatban
szamos szakmai, tartalmi és modszertani probléma meriilt fel. Az értelmezésben és a fel-
hasznalasban a legégetébb probléma talan az, hogy a mutaté megnevezése nem tiikrozi
a szamitas tartalmat. A ,,létminimum” megnevezés arra utal, hogy aki a Iétminimum alatt
van, csoda, ha életben tud maradni. Tehat az elnevezés drasztikus nélkiilozésre, éhezésre
utal. Ezzel szemben a szamitas modja és tartalma szerint az mondhatd, hogy a mutat6 a min-
denkori tarsadalmi normak szerinti tisztes megélhetést biztosito 6sszeget jelzi. A jelenlegi
index a tarsadalmi mutatoktol elvarhatoé dontéstamogatasi céljanak sem tud megfelelni, mert
a modszertan szerint szamolt kiiszob alatt él6k szama olyan nagy és csoportja tarsadalmi-
lag annyira heterogén, hogy a mutat6 nem segiti a valoban nélkiiloz6 rétegek azonositasat.

A Kozponti Statisztikai Hivatal a Iétminimum-szamitas megujitasahoz két lehetsé-
ges megkozelitést javasolt és dolgozott ki, majd tart a szakmai kdzosség elé (KSH, 2015a).
Az egyik a szegénység modszertani értelemben ,,abszolut” szamitasat veti fel, amely hagyo-
manyosan az Egyesiilt Allamokban elterjedt statisztikai aspektus. Ez az eljaras a legkevesebb
pénzbdl, de még elfogadhatd mértékii taplalkozashoz rendelt élelmiszer-normativan alapszik,
amelyhez egy szorzot rendel az élelmiszeren feliili fogyasztasi minimumok becslése célja-
bol. A javasolt magyar adaptacioban a valoban minimalisan sziikségesként meghatarozott
¢élelmiszer-normativa mellett a szakérék egy olyan paraméter bevonasat javasoljak, amely
a haztartas teljes fogyasztasan beliil az élelmiszerkdltségek aranyara vonatkozik. Ez a para-
méter forditott aranyban mutatja a haztartas anyagi életszinvonalat, hiszen minél tehetsebb
egy haztartas, az dsszfogyasztasanak annal kisebb aranyat teszik ki az ¢lelmiszer-kiadasok.

A masik felvetett 0jitasi irany a jelenlegi modszertani megkozelités, a normativ
fogyasztoi kosaron alapulo eljaras megtartasa mellett a szamitashoz hasznalt paramé-
terek feliilvizsgalatat célozza. A jelenlegi létminimum-szamitas egy olyan, az Orsza-
gos Elelmezés- és Taplalkozastudomanyi Intézet altal osszeallitott élelmiszerkosaron
alapszik, amely ,,kozepes fizikai igénybevétel esetén fedezi a vonatkozd egészségiigyi
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¢és taplalkozastudomanyi kovetelményeknek megfeleld teljes tapanyag-, vitamin- és as-
vanyianyag-sziikségletet” egy felnott férfi szamara (KSH, 2015b). Az élelmiszerkosar
feliilvizsgalata nyilvanvaldan elengedhetetlen. Az 1j modszertan tovabba figyelembe
venné a szamitasi eljaras folyaman azt a tényt, hogy a kiilonb6z6 anyagi helyzetben 1évo
haztartasok 0sszfogyasztasanak szerkezete, 6sszetétele — azaz, hogy milyen aranyban osz-
lik meg a haztartas osszefogyasztasa élelmiszerre, ruhdzkodasra, kikapcsolodasra, lakas-
berendezésre stb. — 1ényegesen eltér egymastdl. Tovabbi, az adatok pontossagat célzo ujitas
az alkalmazott fogyasztoiegység-skala feliilvizsgalata. A szakértok altal elGterjesztett java-
solt mutatoszamitas — amely egyrészt egy alacsonyabb napi kaloriaszintet megcélzoé fiktiv
élelmiszerkosaron alapul, masrészt az OECD nemzetkozi standard mutatokban alkalmazott
2-es fogyasztasiegység-skalajat hasznalja — alkalmassa teszi a normativ tarsadalmi mini-
mum mérészamat arra, hogy a szakpolitikai dontéshozok elé valods képet tarjon.

3.3. Egészségiigyi és szocialis védohalo dimenzio

Az egészségligyi agazat komplexitasa miatt az indexbe bekeriilé egy-két indikator nem
alkalmas az adott agazatok szakpolitikai értékelésére. Ezt jol illusztralja az a tény, hogy
az OECD egészségligyi rendszerrel foglalkozo, indikatorok alkalmazasara épiild kiadva-
nyai (Health at a Glance) az érintett szektorok miikodését nagyszamu, néhany tucatnyi
indikatorral irjak le (és ezeken az indikatorokon belill is sokféle alabontast, csoportositast
alkalmaznak). Europai unios és OECD-tagallamként referenciaként alapvetden két nem-
zetkozi indikatorrendszer alkalmazasat tartjuk célszeriinek.

Eurdpai egészségiigyi kulcsindikatorok (European Core Health Indicators, ECHI): 6t
dimenzioban definialnak 88 indikatort. Az indikatorok egy részét még fejlesztik, de ko-
riilbeliil 50 indikator esetében mar most is elérheték a nemzetkozi sszehasonlito adatok.
A vizsgalt dimenziok a kovetkezok:

» ademografiai és tarsadalmi-gazdasagi kontextus (példaul a sziiletési rata, a munka-

nélkiiliség);

* az egészségi allapot (példaul a varhatd élettartam, az egyes kronikus betegségek

eléfordulasi gyakorisaga);

» az egészségi allapotot befolyasold tényezok (példaul a dohanyzas, a testmozgas);

* az egészségiigyi szolgaltatasok (példaul az egészségiigyi kiadasok, az orvosok,

a névérek, a korhazi agyak szama);

» az egészségfejlesztési tevékenységek (példaul az egészséges taplalkozas elémoz-

ditasara vonatkoz6 politikak).

Korlatozo tényez6, hogy szamos indikatort még fejlesztenek, ugyanakkor valosziniisithe-
td, hogy eurdpai unios szinten az ECHI indikatorkészletet fogjak egyre inkabb hasznalni
a nemzetkozi értékelésekhez.

Az OECD Health at a Glance kiadvanydaban szerepld indikatorrendszer. Itt célsze-
riibb az OECD-tagallamok szélesebb korét lefedd kiadvany helyett a kifejezetten Europara
koncentralot valasztani referencianak (a legfrissebb kiadvany: Health at a Glance: Euro-
pe 2014). Ez hat dimenzidban 6sszesen 53 indikator segitségével irja le az egészségiigyi
rendszerek mitkodését:
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* az egészségi allapot (példaul a varhato élettartam, az egyes megbetegedések eld-
fordulasa);

* az egészségi allapotot befolyasold tényezdk (példaul a dohanyzas és az alkohol-
fogyasztas);

* az egészségligyi rendszer er6forrasai és tevékenységei (példaul a korhazi agyak
szama, a sziirkehalyogmtétek szama);

* azegészségligyi ellatds mindsége (példaul az elkeriilhetd korhazi felvételek szama,
a daganatos betegségek szlirése és a kezelések eredményessége);

* azecllatasokhoz vald hozzaférés (példaul a zsebbdl fizetett kiadasok, a varakozasi idok);

* az egészségiigyi kiadasok és a finanszirozas (példaul a GDP-aranyos kiadasok,
a gyogyszer-finanszirozas mértéke).

Az egészségligyi indikatorok felhasznalasara ad példat az OECD tanulmanya (OECD,
2015b), amely az OECD ¢és a magyar kormany kozotti egyiittmiikodés keretében vizsgalta
az indikatorok egy korének alkalmazasaval a kormanyzati teljesitményt. Az itt szerepld
indikatorok kore ugyanakkor joval sziikebb volt a teljes Health at a Glance-kiadvanyban
szereplonél, és bar az orszagspecifikus elemzéssel az OECD komoly 1épést tett az indi-
katorértékek helyi kontextusba helyezésé iranyaba, de kelléen megalapozott kdzpolitikai
ajanlasok kialakitasahoz ennél is mélyebb elemzés sziikséges.

Ha a tovabbi munka soran célszerlien azt a megkozelitést alkalmazzuk, hogy egyes
fokusztéemdkat allitunk az éves elemzések koézéppontjaba, akkor természetesen szamos
lehetéség adodik. Néhany ilyen, érdeklddésre szamot tartd fokusztéma a kdvetkezo lehet:

» az egészségligyi informatika és az e-egészségligyi megoldasok szerepe;

» akorhazak atalakulo szerepe;

* a gyogyszer-finanszirozas;

» az cgészség-magatartas, az egészségfejlesztés;

* azegészségiigy és a szocialis szféra egyiittmiikddése: az integralt ellatas.

Az egészségiigyi finanszirozas kiemelkedd jelentdsége miatt indokolt, hogy a 2016. évi
jelentésben 1) részindikatorként szerepeljenek az egészségiigyi kiadasok a GDP aranyad-
ban. Ez az egészségligyi szamlak alapjan késziilt moédszertan szerint viszonyitja az egész-
ségiigyre forditott — beruhazasok nélkiil szamitott — egészségiigyi kiadasokat az adott évi
GDP-hez. Ennek finanszirozasi forrasok szerinti bontasa tajékoztat arrél, hogy az egész-
ségiigyi kiadasokon beliil hogyan alakul az allami kiadasok €s a lakossag egészségiigyre
forditott kiaddsainak aranya.

3.4. Foglalkoztatottsag és oktatas dimenzié

A Ko6z0sségi jolét hatasteriileten beliil a foglalkoztatas leirasara a lakossdg gazdasagi
aktivitasa lett a féindikator, s ezt az is indokolja, hogy a foglalkoztatottaknak a munka-
képes koru népességhez viszonyitott szazalékos aranya kulcsfontossagi tarsadalmi mutato
amunkaerdpiaci fejlemények tanulmanyozasahoz. A féindikatort a k6zmunkdsok szamanak
alakulasa alindikatorként arnyalja.
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Egy adott nemzetgazdasagban megkiilonboztetiink munkaképes és nem munkaképes
népességet. A munkaképes népesség tagja az, aki kora és egészségi allapota alapjan munka-
képes. Az aktiv népesség korébe azok a személyek tartoznak, akik az adott iddben az adott
orszag munkaerdpiacan munkat kivannak vallalni. Szamuk mindig egyenld a maximalis
6sszmunkakinalattal. Az inaktiv népesség tagjai kozé tartoznak azok, akik, bar munka-
képesek, egyaltalan nem kivannak munkat vallalni, mert megélhetésiiket mas forrasbol
biztositjak (példaul az eltartottak, a munkan kiviili jovedelemforrasbol €16k).

A foglalkoztatottsagra vonatkozo 0sszkép szemléletesebb lenne, ha kialakitasahoz
a kovetkez6 indikatorok is hozzajarulhatnanak:

A. Munkanélkiiliségi rata a 15—64 évesek kérében (%)

Munkanélkiiliségrol akkor beszéliink, ha a munkakereslet meghaladja a munkakinalatot,
azaz tobben szeretnének dolgozni, mint ahany embert a vallalati ¢és allami szféra foglal-
koztatni tud. Eldsegiti az ilyen helyzet kialakulasat, ha nem megfelelé a realbér® szint-
je. A munkanélkiiliség leggyakrabban hasznalt mérészama a munkanélkiiliségi rata,
amely a munkaképes kort lakossag kozotti munkanélkiiliek aranya a teljes munkaképes
koru lakossag szamahoz viszonyitva. Az International Labour Office (ILO) definicidja sze-
rint a munkanélkiiliségi rata a 15—-64 éves munkanélkiiliek szama a 15-64 éves gazdasa-
gilag aktiv (foglalkoztatott és munkanélkiili) népesség szazalékaban. A KSH altal képzett
munkanélkiiliségi rata a munkanélkiilick megfelel6 korcsoportba tartozd gazdasagilag aktiv
népességen beliili aranyat fejezi ki a munkaerd-felmérés’ alapjan. Ugyanakkor ez az adat
tovabb bonthato a kdvetkezok szerint:
* azegy éve vagy annal régebben allas nélkiil 1évo, tartosan munkanélkiilick aranya
az 0sszes munkanélkiili 15-64 éves korosztalyan beliil;
« amunkanélkiiliség atlagos idotartama a 15—64 éves munkanélkiiliek korében, amely
a megfeleld kortt munkanélkiiliek munkakeresésének atlagos idotartamat fejezi ki;
* a 15-64 évesek munkanélkiiliségi ratajanak a nemzetgazdasagi atlagtol valo elté-
rése: az egyes régiokat jellemz0, megfeleld korcsoport munkanélkiiliségi ratajanak,
valamint az orszagos atlagadatnak a kiilonbsége.

2015. majus—juliusban a munkanélkiilick szama az egy évvel korabbihoz képest 51 ezer
fével, 306 ezerre, a munkanélkiiliségi rata 1,2 szazalékponttal, 6,8%-ra csokkent. 2015. ma-
jus—julius idészakban az egy évvel korabbihoz képest a 15—-64 éves munkanélkiili férfiak
szama 32 ezer fovel, 158 ezer fére, munkanélkiiliségi ratajuk 1,4 szazalékponttal, 6,5%-ra
csokkent. A munkanélkiili nék szama 19 ezer fovel, 148 ezer fore, munkanélkiiliségi ratajuk
1,1 szazalékponttal, 7,1%-ra mérséklodott. Ebben az idészakban a 15-24 éves korosztaly

¢ Realbér: az a termékmennyiség, amelyet adott nominalbérbdl adott arszinvonalon meg lehet vasarolni, tehat
gyakorlatilag a munkabér pénzben kifejezett vasarloereje.

A KSH altal hasznalt munkanélkiiliségi rata metaadata 2014 decemberét6l a munkaerd-felmérés adatai-
nak teljeskorisitése érdekében a 2011. évi népszamlalas bazisan tovabbvezetett népességszamon alapszik.
Az 6sszehasonlithatosag biztositasahoz a KSH a korabbi becsléseket az 1 sulyszamrendszerrel 2006-ig
visszamenden modositotta.
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munkanélkiiliségi rataja 4,1 szazalékponttal, 17,7%-ra csokkent, jollehet a munkanélkiiliek
kozel egydtode tovabbra is ebbdl a korcsoportbol keriilt ki. A 25-54 évesek, azaz az Gn.
legjobb munkavallalasi kortiak és az 55-64 évesek munkanélkiiliségi rataja is csokkent,
elébbieké 1,1 szazalékponttal, 5,9%-ra, utdbbiaké szintén 1,1 szazalé¢kponttal, 5,6%-ra.
A munkanélkiiliség atlagos idétartama viszont 18,2 honaprol 19,3 honapra nétt; a munka-
nélkiilick 48,2%-a legalabb egy éve keres allast, vagyis tartosan munkanélkiilinek szamit.
A Nemzeti Foglalkoztatasi Szolgalat adminisztrativ adatai szerint 2015. julius végére a nyil-
vantartott allaskeresdk 1étszama 12,6%-kal, 362 ezer fére csokkent.

B. A részmunkaidében foglalkoztatottak aranya a 15—64 éves foglalkoztatottakon beliil (%)

A teljes munkaidénél rovidebb munkaidés munkavégzést értjiik ez alatt. Legjellemzobb
eléfordulasa a napi 4 vagy 6 oras foglalkoztatas. Részmunkaidds dolgozoknak azokat te-
kintjiik, akiknek rendszeres munkaidejiik napi, heti alapon szamolva vagy a foglalkoztatas
tobb honapos vagy egyéves atlagat alapul véve kevesebb, mint a teljes munkaidében fog-
lalkoztatott hasonld dolgozok munkaideje.

A részmunkaidds foglalkoztatas terjedését egyrészt meggyorsitjia a globalizacio,
amelynek hatasara az er6s6do verseny a fejlettebb és fejlodo vilaggazdasagi régiok, or-
szagok kozott Europat arra kényszeriti, hogy egyrészt egyre tobbet adjon fel a munkaerét
megdragitd, a munkaerépiacot megmerevitd szabalyokbol, masrészt a vallalatok a munka-
erokoltséget csokkentd, a korabbinal rugalmasabb foglalkoztatasi megoldasokat alkalmazza-
nak. Nagyban befolyasolja a részmunkaidés foglalkoztatas terjedését a szolgaltatasi szektor
egyre meghatarozobba valasa is, amely a foglalkoztatas aranyainak megvaltozasaval jar.

C. A 15-64 éves ndi foglalkoztatottak szamanak valtozasa (%) (elézé év = 100,0)

A noi foglalkoztatas bovitése az esélyegyenléség eszkdze, amelyhez kapcsoloddan a mun-
kaltatok érdekeltsége a nék foglalkoztatasaban a bérkoltségen keresztiil jut kifejezésre, hi-
szen a kétkeresds csaladmodell altalanossa valasaval kialakuld bérszinvonal alacsonyabb,
mint az egykeresOs csaladtipus esetében lenne. A bérndvekedést gatolja a kiterjedt ndi
foglalkoztatassal kialakuld versenyhelyzet, a boviilé munkaerd-kinalat. Kedvezé a néi fog-
lalkoztatas novelése az allamhaztartas egyensulya miatt is: a foglalkoztatott n6k az ad6zas
utjan jelent6s mértékben hozzajarulnak a koltségvetési bevételekhez. A KSH szerint a 2015.
majus—juliusi idészakban a 15—64 éves néi foglalkoztatottak szama 2,8%-kal, 1 millio 912
ezer fore nétt, foglalkoztatasi ratajuk 2,1 szazalékponttal, 57,8%-ra javult.

Az oktatas komplexitasaval kapcsolatban szintén kiemelhet6, hogy a jelentésben sze-
repld egy-két indikator nem alkalmas arra, hogy segitségével atfogdan értékeljiik az agazat
szakpolitikai teljesitményét. Ehhez jelentds modszertani referenciat nyujt az alkalmazott
indikatorrendszerek kozott az OECD altal mikodtetett INES-rendszer (Indicators of
Education Systems), amelynek eredményeit az Education at a Glance kiadvanyokban ad-
jak kozre. Az indikatorrendszer 30 féindikatort tartalmaz, négy dimenzidba rendezve (a
harminc féindikatorhoz szamos alindikator és alabontas tartozik). A kovetkez6 dimenzidk
szerepelnek a rendszerben:
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» az oktatasi intézmények outputjai és az iskolazottsag hatasai (példaul az iskolai
végzettség ¢s annak hatdsa a munkaerdpiaci aktivitasra vagy az elérhet6 tobblet-
jovedelemre);

* az oktatas pénziigyi és human eréforrasai (példaul az oktatasi kiadasok, a felso-
oktatas finanszirozasi forrasai);

* hozzaférés, részvétel, elérehaladas (példaul a kiilfoldi tanulmanyok és a felnott-
oktatas);

* tanulasi kdrnyezet, az iskolak miikddése (példaul a diak-tanar arany, a tanarképzés).

Az OECD Government at a Glance — How Hungary Compares ciml tanulmanya (OECD,
2015b) az oktatas teriiletérdl is kiemelt egyes indikatorokat, de a megalapozott szakpoli-
tikai dontések tdmogatasahoz az indikatorok szélesebb korli feldolgozasara van sziikség.
Ami a fokusztémak kivalasztasat illeti, mindenekel6tt a kdvetkezo témakorok kivalasztasa
mérlegelhetd:

» az informatika beépiilése az oktatasba;

e a felsGoktatas finanszirozésa;

 atanari életpalya szakaszai;

e az oktatas hatasa a tarsadalmi mobilitasra;

 a felndttoktatas, az élethosszig tarto tanulas.

W Médszertan

Belf6ldi vandorlasi kiilsnbbzet teriileti égenként: a mutaté egy adott kozigazgatdsi egység esetében az odavandorlék és az elvandorick szamanak
kiilonbézetét tartalmazza ezer lakosra szémitva, amely magaba foglalja az 4llandé és az ideiglenes vandoridst is. Eqy adott foldrajzi terilet népesség vonzé hatdsat,
nnak hidnyat fejezi ki.

i 6zi va asi kiilonbé: az adott évben Magyarorszdgra bevandorlé és kivandorlé kiilfoldi 3l
kiilonbozetét tartalmazza ezer lakosra szamitva. Ennek alapjan egy adott orszig népesség befogadé vagy kibocsats.
Mutaté/dimenzié
2.1.6.1. Belf6ldi vandorlasi kiilonbozet ezer lakosra - - -~ - - - ;i - - - - >
Régidk szerint
Kozép-Magyarorszag 29 3,0 b 51 8,0 8,0 .9 7.6 4,8 4,5 5,0 a7
Ko6zép-Dunantdl 0,7 0,6 0,7 (/1) DTG () s S )10 M w3 =i =17
Nyugat-Dunéntdl 1,4 1,6 1,2 0,6 1,4 2,4 0,6 1,3 2,9 3,8 3,0 3,0
Dél-Dunantal f@ e =il B =88 =5y ) =Bh =8 =H  =h =i
Dunantil 0,3 0,1 o1 -01 -07 -02 -1,0 -1,0 0,1 02 -03 -0,4
Eszak-Magyarorszag = =Gl =) =0 =y S ) 58 m/m =45 =5 -4,9
Eszak-Alfold -2 -23 -30 -42 -53 -65 -54 -50 -43 -44 -37 -47
Dél-Alfsld 5 =g S S mE Bl Ay aE Sy e Sl =88
Alf5ld és Eszak -22 -22 -23 -34 -51 -56 -50 -48 -37 -34 -35 -4,0

2.1.6.2. Kiilféldi allampolgarok nemzetkézi vandorlasi

kiilsnbézete ezer lakosra .77 1,8 2,2 1,9 1,8 3,1 2,0 1,8 2,0 1,0 0,8 1,5

Régick szerint
K&zép-Magyarorszag 4,5 4,5 4,3 41 3,9 6,1 4,0 3,8 3,7 20 1,9 4,0
Kozép-Dunéntal 0,6 0,6 1,3 0,9 0,8 1,7 0,9 1,1 0,9 0,4 0,2 0,6
Nyugat-Dunantdl 0,7 0,7 2,3 1,4 1,4 2,2 1,8 2,0 1,9 1,6 0,9 1,2
Dél-Dunéntal 0,7 0,6 1,8 0,8 0,5 23 1,3 -0,2 1,2 0,5 0,3 0,6
Dunantal 0,7 0,6 1,8 1,0 0,9 2,1 1,3 1,0 1,3 0,8 0,5 0,8
Eszak-Magyarorszag 0,4 0,5 0,6 0,6 0,5 0,7 0,3 0,1 0,5 0,2 0,2 0,2
Eszak-Alféld 0,6 1,0 0,9 1,0 0,6 1,5 D! 1,0 7 0,5 0,2 -0,04
Dél-Alféld 0,5 1:2 1,8 1,9 2,2 31 1,6 1,6 1,9 0,7 0,4 0,6
Alfsld és Eszak 0,5 0,9 il D) il 1,8 7131 0,9 o} 0,5 0,3 0,2

1. abra

Vandorlasi kiilonbézet (2003-2014)
Forras: KSH

A foglalkoztatas és az oktatas egydlittes hatdsa abbdl a szempontbol is figyelemre mélto,
hogy e két egyiitthatd képes az orszag lakossdaganak belsd vandorlasara is hatast gyakorol-
ni. Ezért a vandorlasi kiilonbozet indikatorat indokolt ebben a dimenzidban szerepeltetni.
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A vandorlasi egyenleg és a természetes szaporodas viszonya szerint megkiilonboztethetok
a térségek: amelyekben mindkettd pozitiv, demografiai szempontbol fejlédének, mig ahol
mindkettd negativ, demografiai tekintetben erodalodonak nevezhetjiik. Ahol a természetes
szaporodas negativ, de a vandorlasi kiilonbozet pozitiv, azokat befogado térségeknek, ahol
a természetes szaporodas pozitiv, de a vandorlasi kiilonbozet negativ, azokat kibocsato te-
rilleteknek nevezhetjiik.

Osszefiiggs elnéptelenedd térségrél még nem lehet beszélni, azonban néhany kistér-
ségben 1998 és 2002 kozott felgyorsult a népsiiriiség csokkenése. Ez elsésorban a nagy-
varosokat — mindenekel6tt Budapestet — érintette, amelyek vandorlasi mérlege negativ.
A népslirliség szamottevoen csokkent a korabbi ipari és banyaszati funkcioju térségekben,
mint az 6zdi, a dunatijvarosi vagy az oroszlanyi, illetve a hatranyos helyzeti, periferikus
térségekben, foként az orszag délnyugati peremvidékén.

A vandorlas a népesedési viszonyok dinamikus, az eddigicknél nagyobb {itemben
valtoz6 eleme. Az ezredforduléra a korabban viszonylag gyors urbanizacié, a varosokba
aramlas mérs¢klodott. Szinte mindeniitt kialakult a természetes fogyas, amely az utobbi
években folytatddott. A korabban egyértelmii népességkibocsato teriileteken mar nem allt
rendelkezésre az elvandorlast ellenstlyozo népességfelesleg. Megindult a kikoltozés a ko-
rabbi befogado térségekbdl, a korabbi urbanizacios centrumokbol. Az 1996 és 2000 kozotti
esetében a természetes fogyassal pozitiv vandorlasi egyenleg parosult. A népességpotlasban
a vandorlasok, a koltozések szerepe jellemzo.

Jelmagyarazat

I 10.1-586 ez elék nyeresig
0,1-100 ezrelék nyereseq
0,0-10,0 ezrelék vesztestg

10,1-20,0 ezreiék veszteség

I 20,1-581,1 ezrelék veszteség

2. dbra
Vandorlasi egyenleg (1998—2002)
Forras: KSH
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2000 utan lassult az elvandorlas Budapestrél, amelynek célpontjai jelentds részben az agg-
lomeracié kozségei és a foutvonalak menti térségek voltak. A megyei jogli varosokban
2000 utan szintén mérséklodott az elvandorlas liteme, az egyéb varosok és kozségek ese-
tében pedig ezzel parhuzamosan a bevandorlas mértéke lett kisebb. A szuburbanizaciods
folyamatok nemcsak Budapesten, de mas vidéki nagyvarosokban is er6sédnek (pl. Pécs,
Debrecen, Székesfehérvar).

A mas telepiilésre koltozok dontéen (kétharmados aranyban) megyén beliil koltéznek
mas telepiilésre, kozel fele-fele aranyban varosba, illetve kdzségbe. A mas megyébe koltozok
legtobbje Budapestre koltozik (kivéve Tolna és Baranya megyét, ahol az egymas kozti mig-
racié valamivel er@sebb, mint a fovaros vonzasa). Pest specialis helyzetben van, a megyék
kozt egyediiliként a Budapestre koltézok szama nagyobb, mint az dsszes tobbi megyébe
elvandorloké. A mas telepiilésre koltozok koziil legnagyobb aranyban a Pest megyével
szomszédos megyékbol koltoznek a févarosba, de viszonylag nagy aranyban koltoznek be
a tavolabbi, de elmaradott Borsod-Abatj-Zemplén és Szabolcs-Szatmar-Bereg megyébdl is.

Pozitiv belsé vandorlasi egyenleg
1 Negativ belsé vandorlasi egyenleg

3. abra
Vandorlasi egyenleg Magyarorszag megyéiben, 2013

Forras: KSH

A nemzetkdzi vandorlas terén 1985-t61 a bevandorlas valt jellemzévé, 2001-ben 19 462
volt a bevandorlok szama, a vandorlasi kiilonbozet 17 518, nétt a huzamosan itt tartozkodo
kiilfoldiek aranya is, 2001-ben 110 000 személy tartozkodott ilyen formaban az orszagban.
A bevandorlok és az engedéllyel huzamosan itt tartozkodok elsésorban a kdrnyezé orsza-
gokbol, mindenekel6tt Romaniabdl, Ukrajnabdl, Jugoszlaviabol érkeznek.
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Magyarorszagon a be- és kijelentkezések alapjan rendszeresen gyfijtott adatokbol le-
het kiszamolni az odavandorlasi és elvandorlasi aranyszamokat: az odavandorlok, illetve
elvandorlok szamat a telepiilés teljes népességéhez viszonyitjuk, és ezrelékben adjuk meg.
Az odavandorlasi és az elvandorlasi aranyszam kiilonbsége a belsé vandorlasi egyenleg,
amely azt mutatja meg, hogy egy adott telepiilés népessége valamely évben hany ezrelékkel
noétt vagy csokkent a belsé vandorlas kovetkeztében. Ha a kiilonb6z6 ,,tipustt” vandorla-
sokban (allando6 vandorlas, ideiglenes vandorlas, ideiglenes visszavandorlas, illetve dsszes
belfoldi vandorlas) részt vevok szamat elosztjuk a népesség szamaval, és kivetitjiikk 6ket
ezer lakosra, megkapjuk a netté belsd vandorlasi aranyszamot. A KSH Demografiai Ev-
konyvében hasonldé médon jelennek meg az adatok, mint ahogy ezt a 4. dbran bemutatjuk.
Ezekbdl az adatokbol az 6sszes vandorlasi aranyszam, illetve vandorlasi kiilonbozet ki-
szamolhat6 (1asd példaul Gy6r-Moson-Sopron megye belfoldi vandorlasi mérlegének ezer
lakosra jut6 aranya).

Beffdldi
@) vandorldsi
Terileti egység, népességnagysag kategoéria: {1 Bels mérlegének ezer
. Népesség T lakosra juté
GYOR-MOSON-SOPRON MEGYE, 2013 szama 5 aranya
mérlege
{(2¥(1))*1000
; {a) odavandorlds 9584 214
Allandé
{(b) elvandorlas 8339 18,6
Allandé vandorlasi
kilonbozet (a) - (b) 1245 2.8
{c) odavandorlas 9835 21,8
Ideiglenes
{d) elvandorlas 6764 15.1
448 312
{e) laké helyre 3974 8,9
Visszavandorlds
{f) tartézkodasi helyrél 5261 11,7
ldeiglenes vandorlas
&s visszavandorlas [(c+e}—(d+1f] 1784 40
kiifinbbzete
Yéndorlési kilonbbzet (a+cre){b+d+) 3029 6.8
dsszesen

2013-ban Gyor-Moson-Sopron megye vandoriasi kilinbozete (vandorlasi eqyenlege) Gsszesen 3029 f6 voit, azaz 6,8 ezrelek.
Pozitiv vandorlasi egyenlege volt még Vas megyének, illetve Budapestnek és Pest megyének.

4., dbra
Fobb belsé vandorlasi mutatok

Forras: KSH
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3.5. Egyén a tarsadalomban dimenzio

Jollehet az eddigi kutatasban is elmozdultunk az egyén szubjektiv véleményének (pre-
ferencidinak) és az élettel vald elégedettségének vizsgalata felé, ugy véljiik, hogy ezen
a téren — a nemzetkozi fobb iranyzatok és paradigmavaltas, valamint a keresztény (erény-
etikai) alapelvek alapjan — szélesebb feltaro kutatasra és az eredményeinek alkalmazéasara
van sziikség.

A nemzetkézi fobb iranyok alapjan a jollét legfobb mutatoszama eddig a GDP volt,
amely foként az anyagi javak szambavételét jelenti. Szamos kisérlet torténik a GDP megha-
ladasara, olyan mutatészamok megkonstrualasara, amelyek tartalma bévebb, mint a GDP-¢,
példaul a HDI (Human Development Index), amely az egyének oktatasi és kulturalis szin-
vonalarol, egészségiigyi ellatottsagardl is tartalmaz adatokat, tehat kozelit a jollét fogalma
felé. Megemlithetjiik a GNH (Gross National Happiness) indexet is, amely egy nemzet
boldogsagszintjét probalja egy mutatdba siiriteni, de vannak tovabbi boldogsagindexek is,
amelyek megjelenitik a jollét mértékét. A legtobb ilyen index az egyének szubjektiv bol-
dogsaganak mérésén, aggregalasan alapul. Alapvetd kérdésiink tehat: a boldogsagot (jol-
1étet) csak szubjektiv modon lehet-e kifejezni, vagy van objektiv mércéje? Miért fontos ez?

A boldogsagot harom tipusba sorolhatjuk:

1. Hedonizmus: itt a kellemes allapot, az 6rom elérése a végso cél (Epikurosztol Kah-

nemanig) — a jolét méréséhez, szubjektiv.

2. Eudaimonizmus: a jol1ét méréséhez, objektiv.

» Kiteljesedés, tokéletesedés, értékekben, erényekben vald gyarapodas, vagyis di-
namikus mozgas egy értelmes, az ész altal felfogott végso cél felé, amely rajtam
kiviil van.

* Emberi kapcsolatok fontossaga, tevékenység a kozjoért.

* Lelki élet. A kellemes allapot, az 6rom itt nem végso cél, hanem kiséri a kitelje-
sedést. (Arisztotelésztol Richard Ryanig, Edward Deciig, a Self Determination
Theoryt képviseldkig.)

3. Visio Beatifica: a jollét méréséhez, objektiv.

A hivé ember boldogsaga, amelynek célja: Istennel valo kapcsolat, Isten boldog szinelatasa
(Szent Marktol Ferenc papaig), itt az ész szerepe donté. ,,Az aktiv és az Ertelemkeresd Elet
erésebben kapcsolodik az élettel valo elégedettséghez, mint a Kellemes Elet” (Szondy, 2010:
15-29). Szondy kutatasai szerint tehat a hedonista — szubjektiv — boldogsag kevésbé teszi
boldogga az embert, mint az eudaimonikus — objektiv rendszerben felfogott — boldogsag
¢és mint a Visio Beatifica boldogsaga.

Mi tehat ez az objektiv rendszer? Kiindulunk egy sarokpontbol, amit végsé célnak
neveziink, és az ez altal meghatarozott rendszer, torvények, normak adjak a dolgok kere-
tét és iranyat. A jot és a rosszat ebben a keretben értelmezik, tehat nem fiigg szubjektiv
megitéléstdl, hiszen van valddi jo és latszélagos jo, amelyet a rajtam kiviil allo rendszer
hataroz meg. Létezik emberi természet is, amelynek elsédleges hajlama a jora iranyul.
A boldogsag (jollét) is ebben a rendszerben foghato fel, a ,,j6” mint (objektiv) cél elérése,
az arra valo torekvés. Az erények mint a ,,jora vald cselekvési készségek” segitenek eb-
ben a torekvésben. Ez az erényetika 1ényege, a jollét mérése ebben az etikai rendszerben
paradigmavaltast jelent.
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Lényeges momentum, hogy a jollét sszetevoi kozott az erényetikaban az erkoles (er-
kolesi jo — Aquindi Szent Tamas) jatssza a fszerepet. A jollét 6sszetevoi (az dkori klasszikus
gorog filozofia alapjan) hierarchikus rendet alkotnak, hiszen vannak:

1. materialis javak, valamint

2. intellektualis és erkolcsi javak.

Arisztotelésznél: 1. testi javak és 2. lelki javak.

Az intellektualis és erkdlesi (lelki) javak jelentik a legfelsobb szintet, prioritast élveznek
a tobbi Osszetevovel szemben. Még az a térvény is hozzajarul a hierarchidhoz, hogy az anya-
gi (testi) javak az erkolcsi és lelki javak mint célok elérésének eszkozei.

Ebben a paradigmaban a jollétet tehat objektiven lehet mérni, egyértelmiien értelmezni,
hiszen meghatarozott, hogy mi a jo: az erkélcsi javak jelenléte, az azok altal meghatarozott
viselkedés, a tarsadalmi, politikai, gazdasagi rendszer ,,j6” mindsége.

Ezért, ha az egyén sikjan nézziik a jollétet, akkor megallapithatjuk a kovetkezdket:

* A szubjektiven (hedonizmus) mért jollét kétdimenzids marad akkor is, ha erkdlcsi
javakat mériink benne, hiszen a szubjektiv rendszerben az erkolcs nem cél, hanem
eszkoz a szubjektiv jo, az egyéni haszon eléréséhez (vo. utilitarizmus, a haszonelvii-
ség rendszere), ami itt az ember boldogsagat jelenti; s itt az értékek is materializalod-
nak. (A homo oeconomicus tarsas kapcsolatai példaul eszkozszerliek: kapcsolatait
sajat szubjektiv céljainak elérése motivalja.)

* Az objektiven mért jollét ezzel szemben haromdimenzids: az értékek az anyagi javak
felett allnak, keretezik, meghatarozzak azokat, és meghatarozdjuk, a végsé cél nem
az egyén szubjektiv haszna. igy példaul a bizalom, az onkiteljesités, a novekedés
¢és az autondémia stb. 6nmagaban is érték, a homo reciprocans emberi kapcsolatai
amasik ember 6nmagaért valo tiszteletén (emberi méltosag) alapulnak. A kolcsonds-
ség (reciprocitas), amely a két fél részérdl kolesonds ingyenességet, nagylelkiiséget
kivan, része az egyén jollétének, hiszen az egyén kapcsolatban allo személy.

A jollét ilyen felfogasahoz tartozik az Un. boldogsagparadoxon fogalma: az egyén bol-
dogsaga csak egy bizonyos pontig né egylitt az anyagi javak novekedésével, és a pont utan
csokkenni kezd. Kasser (2005) kutatasai szerint az anyagiassag pszichés betegségekkel,
tiinetekkel jar egyiitt. Bruni (2007) kimondja, hogy a boldogsag toretleniil az Gn. ,, relational
goods” (kapcsolati javak) emelkedésével egyiitt nd, az emberi kapcsolatok adjak az ember
jollétének nagy részét.
A f6bb boldogsag-/jollétmutatok a kévetkezok:
» a klasszikus SWB, azaz Subjective Well-Being boldogsagmutat6 (Diener, 1985)
a legelterjedtebb: szubjektiv, hedonikus alapu, a jollét szubjektiv érzését méri ska-
lan (megelégedettség), tehat a jollétet szubjektiv érzéshez koti;
» a World Happiness Report a ,,well-being” kérdésében az erényetika helyreallitasat
koveteli: Arisztotelész, a katolikus egyhaz tarsadalmi tanitasa, Alasdair Maclntyre,
Aquindéi Szent Tamas stb. alapjan — a kdvetend6 elv: emberiesség, kdlcsondsség.

Az erényetika alapjan a f6bb mutatok a kovetkezok:
1. Globdalis jollétet mérd mércék:
* PWB (Psychological Well-Being) (Ryff—Keyes, 1995);
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PWI (Personal Well Being), amely vallast, spiritualitast is mér (Wills, 2009);
SWLS (Satisfaction with Life Scale) (Diener, 1985; Deci—Ryan, 2008), amely
6nmegvaldsitast, novekedést, tokéletesedést, autondmiat is mér.

2. Specialis eudaimonikus mércék:

MLM (Meaning of Life Meassure) (Morgan—Farsides, 2009);
PIL (Purpose in Life) (Crumbaugh—Maholik, 1964);
MLQ (Meaning of Life Questionnaire) (Steger, 2000).

Az élet értelmessége célt, dinamikus igyekvést feltételez. Erre kérdeznek ra e mércék. Vik-
tor Frankl szerint az életet az teszi értelmessé, ha magunkon kiviili értékekre figyeliink.

A kozdsségi jollét szempontjabol a kdvetkezd keresztény (erényetikai) alapelvek je-
lent6sége meghatarozo:

L.

Kiindulas: a jollét megkozelitése elméletileg két paradigmaban lehetséges:

a haszonkdzponti paradigma, a hedonizmus és utilitarizmus alapjan, valamint
az erényetikai paradigma alapjan, ami a kereszténység érté¢krendje is.

A jollét hedonista megkdzelitése az elégedettségre, megelégedettségre, s az igy
definialt boldogsagra fokuszal; a szubjektiv jollét érzése alapjan mérése jollét-
skalakkal torténik a kovetkezé kérdéssel: ,,Mennyire érzi boldognak magat? Je-
16lje be egy 10 fokozatu skalan!” (V6. SWB index.) igy a boldogsag, elégedettség
tartalma nem jatszik szerepet a jollét intenzitasaban, hiszen barmi okozhat 10-es
megelégedettséget. (A wellnesshétvégétol az alkotas 6roméig.) Itt tehat a mérés
a megelégedettség allapotara iranyul.

2. A jollét mérése pontosabb informaciot ad a jollét mindségérdl, ha az erényetikai
paradigmaban végezziik el.

3. Az erényetikai paradigma objektiv rendszerben mozog: a jot és a boldogsagot (jol-
1étet) nem a szubjektiv érzés hatarozza meg, hanem objektiv kritériumai vannak.

4. Az erényetikanak van nem metafizikai alapu valtozata is (Stanley Hauerwas, Philippa
Foot), de mi az ontologian, metafizikan, finalitas elvén alapulé neotomista erényetikat
vessziik alapul (Jacques Maritain, Etienne Gilson, Alasdair MacIntyre, Edmund Pel-
legrino, Hans Jonas, Charles Taylor ¢és a tobbi kommunitarianista nyoman).

5. A jollét mérésének objektiv kritériumai az erényetikaban:

a jo és a rossz objektiv meghatarozottsaga erkdlcsi normak, a természettorvény
¢és az Orok torvény alapjan (egy kiils6, az eredetet és végso célt jelentd 1étez6tol
szarmaztatva) adott;

az emberi 1ét céltételezett, végsd soron a végso cél felé tor;

ezért a jollét is egy dinamikus, célra toré folyamat, s nem allapot;

jellemzd ra a , kiteljesedés”, vagyis az értékekben vald gyarapodas, tokéletesedés;
a kiteljesedés az értékek hierarchikus rendjének elve alapjan mitkodik;

az értékek hierarchigja: a legalso szint az anyagi vilag, a materialis értékek, majd
a vegetativ és a szenzitiv értékek kovetkeznek; s a hierarchia csticsan az intel-
lektualis ¢s az erkolesi értékek allnak.

Arisztotelész és Aquindi Szent Tamas hangsulyozza, hogy az anyagi javak esz-
kozok az erkdlcesi (intellektualis) javak céljanak elérésében. (Arisztotelész a test
¢s a lélek egységérdl beszél: a test a 1élek eszkoze. Aquindi Szent Tamas hasznos
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10.

javakrol beszél, ami alatt tulajdonképpen a materialis vilagot érti, s ezek eszkoz-
ként szolgaljak az erkdlcsi javakat, azok 1étrejottét, miikkodését.) Ha 6sszevetjitk
ezt a haszonkdzpontl paradigmaval, ott pontosan ellentétes ,,rendet” tapaszta-
lunk: a materialis javak ott célok (v0. fogyasztas logikaja), és az erkolcs, ha van,
eszkoz a haszon maximalizalasahoz. (Példaul a vezetd azért legyen erényes, mert
a hatékony vezetéssel a szervezet pénzben kifejezett hasznat noveli.)
Az erényetika fontos ismérvei az erények maguk. Az erények a kiteljesedési fo-
lyamatot segitik el6, készségek a jo cselekvés végrehajtasara. Tobb erényrendszer
Iétezik, de az alapjuk a négy sarkalatos erény, sorrendben: okossag, igazsagossag,
batorsag (lelkierd) és mértékletesség.
Tarsadalmi sikon nézve a jollétet, a kiteljesedés és értékhierarchia talajan allo jollét
aggregaltan a ,,k6zjo” megvaldsulasahoz vezet. A k6zj6 megvaldsulasa a gazdasa-
gi, tarsadalmi élet végso céljaként nem mas, mint , kiteljesedés egyéni és tarsadal-
mi szinten egyarant”. Az allamnak és a politikai hatalomnak ezt kell katalizalnia.
A kiteljesedés az anyagi szinten kezdddik, majd folytatodik az immaterialis javak
szintjén (vO. erkolcsi javak, lelki, szellemi javak). A kiteljesedés egyéni és tarsa-
dalmi vonatkozasa egy szinten van: egyik sem elézi meg a masikat. (A kozosségi
szint prioritdsa a kommunista elveket idézi, az egyén prioritasa pedig a liberalis
felfogas individualizmusa.)
Az erényetikaban értelmezett objektiv jollét — boldogsagként felfogva — magaval
hozza a ,,boldogsagparadoxont”: a boldogsag (emberi kiteljesedés) csak egy da-
rabig novekszik az anyagi javak novekedésével, egy bizonyos pont utan csokkenni
kezd. Amivel tehat az erényetikai jollét egyenes ardnyban n6, az az emberi kapcso-
latok intenzitasa. A ,,kapcsolati javak™ a jollét masik jelentds tételei.
A jollét fiigg az emberi kapcsolatoktol, az erényetikaban az ember nem mas, mint
személy, aki a kapcsolataiban teljesedik ki és realizalja dnmagat. Képes az onat-
adasra, onzetlenségre. A masik személlyel onmagaért, és nem a bel6le szarmazo
haszonért 1ép kapcsolatba. Az 6nértéken alapuld kapcsolat az én-te kapcsolat (Mar-
tin Buber), ahol a két ember egyenrangu félként tiszteli egymast (emberi méltosag).
Az én-az kapcsolati séma az utilitarizmus sajatossaga: eszkozszerii kapcsolat,
az egyik fél a masik eszkoze az 6 szubjektiv érdekeinek kielégitésében. Itt nem
beszéliink személyrél, emberi méltdésagrol, hanem instrumentalis kapcsolatrol.
Végiil a jollét 6sszekapcesolhatd az onérdek fogalmaval: az 6nérdek nemcsak a gaz-
dasag motorja, hanem a jollété is. A haszonkdzpontu paradigmaban az 6nérdek
a szubjektiven értelmezett sajat haszon iranti torekvés (szubjektivista dnérdek),
amelynek beteljestilése jollétet, boldogsagot okoz; az erényetikaban az dnérdeket
igy definidljuk: az én 6nérdekemben benne van a masik ember jollétének akarasa
is (objektivista énérdek). Tehat az erényetika rendszerében 1étezd, cselekvo ember
nemcsak énmagét helyezi kozéppontba, hanem a mésik személyt is. igy johetnek
létre ,,nyer-nyer” helyzetek, s valosulhat meg a tarsadalmi, kozdsségi jollét, min-
denki java, a kozjo. Ez a tarsadalmi, kozosségi jollét objektiv vonasokat hordoz:
az értékhierarchia szerint mitkédik (vertikalis irdny), s a perszonalizmus talajan
all. Az emberi kapcsolatok a kézdsségi jollét részei (horizontdlis irany).
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Lathato tehat, hogy az erényetikaban értelmezett jol1ét hAromdimenzids, mig a haszonkoz-
pontu, utilitarista felfogasban az elégedettséget jelentd jollét kétdimenzidsnak mondhato.
Nincs az emberen kiviil allo, rajta talmutatd végso cél sem, amely megadna a harmadik
dimenzi6 vertikalis tengelyének rendeltetését. Ennek az igéretes, 0j kutatasi iranynak
az indokoltsagat kiemelik azok az értékkutatasok is, amelyeket a nemzetkozi €s hazai
kutatokdzpontok folytatnak. Az utobbi évtizedekben a kiilonboz6 tudomanyteriileteken,
ugymint szociologia, kozgazdasagtudomany, pszichologia és egyéb egészségtudomanyok,
megfigyelhetd, hogy né az értékkutatasok szama. Az International Society for the Study
of Quality of Life (ISSQOL) az egyik jelentds, nemzetkozi értékkutatasokat sszefogd
szervezet.

A nemzetkozi kutatokdzpontok életmindség- és értékkutatasai figyelik az egyes or-
szagok életmindségét, ¢s annak dsszefiiggéseit az értékekkel és a tarsadalmi tékével. Ilyen
kutatasok példaul a World Value Survey, az Egyesiilt Allamokban a The Quality of Ame-
rican Life, a Social Indicators of Wellbeing, a General Social Survey, valamint az Eurdpai
Unidban az Eurobarométer és az European Social Survey (ESS). Az értékkutatas modszer-
tananak kidolgozasaban uttord szerepet jatszik Milton Rokeach, akinek a The Nature of
Human Values (1973) cimii konyvében publikalt értéktesztje szamos kutatdé munkajanak
kiindulasi pontja. Magyarorszagon az értékkutatasok kezdetei az 1970-es évekig nyulnak
vissza Hankiss Elemér, Fiistos Laszlo, Manchin Rébert, Varga Karoly ¢és Tomka Miklos
nevével fémjelezve, majd jelentOs szocioldgiai értékkutatasokat végzett Andorka Rudolf,
valamint Kopp Maria munkatarsaival a Semmelweis Egyetem Magatartastudomanyi Inté-
zetében (Hungarostudyk).

Az értékkutatasok mogott hizodo pszicholdgiai hattér az elmult évek soran valto-
zott. Mig régebben az objektiv demografiai és egészségmutatok figyelése és elemzése allt
a kdzéppontban, koriilbeliil az 1980-as évek masodik felétdl megjelent az un. pozitiv pszi-
chologiai iranyzat (Martin Seligman, Csikszentmihalyi Mihaly, Ed Diener), amely az em-
beri psziché erésségeit a tiinetek és panaszok helyett a pozitiv életmindségek vizsgalatan
keresztiil térképezi fel. Ebbol adéddan az értékkutatasokban megfigyelhetd valtozok is
jorészt pozitiv értékek meglétét vagy hianyat figyelik, mint példaul a boldogsag, az auto-
némia, az ¢letszinvonal, a bizalom és az emberi kiteljesedés.

Egyes kozgazdaszok figyelme is rairanyult a szociologiai és pszichologiai indittatast
értékkutatasokra. Ennek hatterében az allt, hogy a kizarélagosan profitmaximalizalasra
¢és gazdasagi novekedésre koncentrald gazdasagi paradigma altal okozott problémak fel-
szinre keriiltek (tarsadalmi egyenlétlenségek, kornyezeti problémak, valamint az, hogy
az ember személyiségét egyoldaltian, csak fogyasztoként veszik figyelembe). Sokan felis-
merték, hogy a problémakat ugy lehet a leginkabb megoldani, ha a gazdasagi élet és fejlodés
kozéppontjaba az embert allitjak. Ilyen példaul a humanista kdzgazdasagtan és az dkologiai
kozgazdasagtan. Itt kell megemliteni az értékeket elotérbe helyez6 kozgazdaszokat, mint
Kahneman, Tversky, Easterlin ¢s Hofstede. A kozgazdasagi irodalomba bevonult a joléti
(welfare) mutatok vizsgalata mellett a jollét (well-being) fogalma is, amely magaban fog-
lalja az értékek szambavételét.
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4. Befejezés

A J6 Allam Jelentés 2015 szakmai és médszertani tapasztalatainak értékelése alapjan meg-
allapithato, hogy az elsé jelentés szemlélete és alkalmazott modszertana egyértelmiien
hasznos kiindulopontot jelent a 2016. évi jelentés Osszeallitasahoz és az azt szolgald ku-
tatasokhoz. A Kozosségi jolét hatasteriilet dimenzidi koziil a jovedelmi helyzet és a tar-
sadalmi kirekesztettség dimenzidjanak szemlélete és modszertana tekintheté olyannak,
amely leginkabb kielégiti — az el6z6 évi jelentéshez hasonloan — az 1j jelentéssel szemben
tamasztott kdvetelményeket.

Az egészségligyi és szocialis védohalo, valamint a foglalkoztatottsag ¢s oktatas di-
menzidjanak esetében az indikatorok nemzetkozi beagyazottsaga, nagyobb fokt részlete-
zettsége (alindikatorok alkalmazasa) és az egy-egy fokusztémaban vald elmélyiilés teszi
sziikségessé az 01 tartalmi és modszertani fejlesztést megalapozé kutatasokat. Ami viszont
az egyén a tarsadalomban dimenzidt illeti, tovabbi széles korii kutatasokra van sziikség
ahhoz, hogy a nemzetkozileg elterjedt boldogsagindexek egyéni és tarsadalmi sikon gaz-
dagitani tudjak a jo allam kutatasat.

Felhasznalt irodalom

Bruni, Luigino — Porta, Pier Luigi (2007): Handbook on the Economics of Happiness. Cheltenham—
Northampton, Edward Elgar.

Crumbaugh, James C. — Maholick, Leonard T. (1964): ,,An experimental study in existentialism: the
psychometric approach to Frankl’s concept of noogenic neurosis”. Journal of Clinical Psycho-
logy, 20, 200-207.

Deci, Edward L. — Ryan, Richard M. (2008): ,,Facilitating Optimal Motivational Psychological
Well-Being Across Life-Domains”. Canadian Psychology, Vol. 49. No. 1., 14-23.

Diener, Ed et al. (1985): ,,The Satisfaction With Life Scale”. Journal of Personality Assessment, Vol.
49. No. 1., 71-75.

EUROSTAT (2015a): Material living conditions. Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/web/
gdp-and-beyond/quality-of-life/data/material-living-conditions. Letoltve: 2015. szeptember 20.

EUROSTAT (2015b): Quality of life. Facts and views. Elérhetd: http://ec.europa.cu/eurostat/en/web/
products-statistical-books/-/KS-05-14-073. Letdltve: 2015. szeptember 20.

Kasser, Tim (2005): Az anyagiassag sulyos dara. Budapest, Ursus Libris.

KSH (2013): A4 jollét magyarorszagi indikatorrendszere. Elérheté: www.ksh.hu/apps/shop.kiad-
vany?p_kiadvany 1d=45128&p_temakor kod=KSHé&p session id=884378379530991&p
lang=HU. Letoltve: 2015. szeptember 20.

KSH (2015a): 4 létminimum-szamitas megujitasa. Budapest, KSH.

KSH (2015b): 4 létminimum. 2014. Budapest, KSH.

Morgan, Jessica — Farsides, Tom (2009): ,,Psychometric Evaluation of the Meaningful Life Measure”.
Journal of Happiness Studies, 10, 351-366.

OECD (2015a): Better Life Index. Elérheté: www.oecdbetterlifeindex.org/. Letoltve: 2015. szeptember 20.

OECD (2015b): Government at a Glance — How Hungary Compares. Elérhet6: www.keepeek.com/
Digital-Asset-Management/oecd/governance/government-at-a-glance-how-hungary-compa-
res_9789264233720-en#pagel. Letoltve: 2015. szeptember 20.



A KOZOSSEGI JOLLET HATASTERULETEN VEGZETT KUTATASOK MODSZERTANI. .. 73

Ryff, Carol D. — Keyes, Corey Lee M. (1995): ,,The structure of psychological well-being revisited”.
Journal of Personality and Social Psychology, 69, 719-727.

Szondy Maté (2010): 4 boldogsag tudomdanya, fejezetek a pozitiv pszichologiabol. Budapest, Jaffa.

Steger, Michael F. et al. (2006): ,,The Meaning in Life Questionnaire: Assessing the Presence of and
Search for Meaning in Life”. Journal of Counseling Psychology, Vol. 53. No. 1., 80-93.

Wills, Eduardo (2009): ,,Spirituality and Subjective Well-Being: Evidences for a New Domain in the
Personal Well-Being Index”. Journal of Happiness Studies, 10, 49—69.






Kormanyzati képességek a gazdasagfejlesztésben:
pénziigyi stabilitas, gazdasagi innovacio, versenyképesség

Csath Magdolna'

1. Bevezetés

A kutatdcsoport célja az volt, hogy vizsgalja a kormanyzati képességeket a gazdasagfejlesz-
tés, azon beliil elsésorban a pénziigyi stabilitds, a gazdasagi innovacio €s a versenyképesség
teriiletén, értékelje az eredményeket és ramutasson a fejlesztési lehetdségekre. A témahoz
kapcsolodo kutatasok szerteagazok, és altalaban sokféle objektiv, statisztikailag mért,
¢és un. puha, kikérdezésen alapuld vizsgalatra tamaszkodnak. Az is altalanos gyakorlat,
hogy a kutatasok soran nemzetkozi 6sszehasonlitdé elemzéseket végeznek. A nemzetkozi
kutatasok eredményeit a kutatocsoport feldolgozta. A nemzetkdzi kutatasoknak azonban,
foként a versenyképesség teriiletén, tipikus jellemzdje, hogy nem veszik figyelembe, mi-
lyen fejlettségi szinten all egy orszag, és ezért ahhoz, hogy felzarkdzzon a gazdasagilag
¢és tarsadalmilag fejlettebbekhez, milyen teriileteken, milyen célokat kell kit{iznie, és azokat
milyen allami dontések révén tudja a legjobb eredménnyel elérni. Ezért a kutatdcsoport — ta-
maszkodva a magyar gazdasag helyzetével, eddigi fejlodési trendjeivel kapcsolatos hazai
és nemzetkdzi elemzésekre — olyan vizsgalati teriileteket jelolt ki, amelyeken az orszag
gazdasagi-tarsadalmi fejlédésének eddigi eredményei és problémai a leginkabb tetten ér-
hetdk, illetve amelyeknél a jovébeli eredmények érdekében dontésekre van sziikség. Kiilo-
nos figyelmet forditottunk az allami innovativitas, illetve az allam innovaciot befolyasolo
szerepének vizsgalatara éppen azért, mert ez az a teriilet, amelyen az eredmények hosszi
tavon is javitjak a versenyképességet, valamint lehet6vé teszik, hogy a gazdasag tudatosan
és tervezetten alkalmazkodjon a gyorsan valtozo kdrnyezethez. A kutatdcsoportnak figye-
lembe kellett vennie azt is, hogy bar a két részletesen vizsgalt teriilet, a pénziigyi stabilitas
¢és a gazdasagi versenyképesség egymasra is hat, de idéhorizontjuk eltéré. A mai pénziigyi
stabilitas korabbi pénziigyi-gazdasagi és tarsadalmi dontések mai kdvetkezményeit mutatja
meg. Ugyanakkor a pénziigyi stabilitas mértéke jelentésen befolyasolja, hogy milyen er6-
forrasokat lehet ma szanni a versenyképesség folyamatos és fenntarthatd javitasara, azaz
a mai befektetések mar nem a mai, hanem inkabb a jovében varhato versenyképesség-val-
tozast befolyasoljak.

' Professor emerita; kutatd professzor, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, a tanulmanyt megalapozd kutatasban
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Masrészrél a kutatocsoportnak a versenyképesség vizsgalatanal elsé 1épésben a gaz-
dasagi elemekre kellett figyelnie annak ellenére, hogy a versenyképesség alakulasat intéz-
ményrendszerbeli, jogi és egyéb, nem gazdasagi tényezdk is befolyasoljak. Ezek vizsgalata
azonban mas hatasteriiletek feladata volt. Ennek ellenére a kutatocsoport a munka kezdetén
atfogobb rendszerben tervezte a kutatomunkat: a két £ teriilethez, a pénziigyi stabilitas-
hoz és a gazdasagi versenyképességhez tiz alteriiletet, azokon beliil pedig tiz féindikatort,
hatvan részindikatort és 26 tamogaté indikatort fogalmazott meg.

A tiz vizsgalando alteriilet a kovetkezd volt:

* A.l. a gazdasag diverzifikaltsaga,

o A.2. energiafiiggdség,

* A.3. pénziigyi fiiggdség,

* A4 tudasfiiggbség,

* A.S. a gazdasagi fejlettség teriileti eltérései,

* B.1. humantoke-fejlesztés,

* B.2. termelékenység,

* B.3. kormanyzati hatékonysag (cls6sorban gazdasagi teriileten, az allami beruha-

zéasoknal ¢s az allami vallalatok miikodésénél),

* B.4. fejlédésbarat kornyezet,

* B.5. az infrastruktura fejlettsége.

A tiz vizsgaland¢ alteriiletre kivalasztott mutatok segitségével atfogobban lehetett volna
megragadni a pénziigyi stabilitas és a versenyképesség allapotat, valtozasanak tendenciait,
illetve megvizsgalni azt, hogy — gyenge ¢s erds pontjaink figyelembevételével — hogyan le-
hetne a pénziigyi stabilitast ¢s a gazdasagi versenyképességet fenntarthaté modon javitani.
A munka soran aztin a hatasteriiletek kozotti atfedések, az idékorlatok, illetve az adatok
rendelkezésre allasa miatt a pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség teriiletén
vizsgalt alteriiletek szama Gtre csdkkent, és neve dimenzidra valtozott. A dimenziokat le-
ir6 mutatok szama pedig dimenziénként szintén otre csokkent. igy 6sszesen 25 mutatéval
dolgoztunk, amelyeket indikatoroknak neveztiink. Kozottiik 6t f6- és huisz részindikatort
jeloltiink ki. Az 6t dimenzi6 a kovetkez6 volt:

* pénziigyi stabilitas (G.1.),

» gazdasagi diverzifikaltsag (G.2.),

* beruhazas és human téke (G.3.),

* innovaci6 (G.4.),

» termelékenység és hatékonysag (G.5.).

Az indikatorok idésorait a Kdzponti Statisztikai Hivatal (KSH) szolgaltatta. A kapott adatok
két ponton nehezitették az elemz6 munkat: egyrészt nem allt rendelkezésre minden indika-
torhoz elegendd hosszt idésor a megbizhato kovetkeztetések levonasahoz, masrészt egyes
indikatoroknal nem voltak eléggé frissek az adatok, igy valojaban az utols6 adatot kovetd
helyzetet nem tudtuk elemezni. De gondot okozott az is, hogy egyes, a kzgazdasagi elem-
z¢éshez sziikséges adatok egyaltalan nem alltak a KSH-ban rendelkezésre, ezért ezeket az in-
dikatorokat nem tudtuk vizsgalni. Ilyen fontos indikator lett volna példaul a teljes tényezds
termelékenység, amelynek vizsgalata rendkiviil fontos a versenyképesség javithatosaga
szempontjabol. A teljes tényezds termelékenység ugyanis arra vilagit ra, hogy az eléallitott
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uj értékben mekkora a magas szintii tudas, a korszerii technologia €s a vezetés-szervezés
szerepe, vagyis hogy mennyire dolgozik nemcsak gyorsan, de okosan is egy nemzet.
dasagi versenyképesség teriiletén is kompozit mutatokat szamolhattunk volna, és ezek se-
gitségével nemzetkozi 6sszehasonlitasokat végezhettiink volna elsdsorban a V4-orszagok
korében. Gazdagitotta volna a kutatdbmunka eredményeit, ha nemcsak statisztikai adatokkal,
hanem un. puha, minéségi mutatokkal is dolgozhattunk volna, példaul kérddives felmé-
résekkel. Ezek tipikus teriilete a versenyképességet erésen befolyasolo lizleti kdrnyezet,
igy példaul az allami intézményrendszer mitkodési hatékonysaga, a biirokracia mértéke,
a tarsadalmi tOke eréssége vagy a bizalmi szint felmérése lett volna. De ahogy korabban
emlitettiik, az intézményrendszer hatékonysaganak vagy a biirokracia szintjének vizsgalata
példaul mas hatasteriiletek feladata lett, illetve a kutatasok soran eddig nem volt lehet6ség
arra, hogy felmérésen alapulo adatokkal dolgozzunk. Az emlitett gyenge pontokra a ku-
tatasrol véleményt mondo szakemberek is ramutattak. Ezért ezeken a teriileteken, a kuta-
tas tovabbi szakaszaiban, feltétleniil tovabb kell 1épni. A felsorolt gyenge pontok kapcsan
a kutatas tovabbi fazisaiban tervezziik az eldrelépést. Kiilondsen fontosnak tartjuk, hogy
vizsgaljuk, milyen allami képességekkel lehet az tizleti kdrnyezetet vallalkozasbaratabba
¢és innovaciét 6sztonzobbé tenni. Foglalkoznunk kell azzal is, hogy korunkban mi lehet a jo
allam szerepe a gazdasag fejlesztésében, a gazdasagi innovacioban és a versenyképesség
javitasaban. Ezzel kapcsolatban figyelembe kell venniink, hogy ennek a szerepnek nyilvan-
valdéan masnak kell lennie egy kevéssé fejlett gazdasagban, mint egy fejlettben. A tudatos
allami magatartas nélkiil ugyanis nincs esély a felzarkozasra. A tovabbfejlesztési javasla-
tokra a 3. pontban még visszatériink.

2. Az ot dimenzio teriiletén elért eredmények, problémak
és tovabbfejlesztési javaslatok

2.1. G.1. pénziigyi stabilitasi dimenzio

Ennél a dimenzional az egyik alapvet6 kérdés, hogy a jo kormanyzasnak csdokkentenie kell
az orszag kiilsé finanszirozasi fiiggdségét. Ezt is szem elbtt tartva hataroztuk meg a vizs-
galandd mutatok korét 2014-ben, majd a kutatds masodik szakaszaban, 2015-ben is ennek
figyelembevételével sziikitettiik az elemzésbe bevont indikatorok korét.

2014-ben, a J6 Allam-kutatas elsé szakaszaban — és az azt lezaré 4 jé dllam mérhetd-
sége cimil kiadvanyban — az A.3. szamu volt a pénziigyi fliggbség csokkentése alteriilet. Ez
az alteriilet két részteriiletet foglalt magaban: az egyik az A.3.1. biztonsagos és kiszamithato
pénziigyi kornyezet, a masik pedig az A.3.2. az allamhaztartas pénziigyi biztonsaga volt.
Azért valasztottuk ezt a két teriiletet, mivel meggy6z6désiink, hogy kiils6 tékére és kiil-
s6 pénzligyi finanszirozasra sziliksége volt és van a magyar gazdasagnak, és azon beliil
az allami szektornak is, azonban az ett6l valo fliggdségiink az évek soran olyan mértéklivé
valt, amely nemcsak gazdasagi, hanem biztonsagi kockazatot is jelent. Eppen ezért a pénz-
ligyi fliggdség csokkentése alteriileten a jo kormanyzas kritériumanak tekintjiik azt, hogy
a kormanyzatnak meg kell 6vnia a gazdasagot és annak szerepldit a tulzott mértéki kiilsé
pénziigyi fiiggdség miatti gazdasagi kilengésektol.
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A biztonsagos ¢s kiszamithato pénziigyi kdrnyezet kapcsan azt terveztilk megvizs-
galni, hogy a nemzetgazdasag miikodéséhez €s a versenyképesség javitasahoz elegendd
mértékii hazai forras all-e rendelkezésre, illetve hogy mennyire fiigg a nemzetgazdasag
kiils6 finanszirozastol, és ez milyen kockazatokat jelent. Ennek kapcsan a kovetkezé £6-
indikatorokat ¢s tamogato indikatorokat gy;jtottiikk 6ssze vagy alkottuk meg:

A.3.1. féindikator: biztonsagos és kiszamithato pénziigyi kérnyezet:

* A.3.1.1. részindikator: nettd finanszirozasi képesség (a nemzetgazdasag GDP-ara-
nyos nett6 finanszirozasi képességének negativ — szazalé¢kban kifejezett — eltérése
a 0%-tol);

* A.3.1.2. részindikator: brutto kiils6 adossag (a nemzetgazdasag GDP-aranyos brutto
kiils6 addssaga);

* A.3.1.3. részindikator: devizatartalékok (a devizatartalékok értékének negativ ira-
nyu — szazalékban kifejezett — eltérése az orszag egy éven beliil lejard kilfoldi
adossagaihoz képest);

* A.3.1.4. részindikator: maginflacio (a maginflacio értékének — pozitiv vagy negativ
irany1, szazalékban kifejezett — eltérése a monetaris politika altal kitizott célér-
téktol);

* A.3.1.5. részindikator: valutaarfolyam volatilitasa (a valutaarfolyam 12 honapos
implikalt volatilitasa szazalékban mérve).

Tamogat6 indikatorok:
* GDP-aranyos beruhazasi rata;
» kozvetlen kiilfoldi beruhazasok exportjanak és importjanak mérlege.

Az allamhaztartas pénziigyi biztonsaga kapcsan azt szerettiik volna mérni, hogy miként
alakul az allamhaztartas pénziligyi stabilitasa, és hogyan valtoznak az ezzel kapcsolatos
kockazatok. Ehhez a kovetkez6 féindikatorokat és tamogato indikatorokat alkottuk meg:

A.3.2. féindikator: az allamhaztartas pénziigyi biztonsaga:

* A.3.2.1. részindikator: az allamhaztartas nettd finanszirozasi igénye (az allamhaz-
tartas GDP-aranyos nett6 finanszirozasi igényének negativ iranyu — szazalékban
kifejezett — eltérése a 0%-tol);

* A.3.2.2.részindikator: bruttd adossagallomany (a bruttd allamaddossag GDP-aranyos
értéke);

e A.3.2.3. részindikator: az allamhaztartas kamatkiadasai (az allamadossag utan fi-
zetett kamatkiadasok GDP-aranyos értéke).

Tamogato6 indikatorok:
» az allamhaztartas bruttd finanszirozasi igénye;
» az allamadossag devizamegoszlasa;
» az allamadossag forrasmegoszlasa;
» az allamadossag futamideje.



KORMANYZATI KEPESSEGEK A GAZDASAGFEJLESZTESBEN: PENZUGYI STABILITAS ... 79

A féindikatoroknal lathato, hogy a kutatasnak mar ebben a szakaszaban torekedtiink olyan
indikatorok megalkotasara, amelyek a késobbiekben alkalmasak lehetnek kompozit muta-
to Osszeallitasara. A kutatas 2015-6s folytatasakor az indikatorok szamanak csokkentését,
illetve az adatelérhet6ség szerinti kivalasztasat kovetéen az A.3.1. pénziigyi fliggdség csok-
kentése alteriilet két részteriiletébdl alakitottuk ki a G.1. pénziigyi stabilitas dimenziot. Ezzel
parhuzamosan sziikségessé valt, hogy az el6z6 kiadvanyban szerepl6 14 indikatorbol 6t olyat
valasszunk ki, amelyek képesek mindkét részteriilet — a nemzetgazdasag pénziigyi bizton-
saga, valamint azon beliil kiemelten az allami szektor pénziigyi biztonsaga — folyamatainak
mérésére, ¢s amelyekrdl megfeleld hosszisagu adatsorok allnak rendelkezésre. Az elem-
zések és megbeszélések soran végiil a kovetkezd indikatorok vizsgalatardl dontottiink:

Féindikator: GDP-aranyos finanszirozasi képesség.
Részindikatorok:
» anemzetgazdasag GDP-aranyos bruttd kiilsé adossaga;
» adevizatartalékok értéke az egy éven beliil lejaro kiilfoldi adossaghoz képest;
» az allamhaztartds GDP-aranyos nett6 finanszirozasi képessége;
* GDP-aranyos bruttd allamadossag.

A sziikitéskor természetesen fontos ¢s értékes mutatok maradtak ki. A G.1. pénziigyi stabilitas
dimenzidban az indikatorok meghatarozasakor a nemzetgazdasag pénziigyi biztonsagat vizs-
g4lo, azzal foglalkozé kiilfoldi és hazai szervezetek szakmai anyagaira tamaszkodtunk. Igy
figyelembe vettiik a gazdasagok pénziigyi sériilékenységét legmélyebben vizsgaldé Nemzet-
kozi Valutaalap, valamint a magyar gazdasag pénziigyi stabilitasat folyamatosan monitorozo
Magyar Nemzeti Bank (MNB) rendszeres jelentéseit, és az ezekben hasznalt indikatorokat.
Az IMF 2015-6s Magyarorszagrol szolo jelentése IMF Country Report No. 15/92 kddszamon
elérhetd, mig az MNB jelentései a szervezet honlapjan talalhatok. Felhasznaltuk tovabba
az OECD (IMF, 2015), valamint az Eurdpai Bizottsag 2015. évi, hazankrol szolo orszagje-
lentését is (EC, 2014; OECD, 2015). Elemzésiinkben tamaszkodtunk tovabba a Magyarorszag
pénziigyi sériilékenységét vizsgald hazai elemzék munkaira, megvizsgalva és értékelve,
hogy milyen mutatokat tartanak fontosnak, és miért. Igy, tobbek kozott, a Magyar Nemzeti
Bank munkatarsainak (Csavas, 2015; Nagy—Palotai, 2014), a Takarékbank makroelemz&jének
(Suppan, 2010), az Allamadéssag Kezeld Kozpont (AKK) munkatarsanak (Mosolygo, 2014)
irasait is gorcsé ald vettiik. Epitettiink ezenkiviil a nemzetkozi kozgazdasagtan altalanos tor-
vényszerlségeit vizsgalo szakkonyvekre, kozottiik is kiilondsen a legelterjedtebben hasznalt
Krugman—Obstfeld: International Economics cimii szakkonyvre (Krugman—Obstfeld, 2009).

A G.1. pénziigyi stabilitas dimenzio tovabbfejlesztési lehetdségei

A kutatas masodik szakaszaban a kényszeri sziikitések feloldasahoz mindenképpen ér-
demes lenne az allamhaztartas GDP-aranyos nettd finanszirozasi képessége indikatort
kicserélni az allamhaztartas GDP-aranyos brutt6 finanszirozasi képessége indikatorral.
Utobbi indikator ugyanis nemcsak a koltségvetési hiany (t6bblet), valamint a kéltségvetési
hianyt nem ndveld allami vagyonszerzések finanszirozasi igényét méri a gazdasag telje-
sitményéhez képest, hanem az adott iddszakban (évben) lejard allamaddssag — elsédleges
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tobblettel vagy hiannyal korrigalt — megujitasahoz sziikséges forrasbevonas mértékét is.
Marpedig az allam szamara mindig kockazatként meriil fel, hogy a lejard allamadossagot
képes lesz-e megujitani, lesz-e, aki megvasarolja az jonnan kibocsatott allamkotvénye-
ket. Minél nagyobb a bevonando forras, annal nagyobbak a kockazatok, és annal nagyobb
a sériilékenység. Ezt a 2008-as pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag is megmutatta jo néhany
allamhaztartas esetében. Radadasul ez a mutatd azért is méri jobban az allam teljesitményét,
mert amennyiben a gazdasagpolitika képes teljesitményével meggydzni a hazai és kiilfoldi
gazdasagi szerepldket, akkor azok hosszabb lejaratu allampapirokat vesznek, igy az éven
beliili forrasbevonasok sziikségessége — ¢s ezzel egyiitt a mutato abszolut értéke — csékken.

Nemzetkozi alatamasztasként elmondhat6, hogy a gazdasagok pénziigyi sériilékeny-
ségét legmélyebben vizsgald Nemzetkozi Valutaalap (IMF, 2015) mellett a nemzetkdzi
hitelmindsitok is ezt a mutatot hasznaljak. Emellett a hazai szakemberek is fontos mutato-
nak tartjak, hiszen példaul az AKK munkatarsa, Mosolygd Zsuzsanna is ezzel a mutatoval
tamasztja ala (Mosolyg6, 2014), hogy miért nagyobb a magyar gazdasag pénziigyi sérii-
lékenysége, mint a kdrnyezo orszagoké. A kutatas korabbi szakaszaban kutatdcsoportunk
azért nem ezzel dolgozott (pedig hasznalata mar a kezdetekkor is felmeriilt), mert ez a mu-
tato nem felelt meg annak a kdvetelménynek, hogy hossza idésoron elérhet6 adatok alljanak
a KSH-ban rendelkezésre.

A dimenzi6 kapcsan tovabbi javaslatként emlithetd, hogy — mivel a dimenziok indika-
torszamanak novelésére ugyan nem, de az atcsoportositasukra lesz lehetdség — a korabban
mar javasolt valutaarfolyam volatilitasa részindikatort célszerii lenne visszaemelni az in-
dikatorok kozé. A stabil valutaarfolyam ugyanis tobb okbdl is segiti a nemzetgazdasag
pénziigyi biztonsagat ¢és versenyképességének novekedését. Egyrészt stabil arfolyam mellett
a devizaadossag nem jelent stilyos kockazatot. Masrészt segiti az arstabilitas kialakulasat
(amely csokkenti a vallalatok és az allam koltségeit), mivel a hirtelen leértékel6dd valu-
ta inflacios nyomast okozhat. Harmadrészt a stabil arfolyam tamogatja a hazai vallalatok
versenyképességének javitasat, mivel igy alacsonyabbak az arfolyamvaltozas okozta negativ
hatasok kikiiszobolésének koltségei (példaul hataridds tigyletek, opcios ligyletek).

2.2. G.2. gazdasagi diverzifikaltsag dimenzié

A gazdasag diverzifikaltsaga, a gazdasagi szerkezet innovaciotartalma befolyasolja a pénz-
igyi biztonsagot, a novekedés fenntarthatosagat, valamint azt, hogy a gazdasag mennyire
van kitéve a valsagoknak. Tartalmilag azt méri, hogy mennyire szines, valtozatos a gazda-
sag, milyen tevékenységek zajlanak benne, milyen méretii és tulajdonu vallalkozasokban.
Kiilonosen fontos kérdése az, hogy a teljes értéklanc mekkora része van jelen egy gazdasag-
ban. Minél szélesebbek a gazdasagot jellemzé értéklancok, annal kevésbé kiszolgaltatott egy
gazdasag. Jelentdsen jarulnak hozza a gazdasagi diverzifikaltsaghoz a széles tevékenységi
kort feloleld vallalatcsoportok, klaszterek. A magyar gazdasag diverzifikaltsaga valameny-
nyi hiteles hazai és nemzetkdzi kutatas szerint rendkiviil alacsony szintli. Az Institute for
Management and Development (IMD) altal vizsgalt 61 orszag listajan e tekintetben a 51.-ek
vagyunk (IMD, 2016).

A World Economic Forum (WEF) 144 orszagra kiterjed6 kutatasa a gazdasagi diver-
zifikaltsag két részteriiletét, az értéklanc szélességét ¢s a klaszterek fejlettségét vizsgalja.
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Az elsében a 100., az utdbbiban a 91. helyen vagyunk (WEF, 2014). Osszehasonlitasként
Ausztria a 4., illetve a 16. a listan a két mutato szerint, Csehorszag pedig a 27., illetve a 47.
Ez egyrészt fiiggdségi, kiszolgaltatottsagi, masrészt versenyképességi kockazatot jelent.
Ezért gondoltuk fontosnak, hogy a diverzifikaltsag egyes elemeinek helyzetét, illetve ala-
kulasat megvizsgaljuk. A kutatas els6 szakaszaban a gazdasagi diverzifikaltsag az A.1.
teriilet volt a kovetkez6 mutatokkal:

* A.l.1. féindikator: a technoldgia- és tudasintenziv agak szerepének névelése. A £6-
indikator a részindikatorok segitségével segit képet alkotni arrél, hogy milyen
a gazdasag szerkezete a régi és az Un. 1), high-tech tevékenységek aranyanak te-
kintetében.

* A.1.1.1. részindikator: a technoldgia- ¢és tudasintenziv agak szerepe a foglalkoz-
tatasban. A technologia- és tudasintenziv agak altal eldallitott hozzaadott érték
a GDP-hez viszonyitva.

* A.1.1.2. részindikator: a technologia- és tudasintenziv agak szerepe a foglalkoztatas-
ban. A technologia- és tudasintenziv agakban foglalkoztatottak 1étszama az Gsszes
foglalkoztatott 1étszamahoz viszonyitva.

e A.1.1.3. részindikator: a technologia- és tudasintenziv agak szerepe az exportban.
A technoldgia- és tudasintenziv agak exportjanak értéke az export 6sszértékéhez
viszonyitva.

* A.1.2. féindikator: méret és tulajdon szerinti diverzifikacio. A gazdasag szerkezetét
vizsgalja a cégek nagysaga ¢és tulajdona szerint.

o A.1.2.1. részindikator: a kkv-szektor szerepe a termelésben. A kkv-szektor terme-
1ésének értéke a GDP értékéhez viszonyitva.

o A.1.2.2. részindikator: a kkv-szektor szerepe az exportban. A kkv-szektor export-
janak értéke az 6sszes export értékéhez viszonyitva.

* A.1.2.3. részindikator: a hazai gazdasagi szereplok szerepe a termelésben. A hazai
gazdasagi szerepldk altal eldallitott hozzaadott érték az 6sszes hozzaadott értékhez
viszonyitva.

* A.1.2.4. részindikator: a hazai gazdasagi szereplk szerepe az exportban. A hazai
gazdasagi szereplOk exportjanak értéke az sszes export értékéhez viszonyitva.

* A.1.2.5. részindikator: a hazai gazdasagi szerepldk jovedelme a gazdasag teljesit-
ményéhez viszonyitva. A GNI értéke a GDP értékéhez viszonyitva.

Tamogaté indikator: technologia- és tudasintenziv kkv-k.

A mutatok segitségével értékelni kivantuk a gazdasag tevékenységek, valamint cégméret
és -tulajdon szerinti szerkezetét. Az alteriilet 6sszesen kilenc indikatora helyébe a kutatas
masodik szakaszaban a G.2. gazdasagi diverzifikaltsag dimenzio 1épett egy f6- €s négy
részindikatorral, amelyek a kovetkezok:

Féindikator: technoldgia- és tudasintenziv agazatok egyiittes részesedése a bruttdé hozza-
adott értékbdl (%).
Részindikatorok:
* technoldgia- és tudasintenziv agazatok egyiittes részesedése a foglalkoztatasbol (%),
* akkv-szektor részesedése a bruttd hozzaadott értékbol (%),
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» akkv-szektor részesedése az exportbol (%),
* a GNI értéke a GDP szazalékaban (%).

Ez az 6t mutatd azonban csak részlegesen méri a gazdasag diverzifikaltsagat. A féindikator
tovabbra is fontos, mivel a nagyobb hozzaadottérték-teremtés lehetéségét, és ezzel az értéklanc
hosszusagat méri. Az els6 részindikator is hasznos, mert a hazai tudastoke kihasznaltsagarol,
a tudasalapti munkahelyek rendelkezésre allasarol ad képet. A kkv-szektor bruttdé hozzaadott
értékbol és exportbdl valo részesedése elsdsorban a vallalati méret szempontjabol méri a diver-
zifikaltsagot, s ez egyben segit értékelni, hogy a gazdasag mennyire fligg a kiilfoldi cégektdl,
hiszen a kkv-k tobbsége magyar tulajdonban van. A GNI GDP-hez viszonyitott aranya is
a tulajdon szerinti divezifikaltsagot méri, de elsésorban a megtermelt 0j érték keletkezésének
helyérdl ad informaciot, mivel megkiilonbozteti a hazai terepen megtermelt barmely cég,
illetve a nemzeti cégek altal barhol megtermelt 01 értéket, és ezeket viszonyitja egymashoz.

Még jobb képet kapnank azonban a diverzifikaltsag szintjérél a Smith és Gibson (1988)
altal kidolgozott entropiaindex kiszamitasaval, amely vizsgalja a gazdasagi tevékenységek
¢és az azokon beliili foglalkoztatottsag eloszlasat a gazdasagban. Azonban ennek a mutatonak
is vannak gyenge pontjai. Példaul nem érzékeny arra, hogy a gazdasagban meglévé tevékeny-
ségek hol helyezkednek el az értéklancon, vagyis milyen hozzaadott értéket allitanak eld.
A diverzifikacio mérésénck egyszeriibb modszere az, ha a gazdasagban miikodé valamennyi
gazdasagi szektor GDP-hez valo szazalékos hozzajarulasat, illetve az ezekben foglalkozta-
tottak megoszlasat mérjiik. Ehhez rendelkezésre is allnak az idésoros adatok a KSH-ban.

Enneck a mutatonak a kiszamitasa régiokra és/vagy megyékre a regionalis diverzifikacid
elemzését is lehetdvé tenné. A gazdasagi diverzifikaltsag mérését tovabbra is indokoltnak
tartjuk. Tobbek kozott azért is, ahogy arra példaul a Booz & Co kutatasa (2008) is ramu-
tatott, mert a fenntarthatd gazdasagi novekedés egyik fontos feltétele a diverzifikaltabb,
soksziniibb, ,,tobb labon” allé gazdasag, amelyben vannak olyan szektorok, amelyek val-
sagok idején is képesek fenntartani a gazdasagi novekedést. Ezt hangstlyozzak az OECD
(2015), az ENSZ (2011) és az EU tanulmanyai (2014) is.

2.3. G.3. beruhazas és human toke

2014-ben, a J6 Allam-kutatés els6 szakaszét lezard, A jé dllam mérhetésége cimii kiadvany-
ban (Kaiser—Kis, 2014: 94) a versenyképesség novelése alteriilet kapcsan 6t vizsgalandd
részteriiletet jeloltiink ki:

* ahuman téke fejlesztése (B.1.);

» agazdasagi termelékenység javitasa (B.2.);

» az allami hatékonysag javitasa (B.3.);

o fejlodésbarat iizleti kornyezet kialakitasa (B.4.);

* infrastruktura-fejlesztés (B.5.).

A kutatas folytatasaban, figyelembe véve a kutatocsoportok kdzotti munkamegosztast
¢és az adatok rendelkezésre allasat, ez a csoportositas megvaltozott, és ez a szakteriilet
a 2015-6s Jo Allam Jelentésben mér G.3. beruhazas és humén téke dimenzidként jelenik
meg egy f6- és négy részindikatorral, amelyek a kovetkezdk:
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Féindikator: G.3.1. a bruttd alldeszkoz-felhalmozas GDP-aranyos értéke (%).
Részindikatorok:
* G.3.2. részindikator: FEOR-beosztasban az 1+2+3 osztalyok dsszaranya az 0sszes
foglalkoztatotton beliil (%);
* (.3.3. részindikator: a kormanyzati szektor GDP-aranyos éves oktatasi kiadasa (%);
* G.3.4. részindikator: a természetes fogyas mértéke (ezer lakosra);
* (G.3.5. részindikator: a nemzeti Uton tett szabadalmi bejelentések szama (db).

A bevezetében emlitett okok miatt a kutatas masodik szakaszaban errdl a teriiletrdl is
tobb, eredetileg fontosnak itélt indikatort hagytunk ki, de azért a kutatécsoport igyekezett
a teriiletet leheté legjobban bemutaté indikatorokat megtartani. Ahogyan azt a Jé Allam
Jelentés G.3. beruhazas és human téke dimenziojaban is kifejtettiik, valamennyi orszag
célja a versenyképes miikddés, amellyel javithatd az életszinvonal és az életmindség.
Az allam a megfeleld célkitizésekkel és a hatékony miikddéssel tudja megteremteni azt
a gazdasagi és tarsadalmi kornyezetet, amelyben a leghatékonyabban képes hasznositani
a rendelkezésére allo eréforrasokat (tokét, munkaer6t, tudast, technoldgiat stb.), illetve
megteremteni a sziikséges 0j eréforrasokat (példaul tudas). A kormany nagymértékben
befolyasolja a versenyeldny kiaknazasat, illetve folyamatos fenntartasat, ujraépitését, ezért
fontos, hogy gazdasagpolitikdja miként kozeliti meg a versenyképesség kérdését (Csaki,
2011). Az OECD véleménye szerint a gazdasag novekedése a felhasznalt eréforrasok (elso-
sorban human tdke, téke) mennyiségével, az alkalmazott technologiaval, valamint az erd-
forrasok felhasznalasanak hatékonysagaval magyarazhato (Pellényi, 2005). Porter (1993)
ugy vélte, hogy egy nemzetgazdasag kevés termelési tényezot 6rokol, igy fontos szerepe
van a beruhazasok altal kifejlesztett tényezoknek. Napjainkban a legnagyobb versenyeldnyt
az olyan ,.fejlett” termelési tényezok jelentik, mint a magasan képzett szakemberek, va-
lamint az oktatasi és kutatointézetek, hiszen ezek jarulhatnak hozza leginkabb az orszag
innovacios tevékenységéhez, és ezzel a gazdasagi versenyképesség javulasahoz. Graham
megjegyzi, hogy azok a gazdasagok, amelyek pusztan anyagi eréforrasokkal akarnak ver-
senyezni, hosszl tavon komoly nehézségekbe, problémakba iitk6zhetnek (Szentes, 2005).
Ezért is tartottuk fontosnak a human tékébe vald beruhdzasnak (mindségjavitas), illetve
a human téke mennyiségi alakulasanak (fogyas) vizsgalatat.

A 2015-6s J6 Allam Jelentés G.3. beruhazas és humén téke dimenzié indikatorainak
mérésekor egy kivétellel az adatok altalaban csak 2012-2013-ig alltak rendelkezésre, s ez
nehezitette e teriilet teljes kori bemutatasat és jovéorientalt elemzését. Ugyanakkor a meg-
1év6 adatokbol is levonhatok kovetkeztetések, iranyok. A féindikatornak megjeldlt bruttd
alloeszkoz-felhalmozas GDP-aranyos értéke Magyarorszagon 2013-ban 19,9% volt. A 2015-
0s Jo Allam Jelentést kovetden a frissebb Eurostat 2014-es adatbazis alapjan hazankban
a brutt6 alldeszkoz-felhalmozas GDP-aranyos értéke mar magasabb, kozel 22% (Eurostat,
2015). Nemzetkozi viszonylatban e szerint az adatsor szerint Magyarorszag meghaladja
az EU-s atlag 21,7%-os értékeét, a 28 tagallam kozott a 9. helyen szerepel, ugyanakkor olyan
orszagok elézik meg, mint Csehorszag és Romania. Természetesen itt fontos megjegyezni,
hogy nem szabad eltekinteni a kiindulasi helyzett6l sem. Ugyanakkor figyelemre mélto,
hogy a rangsorban olyan orszagok allnak Magyarorszag mogott, mint Németorszag, Finn-
orszag és Dania, amelyek a versenyképesség teriiletén jobb eredményeket mutatnak. Vagyis
a beruhazasok brutto értéke a GDP aranyaban nem hozhato kozvetlen kapcsolatba a verseny-
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képességgel. Nyilvanvaloan az is fontos, hogy miben ,targyiasulnak” a beruhazasok. Mas-
részrél pedig, amint azt az irodalom is bizonyitja, a human tékébe vald beruhazas — igaz,
idébeli eltolodassal — szorosabb kapcsolatban van a versenyképesség alakulasaval. Ezt
igazoltak Janossy Ferenc és Angus Medison tobb évtizedes kutatasai is (Tarjan, 2000).

Hosszu tavon a versenyképességet akadalyozo tényezévé valhat az is, ha az emberek
nem a megszerzett tudasuknak megfelelé munkat végzik. Ez egy orszag szamara nem
kelléen hatékony eréforras-kihasznalast jelent. Ezért kutatécsoportunk fontosnak tartotta
a FEOR-beosztasban az 1+2+3 osztalyok ardnyanak vizsgalatat az 6sszes foglalkoztatot-
ton beliil (%). A harom osztaly Osszesitett aranya a 2000-es évektdl csaknem folyamato-
san nétt, a 2013-as évben 37,23% volt, amely az azt megel6z6é évekhez képest is tovabbi
novekedést mutatott. Azonban ezzel a mutatoval kapcsolatban gondjaink adodtak: Ggy
érzékeltiik az elemzés soran, nem biztos, hogy jol méri, hogyan alakul a valoban tudasala-
pt munkahelyeken dolgozok aranya, illetve valojaban azt nem képes mérni, milyen aranyt
képviselnek azok, akik mondjuk mérnoki végzettséggel nem mérndki munkat végeznek,
azaz tudasuk nincs kihasznalva. Kutatasaink eredményképpen azt talaltuk tovabba, hogy
az elmult években csokkentek az oktatasra forditott kiadasok. 2012-ben 4,08% volt a kor-
many GDP-aranyos éves oktatasi kiadasa, amely az Eurostat 2012-es adatai szerint ala-
csonyabb az EU-atlag 4,93%-nal (Eurostat, 2012). A 2015-6s J6 Allam Jelentést kovetSen
mar megjelent a 2013-as adat is, amely a 3,93%-o0s értékével tovabbi csokkenést mutat,
azonban a 2014-es, 5,2%-o0s adat mar novekedést jelent. Ugyanakkor a tisztan statisztikai
adatok mellett fontos megvizsgalni a kiadasok csokkentésének hatterét is (az oktatasban
részt vevok szamanak csokkenése, az oktatasi struktura atalakitasa, az oktatas hatékony-
saganak novekedése stb.).

Ahogy bizonyitottuk, egy orszag versenyképes mitkodéséhez elengedhetetlen a human
toke milyensége és mennyisége. A milyenségére az allam az oktatassal kapcsolatos céljai-
val és programjaival képes hatni, mig a mennyiségére a természetes fogyas megallitasaval,
a természetes szaporodas eldmozditasaval. Magyarorszagra a 2015-6s évben a természetes
fogyas volt jellemz6, amely az EU 28 tagorszaga koziil tovabbi 11-rdl elmondhato.

Végiil a nemzeti uton tett szabadalmi bejelentések szama a kutatasi-fejlesztési tevé-
kenység egyfajta kimeneti indikatora, ezért tartottuk fontos mutatonak. Azt, hogy egy
kormany miként tamogatja egy orszag innovacios tevékenységét, megmutatja a nemzeti
Giton tett szabadalmak szama. A J6 Allam Jelentésben publikalt eredmények a szabadalmak
szamanak csokkenését mutatjak. Egy masik, az Eurostat altal kozzétett adatbazis szerint
2012-ben az egymillio lakosra jutd szabadalmak szamaban az Eurdpai Uni6 28 tagallama
koziil a 16. helyen alltunk (Eurostat, 2012).

A G.3. beruhazas és human toke indikatorainak meghatarozasakor a kozgazdasagtan
altalanos érvényi torvényszertségei mellett figyelembe vettiik a nemzetkdzi és hazai szerve-
zetek és szakemberek jelentéseit, allasfoglalasait. Elemzéstinkben olyan szakmai anyagokra
tamaszkodtunk, mint a WEF (2014) versenyképességi jelentése, az IMD felmérései (IMD,
2014, 2015), a World Bank Institute novekedés- és versenyképesség-elemzése (WBI, 2012),
valamint az Economic Intelligence Unit (EIU) és a Business Software Alliance (BSA) ko-
z0s tanulmanya (EIU, 2011). Ezenfeliil elemeztiik az Eurdpai Bizottsag versenyképességi
jelentését (Ujraiparosodo Eurépa dokumentum, 2014) (EC, 2014) is. A nemzetkozi elemzé-
seken tul megvizsgaltuk a hazai szakirodalmat és a kormany aktualis, versenyképességre
vonatkozo célkitiizéseit is.
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A J6 Allam Jelentés G.3. beruhazas és human téke dimenzidjanak attekintését kovetéen
Osszességében elmondhatjuk, hogy a kutatdcsoport altal kivalasztott egy f6- és négy rész-
indikator elemzése alapjan fontos eredményekre és kovetkeztetésekre jutottunk. Az emlitett
gyenge pontok miatt azonban a hatasteriilet indikatorrendszerének tovabbfejlesztését tartjuk
sziikkségesnek, amelynek részleteire a kovetkezd, 2.4., illetve a 3. pontban tériink vissza.

2.4. G.4. innovacio dimenzio

Az innovacio jelentdsen befolyasolja a tarsadalmi-gazdasagi berendezkedést, ¢s szamtalan
ponton koétddik a versenyképességhez, a gazdasag diverzifikaltsagahoz. A kutatas soran e
kapcsolddasi pontokat kivantuk feltarni és mérni. Ezek alapjan alkottunk meg az indika-
torkészletet gy, hogy a kivalasztott mutatok teljeskoriien mutassak be a vizsgalt teriiletet.
A kutatas elso szakaszaban tobb teriileten probaltuk dsszekapcsolni és mérni a human toke
fejlesztésére épiild tarsadalmi-gazdasagi berendezkedés indikatorait. 4 jo allam mérheto-
sége cimil kotetben az A.4.1. kutatas-fejlesztés €s innovacio, valamint az A.4.2. oktatas
altertiletekkel irtuk koriil a tudasfiiggdség csokkentése teriiletet.

Az A.4. alteriilet: a tudasfiiggéség csokkentése témakornél az A.4.1. kutatas-fejlesztés
¢és innovaci6 féindikatort a kovetkezo részindikatorokkal mértiik:

e A.4.1.1. részindikator: allami K+F koltségek;

* A.4.1.2. részindikator: a K+F teriileten dolgozok aranya;

* A.4.1.3. részindikator: innovacios egyiittmiikodések.

Az A.4.2. oktatas féindikatort 6t részindikatorral és nyolc tdmogatd indikatorral irtuk le.
Ezek a kovetkezok:
* A.4.2.1. részindikator: a felséfoku végzettségiick aranya;
* A.4.2.2. részindikator: a doktori fokozattal rendelkez6k aranya;
o A.4.2.3. részindikator: a felnéttképzésben valo részvétel a 25—64 éves korosztalyban;
e A.4.2.4. részindikator: oktatasi raforditasok;
* A.4.2.5. részindikator: a gazdasagi ismereteket is nyjto kozépfokt oktatasi intéz-
mények;
* A.4.2.6. részindikator: a természettudomanyos-miiszaki képzés aranya a felsdok-
tatasban.

A nyolc tamogato indikator a kdvetkezé volt:
* aképzést tamogatd vallalatok aranya;
» azegy fore jutd kutatd-fejleszté munkahelyek aranya;
» amegadott szabadalmak szama;
* vallalati K+F koltségek;
» az innovativ vallalkozasok aranya;
» adoktori képzésben részt vevok szama;
* atermészettudomanyos és miiszaki teriileteken szerzett doktori fokozatok szama;
 akorai iskolaclhagyok szama.
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A Jo Allam mérhetésége cimii kiadvany megjelenése utan érkezett javaslatok és észre-
vételek hatésara, illetve a rendelkezésre allo adatok figyelembevételével modositottuk
a kutatas indikatorkészletét. A modositasok miatt az alteriilet dimenziova alakult, amelyet
igy G.4. innovaci6 dimenzionak neveztiink el. A mutatok rendszerének atgondolasa utan
a kutatas-fejlesztéssel kapcsolatos indikatorok innovacioban betdltott szerepét tovabbra is
kiemelten fontosnak tartottuk, igy azok a modositott indikatorok kozott is megjelennek.
Az innovativ vallalkozasok aranyat a tamogatd mutatok koziil beemeltiik az 6t vizsgalt
mutatd kozé, hiszen ez az innovacios teljesitmény egyik legfontosabb indikatora.

A kutatas masodik szakaszaban igy a kovetkezo indikatorokkal szamoltunk:

Féindikator: a K+F-re forditott teljes 6sszeg (allami és vallalati egyiitt) a GDP aranyaban (%).
Részindikatorok:

* a K+F-re forditott vallalati kiadasok a GDP aranyaban (%);

» a K+F-ben foglalkoztatottak aranya az 6sszes foglalkoztatotton beliil (%);

» amiszaki és természettudomanyi végzettségilick szama (f6);

* az innovativ vallalkozasok aranya (%).

A miszaki és természettudomanyi végzettséglick szama azért nagyon fontos, mert a ter-
mék- és eljarasinnovaciohoz elsésorban az e tudomanyteriileteken végzett szakemberekre
van sziikkség. A mutatok kivalasztasanal torekedtiink a nemzetkozi szakirodalom lehetd
legteljesebb korii elemzésére, ugyanakkor figyelembe vettiik a hazai sajatossagokat is.
A szakirodalmi forrasok koziil a kovetkez6 megallapitasokat tartjuk fontosnak kiemelni.

Garelli (2006) szerint alapvet6 kiillonbség van a versenyképesség és gazdasagi tel-
jesitmény kozott. A GDP-n keresztiil csak a mult gazdasagpolitikainak a jelenre kihato
eredményét mérhetjiik, azonban alkalmatlan a jovére vald felkésziiltség mérésére, amelyet
viszont egy versenyképességi mutatonak tartalmaznia kell. A szerz6 hangsulyozza, hogy
a versenyképesség legfontosabb elemei koz¢ az oktatas, a technologia, a kutatas és a tudo-
many tartozik. Ezeknek pedig az innovacié szempontjabdl is meghatarozo szerepiik van.

Porter (2005) értelmezésében a versenyképességet az a termelékenységi szint hata-
rozza meg, amellyel a nemzet hasznositja human, pénziigyi és természeti er6forrasait.
Hozzateszi, hogy egy nemzet életszinvonalara hatassal van, hogy mennyi arut és szolgal-
tatast képes egységnyi eréforrassal eléallitani. Ertelmezésében szinte minden eréforras
hozzajarul a versenyképességhez, példaul iskolak, utak, pénziigyi piacok. Az innovacio
pedig a human téke hasznositasaban tolt be kiemelt szerepet.

Az IMD definicidja szerint ,,a versenyképesség a kozgazdasagi elméletek targykorébe
tartozik, és azokat a tényezoket és politikakat elemzi, melyek egy orszag azon képességét
formaljak, amellyel vallalatai szamara magasabb szintii értékteremtést, allampolgarainak
pedig nagyobb jolétet biztositd kornyezetet hoz 1étre ¢s tart fenn” (IMD, 2014: 502). Ebbdl
kovetkezik, hogy az innovacio €pp e kiemelt teriiletek kozé tartozik, hiszen a magasabb
szintli értékteremtésben betoltdtt szerepe vitathatatlan.

A masik versenyképesség-kutatod intézet, a Vilaggazdasagi Férum szintén kiemeli
az innovacio szerepét, amelyet a 12 versenyképességi pillérnek elnevezett mutatdcsoport
korében vizsgal (WEF, 2015a). Az Eurdpa 2020 célkitlizések kozott is szerepel a korabban
bemutatott kutatasi-fejlesztési tevékenység hangstlyosabba tétele, dinamizalasa a nemzetgaz-
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dasagban. Magyarorszag 2020-ra a GDP-aranyos kutatasi-fejlesztési és innovaciot 6sztonzo
beruhazasait 1,8%-ra kivanja emelni. Ez a célkit{izés a teljes Eurdpai Unidban 3%.

A G.4. innovacié dimenzional a kdvetkezd tovabbfejlesztési lehetoségeket latjuk. Az in-
dikatorkészlet megalkotasanal fontos szempont volt, hogy az innovacidé bemeneti feltételeit
(inputok) és kimeneteit (outputok), valamint az eredménymutatokat (outcome) is tartalmazza.
Megjegyezziik, hogy az egyes dimenziok nem fiiggetlenek egymastol, hiszen a G.3. beruhdzas
és human téke dimenzi6 is tartalmaz az innovacios teljesitményhez kotddé mutatokat, ilyen
példaul a nemzeti Gton tett szabadalmi bejelentések szama. A nemzeti Gton tett szabadalmi
bejelentések szama, amint az elébbi pontban emlitettiik, a kutatasi-fejlesztési tevékenység
egyfajta kimeneti indikatora. A kutatas masodik szakaszaban ez a mutato azért keriilt a G.3.
beruhazas és human téke dimenzidba, mert feltétel volt, hogy egy dimenzional csak egy
f6- és négy részindikator lehet. A kutatas késébbi szakaszaban a dimenziok és a mutatok
kovetkezetesebb szétosztasara lesz lehetdség. Ennek a mutatonak az elemzése tovabbra is
fontos, de szakmailag inkabb a G.4. dimenzioban lenne a helye, ezért célszerii lesz ide attenni.

A kutatasi-fejlesztési mutatok kozott szerepld G.4.1. a K+F-re forditott teljes dsszeg (al-
lami és vallalati egyiitt) a GDP aranyaban (%) és G.4.2. a K+F-re forditott vallalati kiadasok
a GDP aranyaban (%) mutatok k6zott erés korrelaciéo mutathatd ki, vagyis az egyik mutatod
befolyasolja a masikat. Ebbdl az kévetkezik, hogy a G.4.2. mutatd nagyobb sullyal keriil be
az indikatorkészletbe. A redundancia megsziintetésére tobb lehetdség is kinalkozik. Az egyik,
hogy a G.4.2. mutatdt kihagyjuk az elemzésbe bevont indikatorkészletbdl, hiszen a G.4.1.
mutaté mar tartalmazza ezeket az adatokat is. Azonban ennek az lenne a hatranya, hogy
nem ismernénk meg a cégek altal K+F-re forditott 0sszegek nagysagat, pedig ez fontos, mert
példaul érzékelteti, hogy mekkora a cégeknél a nagy hozzaadott értéket teremté K+F tevé-
kenység nagysaga, azaz mennyire jellemzd, hogy az értéklanc legfontosabb eleme, a kutatas
is Magyarorszagon zajlik. Jobb megoldasnak gondoljuk ezért az allami és a vallalati K+F
szétvalasztasat, és a két indikator kiilon szerepeltetését. Ez ugyanis lehetdséget kinal arra,
hogy az allam innovaciot tamogaté tevékenységét kiilon is értékelhessiik.

2.5. G.5. termelékenység és hatékonysag dimenzio

A dimenzi6 6t indikatorat a 2014-ben indult kutatas tiz alteriilete koziil az A.2. energiafiig-
g26ség csokkentése ¢és a B.2. gazdasagi termelékenység javitasa alteriiletekre meghatarozott
13 indikatorbdl valasztottuk ki, illetve éppen a szilikités miatti informaciotartalom-csokke-
nés miatt 0], atfogobb indikatorokat is valasztottunk. Az energiafiiggdség mértékét mérd
eredeti hét indikator (egy f6-, 6t rész- és egy tamogato indikator) a kdvetezd volt:

A.2.1. féindikator: a gazdasagi energetika helyzete.
« A.2.1.1. részindikator: ipari villamosenergia-ar a regionalis arak viszonylataban;
* A.2.1.2. részindikator: a gazdasag energiaintenzitasa;
* A.2.1.3. részindikator: energiadiverzifikacio;
* A.1.2.4. részindikator: energiaimport;
* A.2.1.5. részindikator: energiaimport-diverzifikacio.

Tamogat6 indikator: az energiacllatas zavartalansaga.
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Ezt a hét mutatot a kutatds masodik szakaszaban egy, a gazdasag energiaintenzitasat be-
mutato indikator valtotta fel. A kutatas els6 szakaszaban azért kivantuk az energiafliggéség
témajat részletesebben vizsgalni, mivel ez a gazdasag kitettsége, kiilpiaci fiiggdsége és igy
versenyképessége szempontjabol is fontos kérdés. Jelenleg a magyar GDP 6,5%-at kitevd
energiaipar jellemzden eréforrasimportra timaszkodik, az er6forrasok beszerzési titvona-
lanak helyettesithetdsége nem, vagy csak stratégiai idétavon biztosithatd. Az eréforrasok
iranti globalis keresletnovekedés jelentds, ugyanakkor a hagyomanyos energiaforrasok
kinalata korlatozotta valhat a jovoben. Az eredetileg javasolt indikatorok egyarant jelzést
tudnak adni a hazai gazdasag aktualis energiaar-viszonyaira €s azok idGsoros valtoza-
sara. A korabban javasolt energiadiverzifikacié mérése azért fontos, mert segitségével
értékelni lehet, hogy mennyire tudunk atallni a hossza tavon, 6kologiailag fenntarthatd
energiaforrasok felhasznalasara. Az energiaimport az alapvetd kitettséget jelzi, az energia-
import-diverzifikacié pedig egyrészt mint artényezo vizsgalandd, masrészt a geopolitikai
kockazatok érzékeltetésére is alkalmas.

A kutatas masodik szakaszaban a gazdasag energiaintenzitasat vizsgald mutatobol
kovetkeztetések vonhatok le a hazai gazdasag energiaigény szerinti szerkezetére, illetve
az er6forras-felhasznalas hatékonysagra is (ez utdbbiban a vallalati és lakossagi hatékony-
sag egyarant szerepet jatszik).

A gazdasag energiaintenzitasa, energiafiiggdségének csokkentése egyben gazdasag-
politikai cél, és megjelenik az Europa 2020 stratégia hazai céljai kozott is. Ugyanakkor
értékelési szempontként is hasznalhatd, hogy a politika altal vezérelt gazdasagi szerkezet-
valtas — vagyis az a kormanyzati célkitiizés, hogy az ipari teljesitmény aranya novekedjen
a gazdasag 0sszkibocsatasaban, valamint ujraiparositassal a magyar gazdasag valjék Eu-
ropa termelési kdzpontjava —, hogyan hat hosszabb tavon a gazdasag energiaintenzitasara.
Ugyanis a hagyomanyos ipari tevékenységek a szolgaltatdsgazdasagra jellemzé gazda-
sagi kibocsatast értelemszeriien csak magasabb energiafelhasznaldssal tudjak elérni. De
az energiahatékonysag az ipari termelés esetén is versenyképességi kérdés.

A kutatas masodik szakaszaban vizsgalt gazdasagi energiaintenzitasi mutatd
az energiapolitikai kérdések Osszetett szempontrendszerének csak egy szeletét mutatja:
a teljes gazdasag vonatkozasaban érzékelteti a fajlagos energiahatékonysag felé torténd
elmozdulast.

A World Economic Forum évente megjelentetett The Global Energy Architecture
Performance Index dokumentumanak értékelésekor kiemelt tényezd, hogy az adott energia-
politika mennyiben jarul hozza a gazdasagi névekedéshez és fejlédéshez, azaz az allam-
polgarok jolétéhez és a vallalatok mikddési hatékonysagahoz (WEF, 2015). A WEF 125
orszag energetikai adatait tartalmazza, hogy a nemzeti energetikai rendszerek aktualis
teljesitményei 6sszehasonlithatok legyenek, és ezzel segitsék az energetikaval kapcsolatos
dontéshozatalt. A WEF harom f6 teriiletre 6sszpontosit: gazdasagi novekedés és fejlodés,
kornyezeti fenntarthatosag, valamint energiaellatas és -biztonsag. 2014-ben vilagszerte
folytatodott az elmozdulés az alacsony CO,-kibocsatasu gazdaséag felé. Az importfiiggdség
altalaban novekszik a vizsgalt orszagokban, és szamos orszagnak okoz gondot az ener-
gia-hozzaférhetség. Magyarorszag a 125 orszagbdl a 18. helyen szerepel, és az értékelt
tényezok alapjan megelézi Németorszag teljesitményét. A WEF adatai figyelemre méltoak,
ugyanakkor a rangsorba allitasbol csak fenntartasokkal érdemes kovetkeztetéseket levonni.
Németorszag ugyanis vélhetéen a nuklearis energiaforrasok volumene és az aramtermelés
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CO,-kibocsatasa terén marad el Magyarorszagtol, viszont a megujuld energiaforrasok
hasznalatanak novekedésében messze meghaladja hazankat.

Az Eurostat adatai alapjan a magyar gazdasag energiaintenzitasa 2012-ben joval
az eurdpai unids atlag folott volt: mig az EU28 atlaga 143,2, addig hazank értéke 268,7
kgoe/1000 EUR (a gazdasag energiaintenzitisa mérészam: a bruttd belfoldi energiafel-
hasznalas osztva a GDP-vel [mértékegysége: kg olajegyenérték per 1000 eurod]). A magas
érték ellenére azonban Magyarorszag a hasonld gazdasagi adottsagu V4-orszagok koziil
a legalacsonyabb energiaintenzitast volt a vizsgalt idészakban.

A kutatas kés6bbi szakaszaiban, annak érdekében, hogy a gazdasag oldalardl érté-
kelhet6 paraméterek visszacsatolhatok legyenek a kormanyzati dontési munka szamara,
olyan, gyorsabban kinyerhetd és célzottabb statisztikai adatokra lehet sziikség, amelyeket
a kutatas elsd szakaszaban terveztiink. A téma fontossaga miatt megfontolando lehet kiilon
tanulmany megjelentetése is, hiszen az energiafliggdség csokkentése altalaban csokkenti
egy gazdasag kitettségét, kiilpiaci fliggdségét, 1ényeges tovabba a kornyezeti fenntarthato-
sag és a gazdasagi ndvekedés fenntarthatosaga szempontjabol is. A versenyképességre pe-
dig azért van hatassal, mert a tudasintenziv és az energia- és alapanyagszegény gazdasagi
szerkezet kialakitasa a nemzeti versenyképesség-javitas szakemberek altal javasolt iranya.

A dimenzi6 fontos teriiletét jelentik a kiilonb6z6 gazdasagi és allamigazgatasi terme-
I¢kenységi és hatékonysagi vizsgalatok. A kutatas els6 szakaszaban a gazdasagi termelé-
kenység javitasat hat mutatd segitségével terveztiik elemezni (egy f6-, két rész- és harom
tamogato indikator). Ezek a kovetkez6k voltak:

B.2.1. féindikator: 6sszgazdasagi termelékenység.
* B.2.1.1. részindikator: egy ledolgozott munkaoérara jutdo GDP;
* B.2.1.2. részindikator: egy ledolgozott munkaorara juto GDP novekedési rataja.

Tamogato6 indikatorok:
» az értéklancok atlagos hossza;
» acégek exportjanak importtartalma;
* teljes tényezOs termelékenység.

A termelékenység sokoldalu elemzése azért indokolt, mivel a termelékenység javulasa
a versenyképesség-novekedés egyik forrasa. A kutatas masodik szakaszaban a G.5. terme-
lekenység és hatékonysag dimenzidban a kdvetkezd 6t mutatot elemeztiik:

Féindikator: egy foglalkoztatottra jutd GDP.
Részindikatorok:
» az export értéke az import értékének aranyaban;
* cserearany-valtozas az el6z6 év szazalékaban,;
» agazdasag energiaintenzitasa,
o felnéttképzésben vald részvétel (life-long learning) a 25—64 éves korcsoportban.

Lathato, hogy az eredeti indikatorcsoportbdl tobb, a versenyképesség szempontjabol fontos
mutato is kimaradt. Ilyen példaul a teljes tényezds termelékenység, amelyet ma mar széles-
kortien hasznal a nemzetkozi irodalom. Ennek oka, hogy nem allt rendelkezésre a méréshez



90 A 1O ALLAM MERHETOSEGE 1.

adat a KSH-ban. Erdemes ugyanakkor megjegyezni, hogy példaul az Eurostat vizsgalja
az EU-s orszagokra jellemzd teljes tényezds termelékenység mutatot, amelynek tekintetében
nem allunk jol. Erre hivja fel a figyelmet az EU orszagjelentése (Eurdpai Bizottsag, 2015) is.

A teljes tényezds termelékenység a korszerl technologidk alkalmazasanak, illetve
a munkaerd tudas- és képességjavitasanak hatasat is méri az 0j érték termelésében, és nem
csak az alkalmazott munkaeré mennyiségét, illetve az altala ledolgozott munkaorak szamat.
Kimaradt egy masik fontos mutato, az értéklancok hosszanak mérése is. Minél hosszabbak
egy orszagban a gazdasagi dgazatokban az értéklancok, annal nagyobb a hozzaadottérték-te-
remtés lehetdsége, amely pedig hozzajarul a termelékenység noveléséhez is. Ez a mutatd is
azért maradt ki, mert a KSH-nak erre a mutatora nincsenek adatai. A mar emlitett EU-or-
szagjelentés, a korabban idézett WEF versenyképességi tanulmanyhoz hasonléan figyel-
meztet arra, hogy nalunk tul rovidek az értéklancok, sét 2006-tol 2014-ig még rovidiiltek
is, mikozben példaul Csehorszagban és Lengyelorszagban hosszabbodtak. Ha megoldhato
lenne a jovében az ezzel kapcsolatos adatgyfijtés, az értéklanc hosszanak elemzését érdemes
lenne visszaemelni a vizsgalandoé témak kozé, hiszen ez a teriilet lathatéoan gazdasagunk
egyik gyenge pontja, masrészt viszont az ezen a teriileten elérhetd javulas jelentds hatassal
lenne a versenyképesség ndvelésére is. Ha az adatok nem gy{jthetok dssze, akkor a témat
kvalitativ médszerekkel érdemes vizsgalni. Ennek lehetéségeire a 3. pontban visszatériink.

A kutatas els6 szakaszaban tervbe vettiik az allami mikodés gazdasagi hatékonysagot
befolyasol6 elemeinek vizsgalatat is. A B.3. az allami hatékonysag javitasa alteriiletre két
f6- és négy részindikatort hataroztuk meg. Ezek a kdvetkezok voltak:

B.3.1. féindikator: a kormanyzati szervek miitkodési hatékonysaga.
* B.3.1.1. részindikator: a kormanyzati célok és a megvaldsulas tartalmi 6sszhangja;
* B.3.1.2. részindikator: az allami beruhazasok tervezett és tényleges megvaldsitasi
koltségei;
* B.3.2. féindikator: az allami vallalati szektor miikodési hatékonysaga;
* B.3.2.1. részindikator: az allami vallalatok tamogatasanak mértéke;
* B.3.2.2. részindikator: az allami vallalatok koltségvetésbdl vald részesedése.

Valamennyi tervezett mutaté mérte volna az allam gazdasagi szerepvallalasanak, az allami
kiadasok hasznosulasanak hatékonysagat. Ez az alteriilet a kutatas masodik szakaszaban
adathiany miatt kimaradt. A kutatas késobbi szakaszaiban érdemes lenne visszatérni a té-
mara, és — példaul esettanulmanyban — feldolgozni a javasolt mutatok alakulasat konkrét
beruhazasok, illetve allami cégek esetében.

A G.5. dimenzidban a kutatas masodik szakaszaban vizsgalt mutatok kozil a féindi-
katort érdemes megtartani: az egy foglalkoztatottra jutd GDP-mutatot, amely egy hagyo-
manyos termelékenységi mutatd. Az export-import értékének aranyat méré részindikator is
hasznos mutato, mert ravilagit arra, hogy mekkora az exportunk importvonzata. Ez egyben
az értéklanc hosszanak értékeléséhez is segitséget ad.

A cserearany-valtozas részmutato arrdl szolgaltat értékes informaciot, hogy van-e egy
orszagnak cserearanyelénye, és ha van, kihasznalja-e. Vagyis: egységnyi export értékéért
mennyi importhoz tud jutni, illetve egységnyi importért mennyi exportot kell teljesitenie. Ez
a mutato is nagyon fontos a versenyképesség szempontjabol, ugyanis értéke akkor javul, ha
nagy tudas- és innovacidtartalmi, nagy hozzaadott értéket képviseld termékeket és szolgal-



KORMANYZATI KEPESSEGEK A GAZDASAGFEJLESZTESBEN: PENZUGYI STABILITAS ... 91

tatasokat tudunk exportalni, és kisebb hozzaadott értéket tartalmazo termékeket és szolgaltata-
sokat importalunk. A cserearanyt ezért az innovacié altalaban javitja, ha az értéklancok
esetén a kutatas-fejlesztés is Magyarorszagon torténik. A vizsgalt 2000—2014-¢s idészakban
cserearanyunk tobbszor romlott, mint javult.

Végiil a feln6ttképzésben vald részvétel mutatot célszerii lesz attenni a G.3. beruhazas
¢és human téke dimenzioba, mivel az élethosszig tartd tanulas a human tékébe valo beru-
hazast jelenti. A G.5. dimenzidba pedig célszerii lenne egy, az allami mikddés gazdasagi
hatékonysagat és/vagy a teljes tényezds termelékenységet méré mutatdt beemelni. Vagy ha
ez nem oldhato meg, akkor ezeken a teriileteken sziikség lenne kvalitativ vizsgalatokra.

3. Osszefoglalas, kovetkeztetések és javaslatok

A 2. pontban vazolt fejlesztési felvetések alapjan a tovabbiakban indokoltnak latjuk egy-
részt az indikatorrendszer kisebb modositasat, masrészt néhany tovabbi fontos elemzés
elvégzését.

3.1. Az vj indikatorrendszer

A dimenziok szamat és az 0sszes indikator szamat nem valtoztatva a kovetkez6 modosita-
sokat tervezziik az indikatorrendszerben.

G.1. pénziigyi stabilitds
Féindikator: GDP-aranyos finanszirozasi képesség (%).
Részindikatorok:
1. a nemzetgazdasag GDP-aranyos bruttd kiilsé adossaga (%),
. devizatartalékok értéke az egy éven beliil lejaro kiilfoldi addssaghoz képest (%),
. az allamhaztartas GDP-aranyos brutt6 finanszirozasi képessége (%),
. GDP-aranyos brutt6 allamadossag (%),
. valutaarfolyam volatilitasa.

[T SO I )

G.2. gazdasagi diverzifikaltsag
Foindikator: az egyes gazdasagi agak hozzajarulasa a GDP-termeléshez.
Részindikatorok:
1. az egyes gazdasagi agak hozzajarulasa a foglalkoztatottsaghoz,
2. a kkv-szektor részesedése a bruttd hozzaadott értékbdl,
3. az egyes exportpiacok részesedése az dsszes exportbal,
4. a GNI értéke a GDP szazalékaban.

G.3. beruhdzas és human téke
Féindikator: a lakossag végzettség szerinti megoszlasanak valtozasa (%).
Részindikatorok:

1. gépi és technologiai beruhazasok értéke a GDP-hez mérve,

2. a kormanyzati szektor GDP-aranyos éves oktatasi raforditasa (%),
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3. atermészetes fogyas mértéke (ezer lakosra),
4. a céges tovabbképzésben részt vevok aranya évenként az dsszes foglalkoztatotthoz
mérve (%).

G.4. innovacio
Féindikator: a K+F-re forditott vallalati raforditasok a GDP aranyaban (%).
Részindikatorok:

1. a K+F-re szant allami raforditasok a GDP aranyaban (%),

2. a K+F-ben foglalkoztatottak aranya a vallalkozasokban az 6sszes foglalkoztatottak

aranyaban (%),
3. az innovativ vallalkozasok aranya (%),
4. a nemzeti Uton tett szabadalmi bejelentések szama (db).

G.5. termelékenység és hatékonysag
Féindikator: egy foglalkoztatottra jutdé GDP (Ft).
Részindikatorok:
1. az export értéke az import értékének aranyaban (%),
2. cserearany-valtozas az el6z0 év szazalékaban (%),
3. a gazdasag energiaintenzitasa.

Itt eggyel kevesebb lett az indikatorok szama — ennek az az oka, hogy a G.1. pénziigyi sta-
bilitas dimenzional eggyel noveltiik az indikatorok szamat. Az 6sszes indikatorszam tehat
nem valtozott. Az 1) indikatorrendszer segitségével még pontosabb elemzéseket tudunk
végezni az adott szakmai teriileteken zajlo folyamatokkal és kialakult tendenciakkal kap-
csolatban. Ennek alapjan pedig még megalapozottabb javaslatokat tudunk megfogalmazni
a kormanyzati képességek javitdsara. A megmaradt mutatoknal fontos a kutatas tovabbi
szakaszaban az idésorok meghosszabbitasa, a tendenciak esetleges valtozasai mogotti okok
kutatasa. Az 0j mutatoknal pedig el kell végezni az adatgyijtést és az idésorok elemzését.

3.2. Uj gondolatok, tj iranyok, korabbi javaslatok ismételt felvetése
Uj dimenzié

A kutatas els6 szakaszaban terveztiik a gazdasagi fejlettség teriileti eltéréseinek vizsgalatat
(5. alteriilet, A.5.). Ez azért indokolt, mert tobb hazai és nemzetkozi elemzés is kimutatta,
hogy ezek az eltérések nagyon jelentdsek nalunk, igy szamottevo kiilonbségek vannak
az életszinvonalban és az életmindségben egyarant. A téma fontossaga miatt egy j di-
menziot kellene alkotni: G.6. teriileti egyenl6tlenségek elnevezéssel. Ebben a dimenzidban
a kovetkez6 indikatorokat mérnénk:

G.6. teriileti egyenlotlenségek
Foindikator: az aktivitasi rata adatai az orszagos atlaghoz viszonyitva.
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Részindikatorok:
1. a mikodd, megsziint és 01j vallalkozasok szama a régids lakossag szamahoz viszo-

nyitva,

. a bruttd atlagbérek régios adatai az orszagos atlaghoz viszonyitva,

. az egy fore juto GDP aranya az orszagos atlaghoz viszonyitva,

. az allami és vallalati K+F raforditasok értéke a lakossaghoz viszonyitva,

. atudas- és technologiaintenziv agazatok aranya a gazdasagi tevékenységben a ré-
gidban.

[T SOOI )

A régiot egyelore kozelitd fogalomként hasznaljuk. Szakmai vitakban, illetve az adatok
rendelkezésre allasanak fliggvényében dontheté majd el, hogy milyen mélyre érdemes
leasni a teriileti elemzésnél. Mindenképpen ki kell azonban térni arra, hogy milyen gazda-
sagi tevékenységgel lehetne leginkabb csokkenteni a teriileti egyenldtlenségeket, és ezzel
a rendelkezésre allo helyi human téke képességeit helyi szinten maximalisan hasznositani.
Ehhez, esetleg esettanulmanyok segitségével, helyi teriiletitoke-vizsgalatokat is lehetne
végezni, és megvizsgalni azt, hogy a helyi teriileti toke fejlesztéséhez milyen allami ké-
pességek erdsitésére lenne sziikség.

Statisztikailag nem vagy nehezen vizsgalhato, de fontos teriiletek elemzése

Vannak olyan teriiletek, amelyeken nagyon fontos lenne tovabbi, illetve 01j kutatasokat
végezni, de ezek nem lehetségesek objektiv, statisztikai adatok alapjan. Ezért azt javasol-
juk, hogy a tovabbiakban kvalitativ kutatasi médszerek — mint példaul esettanulmanyok
és kutatasi tanulmanyok készitése, benchmarking, illetve kérddives felmérés — segitségével
végezziink elemzéseket a kovetkez6 témakorokben:
1. az értéklancok hossza,
2. teljes tényezds termelékenység,
3. allami input-outcome (azaz a raforditas és a tarsadalmi/gazdasagi eredmény 0ssze-
vetése) kozelitésii hatékonysag,
4. tzleti kornyezet, kiilonos tekintettel a biirokraciacsokkentésre és az innovacioé ba-
toritdsara.

Az 1., 2. és 3. teriileten nemzetkdzi és hazai forrasokra tamaszkodo kutatas alapjan tanul-
many készitését javasoljuk. A 4. témanal konkrét, kérdéives felmérés, esetleg fokuszcsopor-
tos kutatas elvégzése lenne a j6 megoldas. A 1. témanal ez jelenthetné egy-két kivalasztott
agazatban az értéklanc elemzését, a 3. témanal pedig egy-két konkrét allami beruhazas,
kutatasi-fejlesztési vagy kozbeszerzési projekt élettdrténetének input-outcome hatékony-
sagi vizsgalatat. Végiil az 4. teriiletnél kiilonosen fontos lenne, hogy a kkv-szektor iizleti
kornyezetét (biirokracia mértéke, palyazatokhoz és kozbeszerzéshez vald hozzaférés stb.)
kiemelten értékeljiik.

Tovabbi két fontos kutatasi téma vethet6 fel. Az egyik a klaszterek allapotanak, fej-
lettségének vizsgalata, ugyanis bizonyitott, hogy a sok innovativ klaszterrel rendelkez6
gazdasag egyben versenyképesebb is. A nemzetkdzi elemzések szerint a magyar gaz-
dasag viszont nem all jol ezen a teriileten. A témat szintén esettanulmanyos modszerrel
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vizsgalhatnank. A masik elemzésre érdemes téma pedig a legijabb humantéke-fejlesztési
allami dontés varhato hatasainak elemzése lehetne. Indokolt lenne ugyanis elemezni, hogy
a masodik szakmahoz val6 ingyenes hozzaférés hogyan és milyen iranyban fejleszti majd
tovabb a human t6két, és ez milyen hatassal lehet a versenyképesség jovébeli alakulasara.
Ezt a vizsgalatot statisztikai elemzésekre alapozva, illetve mintakikérdezéses modszerrel
lehetne elvégezni.

Nemzetkozi dsszehasonlitasok

A nemzetkdzi 6sszehasonlitasra azért lenne sziikség, hogy eredményeink alakulasat ne
csak az id6 fliggvényében, sajat magunkhoz mérve elemezhessiik, hanem mas orszago-
kéval is 0sszevethessiik. Kiilondsen fontos lenne elemezni teljesitményiink alakulasat
a V4-oszagokhoz mérve, majd kimutatni az eltéréseket, ¢és felkutatni azok okait. Ennek
egyik lehetGsége, ha kompozit mutatokat is szamitunk, és azok alapjan 6sszehasonlitaso-
kat végziink. Mddszertanilag ez akkor oldhaté meg, ha mar megvannak mas orszagokra
azok a kompozit mutatok, amelyek alapjan az 6sszehasonlitast végezni szeretnénk, vagy
mi szamoljuk ki azokat.

A masik nemzetkozi 6sszehasonlitasi modszer az esettanulmanyos elemzés. Példaul
ennek keretében 6sszehasonlithatndnk Magyarorszag, Lengyelorszag és Csehorszag leg-
fontosabb gazdasagi-tarsadalmi mutatoit, elemezve az eltérések valoszinii okait. A nem-
zetkozi elemzéseket természetesen korlatozzak az elérhetd és 6sszehasonlitasra alkalmas
hazai (KSH-s) és nemzetkozi (mint példaul OECD, IMF, Vilagbank és Eurostat) adatbazisok
tartalmai, illetve hogy milyen idStavra allnak rendelkezésre adatok. Atfogo, kompozit muta-
to szinten példaul versenyképességi 6sszehasonlitasokat viszonylag konnyen lehet végezni,
de ezek kapcsan figyelembe kell venni a hattérben 1évo elméleti megfontolasok — példaul,
hogy hogyan definidljak az egyes kutatomiihelyek a versenyképességet, ¢s ehhez kapcsolo-
doan milyen mutatokkal mérik azt — kozotti eltéréseket, amelyek nehezithetik az objektiv
Osszehasonlitast. Ettol fiiggetleniil a nemzetkozi 6sszehasonlitasok teriiletén feltétleniil
tovabb kell Iépniink.
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Jollét, harmoniaban a természettel.
Természet és tarsadalom dinamikus egyensulya:
fenntarthato fejlodés

Besenyei Monika' — Hetesi Zsolt* — Foldi LaszIé?

1. Bevezetés

A megfeleld allami miikodést értelmezve a felmeriilé kérdések koziil szinte els6ként azt
kell megvalaszolnunk, hogy mi a kormany legfébb feladata. Az, hogy az adott orszag
polgarainak a legjobb legyen, vagy hogy teljesitse a nép akaratat? A demokracia egyik
visszassaga, hogy a tobbség akarata akkor is meghatarozo, ha a tobbség rosszul dont,
és ezzel karokat okoz nmaganak. Eppen ebbdl kiindulva az egyik legfontosabb feladat
bizonyos mérészamok meghatarozasan és értékelésén tul az, hogy megtalaljuk a hosszu
tavu stratégiat, amellyel a tarsadalom tagjai mindségi életet élhetnek, tovabba segitséget
kapnak ahhoz, hogy életiik mindségét tobbé-kevésbé objektiv keretek kozott értékelhes-
sék is.

Fonak modon a joléti szempontok és az, hogy a polgarok a természettel harmoniaban,
jollétben, egészségesen és biztonsagban teljesithessék ki az adottsagaikat, az elmult roha-
mos fejlédés idoszakaban nem jart egyiitt. Bar a fejlett orszagok dontéshozoi legtobbszor
a jollétre mint elérendd célra hivatkozva tettek Iépéseket, am csak a legritkabb esetben
volt nyomon kdvethetd, hogy ezek a 1épések hogyan szolgaljak a célok elérését. Ugyan-
akkor nem szabad megfeledkezniink arrdl, hogy a fenntarthatosag mérése igen komplex
feladat, mert egy folyamatosan valtoz6 és rendkiviil sszetett rendszer ,,jol miikodését”
kellene nyomon kovetni. Az indikatorok kivalasztasa nem konny: a fenntarthatésag
annyira Uj tudomanyteriilet, hogy még nem minden téren alakult ki egységes, mindenki
altal kovetett gyakorlat a legfontosabb mérészamokra vonatkozoéan. Indikatorainkkal arra
keressiik a valaszt, hogyan valdsulhat meg a cimben megfogalmazott jollét a természet
adta kereteken beliil a 21. szdzadi Magyarorszagon.

Jelenleg az egyik legégetdbb kérdés a klimavaltozas, a legfenyeget6bb és hatasaban
legstlyosabba nétt globalis krizistényezd, amely mar révid tavon is hat mindennapjaink-
ra és kedvezotlen esetben veszélyezteti civilizacionkat. Megvizsgaltuk a legfontosabb
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kockazati tényezdket, ugymint a csapadék, az arvizveszély, az aszalyok és mindezek ha-
tasa az €lovilagra. A kutatas soran felhasznalt indikatorok az éghajlatvaltozas mennyiségi
mutatéinak hazai alakité tényez6it igyekeztek bemutatni. Hogy viszonyul Magyarorszag
az éghajlatvaltozas tdmasztotta kihivashoz az adaptacioban és a mitigacioban? Hogyan
alakultak az elmult évek mutatdi, és hol allunk vilagviszonylatban?

Mennyire banunk gondos gazda modjara az eréforrasainkkal? Melyek azok a kri-
tikus eréforrasok, amelyekre nagyobb figyelmet kell forditanunk, és melyek azok, ame-
lyek bar még nincsenek kimeriildben, de stratégiai jelentdséglick? A vizsgalt teriiletek
(biokapacitas, biodiverzitas, az 6koszisztéma allapota, a védett teriiletek nagysaga) mind
arrdl adnak tajékoztatast, hogy mennyire avatkozik bele az ember a természetes rendszer
¢letébe. Mérészamaink egy részEbdl kovetkeztetni lehet a természet hogylétére (biokapa-
citas), mas szamok kozvetlen informaciot adnak az 6koszisztéma allapotardl (madarfajok
szama, mezdgazdasagi vagy védett teriiletek).

Kiilonosen fontos a tarsadalmi folyamatokhoz hasznalt energia, illetve a felhasznalt
viz mennyisége és tovabbi sorsa. Ennek megfelelden kiilon indikatorcsoport késziilt
az energia és a viz problémakorére fokuszalva. Az orszag primer energiafelhasznalasa,
illetve a lakossagi energiafelhasznalas kozvetleniil szamol be a fogyasztas alakulasarol
és a forrasszerkezetrdl, de az er6forras-termelékenység is fontos, hiszen a gazdasag ha-
tékonysagat méri. A vizzel kapcsolatosan a kdziizemi vizfogyasztas €s a nettd vizmérleg
keriilt be az indikatorok kozé: a vizfogyasztasi szokasok megitélése, a takarékossagi
1épések hatasa mind ezen mérhetd. Az orszag vizmérlege pedig elarulja, hogy miként
gazdalkodunk a természetes felszini vizekkel és a csapadékkal.

A gazdasag tokéletlen rendszere sajnos igen nagy veszteséggel mikodik. Ezek
a szilard, folyékony vagy gaz-halmazallapotu kibocsatasok a hatékonysag fokat is meg-
mutatjak, és karosan hatnak a természetre, valamint az emberi szervezetre is. Felmér-
hetetlen karokat okoz, hogy a szamtalan mesterségesen eldallitott anyag bekeriil a ter-
mészeti korforgasba. A legsériilékenyebb eréforras pedig éppen maga az ember. Sokan
még mindig nem értik, hogy a nagyon gyors tempdju és teljesen egyenl6tlen gazdasagi
novekedés okozta katasztrofa legnagyobb vesztese az ember. Melyek tehat azok a pontok,
ahol a kormanyzasnak feladata és lehetdsége van tenni a tarsadalmi ¢s egyéni jollétért?

A jo allam indikatorai tobb hatasteriileten is tartalmaznak a fenntarthat6 fejlédés
témakorébe tartozo mutatokat. A tanulmany azt hivatott bemutatni, hogy a 2015-6s Jé Al-
lam Jelentés Fenntarthat6sag hatasteriilete miért éppen a kotetben szerepld indikatorokat
tartotta fontosnak a sz{ik keretek kozé emelni. Ezeket olyan kutatok segitségével mutatjuk
be, akik az adott teriiletek szakértdi, és a mutatok elemzésén és kontextusba helyezésén
tal arra is kitérnek, hogy milyen tovabbfejlesztési iranyok lennének kivanatosak.

A J6 Allam Jelentés jelenlegi, kezdeti fazisaban az a cél, hogy a hazai viszonyoknak
leginkabb megfeleld olyan indikatorokat talaljunk, amelyek nemzetkozi szinten is meg-
alljak a helytiket, és alapjai lehetnek egy ilyen szintli 6sszehasonlitasnak. Az indikatorok
szamanal vagy relevanciajanal sokkal fontosabb kérdés a prioritasok megfogalmazasa,
amely természetesen nem a kutatok, hanem a dontéshozok dolga.
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2. Eghajlatviltozas

A J6 Allam Jelentés éghajlatvaltozas dimenzidjanak célkitiizése egyértelmiien az, hogy
az allam a jelentés adatsorai alapjan eredményeket legyen képes felmutatni az éghajlat-
valtozas elleni kiizdelemben. Mas megkozelitésben azt is indikalnunk kell, hogy mely
részterliletekre koncentralva és milyen térekvésekkel, intézkedésekkel ellensulyozhatja
leginkabb ennek a kedvezétlen globalis folyamatnak a kovetkezményeit.

Magyarorszagon az iddjaras okozta legfébb problémat a nagy mennyiségii csapadék
miatti arvizek, a nagy hideg okozta elfagyasok miatti torések és a viharos jellegii szél jelen-
ti. Az IPCC (UN Intergovernmental Panel on Climate Change, az ENSZ Eghajlat-valtozasi
Kormanykozi Testiilete) jelentései szerint a klimavaltozas miatt mediterran hatas alakulhat
ki hazankban, amely a rendszeres aszaly veszélyével fenyeget az orszag déli felén. Magyar-
orszag az elmult 6tven év atlagaban mar elveszitette a csapadékmennyiség 10—15%-at. Ez
azt jelenti, hogy az évi atlag 720 milliméterr6l 640 milliméterre csokkent. Magyarorszag
sajatos foldrajzi viszonyaibol kovetkezden az arvizek és a belvizek el6fordulasanak nagy
a valosziniisége, és a jovoben is szamolnunk kell ezzel a veszéllyel. A sajatos foldrajzi vi-
szonyok kovetkeztében az orszag teriiletére tobb mint hatvan kiilonb6z6 vizhozamu folyo
1ép be, és csak harom tavozik (Duna, Tisza, Drava) a hataron tulra. Ebbél kovetkezik, hogy
a természeti katasztrofak koziil leggyakrabban az arviz fordul elé hazankban, amely tobb-
szor okozott kiilondsen nagy karokat az orszag kiilonboz6 teriiletein.

A klimavaltozas az arvizek mellett aszalyt, elsivatagosodast is okoz. Magyarorszagot
a vizhiany — a mezdégazdasag kivételével — egyeldre jelentés mértékben nem érinti, de
mar vannak aggaszto jelek. El6szor a Duna-Tisza kozének talajvizszint-siillyedése jelez-
te, hogy a késébbi években gondok lesznek. Hazank az édesvizkészletek szempontjabol
a tiz legveszélyeztetettebb orszag kozé tartozik a vilagon. Az elérejelzések szerint 2050-re
Magyarorszag félsivatagossa valhat, mert vizeink 95%-a kiilfoldrdl érkezik, ami példatlan
kiszolgaltatottsagot jelent. Az el6z6 rendszer négy évtizede alatt 3,5 kobkilométernyi vizet
emeltiink ki a foldbol kdrnyezetpusztité banyaszattal, és természetes vizpotlassal ennek
a mennyiségnek csak 50-60%-a keriilt vissza a foldbe (Nemzeti Eghajlatvaltozasi Stra-
tégia, Kornyezetvédelmi és Viziigyi Minisztérium, 2008). Hazank atlaghémérsékletének
emelkedése az elmult években kimagasloan nagy volt. 2007 a legmelegebb év volt az elmult
évszazadban Magyarorszagon, amikor az éves kozéphdmérséklet orszagos atlagban 1,7
Celsius-fokkal volt magasabb az 1971-2000-es éghajlati atlagnal. A csapadékviszonyokat
nézve ugyanakkor nem volt rendkiviili, az év csapadékhozama orszagos atlagban a szokasos
érték 108%-anak felelt meg. Hazankban az atlaghdmérséklet emelkedése mellett a kovetke-
706 évtizedekre az éves csapadék atlagos mennyiségének csokkenése s a csapadékeloszlas
atrendez6dése (tobb csapadék télen, kevesebb nyaron), tovabba a sz¢&lséséges iddjarasi ese-
mények gyakorisaganak és intenzitasanak novekedése varhatd. A csapadék utanpotlasa,
a felszini és felszin alatti vizek helyzete (minéség, mennyiség) lesz a legkritikusabb kérdés.
Globalis szinten a valtozasok hatasara régionként nagyon eltéré mértékii gazdasagi visz-
szaesés, ¢s az egyre kevésbé élhetd teriiletekrdl vald elvandorlas jelentds megnovekedése
varhat6 (Halasz—Foldi, 2014).

Magyarorszag természetes ¢lévilagaban a klimavaltozas hatasara a kovetkezo fontos
valtozasok varhatok:

» az égovre jellemz6 vegetacié hatarainak eltolodasa;
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 a tarsulasok és taplalékhalozatok atrendezddése, a természetes élovilag fajainak
visszaszorulasa, kiilondsen az elszigetelt €l6helyeken;

* hosszl tavon a bioldgiai sokféleség csokkenése;

* invazios fajok terjedése, 0j invazios fajok megjelenése (példaul a kartevé rovarok
¢és gyomok terjedése);

» az ¢éléhelyek szarazabba valasa (példaul vizes él6helyek eltiinése, homokteriiletek
sivatagosodasa);

e Okoszisztéma-funkciok karosodasa;

 atalaj kiszaradasa, a benne lezajld biologiai folyamatok sériilése;

* avegetaciot érintd tiizesetek gyakoribba valasa (Nemzeti Eghajlatvaltozasi Straté-
gia, 2008-2025) (Kdrnyezetvédelmi és Viziigyi Minisztérium, 2008).

Amennyiben a J6 Allam Jelentések néhany év utan mar trendeket is mutatnak, ebbol lat-
hatéva kell valnia az allami teljesitmény idébeni valtozasanak, és ugyanakkor annak is,
mely pontokon és milyen intézkedésekkel lesznek javithatok ezek a mutatok. Ennek okan
fontos leszdgezni, hogy a klimavaltozas ma mar nem tekinthetd egy kezdeti fazisban jaro,
kibontakozo6 folyamatnak, hiszen hatasai, kovetkezményei mar hatarozottan jelen vannak
a mindennapokban. Az IPCC jelentéseiben megfogalmazottak alapjan az ellenintézkedések-
nek két f6 csoport, a mitigacié (csokkentés, enyhités, elkeriilés) ¢s az adaptacio (alkalmaz-
kodas) koré kell rendezddniiik. A 2015. évi jelentésben az éghajlatvaltozas dimenzidjaban
Osszegyjtott indikatorok kivaloan jellemzik az eddigi mitigacios kormanyzati intézkedések
volumenét és eredményességét. A féindikatorként hasznalt teljes tiveghdzgaz-kibocsatas
(UHG-kibocsatés) vitan feliil a legalkalmasabb az antropogén hatas mértékének jellemzé-
sére. Emellett Magyarorszag adaptacios eréfeszitéseinek hatékonysagat is hasonloan kell
reprezentalni. A hazai és nemzetkdzi szakirodalomban ,,klimaindikatorok™ megnevezéssel
mar meghonosodott az éghajlatvaltozas kovetkezményeiként jelentkezd hatasok egységes
meghatarozasa (Foldi—Halasz, 2009). Természetesen hazai koriilményeinkre e paraméte-
reknek nem mindegyike vonatkoztathatd, de konnyen talalhatunk koztiik Magyarorszag
viszonyaira jellemzd indikatort.

Elsédleges klimaindikatorok (mas néven meteorologiai indikatorok):
o levegd;
» atengerek feliileti vizhdmérséklete;
* csapadék;
» asz¢l sebessége, iranya;
» aviharok gyakorisaga, er0ssége.

Masodlagos klimaindikatorok:
» kornyezeti indikatorok;
» 0Okologiai indikatorok;
o egészségiigyi indikatorok;
* tarsadalmi-gazdasagi indikatorok.

Nyilvanvald, hogy a jelentésben az ,,indikatorok™ egy szélesebb ¢s az elébbickben defi-
nialttol némiképp eltérd értelmezésben szerepelnek, de a ,,klimaindikatorok” klasszikus
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értelmezését mindenképpen sziikséges megismerniink. Vegytik észre, hogy a masodla-
gos klimaindikatorok csoportjaban olyan részteriiletek szerepelnek, amelyek nagyban
atfedésben vannak a jelentés Fenntarthatosag hatasteriiletének tobbi dimenzidjaval! Ez
is alatamasztja azt az elképzelést, hogy elég az ottani indikatorokra hivatkozni az egyes
adaptacios feladatok mindségértékeléséhez.

A 2015. évi jelentés az éghajlatvaltozast a Fenntarthat6sag hatasteriilet egyik meg-
hataroz6 dimenzidjaként targyalta. A jelentés elfogadasa utan felmeriilt, hogy egyes rész-
indikatorok lecserélésével a mitigacios ¢s adaptacios feladatrendszereket lehetne kiegyensu-
lyozottabban szemléltetni. Mindezek alapjan a kozlekedés UHG-kibocséatasa és a megujuld
energiaforrasok részesedése a teljes energiafelhasznalasbol részindikatorok helyett sikeriilt
két sokkal reprezentativabbat talalni.

A forr6 és fagyos napok szama tGjonnan bekeriilt indikator a tavalyi évhez képest.
Alkalmazasa elsdsorban figyelemfelkeltésre szolgal, és a mutaté névekvo szamai jol tiik-
rozik a klimavaltozas kovetkezményeinek er6sodését. Mivel az extrém iddjarasi jelenségek
jelentds fiziologiai tobbletterhelést jelentenck az embernek, a jelenség fokozodasa kdzvet-
len veszélyt hordoz a lakossag életére, egészségére. Statisztikak bizonyitjak példaul, hogy
a héségnapokon az orvosi ellatasra szorulok esetszama jelentdsen és szignifikansan novek-
szik, s6t sajnalatos modon ezekhez az idészakokhoz tobbletmortalitasi értékek rendelhetok.
Fokozott vesz¢élyben vannak a gyermekek, az idések, valamint a sziv- és érrendszerbeli
és idegrendszeri betegségben szenveddk. A kdvetkezmények enyhitése komplex megkdze-
litést igényel, a lakossag klimaérzékenységének felmérésétdl az érintettek felvilagositasan
¢és megfigyelésén keresztiil az ellenalldo képesség javitasat célzd prevencids programok
kidolgozasaig. Az allami szintli valasz soran az adaptaciora forditott kiadasokat és azok
hatasat érdemes vizsgalni.

A masik Gjonnan alkalmazott részindikator az erd6k szénmegkdotése. Mivel egyértel-
mii, hogy a klimavaltozas legfébb oka az emberi eredetii tobblet-CO,-kibocsatas, igy az is
nyilvanvalo, hogy ez ellen csupan két dolgot tehetiink, és ezek egyarant fontosak. Egyrészt
minden teriileten megvizsgaljuk a CO,-emisszié csokkentésének lehetéségeit, és megfeleld
programokat dolgozunk ki ezek megvalositasara, masrészt igyeksziink javitani a légkor-
ben lévé CO, megkdtését, vagyis a CO, ,,kivonasat”. Ennek bizonyitottan leghatékonyabb
¢és legtermészetesebb eszkozei a zold novények, hiszen a fotoszintézis soran a levegében
lévé CO,-bdl alakitjék ki sajat anyagaikat, vagyis értékes biomasszat termelnek.

Mivel a névények CO,-megkdtésének intenzitasa a ndvényzeti boritottsagtol fiigg, igy
egyértelmiien az erdok jelentik a leghatékonyabb megoldast. Magyarorszag vonatkozasaban
igy érdemes vizsgalni az erd0s teriiletek részaranyat vagy az erdételepitések mértékét, de
minden ilyen tipusu adat esetén a cél annak meghatarozasa, hogy hazank erdés teriileteiben
mekkora CO,-megkotd potencial rejlik. Erdemes vizsgalni azt is, hogy ez hogyan aranylik
a teljes UHG-kibocsatashoz.
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Ennek megvaldsuldsa esetén a mitigacios és az adaptacios részteriileteket némiképp ki-
egyensulyozottabban lehetne meghatarozni. Jol mutatja a probléma komplexitasat, hogy
a folyamatosan valtozo mértéki kihivasokhoz rendelt ellenintézkedések hatékonysagat kell
vizsgalni, igy az adatsorok kozotti kapcsolatrendszer tobbszordsen Osszetett lehet.
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Az éghajlatvaltozassal kapcsolatos kibocsatascsokkentési (mitigacios) intézkedések
egyik fontos tiikre az un. karbonintenzitas-mutato, amelybdl kideriil, hogy egységnyi hozza-
adott érték eldallitasaval milyen mértékii tiveghazhatasu gaz kibocsatasa jar egyiitt. A 2015.
évi parizsi klimatargyalashoz kot6déen minden részt vevo orszagnak meg kellett hataroznia
a sajat szandékolt nemzeti hozzajarulasat a problémak megoldasahoz.* Az orszagok egy
része — pl. Kina és India — a gazdasag (termelés és fogyasztas) karbonintenzitasanak csok-
kentését iranyozta el a kovetkezd évtizedekre. Ez egyfeldl Iényeges elérelépés a ,,fejlédo”
orszagokbol mara jelentds UHG-kibocsatokka valt allamok hozzaallasaban, mert korabban
semmiféle onkorlatozasra nem voltak hajlandok, masfelél viszont, ha a karbonintenzitas
csokkentése mellé nem tessziik oda célként az {iveghazhatast gazok kibocsatasanak ab-
szolut értékben vett mennyiségi csokkentését is, akkor a visszapattand hatas érvényesiil,
és a kibocsatasok tovabb nének — még ha nem is olyan iitemben, ahogyan eddig. Az USA
gazdasaganak karbonintenzitasa példaul 1990 és 2000 kozott 17%-kal csokkent, mikdzben
az osszes UHG-kibocsatasa 14%-kal nétt (Fischlowitz—Roberts, 2001, ,,Carbon Emissions
Climbing”, Earth Policy Institute). A karbonintenzitas Kinaban is csokkent az elmult év-
tizedekben (lasd 2. dbra), az UHG-kibocsatas ugyanakkor emelkedett (lasd 3. dbra). A két
mutatot tehat egylitt érdemes vizsgalni ¢s értékelni.
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2. adbra
A karbonintenzitas valtozasa Kinaban.

Forras: https://climatetrader.wordpress.com/2015/10/02/if-china-is-growing-
at-4-or-less-then-their-co2-emissions-may-have-already-peaked.
Letoltve: 2016. szeptember 12.

Magyarorszag a karbonintenzitast tekintve nemzetkodzi dsszehasonlitasban jol szerepel,
amint azt a 3. dbra is mutatja.

4 Elérheté: www4.unfcce.int/submissions/indc/Submission%20Pages/submissions.aspx. Letoltve: 2016. szep-

tember 12.
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3. abra
Karbonintenzitas a Féld orszagaiban, 2000

Forras: https://en.wikipedia.org/wiki/Emission_intensity#/media/File:GHG _intensity 2000.svg.
Letoltve: 2016. szeptember 12.

3. Természeti eroforrasok dimenzio

A természetes rendszer allapota és az ott ¢lok jolléte kozott szoros kapcsolat van. Fenn-
tarthatd gazdasagi rendszer kiépitése soran nem keriilhetd ki, hogy egyes allapotjelzdk
valtozasat figyelemmel kisérjiik, illetve hogy a megvaldsitott vagy tervezett dontési fo-
lyamatok hatasat mérni lehessen. A természeti er6forrasok allapotat méré szamok sokféle
moddon kivalaszthatok, egységes rendszer még nem alakult ki a tudomanyos életben. Elére
kell bocsatani, hogy az egységes gyakorlat hianya miatt barmely jellemz6 kivalasztasa bi-
ralhato vagy kifogéasolhato6 lenne, ugyanakkor a kivalasztott indikatorok alkalmasak a fenn-
tarthatésag mérésére, illetve az egyes kormanyzati beavatkozasok hatasainak kimutatasara.

A természeti toke hozamat legatfogdbban szemléltetd indikator a bioldgiai kapacitas.
Ez a mutato az 6kologiai labnyommal egyiitt alkot teljes képet a rendelkezésre allé 6ko-
szisztéma-szolgaltatasokrol és ezek felhasznalasarol. A biokapacitas arrél tajékoztat, hogy
mennyi a rendelkezésre allo és adott technoldgiaval elérhet6 6koszisztéma-szolgaltatas egy
adott teriileten. Amikor ennél a kapacitasnal nagyobb mennyiséget hasznalunk ol (vagyis
nagyobb az okologiai labnyomunk, mint az adott évben a biokapacitas) akkor tullovésrol
beszéliink. Ez a jelenség az 1970-es évek eleje 6ta minden évben megismétlédik. Vilag-
szinten mar tobb mint negyven éve elfogyasztjuk az adott évi hozamon feliil a természeti
tékénk egy részét is. Ha a csaladi bankszamlarol lenne sz, jo eséllyel nem folytatnank ezt
ilyen hosszl tavon ennyire gatlastalanul. A globalisan értelmezett egy fore jutd biokapacitas
mellett fontos emlitést tenni a lokalis biokapacitasrol is. A természeti téke, és igy ennek
hozama sincs egyenléen elosztva globalisan. Az egyes orszagok kozotti eltérés tobb mint
huszszoros is lehet.
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A biokapacitas egyik eleme a biomasszahozam, mig a masik része abbol adodik,
hogy az 6koszisztéma képes az emberi kibocsatasokat artalmatlanitani. A fenntarthatosag
céljabdl kivanatos, hogy a) a biomassza felhasznalasa csdkkenjen, b) minél tobb teriileten
teljessé valjon az anyagkorforgas és c) a gazdasagi hasznositas ne vég-, hanem koztes al-
lomasa legyen a biomassza anyaganak. Az elmult 6tven évben a természetes rendszerek
nyersanyagforrasként és -nyeléként torténd hasznalata stlyos, visszafordithatatlan karokat
okozott (Millenium Ecosystem Assessment, 2005). Mindezeken tul a népesség novekedése
felboritotta a F6ldon a természetes anyagaramlast is, hiszen az emberiség anyagforgalma
tomegében Osszemérhetd a természetes anyagkorforgassal.
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4. abra
A Foldén élé gerincesek tomegmegoszlasa az ember és haziallatai és a vadallatok kozott (%)

Forras: http://peakoilbarrel.com/wp-content/uploads/2014/05/Vertebrate-Biomass-3.png.
Letoltve: 2016. szeptember 12.

A biomassza-produktum jelentOs része szarmazik mezdgazdasagi ndvénytermesztésbol.
A biomassza-termelésrol irott rész kovetkeztetése értelmében ndvelni kell azon teriiletek
aranyat, ahol teljes az anyagkorforgas, és a talaj tapanyag-utanpétlasa szerves tragyazassal
torténik. Az 6kologiai gazdalkodas ala vont teriileteken az anyag korforgasa csaknem teljes,
a mikro- és makroelemek kozel egyensulyi korforgasban vannak. igy e teriiletekre nem jel-
lemzdk a talaj elemkimeriilésének jelei, az elemhiany és a savasodas (Marai, 2013). A szerves
tragyazas potolja a gépi miivelés és az erozio kovetkezményeként fellépd szervesanyag-vesz-
teséget (Katai, 2011), a szerves anyag bevitele helyreallitja a talaj sav-bazis egyenstlyat,
illetve a szerves tragya, valamint a zoldtragya a szokasos nitrogénen, foszforon és kaliumon
tal szamos makro- és mikroelemet potol. Azonban érdemes megjegyezni, hogy a biogazdal-
kodas nalunk jelenleg alapvetéen korlatozott névényvéddszer- és mitragya-kijuttatast jelent
(NEBIH), de egyelére nem terjed ki a talajkiméld médszerek szélesebb korii hasznalatara. Is-
mert, hogy a talaj sokszori forgatasa a szervesanyag elvesztésével jar egylitt (Reicosky, 1997).
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Az 6kologiai gazdalkodasba bevont teriiletek novelése kdzvetleniil hozzajarul a fenn-
tarthatd mezdgazdasag térnyeréséhez, az indikator valtozasa gyorsan jelzi a politikai
dontések hatasat. A jovoben az indikatorba kisebb sullyal, de célszerii lenne beszamitani
az AKG-tamogatasban részesiil6 teriileteket is, amelyek kdrnyezeti terhelése kisebb a je-
lenleg altalanos iparszerii szantofoldi miivelésnél, illetve a biogazdalkodas terén szakmai
¢és torvényhozoi modszerekkel terjeszteni a minimalis talajforgatas (minimum tillage)
¢s a forgatas nélkiili mivelés (no tillage) gyakorlatat.

A védett teriiletek nagysaga Magyarorszagon novekedést mutat. A fenntarthatosag
egyik legfontosabb indikatorai koz¢ tartozik, hogy mekkora teriileten van torekvés a termé-
szetes allapot helyreallitasara és fenntartasara. Az ilyen teriileteken a gazdalkodas célja nem
a gazdasagossag, hanem a természetes rendszer feltételeinek megdrzése, a rendszer helyre-
allitasanak tamogatasa (Tardy et al., 2003). A mostani fejlettségi szinten arra nincs lehetdség,
hogy minden be nem épitett teriilet védelem alatt alljon, hogy ott Iétrejohessenck a természetes
rendszer helyreallasahoz sziikséges feltételek, de az elvarhatd, hogy az ilyen teriiletek a) indo-
kolt novelése megtorténjen, és b) a mar védelem alatt allo teriileteken a természetes rendszer
komplexitasa megkdzelitse az elsddleges szukcesszio altal elérheté komplexitast.

A védett teriileteken a biodiverzitas novekszik, azaz a természetes rendszer nemcsak
komplexitasat, hanem miikodését tekintve is fenntarthatobbnak tekintheté a mezégazdasagi
kulttrtaj alacsony diverzitasahoz képest. Ez az 6kologiai gazdalkodasba bevont teriiletek
mérészamaval egyiitt még erdteljesebben mutatja a fenntarthatdsag teriileti megvaldsu-
lasat, és a céljuk is hasonld: mindkét teriileten az emberi hatas csokkentése a cél, azzal
a kiilonbséggel, hogy az okologiai gazdalkodast gazdasagi haszon reményében folytatjak.

A mezégazdasagi teriileteken nagyon gyors a diverzitas csokkenése, igy az ilyen te-
riiletekhez kapcsolhatd, mas orszagokban is mért fenntarthatésagi indikatorok koziil a leg-
jelentdsebb a maddarfajok szamanak valtozasa (Burfield—Van Bommel, 2004). Amennyiben
egyes magyarorszagi madarfajok gyakorisagat vetik 6ssze olyan EU-orszagok adataival,
ahol az agrarkemizalas régebbi hagyomanyokra tekint vissza, és tdmegaramat tekintve is
elérehaladottabb, akkor szembetiing, hogy Magyarorszagon a legmagasabb a legtobb ma-
darfaj el6fordulasi gyakorisaga (Baldi—Kovacs-Hostyanszky, 2010). A folyamatok azonban
ugyanolyan iranyba hatnak egész Eurdpaban. A Paneuropean Bird Index a mezdgazdasagi
teriilethez kothetd madarfajok szamanak gyors csdkkenését mutatja 1980 és 2000 kozott,
majd azdta lassabb csokkenést. A madarfajok szamanak csokkenése mogott tobb ok huizodik
meg. Az egyik, hogy az élhelyek visszaszoruloban vannak, mert a mezévédé erddsavok,
fasorok legtobbszor eltiinnek, a tablaméretek novekszenek. A masik ok, hogy a kiterjedt
rovarirtas kdvetkeztében a tablak kdrnyezetében jelentdsen csokken a taplalék mennyisége
e madarfajok szamara.

Amennyiben a nyugati tendenciak befolyasold hatdsa jobban érvényesiil a jovoben,
akkor az indikator romlasaval kell szamolni. A dontéshozdi beavatkozasok hatasa lassabban
mérhetd, mint mas indikatorok (pl. az 6koldgiai gazdalkodas teriilete) esetén, azonban a mas
teriileteken végrehajtott beavatkozasok (pl. az 6kologiai gazdalkodas teriiletének novelé-
se) erre az indikatorra is hatnak. A Vidékfejlesztési Program egyes iranyai (agrarerdészeti
rendszerek kialakitasa, erdésavok és sovények telepitése) az indikator jelenleg tapasztalt
csokkenését lassithatjak vagy megallithatjak.

A hulladék tomegének minél nagyobb arany Gjrahasznositasa hatékonyan jelzi ¢s se-
giti el6 a tarsadalom ,,metabolizmusanak”, anyagforgalmanak fenntarthatobba tételét, igy
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az indikator megfeleld mérészam. Az Gjrafeldolgozasban meg kell kiilonboztetni egymastol
a hulladék utolagos felhasznalasa szerinti kimeneteket. Amennyiben a terméket alkotd
nyersanyagok szennyez6dés nélkiil visszajutnak a természetes korforgasba, az anyagciklus
szempontjabdl fenntarthaté miikodésrdl beszEliink. Ha a hulladék maradéktalanul nyers-
anyagga alakithatdé mas termékek gyartasahoz, akkor is fenntarthat6 az anyagaramlas, hi-
szen a hulladék értékes nyersanyagga alakul, de ha az Gjrahasznositas soran értéktelenebb
termék keletkezik (szennyezett fém, milanyag stb.), ahol a szennyezettség akadalyozza
a sz¢€les kort felhasznalast, igy az ujrahasznositas csak részben ért célt. Az Gjrahasznositas
legjobb példai korkords gazdasagi rendszerben valdsithatok meg (Braungart—McDonough,
2007; Pauli, 2010), azonban a mostani gazdasagi rendszerben ez nem lehet maradéktalan.
Erdemes a keletkezett telepiilési hulladék értékét és hasznositasanak modjait megvizsgalni
nemzetkozi 6sszehasonlitasban.
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5. abra

A telepiilési hulladék kezelése kezelési modok szerint az Europai Unioban, 2012

Forras: http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-14-450_en.htm
Letéltve: 2016. szeptember 12.

Az abran a z6ld oszlopok jelzik az anyagaban Gjrafeldolgozassal hasznositott telepiilési hul-
ladék aranyat az Europai Unid tagorszagaiban. Nemzetkozi 6sszehasonlitasban hazankrol
elmondhato, hogy a V4-orszagok koziil a legmagasabb szinten all, Csehorszaggal egyetem-
ben, majd Lengyelorszag ¢s — meglehetésen lemaradva — Szlovakia kovetkezik. Az europai
listat Németorszag vezeti, ahol tobb mint kétszer annyi haztartasi hulladékot hasznosi-
tanak anyagaban, mint Magyarorszagon. Szlovéniaban is 40% f616tti ez a hasznositasi
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arany. Altalanossagban elmondhato, hogy hazank a fenntarthato hasznositdsi moédokban
kisebb-nagyobb mértékben elmarad a nyugat-curopai orszagoktol, a kelet-eurdpai orsza-
gokat viszont tobbségében megeldzi.

1. tablazat
Egy fore juto keletkezett telepiilési hulladék az Eurdpai Unioban.

1995 2000 2004 2008 2011 2014 Yéaltozds szizalékban

19952014

EU-28 : 521 511 520 496 475 :
EU-27 473 523 513 521 497 475 0
Belgium 455 471 485 479 456 435 —4
Bulgaria 694 612 599 599 508 442 -36
Csehorszag 302 335 279 306 320 310 3
Dania 521 610 620 741 781 759 46
Németorszag 623 642 587 589 614 618

Esztorszig 371 453 445 392 301 357 -4
frorszag 512 599 737 718 617 586 14
Gorogorszag : 412 436 458 503 510 :
Spanyolorszag 510 658 600 551 485 435 -15
Franciaorszag 475 514 519 541 538 511 8
Horvétorszag : 262 304 415 384 387

Olaszorszag 454 509 540 552 529 488 7
Ciprus 595 628 684 728 683 626 5
Lettorszag 264 271 318 345 350 281 6
Litvéania 426 365 373 428 442 433 2
Luxemburg 587 654 679 697 666 616 5
Magyarorszag 460 446 454 454 382 385 -16
Malta 395 546 623 674 589 600 52
Hollandia 539 598 599 600 568 527 2
Ausztria 437 580 574 600 573 565 29
Lengyelorszag 285 320 256 320 319 272 =5
Portugalia 352 457 445 518 490 453 29
Romania 342 355 349 411 259 272 20
Szlovénia 596 513 485 542 415 432 28
Szlovakia 295 254 261 313 311 321 9
Finnorszag 413 502 469 521 505 482 17
Svédorszag 386 428 460 483 449 438 13
Egyesiilt Kiralysag 498 577 602 541 491 482 -3
Izland 426 462 503 495 320 345 -19
Norvégia 624 613 414 487 485 423 -32
Svijc 600 656 660 736 689 730 22
Montenegro : : : : : 508 :
Macedonia : : : : 357 370

Szerbia : : : 347 375 302 :
Tordkorszag 441 465 440 400 416 405 -8
Bosznia—Hercegovina : : : : 340 349 :

(:) nem elérhetd

Forras: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Municipal waste generated by
country_in_selected_years_%28kg per capita%29.png.
Letdltve: 2016. szeptember 12.
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Emellé érdemes odatenni az egy fore jutd keletkezett telepiilési hulladék értékét (1asd 1. tab-
lazat), amelybdl latszik, hogy a fogyasztassal egyiitt jaro hulladékképzddés Magyarorsza-
gon — egy fore vetitve — az europai atlag alatt van. Ez az érték jelentésen alacsonyabb, mint
a nyugat-eurdpai orszagok tobbségében, ¢s csak egy kicsit magasabb, mint a kelet-eurdpai
orszagokban. Ertéke csokkend tendenciat mutat, s ez — parosulva az anyagaban tjrahaszno-
sitas aranyanak novekedésével — 6sszességében kedvezo folyamat a fenntarthatdsag szem-
pontjabdl. A keletkezd hulladék mennyiségének tovabbi csokkentése, valamint az anyagaban
ujrahasznositas aranyanak szamottevo névelése fontos cél a jovoben is.

4. Energia, viz dimenzié

A tarsadalom mikodtetéséhez egyre tobb energiara van sziikkség. A novekvo népesség
¢és a fokozodo igények egyarant novelik az energiaigényt. Ugyanilyen fontos a lakossag,
az ipar €s a mezOgazdasag szamara az elérhetd édesviz, ezért e két forras kiilon indikato-
rokkal jelenik meg a felmérésben.

Az energiafelhasznalas multbeli alakulasa két tanulsaggal is szolgal: egyrészt azzal,
hogy eddig elegendd energia allt rendelkezésre a fejlett vilagban az igények kielégitésére,
masrészt pedig azzal, hogy az elmult 250 évben a fosszilis forrasok egyre béviilé felhaszna-
lasa jelentette chhez a fedezetet. Magyarorszag esetében tovabbi problémat jelent az orszag
egyoldalt energiaimport-fliggése, amely KGST-6rokség. A foldgaz- és kdolajvezetékek
tobbsége Oroszorszagbol érkezik, Ukrajnan keresztiil — az utobbi években ez tobbszor
okozott nehézségeket (ukran—orosz gazvitak). A masik fontos kérdés a fosszilis forrasok
magas részaranya. Minden fejlett gazdasagban magas ez az arany, azonban az EU-ban jelen-
tos torekvések vannak arra, hogy a megujulo energiaforrasok aranya gyorsan novekedjen.

A lakossagi energiafelhasznalas mérése nagyon fontos, egyrészt azért, mert a lakossag
fogyasztasa teszi ki a teljes energiafelhasznalas 35-40%-at (2014-ben 185 PJ volt), azaz en-
nek alakitasaval nagy megtakaritas érhetd el, masrészt pedig azért, mert a lakossagot célzo
programok inditasaval ¢lénkithetd az épiiletgépészeti és épitdipari gazdasagi ag is, tovabba
altalaban a megtériilési id6 utan a lakossagnal pénziigyi megtakaritas keletkezik. A vizhez
vald hozzaférésben Magyarorszag egyelore a jol ellatott orszagok kozé tartozik, azonban
a vizmérleg adatai hibas alapokrol arulkodnak, ugyanis az orszagbol kifolyd, és onnan pa-
rolgassal tavozo viz a legtobb évben meghaladja a csapadékkal és a folyokkal beérkezo viz
mennyiségét, azaz az orszag szarad.

A forrdasonkénti primer energiafogyasztas jellemzi egy orszag energiamixét, fosszilis
fliggdségét, a folyamatok iranya pedig azt arulja el, hogy az orszag energiapolitikaja milyen
irdnyba halad, illetve milyen meghatarozo folyamatok zajlanak energetikai téren. Magyar-
orszag esetén ki kell emelni a magas fosszilisenergia-fliggést, amely 2014-ben a teljes primer
energiafelhasznalas 68%-a volt, ha az importaramot nem vessziik figyelembe. A foldgaz
mennyisége évrdl évre csokken, ami mogott két ok all. Az egyik, hogy a telek altalaban
enyhébbek, emiatt kevesebb foldgaz fogy, a masik, hogy az utdbbi idében az importaram
olcsobb, mint a hazai foldgazos erdmiivek arama, igy a gazos nagyerdmiivek mitkodése
egyre kisebb hanyadat teszi ki az évnek.

A megujuld energiaforrasok felhasznalasa lassan béviil, azonban e téren az orszag
jelentés elmaradasban van, mert a biomassza-alapti megujuld energiatermelés tal nagy
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sullyal van jelen, az Gn. tiszta megujulok, mint a szél- vagy napenergia pedig az EU fejl6-
dési palyajahoz képest kisebbel. A dontéshozdi beavatkozasok a primer energiafelhasznalas
mérészamaiban altalaban elég jol nyomon kdvethetdk, de jelentds valtozast okozhatnak
gazdasagi vagy iddjarasi folyamatok is.

A vizfelhaszndlas az egyik leglényegesebb fenntarthat6sagi indikator, ugyanakkor
az emberiség szamara a vizhozzaférés esszencialis kérdés is, igy — a biomassza-termelés-
hez hasonldéan — nem cs6kkentheté akarmilyen mértékben, a takarékossagi 1épéseknek jol
meghatarozott elméleti minimumuk van. Az adatsorral mért csdkkenés tobb dsszetevobol
ered: egyrészt a vizdij, masrészt a szennyvizkezelés dijanak emelkedésébdl, harmadrészt
pedig a vizigényes iparagak rendszervaltaskori térvesztésébol.

A vezetékes vizhasznalat adatsora a fenntarthatosagi torekvések, intézkedések jo
mérészama, mert a hatas kozvetleniil megjelenik az adatban. A beavatkozasi lehetdségek
koziil a viztakarékossagi kampanyok, illetve a lakossagi fogyasztast csokkentd perlatorok
(csapszlkitdk) elterjedése johet szoba mint rovid tavon hatasos megoldas. Hosszabb tavon
lehetéség a termékek vizlabnyomanak csokkentése (a vizlabnyom az adott termékhez fel-
hasznalt viz mennyisége). Alternativ mérészamként a vilag mas részein gyakran hasznal-
jak az egy fore jutod vizhozamot is, amely fiiggetlen a lakossag szokasaitdl, és a vizkorzés
allapotarol ad felvilagositast. Lehetségesnek tiinik a két szam hanyadosanak értelmezése
¢és vizsgalata is. Az indikatort leginkabb a szennyvizkezelést méré mutatoval egyiitt célszer(i
vizsgalni, illetve hatéasait tekintve dsszefiigg az éghajlatvaltozas okozta rendszerszintii viz-
hozamcsokkenés kockazataval is, ezért a globalis éghajlati indikatorokkal egyiitt kezelendo.

A nettd vizmérleg hasznalata évrdl évre jellemzi Magyarorszag vizgazdalkodasat,
azaz azt, hogyan banunk a beérkez6 vizekkel. Mivel mérik, hogy mennyi a folyokkal be-
érkez6 és a folyok utjan tavozd vizmennyiség, tovabba ismert a csapadék, és becsiilhetd
a parolgas mennyisége, az anyagmegmaradas elve alapjan vizmérleg készithet6. A mérleg
adatai azt mutatjak, hogy a legtobb évben tobb viz tavozik az orszagbol, mint amennyi be-
érkezik, azaz a vizelevezetés ¢s a parolgas egyiittes hatasa negativ mérleget eredményez.
Mivel az éghajlatvaltozas miatt egyre kevesebb csapadékkal szamolhatunk az elkdvetkezd
években (az Orszagos Meteorologiai Szolgalat megfigyelései alapjan®), ezért a viz meg-
tartasara kell torekedni, ebben pedig a legfontosabb szerepe a vizrendezésnek és a taji
felszinboritasnak van. A torok hodoltsag elott Kecskeméttdl észak felé még 6sszefiiggd
erdéboritas volt jellemz6 az Alf6ldon (Hornyik, 1862), kivéve a Kiskunsag és a Hortobagy
flives foltjait. Azdta az Alf6ld valodi erdének nevezhetd erdei gyakorlatilag eltiintek, pe-
dig ezek feleltek a tavaszi aradas felszivasaért és fokozatos visszajuttatasaért a levegdbe.
A vizmérleg javitasat ugy kezdhetjiikk meg, hogy a jelenlegi, a nagyvizi hozam elvezetésére
torekvo vizrendezést a viz megtartasat célzd vizrendezéssel valtjuk fel, ahol a viz a taji
elemekben, él6rendszerekben tarolodik.

A lakossagi végso energiafelhasznalas mérése jo indikatora annak, hogy a polga-
rok mennyire gondolkodnak felelésen az energiafelhasznalasrol, illetve annak is, hogy
az egyes allami beavatkozasok mennyire érik el a céljukat. A lakossagot célz6 kampanyok,
a gazdasagi folyamatok és az orszagos energiapolitika egyarant ranyomja a bélyegét erre
az indikatorra, a hatasokat azonban gyakorlatilag nem lehet szétvalasztani, mert példaul

> Elérhetd: http://met.hu/eghajlat/eghajlatvaltozas/megfigyelt valtozasok/Magyarorszag/. Letoltve: 2016.
szeptember 12.
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a fagyos napok szama és az orszagos foldgazfogyasztas kozott csak gyenge korrelacio fe-
dezhet6 fel. Az azonban mindenképp lathatd, hogy a lakossagi energiafelhasznalas csokken,
s ennek tobb oka lehet: az energiahordozok arndvekedése, korszerlibb haztartasi eszk6zok
és épiiletgépészet, korszerlibb épitkezési normak, a tudatossag névekedése, enyhébb telek
stb. A kormanyzat a beavatkozasok széles skalajabol valaszthat, amelyek hierarchikus
rendszerbe szervezhetdk: az épiiletek energiafelhasznalasanak torvényi szabalyozasatol
az orszagos energiarendszer reformjaig terjedhet.

»Az erdforras-termelékenységet ugy szamitjak ki, hogy a GDP értékét elosztjak a bel-
foldi anyagfelhasznalaséval. A hazai anyagfelhasznalas a gazdasagban kozvetleniil fel-
hasznalt anyagi javak mennyiségét méri. Definicidja: az adott gazdasag teriiletén kitermelt
nyersanyagok éves mennyisége, ndvelve az anyagimport és csokkentve az anyagexport
mennyiségével” (KSH, 2009). 2000 és 2011 kdzott az Eurdpai Unidban koriilbeliil 20%-kal
nott az eréforras-termelékenység: nyersanyag-kilogrammonként 1,34 eurérél 1,60 eurdra.
A gazdasag 16,5%-kal ndvekedett ebben az idészakban.

A V4-orszagok 2009-es er6forras-termelékenységét 6sszehasonlitva a kdvetkezo ered-
ményt kapjuk: Magyarorszag: 0,56, Csehorszag: 0,49, Szlovakia: 0,46, Lengyelorszag: 0,42.
Tovabbi 6sszehasonlitasul: Szlovénia: 0,8, Németorszag: 1,75, Nagy-Britannia: 2,92, Svajc:
3,34 (KSH, 2009). Az eréforras-termelékenység indikator természetes parja a gazdasag
energiaintenzitasa. Egylitt meghatarozzak az Gin. 6kohatékonysagot.

termék vagy szolgaltatas értéke

Okohatékonysdg =
g kérnyezeti hatdas

Az okohatékonysag elve alatt azt értjiikk, amikor minél tobb terméket akarunk eléallitani
minél kevesebb eréforras felhasznalasaval és szennyezés okozasaval. A gazdagabb orsza-
gokban jellemzden nagyobb az dkohatékonysag, am ez részben annak is betudhato, hogy
a szamlalo (GDP) magasabb. A kormanyzat fejlesztési lehetdségeit ezért elsésorban abban
latjuk, hogy a kkv-kban tudatositsa az 6kohatékonysag fontossagat az ,,Ablakon bedobott
pénz” elnevezésti kampanyhoz hasonlo programokkal. Szintén nagyon fontos lenne, hogy
a kereskedelmi lanc és a lakossag is gondosabb legyen, példaul csokkentsék az ¢lelmi-
szer-pazarlast.

5. Kornyezeti terhelések (kibocsatasok) dimenzié

A gazdasagi rendszer nemcsak forrasként, hanem nyel6ként is hasznalja a természeti kor-
nyezetet. A kibocsatas egyik nagyon lényeges eleme az iiveghazgaz-kibocsatas, amely
jelent6s figyelmet kap, ugyanakkor nagysagrend;jét tekintve nincs az els6k kozott. Az embe-
riség a jelenlegi becslések alapjan 350 milliard tonna hulladékot bocsat ki évente. A globalis
folyamatok abba az irdnyba mutatnak, hogy a fejlett orszagokban létezik torekvés a minél
nagyobb, lehetéleg teljes hulladékmentességre. Egy 0j gazdasagi modellben elképzelhetok
olyan folyamatok, amelyek nemcsak a mez6gazdasagi termelésben torekszenek a teljes
anyagciklus korkorosségére, hanem az ipari folyamatok miikodtetése soran is (Pauli, 2010).

6 cres
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Forrdas: http://public.media.smithsonianmag.com/legacy blog/waste-projection-graph.jpg.
Letdltve: 2016. szeptember 12.

A dontéshozoi intézkedések a gazdasag hulladékintenzitasat tobbféle modon csokkenthetik:
termékdijakkal, kotelezettségekkel és eldirasokkal a gyartasi folyamatokra vonatkozdan,
illetve a gazdasagi paradigmavaltas szubvencionalasaval, jogszabalyi kornyezetének meg-
alkotasaval. A jelen gazdasagi paradigmaban a gazdasag hulladékintenzitdsa nem csok-
kenhet egy bizonyos szint, hatarérték ala. Ennek oka a gazdasagi paradigmaban keresendo.
A jelenség részletes kifejtése megtalalhatd a Novekedeés hataraiban (Meadows, 2005: 159).

A szennyvizkezelési aranynak 6sszefliggéseiben az egy fore es6 vezetékes vizhaszna-
lattal van a legfontosabb kapcsolata, hiszen azt jelenti, hogy a forrasként kezelhet6 vizveze-
tékrendszeri felhasznalas utan a viz tisztitva visszatér a természetes korfolyamatba. A ter-
mészetes rendszerek egyik legstlyosabb kornyezeti problémaja a nitrogén- és foszforaramlas
tulterhelddése a biogeokémiai ciklus keretei kozott (Rockstorm et al., 2009). Ennek egyik
meghatarozo oka a szennyviz kezeletlen visszajuttatasa a természetes vizekbe. A szennyviz
minél természetkozelibb, tisztabb allapotu visszajuttatdsa megfelel annak az alapelvnek,
hogy az anyagaramlas a természetes korforgast utanozva, szennyezésmentesen adja vissza
a tarsadalom altal felhasznalt anyagmennyiséget a természetes rendszernek. Dontéshozoi
szinten a legfontosabb beavatkozasi lehetdség az index javitasa érdekében a tobblépesds
(mechanikai és biologiai) tisztitas timogatasa, elsegitése a vizfelhasznalas terén tett 1é-
pésekkel (fogyasztasmérséklés) egyiitt.

A légkorbe torténd kibocsatas egyrészt az iiveghazhatas miatt fontos indikator, mas-
részt a kiilonféle veszélyes anyagok egészségre gyakorolt karos hatasa miatt (karcinogeni-
tas, mutagenitas, allergén tiinetek okozasa). A mutaté a 1élekszammal stlyozott, igy az is
lathato, hogy a szennyezésnek kitett lakossag milyen kollektiv kockazatot visel a kibocsatas
miatt. A legfontosabb kibocsato forrasok (ipar, kozlekedés, haztartasok, energetikai szek-
tor) szabalyozasa kiilonosen fontos, de nehezen mérhetd. A haztartasokban nehezen oldhato
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meg az egyéni flités vagy hulladékégetés forrasainak vizsgalata. Gyakran fordul el6, foként
elmaradott térségekben, hogy eltiizelik a mianyagot és a gumit, ami jelentds kornyezeti ter-
helést jelent, ugyanakkor nehezen mérhetd és szankcionalhatd. A nehézipar eltiinése, illetve
a szénalapu flités visszaszorulasa csokkentette a kibocsatas mértékét — a mutato jelenlegi
stagnalasa f6leg a nem korszerii jarmtiparknak (dizelmotorok) kdszdnhet6.

Az iparszerii mezdgazdalkodasban az egyik legfontosabb évrél évre potolt makro-
elem a nitrogén, amelyet jellemzéen hazankban, de az iparszeri mezogazdasag elterjedése
miatt szinte mindenhol hasznalnak, valamint az ammoénium-nitrat, amelynek eldallitasa
erbteljesen energiaigényes folyamat. Ezek vizsgalata kiemelten fontos, célszer(i indikator-
ként valasztani.

Ha hosszabb tava adatsorokra tamaszkodunk, lathatd, hogy mig az 1940-es években
Iényegében nem miitragyaztak az orszagban (atlagosan 2,2 kg/ha NPK-miitragyat [nitrogén,
foszfor és kalium] szortak ki), addig az 1970-es években a termeldszovetkezetek és allami
gazdasagok iparszerli gazdalkodasra valtasanak idején 270 kg-ot. A rendszervaltas soran ez
a szam visszaesett, majd Gjra emelkedni kezdett, 2010 kdrnyékén kb. 95 kg/ha volt (Marai,
2013). A talaj nitrogénes talterhelése, a lejtds teriileteken az 6hatatlan kimosddas noveli
a felszini és a felszin alatti vizek nitratosodasanak veszElyét. A fenntarthatd gazdalkodas
soran elérni kivant cél, a talaj nitrogénmérlegének az atlagos nulla ért¢k koriil tartasa ne-
hezebben érhetd el az iparszerli mezégazdasagban, mert a miitragyat a nagyfokua gépesités
miatt konny{ kijuttatni, a magas terméshozam pedig sok gazdalkodo fejében dsszekapcso-
l6dott a nitrogén mennyiségével, nem teljesen alaptalanul, azonban szamos szempontbol
(a talaj hosszll tavi mindsége, elnitratosodas stb.) karos kovetkezményekkel jar. Az egyéni
gazdasagi érdek (nagyobb terméshozam) nem irhatja feliil a kzosségi fenntarthatosag ér-
dekét (jobb felszin alatti vizmindség)! A legutobbi intézkedések nyoman a gazdalkodoknak
olyan el6irasokat kell kovetniiik (talajvizsgalati tevékenység, a nitratérzékeny teriileten gaz-
dalkodok szamara tovabbi el6irasok a kijuttatasra), amelyek betartasa hatékonyan csokkenti
a nitratosodas valoszinliségét.

Az indikatorok atdolgozasakor helyet kapott a legelterjedtebb alternativ mutatoként
szamon tartott indikator. Az dkoldgiai labnyom egy erdéforras-menedzsmentben hasznalt
mutatd, amely kifejezi, hogy adott technologiai fejlettség mellett egy egyénnek vagy em-
bercsoportnak (szervezetnek vagy akar terméknek, szolgaltatasnak) milyen mennyiségii
termékeny foldteriiletre és vizre van sziiksége fogyasztasi igényei kielégités¢hez (vagy eld-
allitasahoz), ¢és a folyamat kozben megtermelt hulladék elnyeléséhez. A kifejezés William
Rees és Mathis Wackernagel kanadai 6kologusoktdl szarmazik. Az dkoldgiai labnyom indi-
katora hat f6 foldhasznalati kategdriabol all: a szanto, a legeld, az erdd, a haldszati teriiletek,
a beépitett teriiletek és a CO,-megkotéshez sziikséges energiafold. Az Osszes fogyasztast
foldhasznalati kategérianként veszi szamba, majd az ekvivalenciafaktorok (Equivalence
Factor, EQF) segitségével atvaltja a vilagatlagnak megfeleld terméképességii foldteriiletbe,
globalis hektarba. Az egyes szorzoszamok évrdl évre kismértékben valtoznak, de nagysag-
rendjiiket tekintve 6sszességében allandok (Szigeti—Borzan, 2012).

Alapvet6 szemléletmodbeli valtast jelent ez a mutatd a profit- ¢s megtériiléscentrikus
stratégiaalkotashoz képest, igy nem til meglep6 modon a legtobb kormany nem igazan tud
mit kezdeni vele. Amig a természeti eréforrasok mérlege nem értelmezhetd, és a nyers-
anyag-kitermelés, valamint a kornyezeti allapot romlasa nem jelenik meg a nemzetkdzi
mutatokban, addig csupan a fogyod készletek és az egyes iparagak csokkend teljesitménye
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(illetve a klimavaltozas) figyelmeztet arra, hogy talhasznaljuk a Foldet. Erdemes megje-
gyezni, hogy az 6kologiai labnyom (és biologiai kapacitas) szamitasa éppen ezeket a telje-
sitményeket teszi mérhetdve.

6. Tarsadalmi dimenzio

A fenntarthatd fejlédés egyik legkevésbé megfoghatd Gsszetevoje a tarsadalmi vonatkozasok
teriilete. ,,Sok pszicholdgus, szociologus és az egész szociobioldgia is [...] minden emberi
viselkedés végs6 motivaciojanak az onérdeket tekinti, s genetikai modelljeit ennek igazola-
sara konstrualja. A szociobiologiai dogma szerint az emberi csoportfolyamatok mindegyike
megmagyarazhatd az egyéni viselkedésre vonatkozo torvényekkel. A csoportok és mas
szocialis organizaciok nem ontologiai realitasok” (Csanyi, 1999: 141).

A fenntarthatésagban az egyik leginkabb korlatozoé tényezéként megjelend gazdasagi
szempontok szerint az emberek ,,a legnagyobb haszon elérésére torekvo racionalis egyének.
Az emberek igyekeznek a lehet6 legnagyobb mennyiséget megszerezni azokbol a dolgokbdl,
amelyeket hasznosnak itélnek, ezt racionalisan teszik, s a moédozatokat, eshetéségeket latol-
gatva egyéneknek mutatkoznak, akik el6szor a sajat igényeiket igyekeznek a legteljesebb
mértékben kielégiteni, s csak aztan gondolnak a nagyobb csoportokra, amelyeknek tagjai”
(Fukuyama, 1997).

A tarsadalmi indikatorok esetében abbdl indultunk ki, hogy a boldog tarsadalomban
az egyének boldogok, hosszan és egészségesen élnek a természettel harmoniaban. Ezen-
kiviil pedig adottak a Iehetdségeik arra, hogy a képességeik és akaratuk szerinti hasznos
tevékenységet végezzEk, amely eredményeképpen gondoskodhatnak a sajat és szeretteik
megélhetésérol. A fenntarthatoésag tarsadalmi vonatkozasainak féindikatoraul tipikusan
a fejlett, joléti tarsadalmakra jellemz6 probléma érzékeltetésére alkalmas mutatot valasz-
tottunk. A fiiggdségi arany az eltartasra szoruld korcsoportoknak a produktiv népességhez
vald viszonyat jelenti. Ez alatt a 15 év alatti és a 65 év feletti (inaktiv) lakossagot szokas
érteni. Ezen beliil azonban azt is érdemes megvizsgalni, hogy milyen mértéki az idskori
fliggdségi arany, illetve ez hogyan viszonyul a fiatalkori eltartottak aranyahoz.

Magyarorszagon az idds- és a gyermekkor( népesség eltartotti aranya 2004 ¢s 2005
kozott fordult meg. A népesség oregedése olyan demografiai folyamat, amelynek hata-
sai hosszu tavon érvényesiilnek, és a fenntarthato fejlédés mas aspektusaihoz hasonloéan
a kovetkezményekre elore fel kell késziilni, mert a beavatkozas lehetdségei korlatozottak,
és semmiképpen sem eredményeznek azonnali megoldast. Egy masik nagyon komplex
¢és hosszl tavl szemléletet igényld teriilet az oktatas fejlesztése. A 2015-6s jelentésben
még a fenntarthatosagi indikatorok kozé sorolt oktatasi kiadasok aranya a GDP-ben az 0j
jelentésben mér a gazdasagi hatasteriilethez tartozik. Igy hatasteriiletiinkon egy kevésbé
ismert és elterjedt indikator hasznalata mellett dontéttiink. Am az 6koiskoldkban tanulok
¢és tanitok aranya sokkal kozelebb all ahhoz, amit mérni szeretnénk, azaz a kdrnyezeti
szemléletformalashoz. A jelenlegi infrastruktaraigényes és diverzifikalt oktatasi stratégi-
at kivano fejlettségi szinten 0j szemléletre van sziikség az edukacio teriiletén. Miként Sir
Ken Robinson megfogalmazta: ,,Ahogy egy egészséges Okoszisztéma is diverz, ugy egy
egészséges tarsadalomnak is annak kéne lennie!”
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Fontos megjegyezni, hogy a jovobeli sikerek érdekében egy nagyobb oktatasi raforditas
elkeriilhetetlen a rendszerszintii valtozas eléréséhez. A jelenlegi kdzoktatasi rendszert egy
talhaladott gazdasagi korszak igényei szerint alakitottak ki, ezért az aktualis kihivasokra
és feladatokra nem képes felkésziteni a tanulokat, hallgatokat. Bar tarsadalmi szempontbol
igen 1ényeges az oktatas finanszirozottsaga, ugyanakkor a fenntarthatdosag szempontjabol
a kornyezeti nevelésre iranyulo elemek a kiemelten fontosak.

Korabban célként jeloltiik meg, hogy megbizhatd adatokkal rendelkezziink arrdl, hogy
az oktatas kiillonboz6 szintjein miként jelenik meg ténylegesen a kornyezeti feleldsségre
nevelés — ez részben teljesiilt is. A kezdeményezés egyik legnagyobb erénye az onkéntes
jellege. A Magyarorszagi Okoiskola Halézat egy nemzetkdzi halozat részeként miiks-
dik — az ENSI (Iskolai Kornyezeti Nevelési Kezdeményezések) elnevezésti nemzetkozi
kornyezeti nevelési szisztéma 6koiskola-programjanak magyarorszagi megvalosulasaként
kezdte meg a mitkodését 2000 marciusaban az Orszagos Kozoktatasi Intézet Iskolafejlesztési
¢s Integracios Kozpontjanak koordinalasaval.

Mint mar az eltartottsagi arany esetében utaltuk ra, a tarsadalmi jollét masik fontos
teriilete az egészségligyi ellatas szinvonala. Egy adott tarsadalom fejlettségének az egyik
leglatvanyosabb ¢s legvonzobb eredménye az egészségligy fejlettsége. Mara az egészség-
megOrzés ¢s az egészségiigy az egyik legjovedelmezobb iparag. A Forbes ranglistaja sze-
rint az els6 15 legjovedelmezdbb tevékenység koziil 6t egészségligyi teriilet (Forbes, 2014).
Az Egyesiilt Allamok éves egészségiigyi kiadasai mara mar meghaladjak a 3 ezer milliard
dollart. A korabbi indikatorhoz képest ismét sikeriilt a terveinknek megfeleléen finomi-
tani a mutatonkon. Mint azt jeleztiik, arra is figyelmet szeretnénk forditani, hogy mely
betegségtipusok kapcsolodnak legjobban a jelenkori gazdasag altal okozott terhelésekhez.
A legtdbb kornyezeti artalom direkt vagy indirekt modon hat az emberi szervezetre. Az igy
kialakuld betegségek, amellett hogy befolyasoljak a jollétet, gyakran jelents gazdasagi
terhet is jelentenek.
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Igy esett a valasztasunk a tulstlyosak és elhizottak felnétt lakossagon beliili ardnyara
(%). Az elhizashoz a legtobb fejlett orszagban elditéletek tarsulnak, bar a torténelem soran
voltak olyan id6szakok, amikor ez a jollét és a termékenység szimbdluma volt, s6t vannak
olyan tarsadalmak, ahol ez még ma is igy van. Az elhizas tipikusan a joléti tarsadalmak
problémaja. Egyre ndvekvd aranyu elterjedése is az ilyen tarsadalmak jellemzdire vezet-
het6 vissza, mint példaul a konnyen hozzaférheto és taplalo étrend, a nagyfoku autéhasz-
nalat, a nem elegendd alvas, a hdmérséklet eltéréseinek csokkenése vagy a mozgasszegény
és stresszes ¢letmod. Természetesen az elhizas nem csak a felndtt lakossagot fenyegeti.
A gyermekkori elhizas kovetkeztében mar a gyermekek korében is egyre gyakoribbak
az olyan — korabban a felnéttekre jellemz6 — betegségek, mint a magas vérnyomas vagy
a cukorbetegség (Medicalonline, 2011).

Az okolabnyom értékén tul a lakossag tudatossagat, szemléletmodjat és szokasait re-
mekiil jellemzi az egy fore juto telepiilési hulladék mennyisége. Ez tobb tényezot is bemutat
egyszerre, ugymint: a fogyasztas mennyisége (mennyit vasarolunk); tudatos fogyasztasi
szokasok (milyen terméket valasztunk); a hulladék szelektalasa; valamint az ujrahasznalat,
az Ujrahasznositas és a komposztalas. A tudatos fogyasztas mérésére keresett indikatorok
koziil azért is valasztottuk ezt, mert a fogyasztasi szokasokon tal a valds kornyezeti te-
her mértékét is bemutatja. Ennélfogva szerepelhetne a kibocsatasok dimenzidban is, &m
az indikatorok korlatozott szama miatt itt kapott helyet. Ha vetiink egy pillantast az EU
tobbi tagorszagara, latni fogjuk, hogy hazank azon orszagok kozé tartozik, ahol viszony-
lag alacsony az egy fore jutd hulladék mennyisége. Ami kevésbé kedvez6, az a hulladék
kezelésének modja (erre a jelen indikatorszettben nincs mutato).

800
700
600 i
500 I
400
300
200

100

0 -

EU27 H-———

Belgium
Izland

Ciprus
Malta
Hollandia
Norvégia
Svéjc

Dénia
Lettorszag

Németorszag
frorszag
Gorogorszag
Spanyolorszag
Litvania
Luxemburg
Ausztria
Lengyelorszag
Romania
Szlovénia

Bulgdria
Magyarorszag

Csehorszdg
Szlovékia
Finnorszag

Svédorszég

Esztorszag
EgyestltKirdlysag

Franciaorszag
Portugdlia

Horvétorszég
Olaszorszag

mOsszes M Hulladéklerakd

8. dbra
A telepiilési hulladék mennyisége és a hulladéklerakoban elhelyezett mennyiség (kg/fo), 2013

Forrads: A szerz6k szerkesztése, Eurostat (2016) alapjan
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Corrado Gini (1884—-1963) olasz kozgazdasz fejlesztette ki a rdla elnevezett hanyadost,
amely a statisztikai eloszlasok egyenldtlenségeit méri. Leginkabb a jovedelem és a vagyon
eloszlasanak egyenl6tlenségeit szoktak vele jellemezni. A Gini-index értéke 0 és 1 kozott
alakulhat, de sokszor szazalékos formaban adjak meg. A 0 a tokéletes egyenldséget jelzi,
azaz a tarsadalom minden tagjanak pontosan ugyanannyi jovedelme van, mig az 1-es ér-
ték a tokéletes egyenlétlenséget, azaz egy ember rendelkezik az dsszes jovedelem felett,
a tobbieknek pedig semmi sem jut. Kiszamitasaval (Lorenz-gorbe) és hianyossagaival (pl.
adatvesztés) itt nem foglalkozunk.

Mint az a 9. abran is lathatd, Magyarorszag a jovedelemeloszlast nézve hatarozottan
a jobb orszagok kozé tartozik. A gazdagsag eloszlasa mindeniitt sokkal nagyobb egyen-
16tlenségeket mutat a jovedeleménél. Hazank 0,29-es értéke kis eloszlasi egyenlétlenséget
jelez; az eurodpai orszagok koziil Dania (0,25) és Csehorszag (0,26) teljesitménye a GINI
tekintetében kedvezObb, mig Esztorszag vagy Gorogorszag (0,34) eredménye lényegesen
rosszabb, mint hazanké.
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9. abra

A Gini-index értékei a vilagban 2009-ben, azaz a jovedelemeloszlas kiilonbségei

Forras: CIA Factbook, 2009

Ugyanakkor a Jo Allam Jelentésbél vilagosan lathato, hogy a Gini-index értéke folyamato-
san romlik hazankban. Ennek orvoslasara folytatni kell annak elésegitését, hogy a termel6-
eszkozok, elsésorban a term6foldek tulajdonosi kore minél szélesebb legyen. Sziikséges
a kis- és kozépvallalkozasok tamogatasa, de mindenekel6tt a hazai piac védelme.

7. Kovetkeztetések

A fenntarthatdsag helyesen csak komplexen értelmezhetd. Ez a komplex szemlélet azonban
nagyban megneheziti a dontéshozatalt, mert a hatasok gyakran csak rovid tavra lathatok
elére, és még ezen a rovid tavon is szamos érdek titkozik. A koncepcid dsszetettsége tudo-
manyos szempontbdl is kihivast jelent, hiszen a jelenségek megfeleld értelmezéséhez nem
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lehet mellézni sem a természettudomanyos, sem a tarsadalomtudomanyi alapokat. Ezen
tudomanyagak miiveldinek egyiittmiikodése mentén varhatok csak helyes értelmezések
¢és iranymutatasok, amelyek a dontéshozoknak valdodi segitséget jelenthetnek.

A fenntarthatosag targykorét néhany fontos indikator segitségével mérni, valamint
a f6 beavatkozasi pontokat értelmezhetévé tenni fontos feladat és nagy kihivas. A Jé Allam
Jelentés fenntarthatosagi indikatorai és a hozzajuk kapcsolodo kutatasok igyekeznek meg-
felelni ennck a feladatnak. A fenntarthatd fejlédés témakore az egyik legdinamikusabban
fejlodé teriilet. Kiilsé tényezok valtozasa éppugy hatassal van ra, mint az, hogy ezekre
a kiils6 tényezokre hogyan reagalnak a tarsadalmi-gazdasagi rendszerek, vagy miként fej-
16dik a technologia. Tekintettel arra, hogy ez egy viszonylag fiatal, de annal komplexebb
teriilet, a nemzetkozi és a hazai kdrnyezeti, tarsadalmi, technoldgiai valtozasok jelentésen
befolyasoljak. Ezért az indikatoroknak kellden robusztusnak kell lenniiik, de egyben ,,jévobe
tekintének™ is. A hatasteriilet kutatoi szamos szakérté bevonasaval igyekeztek teljesiteni
ezt a kiildetést. Természetesen a munkat nem tekintjiik befejezettnek, de ugy véljiik, hogy
a jelen eredmények megfeleld sarokkdként szolgalnak a tovabbi kutatasokhoz.
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A demokracia mérhetoségének, kutatasanak
aktualis kérdései

Farkas Gyorgy Tamds' — Rimaszécsi Janos?

1. Bevezetés

A demokratikus jogallam nélkiilozhetetlen feltétele az alapvetd emberi jogok érvényesii-
1ésének ¢s kiteljesedésének, ezért aktualis, hogy az allamtudomanyi kutatasok ismételten
elétérbe keriiljenek. Az elmult évek fejleményei egyértelmiien azt mutatjak, hogy a kozjo
absztrakt normarendszerének érvényesitésére az allamnak kell értékteremto és értékvédd
szerepet vallalnia a politikai, gazdasagi ¢s tarsadalmi szféraban (Kaiser, 2016: 1). Komoly
igény mutatkozik arra, hogy az allamberendezkedési struktura a 21. szdzadi tudomanyos
paradigmaknak megfelelen interdiszciplinarisan megalapozott legyen. Az 6nallo allam-
tudomanyi ag és allamkutatasok targya az allam szempontjabdl vizsgalt jogtudomanyi,
politolégiai, szociologiai, kozgazdasagtani, rendészet- és hadtudomanyi agak egymashoz
valo viszonya és kolcsonhatasa (Kaiser, 2016: 1). A demokracia és az ebbdl adod6é demokra-
tikus miikodés az az elméleti keret, amely alapelvi szinten fogja 6ssze az imént hivatkozott
tudomanyteriileteket. A demokracia elve és annak gyakorlati megvalosuldsa alapjaiban
befolyasolja mind a piaci, mind pedig az allami szektor versenyképességét, hatékonysagat.

A demokracia elsddleges Osszetevdje a politikai pluralizmus megvaldsulasa, amely
anépakarat kifejezésének legfobb eszkoze. A népakarat a valasztasokon nyilvanul meg koz-
vetleniil, és a megvalasztott képvisel6kon keresztiil gyakorol hatast a teljes allamberendez-
kedésre. A népakarat megfeleld kifejezéséhez sziikséges a politikai verseny biztositasan tal
a politikai részvétel elémozditasa is, 1étrehozva ezzel kvazi egy ,.kereslet-kinalat™ helyzetet.

A demokracia tovabbi elengedhetetlen feltétele, hogy biztositsa a lehetéséget a de-
mokratikus parbeszédre mind a politikai szereplok, mind pedig a civil szféra képvisel6i
szamara. Feltétleniil sziikséges utalnunk a kozérdekii adatigénylés intézményének fon-
tossagara, hiszen a megfeleld Ossztarsadalmi allaspont kialakitasa kizarolag az objektiv
informaciok alapjan lehetséges. Ez természetesen egyfajta kontrollfunkciot is betdlthet
a végrehajto hatalommal szemben, vagy akar igazolhatja is annak eredményességét. A nép-
akarat kialakuldsaban mindazonaltal megkeriilhetetleniil fontos szerepe van a sajtonak
¢és a demokratikus sajtészabadsag kovetelményének. Ez egyik oldalrol a sajtopluralizmus
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torténd hozzajutas lehetéségében, masik oldalrdl pedig a kiegyensulyozott, objektiv tajé-
koztatas kovetelményében. Ezen demokratikus szabadsagjogok védelmének érdekében
demokratikus hatalomgyakorlas sziikséges, demokratikus szabadsagjogokat ugyanis anti-
demokratikus eszk6zokkel védelmezni nem lehet, mert az 6nazonossagi kérdéseket vetne
fel az egész politikai rendszerrel kapcsolatban.

A demokratikus hatalomgyakorlas megteremtésének feltétele a fékek és egyensulyok
(checks and balances) rendszerének kialakitasa, egyenstlyban tartasa. Ennek egyik lehet-
séges eszkoze az Alkotmanybirosag ¢s az orszaggyilési kiils6 ellenérzé szervek sulyanak
novelése, a hataskorok és jogositvanyok bovitése. Ezeken a szerveken keresztiil egyfajta
allampolgari jogtudatossag is mérhetd, hiszen a benyujtott panaszok és allampolgari kez-
deményezések szamabol kovetkeztetni lehet a jogtudatossagra. A jogtudatossag mellett
a politikai tudatossag is 1ényeges 0sszetevdje egy demokratikus jogallamnak, ez pedig a po-
litikai jellegli események szervezésére vonatkozo hajlandosag Ez abbol rajzolodik ki, hogy
mennyien ¢lnek a gyiilekezési joggal, illetve mennyi a bejelentett tiintetések szama, fiig-
getleniil attol, hogy ezek a tiintetések kormanyellenesek vagy kormanypartiak-e.

A tanulmany a megfogalmazott tulajdonsagok és elvarasok mérésére tesz javaslatot
olyan indikatorrendszeren keresztiil, amely lefedi a demokraciahoz, illetve a demokrati-
kus jogallamisaghoz kapcsolodo egyes teriileteket. Természetébdl adodoan a hatasteriileti
vizsgalat — az el6zetes elvarasoknak is megfelelve — alapjaiban tamaszkodik a 2015. évi Jo
Allam Jelentésre, hiszen azzal egyfajta kontinuitast fenntartva igyekszik megfogalmazni
a megjelenést kovetden felmeriilt ijdonsagokat. A hatasteriileti vizsgalat egyarant alkalmaz
objektiv, de kis érvényességii, valamint szubjektiv, de széles érvényességii indikatorokat.

1.1. A Demokracia hatasteriilet célja, pozicionalasa

A demokracia a ,,jo allam” hatalmi viszonyrendszerének elvi alapja, legitimitasanak, ellen-
Orizhetd és atlathatdo miikodésének, valamint megujulasi képességének forrasa. A jo allam
fogalma alatt értjiik azt a kdzosségszervezo, kozhatalmi entitast, amely az allampolgarok vé-
delmét és igényeit hatékonyan meg tudja valdsitani, és ki tudja szolgalni ugy, hogy elkeriilje
a sziikségtelen vizfejliséget és tulméretezettséget. Mindebbdl az kovetkezik, hogy a nem
hatékony, vagyis pazarlo allam nem Iehet jo allam, mert nem tudja megfeleléen szolgalni
az allampolgarok érdekét. A jo allam és a hatékonysag kovetelménye ezért kéz a kézben jar.
A j6 allam a demokracia megvalosulasanak (egyik) legfontosabb fokméréje. Egy jo allam-
nak a kutatocsoport szilard meggy6z6dése szerint egyben hatékonynak is kell lennie. A ha-
tékonysag novelését tiizte ki zaszlajara a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program.
A program a jo allam megvaldsulasat szorosan egyiitt kezeli a kdzigazgatasi deregulacio
megvaldsitasaval és kiterjesztésével, a linearis (egyiranyu) és matrix- (korives) eljarasok
fejlesztésével, vagyis az allami biirokratikus eljarasok egyszertsitésével. A Demokracia
hatasteriileti kutatdcsoport elsddleges célja egy olyan mutatészam-egyiittes kidolgozasa
volt, amely a demokracia legfontosabb Osszetevéire hatast gyakorld, az azt meghatarozo
kormanyzati képességek szamszerisitésére szolgal, és alkalmas arra, hogy a j6 allam — mas
hatasteriiletek indikatoraival 6sszehasonlithatd — részindexe legyen.
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A hatasteriileti vizsgalat kiinduldpontja a demokracia ,,minimalista” koncepcidja
volt, amely azt jelenti, hogy a kutatok a kiilonbozé fogalmi dimenziok koziil elsédlegesen
a politikai verseny és a politikai részvétel tartalmi regisztereiben, azaz sine qua nonokban
rogzitették demokraciaelképzelésiiket. Itt szeretnénk hangstlyozni, hogy a demokracia fo-
galma minden esetben magaban hordozza a hatékony joguralom kovetelményét, amelynek
lényeges tényezdje a tényleges intézményi miikddés, valamint az egyéni és kozosségi jogok
tiszteletben tartasa és szamonkérhetGsége is. A jogallamisag és a demokracia egymastol
elvalaszthatatlan fogalmak, hiszen a demokratikus hatalomgyakorlas sajat maganak allit
korlatot a joghoz kotottség, vagyis a jogallam fenntartasaval.® Kizarolag egy fiiggetlen,
demokratikus jogallam tud megfelelni az alkotmanyossag nemzetkozi jog szerinti kove-
telményeinek. A ,,kozepes” (liberalis) demokraciafelfogas esetén az egyéni ¢és kdzosségi
jogok tiszteletben tartasa és szamonkérhetdsége, valamint a tényleges intézményi mikddés
kovetelménye kiegésziil a tarsadalmi parbeszéddel, a demokratikus joggyakorlassal, illetve
a sajto- ¢s szolasszabadsaggal. A hatasteriileti vizsgalat ugyanakkor nem tér ki a demokra-
cia ,,maximalis/kiterjedt” megkdozelitésére jellemzo tartalmi-tematikus teriiletek (példaul
tarsadalmi egyenl6ség, gazdasagi fejlédés, jo életmindség és széles korli elégedettséget
eredményez? ,,j0 kormanyzas”) vizsgalatara.

1.2. Kapcsolédas a tobbi hatasteriilethez

A Demokracia a vizsgalt hatasteriiletek koziil a céljellegiick koz¢é tartozik, a Biztonsag
¢és bizalom, valamint a K6z0sségi jollét hatasteriilethez hasonléan. A hatasteriileti vizs-
galat alapjan a horizontalis (k6zpolitika-orientalt) hatékony kormanyzas felfogasa mentén
haladva elsédleges kapcsolat mutathato ki a Jogallamisag, a Biztonsag ¢s bizalom a kor-
manyzatban és a Fenntarthatésag hatasteriilettel. Kijelentheté tovabba, hogy masodlagos
kapcsolat all fenn a Jogallamisag, valamint a K6zdsségi jollét és a Gazdasagi versenyké-
pesség hatasteriilettel. Ebben az 6sszefliggésben azonban el kell hatarolni a Jogallamisag
(VII. hatasteriilet) és a Biztonsag és bizalom a kormanyzatban (I. hatasteriilet) hatasteriileti
indikatorait. A hatasteriileti vizsgalat a Demokracia hatasteriileten (V. hatasteriilet) beliil
a jogbiztonsaggal 0sszefiiggésben a jogallamisag kapcsan alapvetéen a jog igazsagaba
(justice), a demokratikus alapértékek jogvédelmébe vetett bizalmat, valamint a jog tartal-
mi megfeleldségét vizsgalta. A jogallamisag, a demokratikus alapértékek és emberi jogok
kérdéskore a ,,k6zépszinti” (liberalis) demokraciakoncepcidhoz kapcsolhato, amelyet na-
gyon fontos vizsgalni az egyes jogintézmények demokratikus miikodésének szempontjabol.
A jogalkotasba vetett bizalom és az erre épiilé biztonsagérzet — mint a legszlikebb formalis
jogbiztonsag-tartalom — vizsgalatat a Biztonsag ¢és bizalom a kormanyzatban hatasteriileten
kellett elvégezni.

A hatasteriilet els6 két komponense, a politikai verseny és a politikai részvétel szekto-
ra egyenes adaptacioja, operacionalizalasra eldkészitett valtozata a demokraciafogalom két
alapvet6 fogalmi dimenzidjanak. A tarsadalmi részvétel kategoriaja tartalmilag elkiiloniil
a politikai részvétel fogalomkorétdl, igy ezeket a vizsgalat soran kiilon kezeltiik. A tar-
sadalmi részvétel alapvetden mentes minden partpolitikai elemt6l, és a ,,civil” kdzéleti

3 Alaptorvény B cikk (1) bekezdés.
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aktivitasban valo allampolgari részvételt jelenti (a nemzetkozi irodalomban hasznalt public
participation Kifejezés tartalmahoz kozelitve).

A hatasteriileti vizsgalatban elemzett demokratikus joggyakorlas a kézépszintl
demokraciamegkozelitésben hangsulyozott harmadik fogalmi dimenzié operacionalizalt
hasznalatra adaptalasat jelenti. A szdlas- és sajtészabadsag is részben ezt, a kozépszin-
tli megkdzelitésekben hangsulyozott fogalmi elemet tartalmazza, ugyanakkor a politikai
verseny peremfeltételeként, valamint a politikai részvétel 1ényeges katalizatoraként is
azonosithato. A hatasteriileti vizsgalat a demokracia legfontosabb komponense, valamint
az arra hat6 kormanyzati képességek kapcsan a fogalmak torténeti reflexidjabol indult ki,
¢és azokat a pluralis értelmezési kornyezetre figyelemmel a definiciokban fellelhet6 legfon-
tosabb értelmi dimenzidkbol vezette le. Megjegyzendd, hogy a kutatdcsoport a Demokracia
hatasteriilet ¢és a politikai teriiletek vizsgalatakor figyelembe vette a polgari demokraciak
ciklikussagat, azaz a valasztasok el6tti, illetve a valasztasokat kovetd idészak politikai
sajatossagait. Kisziirte ezeket a specialis iddszakokat, ¢s a ,,cikluskdzepi” idészakot vette
goreso ala a politikai verseny és a politikai részvétel vizsgalatakor.

A hatasteriileti vizsgalat a kovetkez6 kormanyzati képességeket* azonositotta:

1. A politikai verseny biztositisa

Az idetartozo kormanyzati képességhez elérendé maximumként a hatasteriileti vizs-
galat azt tekintette, hogy a kormanyzat a kozélet demokratikus miikodése érdekében
biztositja (illetve garantalja) annak egyik alapvetd feltételét, azaz a korlatozasok-
tol mentes, méltanyos verseny érvényesiilését a politikai alternativak, szervezetek
¢és programok kozott.

2. A politikai részvétel elémozditasa

Az ehhez tartozo kormanyzati képesség ugy hatarozhatéo meg, hogy a kormanyzat
a kozélet demokratikus miikodése érdekében biztositja/elémozditja annak egyik
alapveto feltételét, a részvételt a koziigyek intézésében ¢s befolyasolasaban, illetve
a politikai dontéshozatalban.

3. A tarsadalmi parbeszéd elémozditasa

A kormanyzati képesség azt mutatja, hogy a politikai dontéshozatalban az érintett
tarsadalmi alrendszerek és szervezett érdekcsoportok, valamint a nem kormanyzati
(NGO-) szervezetek milyen mértékben tudjak kifejezni véleményiiket és szakmai
javaslataikat, mennyire tudnak megjelenni a tarsadalmi nyilvanossag el6tt, és meny-
nyire tudnak a politikai rendszer kiilonbdz6 szintjeinek dontéshozatali folyamataban
rész¢évé valni a public policy és politics tipusu dontéseknek.

4. A demokratikus joggyakorlas biztositdisa

Az ezt jellemz6 kormanyzati képesség a jogallamisag egyik elemeként megjelend
demokratikus joggyakorlas biztositasaban, a demokratikus szabadsagjogok védel-
mében mutatkozik meg, amely az egyenl6é banasmod kovetelményét garantald hazai
intézmény- €s eszkdzrendszer mitkodtetésével biztosithato.

4+ Kormanyzati képesség alatt azon eszk6zok Osszességét értjiik, amelyeken keresztiil a kormanyzat biztositani

tudja a politikai pluralizmus megvalosulasat és az alapvetd emberi jogok érvényesiilését mind a jogalkotas,
mind pedig a jogalkalmazas folyamataban.
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5. A sajto- és szolasszabadsag biztositdasa
A szektorhoz tartozo kormanyzati képesség a kormanyzok és a kormanyzottak ko-
z0tti parbeszéd leghatékonyabb és leghasznosabb eszkozének, a tarsadalmi kontroll
feladatat is ellato média szabadsaganak a biztositasa.

2. Hatasteriileti szektorok, kormanyzati képességek, indikatorok
2.1. A politikai verseny dimenzidja

A modern, demokratikus alapokon all6 hatalomgyakorlas egyik alapvet6 feltétele a korlato-
zasoktol mentes, méltanyos politikai verseny érvényesiilése a politikai alternativak, szerve-
zetek és programok kozott. A politikai verseny mérése egyrészt a politikatudomany egyik
kozponti vizsgalodasi teriilete, masrészt a demokraciamérések egyik alapvetd, visszatérd
eleme.’ A politikai versennyel kapcsolatos szakirodalom rendkiviil szertedgazo és kimun-
kalt, amelybdl jelen kutatas csupan az indikatorképzés szempontjabol legfontosabbnak itélt
koncepcidkat, felvetéseket és problémakat ismerteti vazlatosan (és célorientaltan).

Pokol (1988) allaspontja szerint a politika a tarsadalom egyik nagy alrendszere,
amelynek binaris kddja a ,,.kormanyozni vagy ellenzékben lenni” értékdualon alapul. Eb-
bél kifolyolag elsésorban® a valasztasok azok az események, amelyek a politika tarsadalmi
alrendszerében meghatarozzak az értékdual elrendez6dését, és ezzel maganak a politikai
versenynek a kimenetelét. A politikai versenyen beliil mindezek alapjan elsésorban maguk
a valasztasok ¢s a valasztasok fészerepldi, a partok a vizsgalodasunk 6 témai. A vonatkozo
szakirodalom hangstlyozza, hogy a politikai verseny biztositasa mellett nem csupan a de-
mokratikus ,,minimumra” redukalt praktikus-technikai érvek szolnak. Mindezen tul azt
is alahuzza, hogy a politikai verseny nem pusztan ,,iires” eljarasi keret, ugyanis a verseny
sziikségességét erés normativ érvek tdmasztjak ala, amelyek szavatolasa fontos normativ
célok megvaldsitasat rejti magaban, mint példaul a politikai formaciok elszamoltatasa — lasd
a politikai felelosség kérdését — vagy a tdmogatas esetleges elvesztése miatt a mindenkori
politikai rivalisok nyomasa.

A valasztasi versenyt kiséré kampanyok tajékoztatjak és mobilizaljak az id6rél idére
informaciohianyba keriil6 és politikai passzivitasba forduld allampolgarokat. Ebbdl kovet-
kezben az is kijelenthetd, hogy a politikai verseny erdteljesen a valasztasi ciklikussagra
épil. A valasztasok kozotti idoszakban rendszerint alabbhagy a versengés, a ciklus kozbe-
ni periddusnak a valasztasihoz képest sajatos, eltéré mechanizmusa van. Alkotmanyjogi
szempontbdl tobb olyan megoldas is megfigyelhetd, amely ezt a ciklikuskilengést probalja
tompitani vagy striteni, fenntartva ezzel egyrészt a valasztoi érdeklédést, masrészt pedig

> A tobbnyire a ,,politikai pluralizmussal” dsszekapcsolt formaban a Freedom House altal hasznalt mutato-
szamok éppen gy tartalmazzak, mint a Polity I'V. indikatorrendszere, a World Bank DPI, a PoliarchyDataset
vagy a Vanhannen Index.

Az elsbésorban jelzd itt arra utal, hogy megfigyelhetiink mas olyan tényezdket is, amelyek befolyasoljak
az értékdual szerinti elrendezddést. Ilyen példaul a valasztast kovetd koalicids targyalas a politikai szerep-
16k kozott.
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reagalva a valasztoi hangulatvaltozasra. Az ilyen megoldasok egyfajta allando, éles politi-
kai versenyt eredményeznek.

A magyar valasztasi rendszerben ilyen megoldasokkal eddig nem talalkoztunk.
Az elmult két évtizedben csupan négyévente — tavasszal és 0sszel — mérettettek meg éles-
ben a politikai partok, s ez alol kivétel egy-egy politikailag tematizalt népszavazas, mint
példaul a 2004-es vagy a 2008-as, illetve hazank eurdpai unios csatlakozasat kovetéen
az eurdpai parlamenti valasztasok — ezt 2004-ben és 2009-ben a parlamenti/onkormanyzati
ciklus kdzben bonyolitottak.

Nemzetkozi Gsszevetésben szamos példat latunk arra, hogy gyakoribbak az éles po-
litikai versengések, tehat kevesebb a politikailag tét nélkiili idészak. Ilyen példaul az, ha
az orszagos jelent6ségli vagy egyéb (példaul helyi) jelentéségii, az orszag politikai ¢letét
megmozgato politikai megmérettetések nem csupan négyévente, hanem idében kiegyen-
litettebben kovetik egymast. Fontos tényez6 ebbdl a szempontbol, hogy a népképviseleten
alapuld parlamenten kiviil milyen szerveket-tisztségeket valasztanak még kozvetleniil
a valasztopolgarok. Foként a prezidencialis és félprezidencialis allamokban jellemzd, hogy
kozvetleniil valasztjak az allamfot — bar kivételként emlithetjiik példaul Szlovakiat, ahol
a parlamentaris kormanyforma ellenére kozvetleniil valasztjak az allamfét. Ahogy Cservak
(2010) mlivébal is tisztan kitlinik, gyakorlatilag az 6sszes olyan allamban, ahol kdzvetlen
valasztassal nyeri megbizatasat az elndk, az allamf6valasztas idépontja eltér a parlamenti
valasztasok idépontjatol, stiritve ezzel a politikai megmérettetések gyakorisagat (a témarol
részletesebben lasd: Cservak, 2010).

A politikai versenyt befolyasol6 tovabbi tényez6k lehetnek maganak a népképviseleti
szervnek a felépitésébol, megvalasztasainak modjabol adodo egyes sajatossagok. Egyrészt
Iényeges, hogy egy- vagy kétkamaras-¢ a torvényhozas, ugyanis ha idében eltoljak egy
népképviseleti alapt masodik kamara tagjainak valasztasat az alsdbhaz tagjainak megva-
lasztasahoz képest, az szintén élénkiti a politikai versengést. Tovabbi fontos tényez6 a po-
litikai verseny szempontjabdl, hogy van-e rotacié a népképviseleti szervben, azaz bizonyos
id6kozonként a torvényhozas egy része cserélédik-e. Elképzelhetd tovabba, hogy 6tvozik
az emlitett két politikai versenyt erdsitd modszert. Ilyen a Cseh Koztarsasag torvényhozo
hatalmanak berendezkedése, ugyanis a térvényhozasnak van egy népképviseleti alapti ma-
sodik kamaraja — vagyis az alsbhazhoz hasonloéan kézvetleniil a valasztopolgarok valasztjak
a tagjait, eltér6 valasztasi rendszer alapjan —, és ezen tulmenden a felséhaz tagjai folyamato-
san rotalddnak. Bar a szenatus 81 tagjanak hat évre sz6l a mandatuma, kétévente rendeznek
szenatusi valasztasokat, amikor a képviseldk egyharmadat valasztjak meg. Mindez olyan
kornyezetet eredményez, amelyben szinte folyamatos az éles politikai versenyhelyzet.”

A politikai verseny szempontjabol az sem k6zombds, hogy unitarius vagy foderalis
az allam szerkezete, ugyanis foderalis berendezkedésii allamban a szovetségi szint mellett
id6ben eltolva tagallami szintii parlamenti valasztasokat is rendeznek, amelyeken tobbnyire
az orszagos partok mérettetnek meg. Németorszagot emlithetjiik példaképp, ahol a tarto-
manyi valasztasok — annak ellenére, hogy egyes tartomanyokban valamely politikai oldal
hagyomanyosan erésebb — gyakran orszagos figyelmet kapnak, és jelentéségiik politikai
szempontbdl is orszagos. Lényeges tovabba az dnkormanyzati ciklus viszonya a parla-
mentivel, elébbinek ugyanis — mivel eddig csupan néhany honappal kdvette a parlamenti

7 Azértis, mert a példaként emlitett Csehorszagban még az allamfét is kozvetleniil valasztjak.
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valasztasokat — eddig 1ényegében nem volt versenyélénkit6é hatasa a magyar rendszerben.
Nemzetkozi Gsszevetésben azonban tobb példat is lathatunk az dnkormanyzati ciklus el-
tolasara. Végiil, a politikai verseny szintereinek targyalasa soran megemlitend6 az eurdpai
unios orszagokra, s igy hazankra is vonatkozo6 kiilonleges népképviseleti szerv, az eurdpai
parlamenti valasztas, ahol orszagonként aranyos-listas rendszerben mérkézhetnek meg
a politikai partok. Habar ezt Magyarorszagon — és tobb mas orszagban is — hagyomanyosan
alacsonyabb valasztoi érdeklddés kiséri, s emiatt a politikai versenyben egyfajta mellék-
hadszintérnek is tlinhet, mégis megemlitendd tényezd a politikai verseny témakdorében.

Az el6zoekben targyaltuk azokat a lehetséges politikai versenyhelyszineket, amelyeket
egy politikai versenyt elemz6 irasnak vizsgalnia sziikséges. Mindezek alapjan Magyaror-
szagon csupan harom esemény, az orszaggyulési, az onkormanyzati, valamint az eurdpai
parlamenti valasztasok vizsgalata lenne indokolt — e harom tényezébdl a két elobbi azonos
évben, néhany honap kiillonbséggel koveti egymast. Ez alapjan az rajzoldodik ki eldttiink,
hogy tényleges politikai verseny hianyaban két parlamenti/onkormanyzati valasztasi év
kozott eltelik tovabbi harom, amikor legjobb esetben is csak egy EP-valasztas jelenthet
¢les versenyhelyzetet, tehat két év mindenképp verseny nélkiilivé valik. Jelen hatasteriileti
vizsgalat idépontja is éppen ilyen, az el6zéekben koriilirt ,,valasztashianyos” iddszakra esik.
Semmiféleképp nem lenne indokolt mar korabban elemzett valasztasokrdl nagysagrendileg
ugyanazon észrevételeket megtenni, ezért a kutatécsoport a kutatas idészakahoz igazodva
a politikaiverseny-iddszak specifikus vizsgalatanak lehetségét vette figyelembe.

A politikai ciklus kevésbé mozgalmasabb éveiben is tere lehet éles politikai verseny-
nek, elsésorban az id6koziség, de a politikailag motivalt népszavazasok ttjan is. Mivel
azonban ilyen politikailag motivalt népszavazas utoljara 2008-ban volt — és az elmult 25
évben pedig mindosszesen kettd, amelyeket mar elemeztek is korabban —, a kutatas els6-
sorban az id6koziség mint politikai versenyformalo tényez6 vizsgalatara 6sszpontositott.
A kutatoécsoport megallapitasai szerint a valasztasi ciklus kozbeni id6kozi valasztasok
inkabb a politikai részvétel dimenzidjaban vizsgalhatok, azonban az idékozi valasztasok
szama meglehetdsen esetlegesen alakul kiilonb6zé nem befolyasolhato tényezok miatt (pl.:
képvisel6 halala).

A politikai verseny masik 1ényeges aspektusa a valasztasok mellett annak elsé szamu
alanyai, a partok. A kutatas ezért a mérhetd, 1%-os tamogatottsagot elért partokat vette fi-
gyelembe. Az 1%-o0s tdmogatottsag jogi értelemben is azért jelent ,,1élektani hatart”, mivel
a jogalkoto ehhez a tamogatottsagi aranyhoz koti az allami tamogatast. A kutatocsoport
indokoltnak tartotta, hogy ezt az utobbi aspektust, vagyis az allami tamogatas koltségve-
tés-aranyos mértékét is megjelenitse a jelentésben, mivel ez fontos, a demokraciat eldsegitd
intézmény, amelyen keresztiil a valds — legalabb 1%-0s — mérhet6 tdmogatottsagu kisebb
partok mikodését segiti az allam. Ugyancsak fontos a politikai verseny szempontjabol
a partok parlamenten beliili aktivitasa, amelyet a kutatocsoport megallapitasai alapjan leg-
inkabb a parlamenti interpellaciok fejezhetnek ki. Ez jellemzden a mindenkori ellenzék
eszkoze, ugyanakkor a mindenkori kormanypart képviseldi is alkalmazzak. Osszességében
kijelenthetd, hogy az interpellacid a népképviseleten alapuld térvényhozo hatalom egyik
ellenérzési modja a mindenkori végrehajtd hatalommal szemben, igy a Demokracia hatés-
teriileten mindenképp indokolt mérni.

Az Eurobarométer bizalom a partokban mutatoja egy reprezentativ kérdéives vizsgalat
eredményét tarja elénk, amely idosorosan és nemzetkozi 6sszevetésben is rendelkezésre
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all. A bizalom a partokban mutatd a kutatocsoport allaspontja szerint fontos aspektusa
a politikai verseny dimenzidjanak, mivel ez egyfajta mindségi mércéje a politikai verseny
fészerepldinek, a partoknak. Ez a szubjektiv felmérés a kutatocsoport véleménye szerint
megfelelé mértékben arnyalna, kiegészitené az adminisztrativ adatokon alapulo, objekti-
vebb, szamos indikatorokat, anélkiil hogy az egész dimenziot tiilsagosan szubjektivvé tenné,
igy indokoltnak lattuk beemelni.

A kutatocsoport hosszasan vizsgalta 0j, illetve Gjszerti mutatok felhasznalasanak lehet6-
ségét, amelyekkel a hatasteriileti vizsgalat innovativabba, eléremutatobba valhat, és amelyek
novelik a Jé Allam Jelentés tudoményos értékét. A kutatocsoport a politikai verseny vizsgalata
kapcsan megkisérelte mérni maganak a versenynek az intenzitasat, mégpedig a legnagyobb
kozvélemény-kutatok altal mért parttimogatottsagok ingadozasa alapjan. Mindez médszerta-
nilag is uj hatteret igényelt, mivel nemzetk6zi dsszevetésben sem talaltunk hasonl6 indikatort.
Tovabba — részben az el6z6 mutatohoz kapcsolddva — a kutatdcsoport vizsgalta, hogy van-e
lehetéség mérni a kozélet politikai tematizacidjat, vagyis hogy mennyire képes egy adott
part vagy téma uralni, tematizalni a kozbeszédet. Az el6z6h6z hasonloan ez kétségkiviil uj-
szer(i és eloremutatd kutatasi irany, amelyet a kutatocsoport hosszu tavon szeretne vizsgalni,
modszertanat megalapozni, €s a j6voben szerepeltetni az indikatorok kozott.

Javasolt indikatorok

Az 1%-o0s tamogatottsagot meghalado politikai partok szama Magyarorszdagon

A politikai partok a modern demokratikus allamok kulcsfontossagti szerepldi. A partok
kozvetitd szerepet jatszanak a tarsadalom és az allam kozott; megjelenitik az allampolgarok
érdekeit és igényeit; lehetdséget adnak és motivalnak a kdzéletben valo részvételre; emellett
a politikai tisztségviselok kivalasztasanak és pozicidba juttatasanak legfontosabb csator-
nai. Az orszaggyilési valasztasokon elért 1%-os tamogatottsag jogi értelemben is azért
jelent ,Iélektani hatart”, mivel a jogalkotd ehhez a timogatottsagi aranyhoz koti az allami
koltségvetésbdl a politikai partok részére biztositott tamogatast.

A partok, partalapitvanyok (rendszeres) allami tamogatasa az adott évi koltségvetés ard-
nyaban

A politikai partok allami tdmogatasa olyan megoldas a modern demokraciak politikai szer-
vezeteinek finanszirozasi igényeire, amely korlatozni igyekszik az egyfajta er6folénnyel
(példaul jelentds tagsaggal ¢s tagdijbevétellel, tehetés adomanyozoi korrel) rendelkezd
partok elényét a politikai versenyben. A politikai verseny mérésekor mindenképp vizsgal-
ni kell ezt a tényez6t mint olyat, amely kiegyenlité hatasaval a tényleges politikai verseny
fenntartasat hivatott elésegiteni. A hatasteriileti vizsgalat soran a kutatdcsoport a targyévi
allami koltségvetés kiadasi f60sszegét vette alapul a koltségvetéshez viszonyitott aranyos-
sag kiszamolasahoz, mivel a partokra, partalapitvanyokra forditott 6sszeg is a koltségvetés
kiadasi oldalanak része.

A parlamenti interpellaciok szama, megoszlasa az ellenzék és a kormanypdartok kézott
Az indikator a politikai verseny parlamenten beliili megnyilvanulasat, aktivitasat kivanja
mérni az interpellaciokon keresztiil. Az interpellacio jellemzden a mindenkori ellenzék esz-
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koze, ugyanakkor a mindenkori kormanypart is alkalmazza. Osszességében kijelenthetd,
hogy az interpellacio a népképviseleten alapuld térvényhozo hatalom egyik ellenérzési mod-
ja a mindenkori végrehajto hatalommal szemben, igy mérése a Demokracia hatasteriileten
mindenféleképp indokolt. A hatasteriileti vizsgalat soran a kutatocsoport az interpellaciok
Osszesitett szama mellett az ellenzéki és kormanyparti interpellaciok megoszlasat is figyelem-
be vette. Az ellenzeki interpellaciokrol kijelenthetd, hogy politikai szempontbol klasszikus
teriiletet jelentenek az ellenzék szamara, ahol a kormannyal szembeni kritikajat kifejezésre
juttathatja. Az ellenzéki interpellaciok szama alapjan a kormannyal szemben allo politikai
csoportosulasok parlamenten beliili aktivitasanak mértékére kovetkeztethetiink. A kormany-
parti interpellaciok kiilonlegességét az adja, hogy altala a kormannyal azonos politikai tombbe
tartozo torvényhozo hatalmi funkciot gyakorlo képviseldk ellendrizhetik a végrehajté hatalmat
kezében tarto kormanyt. A kormanyparti interpellaciok alapjan a kormannyal politikailag ro-
konszenvez6 parlamenti tobbség aktivitasara kovetkeztethetiink a kormany ellenérzése terén.

A bizalom a partokban mutato

Az Eurobarométer mutatoja reprezentativ kérddives vizsgalat eredményét tarja elénk, amely
idésorosan és nemzetkozi 6sszevetésben is rendelkezésre all. A bizalom a partokban muta-
t6 a kutatocsoport allaspontja szerint a politikai verseny dimenzié fontos aspektusa, mivel
ez a politikai verseny fOszerepldinek, a partoknak egyfajta mindségi mércéje. Az Euro-
barométer-méréskor feltett kérdés magyar forditasa igy hangzik: ,, Menyire bizik on egyes
intézményekben? Inkabb bizik vagy inkabb nem bizik a politikai partokban?”

A politikai verseny kimeneti mutatoi

Az indikator a politikai verseny intenzitasat méri, mégpedig a legnagyobb kozvélemény-ku-
tatok altal mért parttamogatottsagok ingadozasa alapjan. A partok versengését,® a kozvé-
lemény-kutatasi adatok® alapjan harom mutatdval jellemezziik: (1) a biztos partvalasztok
aranya, (2) a partok népszeriiségének koncentraltsaga, (3) a legnépszeriibb part ,,elénye”.
Az 6sszes mutatd szamitasanal a biztos partvalasztok'® aranyat vettiik figyelembe. Az Gsszes
biztos partvalasztd aranya kifejezi, hogy a demokratikus partok dsszességében mennyire
eredményesek a valasztoi szimpatiaért folytatott kiizdelemben. Minél magasabb az értéke,
annal nagyobb aranyban vannak mobilizalt és kikristalyosodott partpreferenciaval rendel-
kezok a valasztasra jogosultak korében. Feltételezésiink szerint minél nagyobb a biztos
partvalasztok aranya, annal eredményesebb a partok kozotti verseny.

A partok népszeriiségének koncentraltsagat a normalizalt Herfindahl-Hirschman-
indexszel (HHI) fejeztiik ki. A feltételezés szerint minél tobb part verseng sikerrel a sza-
vazatokért, és minél egyenletesebben oszlanak meg a szavazatok kozottiik, annal nagyobb
a politikai verseny. Az index 0 és 1 kozott vesz fel értékeket: amennyiben egy part birtokolja
a szavazatok 100%-at, akkor a mutat6 értéke 0, azaz nincs politikai verseny. A legnépsze-
riibb part ,.elonye” a legnépszeriibb és a masodik legnépszeriibb part kozotti kiillonbséget

8 A mutatok az NKE AKFI Mérési és Modszertani Laborjanak kozremiikodésével késziiltek.

A partpreferencia-adatok 2010 juniusatol 2015 decemberiéig allnak rendelkezésre, a mutatoban felvett ér-
tékiik a négy nagy kozvélemény-kutatd (Ipsos, TARKI, NézSpont, Median) méréseinek atlaga.

Biztos partvalasztoknak nevezziik azokat, akik (1) biztosan elmennének szavazni és (2) megnevezett part-
preferenciaval is rendelkeznek.
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ragadja meg egy 0 és 1 kozotti mérészammal (minél magasabb az érték, annal nagyobb
a politikai verseny)."! Az elméleti feltételezés szerint minél kisebb a legnépszeriibb part
elonye a masodik legnépszeriibbel szemben, annal nagyobb a politikai verseny. Ameny-
nyiben egy part szerzi a szavazatok 100%-at, akkor a mutato értéke 0, azaz nincs politikai
verseny. A mutatok értelmezéséhez fontos tudni, hogy mind ,.kimeneti” jellegii, azaz nem
foglalkoznak a verseny természetével, tarsadalmi, médiabeli, jogszabalyi kdrnyezetével.
Az utdbbi két mutatd a kozvélemény-kutatok altal mért népszeriiségbdl indul ki, ezért nem
foglalkozik olyan aspektusokkal, hogy a népszerliségb6l hogyan lesz szavazat, illetve a sza-
vazatbol orszaggyilési mandatum. Fontosnak tartjuk kiemelni, hogy a Herfindahl-Hirsch-
man-indexet elsdsorban a kozgazdasagtan teriiletén hasznaljak, ¢s gyakorlati alkalmazasat
szamos kritika érte (Roberts, 2014; Berger, 2014).

2.2. A politikai részvétel dimenzidja

A politikai részvétel dimenzidjahoz tartozo kormanyzati képesség ugy definialhatd, hogy
a kormanyzat a kdzélet demokratikus miikodése érdekében elémozditja annak egyik alap-
vetd feltételét, vagyis azt, hogy biztositott legyen a részvétel a koziigyek intézésében,
befolyasolasaban és a politikai dontéshozatalban. Ez a kormanyzati képesség elsésorban
a valasztasok, a népszavazasok jogi-eljarasi kereteinek kialakitasan, szabalyozasan keresz-
tiil érvényesithetd. A politikai részvétel a kdzjo meghatarozasaban, a koziigyek intézésé-
ben és a kozdsséget érintd dontések meghozatalaban vald részvétel — a verseny — mellett
a demokraciadefiniciok masik alapvet6 eleme.

A részvétel szempontja ugyszintén sziikséges, de onmagaban nem elégséges felté-
telként jelenik meg a meghatarozé demokraciafelfogasokban, és valamilyen formaban
a demokraciamérések tobbségében is szerepet kap. A politikai versenyhez hasonldan az is
elmondhaté réla, hogy ugyancsak kiemelt figyelmet élvez, és széles korben targyaljak
a politikatudomanyi irodalomban. Lathatjuk, hogy a politikai részvétel szoros kapcsolatban
all az el6z6 indikatorral, a politikai versennyel. A politikai részvétel szinterei is nagysag-
rendileg azonosak a politikai versenyével, tehat elsésorban itt is az orszaggyilési, illetve
az onkormanyzati valasztasok és a népszavazasok vizsgalata indokolt.

Az orszaggylilési és dnkormanyzati valasztasok a politikai részvétel 6 szinterei,
a politikai versenyrél szolo fejezetben kifejtett ciklikussag tehat itt is jellemz6, mint
ahogy — iddszaki sajatossagként — idei kutatasunkra az id6koziség is, amelyet elotérbe
helyeztiink a politikai részvétel vizsgalatakor. Az id6koziség vizsgalataban 0j szempontot
jelenthet a kiilonb6z6 ciklusok idékozi valasztasainak egymashoz viszonyitott részvételi
aranya, illetve a rendes valasztasok ¢és az ugyanazon ciklusban (és valasztasi korzetben)
megrendezett idokozi valasztas részvétele kozotti kiilonbségek, tehat a rendes valasztasok
¢és az 1d6kozi valasztasok kozotti részvételi kedv, hajlandésag elemzése.

A szubjektiv felméréseken alapulé mutatokat vizsgalva kiemelendd az Eurobarométer
egy masik mutatdja, a demokracia mitkodésének értékelése. Ez egy reprezentativ kérddives

I A mutatot a szavazati aranyok kiilonbségének és az Gsszes szavazaton beliili aranyanak az inverzével fejez-

ziik ki. Az inverzidra lényegében azért van sziikség, hogy itt is a magas értékek jelentsék a nagyobb politikai
versenyt.
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vizsgalat eredményét tarja elénk, amely iddsorosan és nemzetkozi 6sszevetésben is ren-
delkezésre all. Kiemelendé még a European Election Studies Voter Study mutatoja, amely
az el6z6hoz hasonldan kérddives vizsgalattal késziil. Ennek egyik kérdése: ,, Vett-e részt
politikai tiintetésen az elmult 12 hénapban?” A kutatocsoport Iényegesnek tartotta a valasz-
tasokon kiviili politikai részvételt is bevonni a dimenzidé mérésébe, mivel nyilvanvald, hogy
ennek van valasztason kiviili, valasztasok kozotti tényezdje is, amelynek leglényegesebb
megnyilvanulasa a politikai demonstracio.

A népszavazasi részvétel kétségteleniil a politikai részvétel egyfajta mérészama, mivel
azonban ezeket az adatokat korabban részletesen elemezték, és azota tovabbi orszagos nép-
szavazast sem rendeztek, a kutatocsoport idén nem érezte indokoltnak megtartani egy olyan
indikatort, ahol nem tud 1ij adattal szolgalni, és a korabbi kutatasokhoz képest nem tudja
tovabbfiizni az esetleges tendenciakat. Ugyanakkor a népszavazasok politikai részvétellel
kapcsolatos mérésének érdekes aspektusa lehet a népszavazasi kezdeményezések szama,
mivel ez a tarsadalom részérdl egyfajta politikai aktivitas iranti igény mérészamaként szol-
galhat. A helyi népszavazasi kezdeményezések, helyi népszavazasok szamanak vizsgalata
ugyancsak az orszagos népszavazasi kezdeményezések kapcsan leirtakkal indokolhato.

Javasolt indikatorok

A rendes orszaggyiilési valasztasok és a 10 ezernél nagyobb telepiilések onkormdanyzati
valasztasai, valamint ugyanott az idékozi valasztasok kézaotti részvételi arany kiilonbségei
Az indikator a rendes és az 1d6kozi valasztasok kozotti valasztoi részvétel kiilonbségét
jeleniti meg az egyéni orszaggyilési képviseld, valamint a tiz fénél nagyobb telepiilések
onkormanyzati valasztasai soran (vizsgalodasunk targyai az onkormanyzati valasztasok
esetén a képviseld-testiileti egyéni valasztokeriileti és a polgarmester-valasztasok). Az or-
szaggylési valasztasok vizsgalata kiillondsebb magyarazatra nem szorul, hiszen ezek
a politikai élet legfontosabb megmérettetései.

Az dnkormanyzati valasztasok esetén a kutatdcsoport elvi hatart huzott, amelynek
alapjan a 10 ezer fonél kisebb 1¢lekszamu telepiilések eredményeit nem tette vizsgalata
targyava. Ennek politologiai indoka az, hogy a 10 ezer {6 alatti telepiilések dnkormanyza-
taiban a partpolitikusok aranya lényegesen kisebb, mint a 10 ezer fénél népesebb telepiilések
esetén. A 10 ezer fonél kisebb Iélekszamu telepiilések dnkormanyzati valasztasai soran jel-
lemzden fliggetlen jeldltek jutnak mandatumhoz, az ilyen telepiiléseken az Gnkormanyzati
valasztasok soran az elmult évtizedek tapasztalatai alapjan jobban szamit a helyi ismertség,
elismertség, mint a partpreferenciak. Az ilyen telepiiléseken az dnkormanyzati valasztasok
tehat kisebb mértékben jelentenek politikai részvételt a szavazok részérdl. Masfeldl a jogi
indok a kutatocsoport részérdl az, hogy a 10 ezer 6 alatti teleptiléseknél az 6nkormanyzati
valasztasokkor a nagyobb telepiilésekétdl eltérd ,kislistas” vagy egyéni listas rendszert
hasznaljak, tehat maga a jogrendszer is kiilonbséget tesz a 10 ezer 6 feletti és alatti tele-
piilések kozott.

Az indikator kiszamitasanak modszere azon alapul, hogy Osszegyjti azokat a korze-
teket, ahol az adott ciklus soran id6k6zi valasztasokat rendeztek, és Osszeveti e korzetek
rendes valasztashoz kapcsolodo atlagos részvételi aranyat az idokozi valasztasok atlagos
részvételi értékével. Amennyiben az indikator értéke pozitiv, akkor a rendes valasztasokon
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volt nagyobb a részvétel. Az indikator kiilon jeleniti meg az orszaggytilési és a 10 ezer fonél
nagyobb Iélekszamu telepiiléseken tartott dnkormanyzati valasztasok részvételi aranyanak
kiilonbségeit, igy a valasztasok részvételi aranykiilonbségét kiilon-kiilon iddsorosan, vala-
mint egymashoz viszonyitva is vizsgalhatjuk. Az indikator segitségével alapvetéen a rendes
valasztasok kozotti politikai részvétel mértékére kovetkeztethetiink, s ez kiillondsen azért
lényeges, mert jelen tanulmany épp egy politikai ciklus kdzepén, két rendes valasztas ko-
z6tti idészakban késziilt.

A demokracia miikddésének értékelése mutato

Az Eurobarométer mutatoja, a demokracia mitkédésének értékelése reprezentativ kérdo-
ives vizsgalat eredményét tarja elénk, amely idésorosan és nemzetkdzi dsszevetésben is
rendelkezésre all. Ez a mutatd a kutatocsoport allaspontja szerint a politikai részvétel
dimenzio6 fontos aspektusa, mivel ez a politikai részvételen alapulé demokracia egyfajta
mindségi mércéje. A politikai részvétel fontos ismérve, hogy a valasztok mennyire elége-
dettek a demokracia miikodésével. Az Eurobarométer reprezentativ kérddives vizsgalatakor
a kovetkezd kérdéssel fordult a valasztasra jogosult felndtt lakossaghoz: ,, Osszességében
teljesen elegedett, nagyjabdl elégedett, nem igazan elégedett vagy egyaltalan nem elégedett
a demokrdcia mitkodésével az On orszagdaban?”

European Election Studies: Voter Study

A European Election Studies Voter Study elnevezésii mutatdja szintén kérddives vizsgalat
eredményét tarja elénk, amelynek egyik kérdése arra iranyul, hogy a valaszado részt vett-e
politikai tiintetésen az elmult 12 honapban. A kutatdcsoport 1ényegesnek tartotta a valasz-
tasokon kiviili politikai részvételt is bevonni a dimenzié mérésébe, mivel nyilvanvalg,
hogy a politikai részvételnek vannak valasztason kiviili, valasztasok kozotti tényezdi is,
amelynek leglényegesebb megnyilvanulésai a politikai demonstraciok. A mutaté nemzetkozi
Osszevetésben is rendelkezésre all. Beemelésének indoka az el6z6 indikatoréval egyezo:
szubjektiv mutatoként kiegésziti az adminisztrativabb, objektivebb szdmsorokon alapuld
mutatokat. A 2014-es reprezentativ kérddives vizsgalat nemzetkozileg 6sszehasonlithatova
teszi a demonstraciokon valo allampolgari részvételt.

Az orszagos népszavazasi kezdeményezések, illetve a jovahagyott kezdeményezések agg-
regalt mutatoja

A népszavazas a demokracia, a néphatalom kozvetlen gyakorlasa, ezért véleményiink sze-
rint mindenféleképp indokolt mérni ezt a kdzvetlen hatalomgyakorlasi modszert a politikai
részvétel kapcsan. Mint ismeretes, a rendszervaltast kovetéen harom alkalommal, 1990-ben,
2004-ben ¢és 2008-ban keriilt sor az allampolgarok aldirasaival kezdeményezett, két izben,
1997-ben és 2003-ban pedig parlamenti dontés nyoman kiirt népszavazasra. A népszavaza-
sok részvételi aranyat, szamat ismerjiik, az adatokat pedig korabban mar elemezték. Mivel
azo6ta nem rendeztek népszavazast, igy ezek ismételt elemzése nem szolgalna Gjdonsaggal,
ugyanakkor a népszavazasi kezdeményezések képet adnak a kdzvetlen demokracia gyakor-
lasa iranti igényr6l, aktivitasrol. Ezzel az indikatorral a demokracia egyik sarokkdvének
tekinthet6 kozvetlen hatalomgyakorlas mértékét vizsgaljuk. Az indikator egyarant méri
a kezdeményezéseket — tehat a kozvetlen hatalomgyakorlas iranti igényt — ¢s a hitelesitett
kezdeményezések szamat (kit{izott népszavazas 2008 6ta nem volt).
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A helyi népszavazasi kezdeményezések, illetve a kitiizott népszavazasok aggregalt mutatdja
A népszavazas altalaban a demokracia, a néphatalom kozvetlen gyakorlasa, a helyi népsza-
vazas pedig a helyi kdziigyek kozvetlen gyakorlasanak egy modja. Az el6z6 indikatorhoz
hasonloan itt is a kozvetlen hatalomgyakorlas mértékét vizsgaljuk. Jelen indikator tobbek
kozott a kezdeményezéseket, vagyis a kozvetlen hatalomgyakorlds iranti igényt méri.
Az indikator a kezdeményezések mellett méri a hitelesitett kezdeményezéseket, valamint
a kitlizott helyi népszavazasok szamat, aranyat is.

2.3. A tarsadalmi parbeszéd dimenzioja

E dimenzidban azt sziikséges megvizsgalni, hogy az allamon kiviili tarsadalmi szervezetek,
érdekképviseletek, nem kormanyzati szervezetek (NGO-k) hogyan és milyen hatékonysag-
gal tudjak véleményeiket, szakmai javaslataikat a politikai (politics), valamint a kormanyzati
dontéshozatal (public policy) felé kozvetiteni, azaz végsé soron a dontéshozatal részévé
tudnak-e valni. Habermas (1993) megallapitotta, hogy a demokratikusan szervezett alla-
mok egyik legfontosabb alapkdvetelménye a tarsadalmi nyilvanossag: tobbek kozott ennek
segitségével valik a dontéshozatal atlathatova és végso soron legitimmé. Ennek megfele-
16en a politics és a public policy dontéshozatali szervei, valamint a kiilonboz6 tarsadalmi
alrendszerek szerepl6i kozotti kapesolat a nyilvanos parbeszéd intézményén alapul, ahol
is mindegyik fél igyekszik allaspontjat a kozvélemény eldtt megmérettetni és elfogadtatni.

Az indikatorképzés hazai és nemzetkézi hattere

Kiilonbséget kell tenni a joléti allam kovetelményei mentén miikddd szocialis parbeszéd,
valamint az ezen talmutato tarsadalmi parbeszéd intézménye kozott. Az elébbinek kiterjedt
¢és intézményes, tudomanyosan is megfeleléen kutatott eszk6zrendszere van, vizsgalddasunk
igy tudatosan az utdbbira szoritkozik. A tarsadalmi nyilvanossag, valamint ezen beliil is
anyilvanos parbeszéd minden demokratikusan szervezett allam nélkiilozhetetlen feltétele.
Eppen ezért kiemelten fontos vitat inditott el a 2013. julius 3-an elfogadott Tavares-jelentés,
amely a demokracia — mint az Europai Uniorol szolo szerzddés 2. cikkében emlitett egyik
alapvetd érték — egységesen alkalmazhato és mérhetd kritériumait tartalmazza. Ezzel egyiitt
azonban elmondhat6, hogy nincs olyan dedikalt nemzetko6zi indikator, amely megfeleléen
alkalmazhato lenne a hazai viszonyokra. Vannak azonban olyan relevans nemzetkozi kuta-
tasok, amelyek jo kiindulasi alapok lehetnek a Jo Allam Index (JAX) tarsadalmi parbeszéd
indikatoranak megalkotasahoz.

Az Eurobarométer standard kérdése, hogy mennyire szamit a megkérdezett ,,szava”,
témank szempontjabdl szintén 1ényeges. Az Eurobarométer-felmérés rendszeresen meg-
vizsgalja, hogy az egyes tagorszagok lakoi milyen aranyban érzik, hogy figyelembe veszik
Oket a sajat orszagukban. A mutatd képet fest arrol, hogy az adott allamban milyen allapot-
ban van a demokratikus joggyakorlas az allampolgarok véleménye szerint. Jelentds a 129
orszagot vizsgalo Bertelsmann Alapitvany Transzformacios Indexe (BTI). Itt a kutatas koz-
pontjaban azok az orszagok szerepelnek, amelyekben tarsadalmi és gazdasagi atalakulasi
folyamatok zajlanak. Az indexet a politikai, valamint a gazdasagi transzformacios folya-
matok értékeinek atlagabol képezik. A tarsadalmi részvétel kapcsan a kutatas leginkabb azt
vizsgalja, hogy szabadok és korrektek-e a tarsadalmi atmenet részének tekintett parlamenti
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valasztasok. Az Economist Intelligence Unit demokraciaindexe szintén méri a tarsadalmi
részvételt a dontéshozatali folyamatok teriiletén harom f6 pillér mentén: a tarsadalmi vi-
takba valo bekapcsolddas, a valasztasi részvétel, valamint a partokba vald belépés. A nyil-
vanos parbeszéd intézményét érinti még a Nézépont Intézet jo kormanyzas indexe (Good
Government Index). A kutatas harom teriileten vizsgalodott: politikai stabilitas (Political
Stability), tarsadalmi viszonyok (Social Relations), valamint gazdasagi perspektiva (Econo-
mic Perspective). E harom teriiletbdl a politikai stabilitas, valamint a tarsadalmi viszonyok
utalhatnak a nyilvanos parbeszéd minéségére.

Javasolt indikdtorok

A politikaval, érdekképviselettel foglalkozo nonprofit szervezetek szama

A tarsadalmi parbeszéd kormanyzati képessége abban mutatkozik meg, hogy a politikai
dontéshozatal soran az érintett tarsadalmi alrendszerek és relevans szervezett érdekcsopor-
tok, valamint nem kormanyzati véleménye és szakmai javaslatainak sora milyen mérték-
ben tud artikulalodni, a tarsadalmi nyilvanossag el6tt megjelenni, és a politikai rendszer
kiilonboz6 szintjein a dontéshozatali folyamat soran a kiilonb6z6 public policy és politics
tipust dontések részévé valni. Ahhoz, hogy ez a vélemény kifejezésre jusson, ¢s elérjen
a tarsadalom képviselditdl a politikai dontéshozokhoz, olyan szervezetekre van sziikség,
amelyek felvallaljak ezt az érdekartikulaciot és érdekképviseletet. Természetesen fontos
megjegyezni, hogy az ilyen nonprofit szervezetek szama dnmagaban nem jelent kelld ga-
ranciat a hatékony érdekképviselet megvaldsitasara, a tobbi mutatoval egyiitt értelmezve
azonban biztos kiindulopontot jelent.

Politikaval, érdekképviselettel foglalkozo nonprofit szervezetekben énkéntes munkat végzok
A politikai, szakmai és gazdasagi érdekképviselettel foglalkozo nonprofit szervezetekben
folytatott 6nkéntes munka fontos adat, amely mutatja az allampolgarok demokratikus
rendszerbeli részvételi hajlanddsagat, aktivitasat.

Politikaval, érdekkeépviselettel foglalkozo nonprofit szervezetek allami tamogatdsa

A politikai, szakmai és gazdasagi érdekképviseleti nonprofit szervezetek allami tamogatasa
kozvetleniil hozzajarul a szervezetek miikodéséhez, s ezaltal kozvetve lehetdvé teszi a tarsa-
dalmi parbeszédet, amely a demokratikus politikai rendszerek egyik alapeleme. A mutato
értelmezéséhez fontos kiemelni, hogy a tamogatasokat nem osztjak el egyenletesen a poli-
tikaval, érdekképviselettel foglalkozo nonprofit szervezetek kozott.

A helyi (megyei, fovarosi) 6nkormanyzat dontés-elékészité munkdjaban aktivan részt vevd
nonprofit szervezetek szama

A helyi (megyei, févarosi) onkormanyzat dontés-elokészité munkajaban aktivan részt vevo
nonprofit szervezetek a helyi tarsadalmi parbeszéd megvalositasanak sarokkovei. Altalanos,
hogy helyi iigyekben kdnnyebben €és nagyobb aranyban mozgodsithatok az allampolgarok
¢és a nonprofit szervetek, mint orszagos ligyeknél. Erre vezethetd vissza az is, hogy a Nem-
zeti Valasztasi Iroda adatai alapjan a helyhatosagi valasztasokon altalaban magasabb a rész-
vételi arany, mint az orszaggyilési valasztasokon.
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Mennyit szamit a megkérdezett ,,szava”?

Az Eurobarométer-felmérés rendszeresen megvizsgalja, hogy az egyes tagorszagok lakoi
milyen aranyban érzik, hogy figyelembe veszik 6ket a sajat orszagukban. A mutatd képet
fest arrdl, hogy az adott allamban milyen allapotban van a demokratikus joggyakorlas
az allampolgarok véleménye szerint. A mutatd iddsorosan és nemzetkozileg is rendelkezésre
all. A mérés szubjektiv allampolgari benyomasokon alapul, azaz nem ténylegesen a kép-
viseleti demokracia mindségét, hanem azt méri, hogy az allampolgarok hogyan latjak azt.

2.4. A demokratikus joggyakorlas dimenzidja

A kormanyzati képességek fontos része a demokratikus alapértékek és szabadsagjogok védel-
me. Ennek elengedhetetlen része a nemzetkdzi egyezményekbe foglalt ellenérzé mechaniz-
muson keresztiil az egyenld banasmod és az alapveté emberi jogok gyakorlati megvalosulasat
biztosito ¢s ellendrzo intézményrendszereck mikddtetése, illetve a miikddtetéshez sziikséges
eszkozok biztositasa. Az allamrél vald jogi és politikai gondolkodas kdzéppontjaban a jo
allam feltételrendszerének megalkotasa all, vagyis egy olyan politikai — nemzeti — kdzos-
ség létrehozasa, ahol az allampolgari és emberi jogok ki tudnak teljesedni, ezaltal biztositva
az allampolgar szamara a lehetd legnagyobb mértékii szabadsagot. Ez tulajdonképpen nem
jelent és nem is jelenthet mast, mint a j6 ¢s boldog élet kozjogi feltételeinek megteremtését.

Paczolay (2013: 9) értelmezése szerint a jo allam gondolata 6sszefiigg a jo jog gondola-
taval, ¢és ez a jogallamban kristalyosodik ki a legtisztabban, vagyis abban, ha az allamot a jog
uralma ald helyezik. A jogallam fogalmanak meghatarozasaval ugyanakkor a jogtudomany
amai napig ados maradt, tehat a sokszor és sokat emlegetett alapérték feltdltése tényleges jogi
tartalommal csak kozvetett mddon valdsithatdo meg. Egyik oldalrol nézve ez jelentheti a jog
oldalarodl és a joggal vald kormanyzast, masik oldalrdl nézve dsszefliggést mutathat valamilyen
idealisztikus eszmerendszerrel (pl. igazsagossag). Lamm (2009: 804) szerint jelentheti tovab-
ba az allami intézményeknek mint az allami szervezetrendszer felallitasanak elemeit, illetve
az ezen elemekre vonatkozo eljarasi formak 6sszességét. Formalis jogallamnak tekinthetjiik
azt, amikor a kozhatalom gyakorlasanak korlatozasa a jog uralman keresztiil valésul meg,
vagyis a kormanyzas alkotmanyos kormanyzasnak tekinthetd. Ebben az értelemben a jog nem
mas, mint olyan elem, amely idealis és nélkiilozhetetlen a j6 allam szervezeti felépitésében.

A jogallam materialis megkozelitése mindazonaltal tullép a formalis kovetelménye-
ken, és elsGsorban a tartalomra figyel. Ez pedig gyakorlatilag nem mas, mint a nemzetk6zi
egyezményekben lefektetett emberi jogok érvényesiilése. Raz (1995: 128—130) allaspontja
értelmében a joguralom ,,joforman mindig nagy erkolesi értékkel bir”, és célja az, hogy
,,a lehetd legkisebbre csokkentse a szabadsaggal és a méltosaggal szembeni sérelmeket,
amelyeket a jog sajat céljait kovetve okozhat”. Mohl (1995: 32-36) szerint ebbdl az allas-
pontbol az kdvetkezik, hogy a jogallam idealis esetben a lehetd legkisebb mértékben,
¢és csakis annyira korlatozza az allampolgar egyéni szabadsagat, amennyi elengedhetetlen
a tobbi allampolgar szabadsagjogainak kiteljesedéséhez. Ezzel biztositja a torvény eldtti
egyenldseget, tovabba lehetévé teszi a szabadsagjogok gyakorlasat. Ebbol Petrétei (2011:
143) szerint az az alapkdvetelmény kovetkezik, hogy az allam mindenkor és feltétel nélkiil
tiszteletben tartsa az alapvetd emberi jogokat, és csak a lehet6 legsziikségesebb mértékben
korlatozza az ember szabadsagat.
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A joguralomnak ¢és a jogallamnak a fentick értelmében nincs mas célja, mint eldmozdi-
tani az egyén szabadsagat, ¢s tiszteletben tartani annak méltosagat. ,,Az Alkotmany meghata-
rozza a jogallami allamszervezet alapvet6 intézményeit ¢s mitkodésiik f6 szabalyait, valamint
tartalmazza az emberi és allampolgari jogokat alapvet6 biztositékaikkal egyiitt.” (ABH 1992:
77, 80) Tehat az alapjogok védelmének minden allami eljarasban privilegizalt helyzetben kell
lennie nem csak kifejezetten az alapjogvédelemre koncentralo intézmények eljarasainak vo-
natkozasaban, hiszen az allam 1étjogosultsagaként is értelmezhetd alapvetd szabadsagjogok
biztositasanak kotelezettségébdl minden egyes dgazati jogszabalynak és jogintézménynek
levezethetének kell lennie. Patyi és Varga Zs. (2012) megallapitotta, hogy a jogallamisag igazi
biztositéka az, ha a specialis jogvédelmi eljarasokra csak kivételes eszkdzként van sziikség.
Paczolay (2013: 21) szerint a jogallam sikeressége a miikodtet6itdl fiigg, vagyis a rendszer
egészét csakis a jogallami intézmények stabil és elvarasokat teljesité mitkodése igazolhatja.

A jo allam fogalmanak meghatarozasakor tekintettel kell lenni a kormanyzatra vonat-
koz6 tarsadalmi elvarasokra is. Figyelembe véve azt, hogy a kormanyzati szektor gazdasa-
g0sztonzo intézkedései elsddlegesen hatnak a gazdasagi folyamatok alakulasara is, a jo6 al-
lam kritériumait nem lehet lefektetni a jo kormanyzas mibenlétének ismerete nélkiil. Ennek
megfelelen kell 6sszehangolni az egyes allami feladatok (pl. igazsagszolgaltatas) és intéz-
ményrendszerek miikodését az egyes tarsadalmi alrendszerek sziikségleteivel, ¢s a hatalom-
gyakorlasnak megingathatatlanul szem el6tt kell tartania a kdzérdek és a kozjo szolgalatat,
amely elengedhetetlen a hatalmi agak elvalasztasaban. A jogalkotas és a jogvédelem csak
a tarsadalom erételjes részvételével érheti el a kitlizott célokat. Azzal pedig, hogy a tarsa-
dalom nagyobb szerephez jut a kdzérdek szolgalataban, fejleszthetdk az allami funkciok,
igy a jogalkotas és a jogvédelem is. Tobb kutatas is foglalkozott a témaval, de mind koziil
talan a legjelentdsebb a REFGOV Project (Reflexive Governance in the Public Interest,
Schutter-Lenoble, 2010). A jogbiztonsag értelmezéséhez foglalkozni kell a jog mint eszkdz
igazsagtartalmanak vizsgalataval, a jogintézményekbe vetett bizalommal, vagyis hogy a jog
tartalmilag mennyire felel meg az 6ssztarsadalmi igényeknek.

A demokratikus joggyakorlas dimenzion beliil alapvetden két f6 teriilet hatarozhatd
meg: a demokratikus jogalkotas és a demokratikus jogalkalmazas. A kutatocsoport a hatas-
teriileti vizsgalatkor kiemelt figyelmet forditott az utdbbira is. A jogalkalmazas Magyar-
orszagon elsédlegesen a birésagok feladata. Amennyiben egy birosag azt allapitja meg,
hogy az alkalmazando jogszabaly Alaptorvény-ellenes, Gigy normakontrollt kezdeményez
az Alkotmanybirdsagon.

A szerzok allaspontja szerint a demokratikus jogalkalmazas a jogszabalyok Alap-
torvénynek megfeleld értelmezésén alapul. Ennek megfeleléen, amennyiben az eljard gy
itéli meg, hogy az alkalmazando jogszabaly Alaptorvény-ellenes vagy alkalmazasa adott
esetben Alaptorvénybe litkozik, nagyon fontos, hogy utélagos normakontrollt kezdeményez-
zen az Alkotmanybirdsagon. A ,,birésagok altal kezdeményezett utdélagos normakontroll”
indikator egyrészrol egyfajta tiikkrot tart a jogalkato iranyaba azzal, hogy megmutatja,
milyen mértékben tartottak a birosagok a jogalkotast Alaptorvény-ellenesnek, masrészrol
képet adhat a birak Alaptorvény-tudatos itélkezésérdl. A hatasteriileti vizsgalat jovobeni
célja lehet az indikator aggregalasa, beépitése a javasolt mutatok kozé, tekintettel arra, hogy
sz€les kori értelmezése és az értelmezés eredményeinek hasznalata a teljes jogalkalmazasi
gyakorlatban csak a tobbi indikatorral egyiitt célszert.
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A hatasteriileti vizsgalat soran felmeriilt még a Nemzeti Valasztasi Bizottsag és a K-
ria altal jovahagyott népszavazasi kezdeményezések szamanak indikatora, amely megmu-
tatna, hogy a legfels6bb birdi forum milyen aranyban tartja torvényellenesnek a Nemzeti
Valasztasi Bizottsag hatarozatait. Ez azért fontos mérészam, mert a Kuria hatarozatain
keresztiil kikristalyosodo joggyakorlat hat a tarsadalom jogtudatossagara, meghatarozva
ezzel a kdzvetlen hatalomgyakorlasra iranyuld népszavazasi kezdeményezések jogi ira-
nyait. Az indikator pontos kidolgozasa és esetleges aggregalasa, beemelése a hatasteriileti
vizsgalat tavlati céljai kozé tartozhat.

Javasolt indikdtorok

A gazdasagi szabadsag érvényesiilése

A gazdasagilag szabad tarsadalmakban az egyénnek joga van a munkahoz, a fogyasztas-
hoz, a termeléshez vagy akar a befektetésekhez; a munkaerd, a téke és a javak szabadon,
korlatozas nélkiil aramlanak. A The Heritage Foundation a gazdasag szabadsaga (Economic
Freedom Index) elnevezésii indexe azt méri, hogy egy orszag jogrendszere mennyiben biz-
tositja a gazdasag szabadsagat. A mutaté figyelembe veszi tobbek kozott a magantulajdon
kisajatitasara vonatkozo szabalyokat, és a maganszemélyek és vallalkozasok kozott megko-
tott szerzodések betartasat. Fontos kiemelni, hogy a gazdasag szabadsaga dnmagaban nem
fejezi ki a demokracia miitkodésének szinvonalat — az arab diktaturak esetében a tulajdonhoz
vald jog biztositott, demokraciarél mégsem beszélhetiink —, azonban Eurdpaban az alap-
vetd szabadsagjogok kozé tartozik, hiszen a magantulajdon 1étezése — a tobbi mutatoval
egylitt értelmezve — a polgari allam alapja. A mutatd szazalékos formaban érzékelteti, hogy
a gazdasag szabadsaga mennyiben érvényesiil egy orszdgban — a magas értékek jelentik
a pozitiv értékelést. Magyarorszagon az elmult években nem valtozott a gazdasag szabad-
saga, értékelése a visegradi orszagokéhoz hasonlo.!?

Bizalom a jogrendszerben

Az indikator 1ényegében azt fejezi ki, hogy mennyire atlathato a kormanyzas. A World Jus-
tice Project Rule of Law indexének Open Government (I11.) dimenzidja az els6 erbfeszités
a kormanyzati transzparencia mérésére. A mérés szubjektiv allampolgari benyomasokon
alapul. Az index az egyes aldimenziok pontszamai alapjan rangsort allit fel az orszagok
kozott. A kormanyzati transzparenciat a kovetkez6 aldimenziokon keresztiil mérik: a) nyil-
vanossagra hozott torvények és kormanyzati adatok (publicized laws and government data),
b) az informacidhoz valo jog (right to information), c) a civil szervezetek részvétele a kor-
manyzasban (civil participation) és d) panaszeljarasok vizsgalata (complaint mechanisms).”®

Jogallamisag és alapveté emberi jogok
A World Justice Project Rule of Law indexének Fundamental Rights (IV.) dimenzidja
a jogallamisagot és az alapvetd emberi jogok helyzetét fejezi ki.'* Az index a kovetkezd

12 Elérhet6: www.heritage.org/index/book/methodology. Letoltve: 2016. szeptember 12.

Elérheto6: http://worldjusticeproject.org/open-government-index. Letoltve: 2016. szeptember 12.
Elérheto: http://worldjusticeproject.org/factors/fundamental-rights. Letdltve: 2016. szeptember 12.
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aldimenzidkon keresztiil vizsgalja a jogallamisagot és az alapveté emberi jogok helyzetét:
torvények hatékony végrehajtasa, amely biztositja a megfeleld jogvédelem megvalosulasat
(4.1); az élethez és a személyes biztonsaghoz valo jog érvényesiilése (4.2); a tisztességes
eljarashoz valo jog €s a terhelt jogainak érvényesiilése (4.3); a személyi szabadsag és a véle-
ménynyilvanitashoz vald jog érvényesiilése (4.4); lelkiismereti és vallasszabadsag érvénye-
siilése (4.5); a maganélethez vald jog tiszteletben tartasa (4.6); a gyiilekezési és egyesiilési
jog tiszteletben tartasa (4.7); tovabba az alapveté munkaiigyi jogok megvalosulasa, beleértve
a kollektiv targyalashoz vald jogot, tovabba a kényszer- és gyermekmunka, valamint a hat-
ranyos megkiilonboztetés megsziintetését (4.8). A mérés szubjektiv allampolgari és szakértoi
benyomasokon alapul, azaz nem ténylegesen méri az alapveto jogok érvényesiilését, hanem
azt mutatja meg, hogy az allampolgarok és szakérték hogyan latjak azt. Az index 0 és 1
kozott vehet fel értékeket — a magas értékek jelentik a pozitiv benyomasokat.

A gyiilekezési jog gyakorlasa Magyarorszagon — bejelentett békés osszejovetelek, felvo-
nulasok és tiintetések

A demokratikus joggyakorlas egyik legfontosabb eleme a gyiilekezési jog, amellyel az al-
lampolgarok tevélegesen ¢s aktivan vesznek részt a kozéleti kérdésekben, és kifejezik véle-
ményiiket. Ez a valasztasok kozotti idészakokban kristalyosodik ki a legtisztabban, mivel
a gylilekezési joggal vald €lés ebben a helyzetben az egyik legfontosabb véleménynyilvanitasi
eszkoz, igy a demokratikus joggyakorlas dimenzidoban mindenféleképp indokolt ezt mérni.

Az Alkotmanybirosdghoz benyujtott alkotmanyjogi panaszok és az Alkotmanybirésag dltal
hatalyon kiviil helyezett birosdagi hatdrozatok szama

Az Alaptorvény és az ahhoz kapcsolodoan elfogadott alkotmanybirdsagi torvény hatalyba
1épésével lehetdség nyilt — az alapjogsértd jogszabaly alkalmazasaval szemben mar korab-
ban is el6terjeszthetd tipus mellett — az Gn. valddi alkotmdnyjogi panasz eléterjesztésére.
Az Alkotmanybirdsag a valodi alkotmanyjogi panasz intézményének kdszonhetéen meg-
vizsgalhatja az eseti birdi dontések és az Alaptorvény 6sszhangjat, vagyis az Alaptorvény
megsértése esetén hatalyon kiviil helyezheti azokat. Ez a hataskor az igazsagszolgaltato
hatalmi ag felé tolja el az alkotmanybirosag intézményét. Az indikator képet adhat az igaz-
sagszolgaltatas alkotmanyossagarol, amely értelemszertien 6sszefiigg a demokratikus jog-
alkalmazassal, hiszen egy jogalkalmazas csak annyiban lehet demokratikus, amennyiben
alkotmanyos is egyben.

2.5. A sajto- és szolasszabadsag dimenzigja

A politikai, kormanyzati dontéshozatal, valamint a tarsadalom kodzotti parbeszéd maig legje-
lentGsebb eszkdze a sajtd, amely nagyfoku befolyasolasi képességével folyamatosan hatalmi
tényezdve valt, sét Cservak (2002) megallapitasa szerint gyakran — bar ez alkotmanyjogilag
erdsen vitathato — egyenesen negyedik hatalmi agként hivatkoznak ra. E hatalmi jelentdsége
folytan a sajtd, valamint a sajtohoz fliz6d6 legfontosabb alapvetd jog, a sajtdoszabadsag nem
keriilheté meg a demokracia minéségének kutatasa soran.

Elméleti megalapozoként John Stuart Mill (1859) a sajtészabadsag korlatlan érvényesii-
lése mellett érvel, kiemelve, hogy az elényds a mindenkori kormanyzat szamara. Egyrészt
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segit elkeriilni a népszeriitlen tévedéseket, masrészt erdsitheti a sajat igazsagat, de ami
a legfontosabb, hogy a ,,vélemények piacan” (marketplace of ideas) az értékteremtd vita
révén felszinre torhet az objektiv igazsag. Az amerikai Robert Dahl (1971) szintén a sajto-
szabadsag mellett foglal allast. Kiemeli, hogy az informalt tarsadalom, valamint az olyan
alternativ hirforrasok, amelyeket nem sajatitott ki a politikai, kormanyzati dontéshozatal,
minden demokratikus tarsadalom nélkiilozhetetlen elemei. Hazankban a sajtoszabadsag
mint kiemelt, a nemzeti fiiggetlenséggel, szuverenitassal 6sszefiiggd kérdés elészor az 1848-
as aprilisi torvényekkel jelent meg (1848. évi XVIII. torvénycikk), ezt kévetden hasonld
igények fogalmazdodtak meg 1956 forradalmi eseményei, valamint a rendszervaltas soran is.

A sajtoszabadsagnal az indikatorképzés legfobb kérdése a mérhetdség, mert mig pél-
daul a politikai versenynél vagy a politikai részvételnél egzakt adatok alapjan lehet megfeleld
kovetkeztetéseket levonni, addig a sajtoszabadsag teriiletén ilyen egzakt adatok, felmérések
nem allnak rendelkezésre vagy azok nem kellden hitelesek. A sajtoszabadsag kizarolag kiil-
sO és belsd szubjektiv mutatokat is magaban foglald mddon mérhetd, tekintettel arra, hogy
a médianak gazdasagi, politikai és hatalmi funkcidja is van. Bar vannak tényezék, amelyek
szolgalhatnak objektiv eredményekkel — példaul a tulajdonosi viszonyok megmutatjak a mé-
diabirodalmak terjedelmét —, de szamos tényezo szl az objektiv mérhetdség ellen: a befektetd
profittorekvése, politikai kapcsolatai és elvarasai, az oncenztra kérdése, és igy tovabb.

A hatasteriileti vizsgalat soran felmeriilt, hogy tobb nagy presztizsii mutatot kiilon-kii-
16n emeljiink be, azonban a kutatocsoport arra a megallapitasra jutott, hogy érdemesebb egy
mutatoba aggregalni a két felmérést, mivel igy reprezentativabb képet kaphatunk. Demokra-
ciakutatasunk sajtoszabadsag-indikatoraval kapcsolatosan elsésorban a politikai-gazdasagi
tematikaju sajtot kell alapul venniink. Ennek egyik alapveté mércéje lehet a politikai-gazdasagi
tipust média aranya a teljes médian beliil, igy a kutatocsoport ugy latta, hogy ezt mérni kell
a sajtoszabadsag dimenzioban, mint ahogy azt is fontosnak tartotta, hogy a tavalyi jelen-
téshez hasonléan megjelenitse az ellenzéki médiahasznalat aranyat a fébb hirmiisorokban.
A kutatdcsoport Iényegesnek vélte tovabba, hogy a tavalyi kutatassal 6sszhangban mérje
a ,,sajtészabadsag kozegének”, azaz maganak a médianak az infrastrukturalis fejlettségét,
pluralitasat, mégpedig mennyiségi szempontbol, a vallalkozasok szama alapjan.

A Sajtoszabadsag hatasteriileten a kutatdcsoport az idei évre egy igazan (ij mutato,
ujszerii latasmod beemelésének gondolataval is foglalkozott. A hatasteriileti vizsgalat soran
felmeriilt az informaciokhoz vald hozzaférés mint lehetséges mérési szempont. T6bb nem-
zetkozi példat is talalhatunk hasonld kutatasokra, amelyeket a right to information jelzével
illethetiink. Ezek a mutatok tobbnyire azt mérik, hogy az emberek milyen koriilmények
kozott (id6tartam, koltségek stb.) juthatnak hozza az allamtdl bizonyos informéacidkhoz, ez
ugyanis a sajtoszabadsag témakor fontos aspektusa.

Javasolt indikdtorok

A hirekkel, aktualitasokkal, politikaval és gazdasaggal foglalkozo miisorok ardnya az ésszes
éves miisoridobdl a televizios és radios miisorszolgaltatoknal (%)

Demokraciakutatasunk sajtészabadsag-indikatoraval kapcsolatosan elsGsorban a poli-
tikai-gazdasagi témaju sajtot kell alapul venniink. Ennek egyik alapvetd mércéje lehet
a politikai-gazdasagi tipusu média aranya a teljes médian beliil. Az adatok a miisorid6t
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veszik figyelembe, nem a nézettséget, illetve a hallgatottsagot, igy a népszeriibb csatornak
azonos sullyal jelennek meg, mint egy-egy kevés nézot-hallgatot elérd szolgaltatd. Fontos,
hogy az itt megjelenitett adatok egyszerre tartalmazzak a kereskedelmi és kozszolgalati
csatornakat is.

Az ellenzéki politikusok médiahaszndlatanak aranya a parlamenti partok f6bb hirmiiso-
rokban elhangzo beszédidejébdl (%)

Az ellenzéki politikusok médiaszereplése egy demokratikus allamban nélkiilozhetetlen,
egyrészt ellendrzik a mindenkori kormanyzatot, emellett politikai alternativat kinalnak
a kormanypart allaspontja mellett. Az indikator ennek megfelelden az ellenzéki sajto-
hasznalat aranyat kivanja mérni. Az adatok értelmezését kissé neheziti, hogy a valasztasi
években nem egyértelmii, hogy mely partok szamitanak ellenzékinek.

Osszevont sajtészabadsdg-mutaté

Tobb sajtoszabadsagot mérd nemzetkdzi index ismert. A Freedom House Freedom of the
Press és a Reporters without Borders Word Press Freedom indexének kétségtelen eldnye,
hogy hosszabb multra tekintenek vissza, és egységes mddszertan szerint értékelik az or-
szagok gyakorlatat — igy hasznalatukkal lehet6vé valik az id6- és térbeli dsszehasonlitas.
Ezeket a népszerl és magas presztizsii indexeket azonban gyakran éri kritika, hogy til-
nyomoan vagy teljes egészében szakértdi értékeléseken alapulnak, de a szakértdi bazis
nem tekinthet6 fiiggetlennek. Az értékeld szakértok szama alacsony, az értékek nemritkan
egy ember allaspontjat tiikkrozik. A szabad sajt6 fogalmanak konceptualizalasa egylépcsos,
operacionalizalasa sokszor elnagyolt. A valaszlehetéségek tobb esetben is aranyskalaval
»ragadjak meg” a szakértdi véleményt (példaul tizes skalan), az ordinalis skalak esetében
pedig nincs leiras, kitoltést segité magyarazat az egyes valaszlehetéségekhez (vagy ha van,
nem nyilvanos). Ezért, bar az indexek érvényességéhez nem férhet kétség, a megbizhato-
saguk aggalyos, mert a modszertan nem ellenstlyozza megfeleléen a szubjektiv elemeket.
Kritikaként szoktak emliteni tovabba azt is, hogy bar az indexet alkotd dimenzidk stilyozasi
képletei ismertek, kialakitasuk elvei viszont nem. A tapasztalatok pedig azt mutatjak, hogy
az ilyen aggregalt indexek esetében a stlyozas modszertana kevésbé érinti a ,,legjobbakat”
és ,,legrosszabbakat”, ellenben a mddszertan fliggvényében a ,,kdzép” pontos pozicidja
jelentdsen valtozhat. Tobben felvetik, hogy az aggregalt index egyes intervallumaihoz
rendelt mindsitések mennyiben tudjak meghaladni a ,,hiivelykujjszabaly-jelleget”. Annak
érdekében, hogy csokkentsiik az érvényességbdl fakado problémakat, 6sszevontuk a Free-
dom House Freedom of the Press, a Reporters without Borders Word Press Freedom indexét
¢és a The Economist Intelligence Unit Democracy Indexének Civil Liberties alindexét, ugy,
hogy a szazas skalan a magas értékek jelentik a sajto szabadsagat. Az indexek egyenld sulyu
Osszegzése egyfajta robusztussagot eredményez: bar a kisebb elmozdulasok nem értelmez-
hetdk, de a nagyobb kiilonbségek érvényességéhez nem férhet kétség. Az aggregalt index
egyes értékeihez vagy intervallumaihoz nem rendeltiink mindsit6 jelzéket (pl. ,,szabad”,
»részben szabad” stb.), az értékek értelmezéséhez inkabb referenciaorszagokat jelenitiink
meg. fgy a magyar 71-73 pontos adat értelmezéséhez viszonyitési alapként szolgal mind
a torvényi szabalyozas, mind a joggyakorlat szempontjabol a liberalis demokraciaként mii-
kodo Norvégia, amely 94 ponttal jellemezhetd. Ellenkez6 polusnak pedig a vallasi autokrata
Iran tekinthetd, amely 18 pontot ér el az 6sszevont sajtoszabadsag-mutaton.
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Az Environmental Democracy Index elsé alindexe, a Right to information a kérnyezet-
védelemmel kapcsolatos adatokban

A mutato (Environmental Democracy Index) a kornyezetvédelem témakdrében méri
az informaciokhoz vald jog érvényesiilését. Az index egy nemzetkdzi viszonylatban is
egyre fontosabb teriileten négy témaban — atlathatosag, hozzaférés, részvétel és igazsagos-
sag — méri az informacidhoz jutas lehetdségét. Talan épp ez napjaink, illetve a jovo egyik
legkardinalisabb témaja.

A lapkiadassal, miisor-ésszedllitassal és miisorszolgaltatassal foglalkozo vallalkozasok
szama (db)

Az indikator a média infrastrukturalis fejlettségét méri, és mennyiségi jellemzoként jarul
hozza a sajtoszabadsag feltérképezéséhez.

3. Osszefoglalas

A kutatocsoport a Demokracia hatasteriileten végzett kutatasaiban egyszerre tartotta szem
elétt az allandosagot ¢és folytonossagot, valamint hogy reflektaljon az idészak-specifikus
aktualitasokra. Mindkét tényez0 elengedhetetlen ahhoz, hogy mindségi kutatast végezziink
a hatasteriileten. Ha a hatasteriilet indikatorait minden évben radikalisan megvaltoztatnank,
hosszu tavon parttalanna valna a kutatas, mivel évek tavlatabol nem tudnank folyamatot
mérni ugyanazon indikatorok kapcsan. Mindez azonban a kutatocsoport allaspontja szerint
nem jelenthet merevséget, szem el6tt kell tartani a folyamatos fejlodés-fejlesztés lehetdsé-
gét. A Demokracia hatasteriilet azért is kiilonleges, mert a valasztasok ciklikussaga miatt
vannak olyan idészakok — ilyen id6szak a tanulmany megirasanak ideje is —, amikor a ha-
gyomanyos valasztasokat és nézOpontot figyelembe véve j megallapitast nemigen tehetiink,
legfeljebb ujraclemezhetnénk a korabban mar elemzetteket. Ez is nyilvanvaloan hatranyosan
befolyasolna a kutatast, mivel annak 1ényegétdl, az ujdonsagtol fosztana meg benniinket.
A kutatdcsoport az indikatorok vizsgalatakor kiilon foglalkozott a nemzetkozi kitekin-
tés kérdésével vagy inkabb problematikajaval. Egy megalapozott kutatasnak nyilvanvaléan
el kell helyeznie hazank eredményeit nemzetk6zi 6sszevetésben, €s reagalnia kell a vilag
mas orszagaiban végbemend folyamatokra, azonban nem hagyhatjuk figyelmen kiviil, hogy
a nemzetkdzi példak véletlenszerii kivalasztasa parttalanna teheti a nemzetkozi 6sszeha-
sonlitast, tovabba felveti a kérdést, hogy milyen egységes szempontrendszer alapjan hata-
rozzuk meg azokat az allamokat, amelyekkel 6sszevetjiik Magyarorszagot. A Demokracia
hatasteriilet kutatocsoportja a nemzetkdzi kitekintéskor elsdsorban a visegradi orszagok
(Magyarorszagon kiviil Szlovakia, Csehorszag ¢s Lengyelorszag) csoportjat kivanta alapul
venni. A valasztas a kozos torténelmi, tarsadalmi gyokerek miatt esett a V4-tagallamokra.
A kutatocsoport véleménye szerint a Demokracia hatasteriilet mérésének nemzetkdzi 6sz-
szevetésében stabil alapot ad a k6zos szocialista mult, a demokratikus atmenet, illetve az,
hogy a rendszervaltas, valamint az EU- és NATO-integraci6 azonos idében ment végbe.
A kutatocsoport hosszasan vizsgalta 1j, illetve Ujszeri mutatok beemelésének lehe-
toségét, amellyel a hatasteriileti vizsgalat innovativabba, eléremutatobba valhat, és amely
noveli az egész J6 Allam Jelentés tudomanyos értékét. A kutatocsoport sokat foglalkozott
a szokasostol eltéré nézoépontok lehetdségével a politikai részvétel dimenzidban, mivel ez
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a teriilet van leginkabb kitéve a valasztasi rendszerek ciklikussaganak. A szerzdk allas-
pontja szerint az idokozi valasztasok, az ,,id6koziség” mérése nem szakad el az alapoktol,
ugyanakkor friss adatokkal szolgalhat olyan években is, amikor nincs rendes orszaggylési
vagy onkormanyzati valasztas.

A kutatdcsoport a politikai verseny vizsgalatakor megkisérelte maganak a versenynek
az intenzitasat felbecsiilni, mégpedig a legnagyobb kozvélemény-kutatok altal mért part-
tamogatottsagok ingadozasa alapjan. Mindez modszertanilag is 0j hatteret igényelt, mivel
nemzetk6zi 6sszevetében sem talaltunk hasonld indikatort. Tovabba — részben az ¢l6z6 mu-
tatohoz kapcsolodva — a kutatocsoport vizsgalta a kdzéleti politikai tematizacié mérésének
lehetdségét, a napirendkutatast, vagyis azt, hogy mennyire képes egy adott part vagy téma
uralni, tematizalni a kozbeszédet.

A demokratikus joggyakorlas dimenzidban a kutatocsoport kdzjogi rendszeriink egé-
sz¢t attekintve szintén talalt olyan 0j aspektusokat, amelyek mérése indokolt lehet, azonban
az allandosag jegyében a kutatocsoport ugy véli, hogy fokozatosan kell megjeleniteni az 4j
nézOpontokat a végleges indikatorok kozott. A szerzok allaspontja szerint a demokratikus
jogalkalmazas a jogszabalyok Alaptorvénynek megfeleld értelmezésén alapul. A birosagok
altal kezdeményezett utélagos normakontroll indikatora egyrészrol tiikkrot tart a jogalkoto-
nak azzal, hogy megmutatja, milyen mértékben tartottak a birosagok a jogalkotast Alap-
torvény-ellenesnek, masrészrol pedig képet adhat a birak Alaptorvény-tudatos itélkezésérdl.
A hatastertileti vizsgalat jovobeni célja lehet az indikator aggregalasa, beépitése a javasolt
mutatok kozé, tekintettel arra, hogy az indikator széles korii értelmezése és az értelmezés
eredményeinek kivetitése a teljes jogalkalmazasi gyakorlatra csak a tobbi indikatorral egyitt
célszerl. A sajtoszabadsag és tarsadalmi parbeszéd dimenzidnak is megvannak a maguk
sajatossagai, azonban a kutatdcsoport az allandosag jegyében nem valtoztatott radikalisan
az indikatorokon, illetve az el6z6 évben végzett megalapozé vizsgalat eredményein. Ezeket
az aspektusokat gondosan mérlegelve alakitotta ki a kutatécsoport az indikatorokat, ame-
lyek egyrészt az allandosag jegyében biztos alapot nytjthatnak a hosszu tava elemzésekhez,
masrészt a kutatas idészakanak sajatossagaihoz igazodva gazdagodtak uj, aktualitasokra
reagald nézépontokkal.
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Hatékony kozigazgatas

Csuhai Sandor' — Fekete Leticia®> — Kadar Krisztian®

1. Bevezetés

A 2013-ban fogant kutatési projekt (JAK) egy gondolatkisérletet inditott tjara azzal a céllal,
hogy megvizsgalja a jo allam mérhetdségét (Kaiser—Kis, 2014). Ez a kijelentés onmagéaban
is szamos kérdést ébreszt, kezdve az indokoltsagtol a mérési fokuszon at a fogalmi keretek
koriilhatarolasaig. Jelen tanulmany elédje az a 2014-ben megjelent munka (Cserny et al.,
2014: 233-266), amely lefektette a Hatékony kozigazgatas hatasteriilet mérésmodszertani
alapjait, definialta a mérés targyat és fokuszat, javaslatot tett egy eszkozkészletre, Gitjara en-
gedve ezzel az indikatorképzési szakaszt. Utobbi keretében jelent meg 2015-ben a Jé Allam
Jelentés (JAT), immar konkrét mérszamokkal, az 6sszes hatasteriiletre érvényes strukturalis
és formai kotottségekkel. Jelen tanulmanykétettel egy idében jelenik meg a JAJ 2016. évi ki-
adasa, gyakorlatilag azonos formaban, képviselve azt a — kiilf6ldon is kozkedvelt — kozpoliti-
kai-szakmai miifajt, amely bizonyos tudomanyos-kutatasi eredmények némileg egyszerisitett,
Hasonloan jelen kotet tobbi fejezetéhez, ehelyiitt — egyfajta hattértanulmanyként — a Ha-
tékony kozigazgatas hatasteriiletre vonatkoz6 mérési adatok és eredmények tudomanyos
igény narrativajaval szeretnénk szolgalni. A tanulmany célja tehat, hogy megossza azokat
a kutatasi kérdéseket, és az ezekre adott valaszokat (téziskezdeményeket), amelyek a kutatas
soran megfogalmazaddtak, teret adjanak a modszertani kihivasok bemutatasanak, valamint
azoknak a megfontolasoknak (kotottségeknek, lehetdségeknek), amelyek mentén az operacio-
nalizalas megvalosult. Végiil fontos hangsulyozni, hogy a kutatasi projekt nem zarult le — en-
nek két fontos implikacioja van az Olvaso szamara. Egyrészt — kvazi kutatasi elorehaladasi
jelentésként — nem kivanja Gjfent megfogalmazni a korabban tett megallapitasokat, viszont
hatarozottan épit a korabbi hipotézisekre, bizonyos esetekben tovabb konkretizalva vagy ép-
pen ellenpontozva azokat, masrészt — interim jellegébol fakaddan — Gjabb kérdések keriilnek
teritékre a kdzigazgatas teljesitményével, kapacitasaval kapcsolatban, amelyek megvalaszolasa
majd a soron kdvetkezé mérfoldkovek feladata lehet.

Kulturalis antropologus, modszertani szakértd; szakmai vezet6, Mérési és Modszertani Labor, Allamkutatasi
és Fejlesztési Intézet

Kozgazdasz, szervezetfejlesztési tanadcsado, eGov Tanacsado Kft.

Jogasz, mesteroktato, Budapesti Corvinus Egyetem

A sajatos miifajhoz legkozelebb talan a Bertelsmann Alapitvany altal gondozott Bertelsmann Transforma-
tion Index és Bertelsmann Sustainable Governance Index cimii, kétévente megjelend publikaciok allnak.
A tanulmany egyes részleteinek kidolgozasaban, pontositasaban részt vettek még (abécésorrendben):
Fibinger Anita, Tarpai Zoltan
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Kaiser Tamas (szerk.): A jo dllam mérhetésége Il.
© Dialég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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Az utdbbi figyelmeztetést ugyanakkor maris oldani kivanjuk azzal, hogy — mint 6nallé
kozlemény — természetesen a bevezetésben visszautalunk azokra a legfontosabb alapveté-
sekre, amelyekbdl a mérési program is elindult. Mig a korabbi tanulmanyban még empiria
hijan fektettiik le az indikatorképzés elveit, immar a mérési tapasztalatok birtokaban ujra
foglalkozunk a metodologiai kihivasokkal, és ezzel szoros dsszefliggésben ismét érdemes
kinyitni a konceptualis kereteket, azaz megvizsgalni, hogy mit is érthetiink a kozigazgatas
Jo volta alatt. A tanulmany tovabbi fejezetei a konkrét mérési eredmények kontextusat is-
mertetik (ugyanakkor jelen keretek kozott nem elemzik sem az értékeket, sem azok tenden-
ciait), kiilon kitérve a — 2016. évi JAJ-ban novumként szerepld — nemzetkozi komparacio
¢s a tarsadalmi percepcids vizsgalatok lehetdségeire és korlataira.

2. Mi tortént eddig?

A Hatékony kozigazgatas hatasteriiletének kutatdsa mindenekel6tt a konceptualis keretek
megrajzolasaval kezd6dott. Ennek kapcsan az alabbi harom 6 tételt fogalmaztuk meg:

1. A JAK szerkezetébél kiindulva, ahol az allami képességek (funkciok) kiilon-kiilon
hatasteriiletként keriiltek meghatarozasra, a kozigazgatast szlikebb — az elébbi funk-
ciokat horizontalis, infrastruktura-jelleggel kiszolgalo — ,,adminisztracio” értelmé-
ben rogzitettiik. Ebbdl a ,,koztes” szerepébdl fakadodan a kozigazgatas folyamatai
els6sorban a kozigazgatas mindségét fejlesztik, és képessé tesznek mas szereploket,
hogy ellassak funkcioikat (ezért is alkalmazzuk kovetkezetesen a kormanyzas he-
lyett az igazgatas fogalmat) (Cserny et al., 2014: 233).

2. Mig a kozigazgatas esetében egy sziikebb, addig a hatékonysag kapcsan egy tagabb
értelmezési tartomanyt jeloltiink ki, amely nem csupan a raforditasok és eredmények
egymasra vetitett értékeit vizsgalja, hanem a kozigazgatasi teljesitmény minden
olyan aspektusat elemzi, amelyek a kdzigazgatas (fenti hatarokon beliili) céljainak,
rendeltetésének elérését képesek leirni (Cserny et al., 2014: 234-235).

3. Analitikai keretnek fogadtuk el az aktualis kozigazgatasi reformprogram célrend-
szerét, beavatkozasi logikajat, amellett érvelve, hogy a kdzigazgatas rendeltetésének
valé megfelelés kvantifikalasara a mindenkori kozigazgatas-fejlesztési felelds (a
kormanyzat) kozigazgatasképének reflexioja érvényes és legitim referenciakeretként
szolgalhat (Cserny et al., 2014: 236).

Ezen alapvetésekbdl kiindulva fogalmaztuk meg a mérési programot, hataroztuk meg
az egyes mérési teriiletek céljat és tartalmat, és valogattuk ki az egyes indikatorokat (Cserny
et al., 2014: 258-266). Ebben a fazisban sem volt kétséges ugyanakkor, hogy a Jé Allam
Jelentés eloallitasahoz sziikséges praktikum és kdvetelményrendszer (azaz a mérészamok
Otéves retrospektiv elérhetdsége, a tendenciak kiolvashatdsaganak igénye, az adatok forra-
sanak megbizhatosaga) feliilirja majd a tanulmanyban rogzitett iranyokat. A lefektetett mé-
rési elvek (kivansagok) és a gyakorlati megvalosulas kozotti eltérés ugyanakkor rairanyitja
a figyelmet két fontos szempontra (amely egyftttal valasz a j6 allam/kdzigazgatas vizsgalatat
érd szkepszisre). Egyfeldl a célorientalt ,,indikatorvadaszat” minden egyes példany esetében
vizsgalja annak alkalmassagat (relevancigjat, értékhordozo6 jellegét és validitasat), s ez
praktikusan visszahat az analitikai keretek formalasara is. Masfeldl egyértelmiien ramutat
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azokra a teriiletekre, amelyeket sem az allam, sem mas szereplé nem mér, holott jelentds
informacioval szolgalnanak a kozigazgatas mindségére vonatkozodan.

Az analitikai keretek fent emlitett formalodasa vezetett ahhoz, hogy a korabbi alap-
vetéseinket is Gjfent megvizsgaljuk, és némileg 6sszhangba hozzuk Sket a Joé Allam Jelen-
tésben hasznalt indikatorkészletiinkkel. Fontos leszogezni ugyanakkor, hogy a konceptualis
keretek ilyen induktiv alakitasa nem tulajdonit az indikatoroknak normativ erét (tehat nem
attol valik egy jelenség meghatarozova a kozigazgatas mindsitése szempontjabol, mert an-
nak mérése bekeriil a vizsgalati korbe). A soron kovetkezo fejezetek ezeket a dilemmakat
veszik szamba.

3. Médszertani kérdések és valaszok
3.1. A mérési problémarol még egyszer...

A JAK kapcsan mar szamtalanszor esett sz0 arrol, hogy a mérés-6sszemérés az ember egyik
olthatatlan vagya, amely a kozigazgatast sem keriili el. Mind a tudomanyos, mind a gyakorld
szakértoi kivancsisag régota kiemelt figyelmet szentel a kdzigazgatasi teljesitmény és terme-
lékenység problémakorének.’ Amig korabban megelégedtiink azzal a megallapitassal, hogy
a kozigazgatasi teljesitmény mérése ,,jelenleg nincs azon a szinten, hogy preciz itéleteket
lehessen alkotni” (Boyle, 2007: 9), ezuttal megvizsgaltuk ennek a kihivasnak az okait is.
A mérés és dsszevetés minden esetben két elem 6sszekapcesolasat feltételezi: a jelensé-
gét, amelyet mériink, és egy egységét, amellyel 6sszemérjiik. Ezek eredhetnek tapasztalas-
bol, a jozan ész logikajabol, vélemény, elvarasok, sziikségletek egyvelegébdl vagy lehetnek
akar véletlenszertek is — s végiil 1étrejonnek az dsszehasonlitas sztenderdjei (ilyenek példaul
az 50 km/h gyorshajtasi limit, a ,,szobahémérséklet”, illetve a ,,90-60-90” szépségideal).
Az elébb emlitett példakban két kozos vonas van: 1. egy tokéletesen definialt jelenség,
amelyben a valtozatok ismertek vagy megjosolhatok, valamint 2. egy altalanosan elfogadott
sztenderd az Osszehasonlitashoz, amely alkalmazhaté minden lehetséges (vagy legalabbis
relevans) el6fordulasra. Ugyanakkor a felsorolt példakbol is kitiinik, hogy ezek korantsem
egzakt kategoriak, a sztenderdek jellemzden feltételeznek értékvalasztast és bizonyos foka
mérlegelést, amelyek helytdl és id6tol fiiggden valtozhatnak (a fenti példakkal élve, az 50
km/h még éppen biztonsagérzetet nyujt, a [étminimum alatt nem biztositott a teljes élet,
a sz&pség szubjektivitasa kapcsan pedig a kanti gondolattal élve ,,sz¢ép az, ami érdek nél-
kil tetszik” stb.). Gyakran el6fordul, hogy maga a mérési targy szolgal 6sszehasonlitasi
sztenderdként, tobbek kozott a GDP esetében, amelynek id6beli csokkenése-novekedése
negativ-pozitiv konnotaciot von maga utan, mig az inflacios rata stagnalasa pozitiv itéletben
részesill. A gazdasagi novekedés és az inflacio jelenségei per se kvantitativ terminusok-
ban — k6z06s referenciaegységgel (pénzértékben) — mérhetdk, s ez az idébeli vagy foldrajzi
Osszehasonlitast homogénné ¢s konzisztenssé teszi. Ugyanakkor a heterogén célok mentén
miikddo és sokféle outputot eldallitdo komplex rendszerekben, mint amilyen a kozigazgatas

5 A teljesitménykoncepciok attekintéséhez kivald alapot nyujtanak Dubnick (2005), Ingraham (2005)
¢és Bouckaert—Halligan (2008) publikacioi. A teljesitménymérés kutatasanak jelen allapotat mutatja be de
Lancer Julnes—Holzer (2008).
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is, nem létezik altalanosan elfogadott ,,egyenérték”, igy sztenderdeket és indikatorokat is
joval nehezebb rogziteni.t

Mint latni fogjuk, az eltérd célok eltérd igényeknek kiilonféle moédon igyekeznek meg-
felelni, s ez kiilonbo6zo (értékeldi) perspektivakat, fokuszt és végso soron referenciakereteket
feltételez. A kozigazgatas kapcsan nem csupan az indiai elefant tanmeséjébdl ismert szitk
fokuszu vizsgalodas keriilendd (tudniillik a vizsgalati targy egy-egy szegmensének megisme-
résébdl nem juthatunk komplex eredményre), hanem az eltérd perspektivak figyelmen kiviil
hagyasanak veszélyére is fel kell hivni a figyelmet. A kozigazgatas kapcsan is azonosithatok
a kiilonbozo értékeldi perspektivak: mas igényt tamaszt a kozigazgatassal szemben az adofize-
t6 allampolgar, a szolgaltatast igénybe vevo ligyfél, a dontéshozo kormanyzat vagy az eurdpai
unios intézmények, és ezek az elvarasok eltéré — gyakran egymasnak ellentmondo — célokat
iranyoznak el6. Ennek a szerepkonfliktusnak kdszonhetden sem lehet a sztenderdeket egy egy-
dimenzios, unilinearis skalan mérni, de feladatunk szempontjabdl fontos megallapitas az is,
hogy az értékelési tényezOk megvalasztasa sem melldzheti a szubjektivitast (Oszlak, 1973: 4).

Ilyen kikristalyosodott sztenderdek hijan viszont a kozigazgatas kdznapi értékelése
gyakran emocionalis, ssmmint tudomanyos-racionalis szempontokra hagyatkozik, az érté-
kelés premisszai pedig gyakran a kézvéleményt taplald hiedelmekbdl, egyéni percepciobol
indulnak ki (helyettesitve a mérési sztenderdeket). A kozigazgatas tarsadalmi beagyazott-
saga természetesen vitan feliili az allam 20. szazadban tapasztalt térnyerésével az élet kii-
16nb6z6 teriiletein, ezért korantsem érdektelen annak tarsadalmi percepcidja. Az a jelenség
azonban, amely a biirokratikus jelz6t negativ jelentéstartalommal ruhazta fel a kznyelvben,
jol jelzi, hogy az egyéni tapasztalatok, a kielégitetlen tarsadalmi igények és az ebbdl fa-
kado frusztraciéo miként extrapolaltak egy tarsadalmi szinten elfogadott igazsagga, amely
a ,,nem hatékony kozigazgatas” imazsat teremtette meg. Tulajdonképpen a vilag régiditol
fliggetleniil széles korben elfogadott nézetek szerint ,,a biirokracia fenntartasanak koltségei
talzdak”, ,,a kdzszolgaltatasok megszervezése alacsony hatékonysagu”, illetve ,,magasak
az uigyfelek adminisztrativ terhei”. Ahhoz azonban, hogy meg tudjuk mérni, mennyire
Htulkoltekez6”, ,terhes”, vagy milyen kevéssé hatékony, tovabb kell 1épni mérhet6 sztender-
dek meghatarozasanak iranyaba. A hiedelmeket, tényeknek hitt vélekedéseket (vagy azok
ellenkez6jét) tudomanyosan igazolt igazsagga valtoztatni nem egyszerii feladat. A kérdés
tehat ujfent kinalkozik: Miként lehet a hatékonysagot konceptualizalni a kozigazgatdasi tel-
Jesitmény kontextusaban?

A teljesitménymérési problematikat az alabbiakban foglaljuk dssze annak érdekében,
hogy a kovetkezOkben bemutatott fogalmi behatarolasoknak, modszertani megfontolasok-
nak ,,megagyazzanak”.

1. A kozigazgatas egészére nézve nem létezik olyan sztenderd, amelyik egydimenzids-
linearis értékelést nyujtana, az egy-egy intézményével kapcsolatban felallitott szten-
derdek pedig inkabb normativ erével, mintsem az dsszehasonlitast segitd deskriptiv
funkcidval birnak.

2. A kozigazgatas szerteagazo funkcionalitasa tobbféle szerepet kdvetel meg az admi-
nisztraciotol, 6nallo célokkal, amelyek érdekkonfliktusokhoz, trade-off helyzetek-

¢ Ennek kapcsan emlithet6k a kozigazgatasi gyakorlatbol kiilonféle kisérletek vagy akar olyan intézményesiilt
szabalyok, sztenderdek, mint példaul az EU NUTS-régidinak lakossagszamhoz kotott foldrajzi behatarolasa,
tovabba a k6zos onkormanyzati hivatalok kételezé megalakitasa bizonyos lakossagszam alatt.
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hez vezethetnek. Ezért az értékelés perspektivajanak megvalasztasa mindig gondos
mérlegelést, de sziikségképpen szubjektiv valasztast igényel.

3. A fentiekbdl kiindulva a legtobb nemzetkdzi mérés elészeretettel alkalmazza a tar-
sadalmi percepcio, a kdzvélemény becsatornazasat annak érdekében, hogy a koz-
igazgatas komplexitasa a befogadoi oldalon koncentraltan csapddjon le (Boyle,
2007: 10), azonban az ilyen mérések a torzitasukbol addéddan, a fent leirt vélelmek
és hiedelmek miatt — véleményiink szerint — mérsékelten képesek egy komparativ
skélan ,,bearazni” a kozigazgatas mindségét.’

4. Szintén kozigazgatasi sajatossag — bizonyos szegmensekben — az ,,aktiv passzi-
vitas”, az a rendelkezésreallasi funkcio, amelynek soran a kozigazgatas komoly
eréforrasok felhasznalasaval éppen azt kivanja elérni, hogy ,,ne térténjen semmi”.
Ebben az esetben a teljesitmény, az eredmény az, hogy nem jelentkeznek az un.
biirokratikus inkapacitds tinetei, amely jelenség mérése tovabbi nehézségekbe iit-
kozik (Hajnal, 2008: 32).

5. Végiil a kozigazgatas mint kdzjoszag dnmagaban is kihtzza a talajt a ,,jol bevalt”
kozgazdasagi teljesitménymérési modszerek talpa alol: kinalata piaci alapon nem
szervezhetd meg, hiszen a kezdeti koltségek tal magasak, a realizalhatd kozvetlen
piaci haszon pedig tul alacsony; a kdzigazgatas fogyasztasabol senkit sem lehet ki-
zarni (bar ez nyilvanvaléan nem is célja az allamnak), mivel a kozpénzbdl nytjtott
szolgaltatasok igénybevétele minden allampolgar szamara lehetséges. A kozjavak
masik jellemzdje, hogy fogyasztasuk nem rivalizalo, tehat az egyik egyén fogyasz-
tasa nem csokkenti a tobbi felhasznalo fogyasztasi lehetdségeit (Rosen, 2005).

3.2. A mérés fokuszalasa — konceptualizalas

Ebben a fejezetben arra tesziink kisérletet, hogy logikailag egymasra épiilé 1épések mentén
felépitsiik (rekonstrualjuk) azt a modszertant, amely a Hatékony kozigazgatas hatasteriilet
indikatorainak szelekcidjahoz vezetett. Ennek soran eldontjiik, hogy milyen perspektivabol
¢és mit (nem) szeretnénk a képeken latni, majd beallitjuk a fokuszt, és elkészitjiik a pillanat-
felvételeket az alabbiak szerint.

Elsé lépés: mit nem mériink?

Ebben a fazisban olyan szempontokat vesziink sorra, amelyek ugyan markansan befolyasol-
jak a kozigazgatas teljesitményét, de amelyeket — kiillonb6z6 megfontoldsokbdl — mégsem
vonunk be a vizsgalodas korébe. A kozigazgatas tagabb kornyezete természetesen kihat
annak teljesitményére, igy értelemszeriien a politikai-adminisztrativ rendszer karaktere,
az allam tarsadalomban elfoglalt szerepe, a gazdasagi feltételek és lehetéségek mind kules-

Christopher Pollitt tanulmanyaban szkeptikus a nemzetkozi rangsorok valodi hasznaval kapcsolatban, ti.
hogy barmilyen dontést megalapozhatnak-e (Pollitt, 2005), Van de Walle pedig a szubjektiv értékelések
veszélyeire hivja fel a figyelmet, amelyek inkabb a kozigazgatas kozvélemény-nézépontl imazsat (popular
image) adjak vissza, semmint a tényleges funkcionalitasanak leirasat (Van de Walle, 2000).
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tényezOnek szamitanak. A legfébb gond veliik, hogy ezek sem térben, sem idében nem
konstans tényezok, folyamatosan (ciklikusan) valtoznak, s ehhez az adminisztracio idomulni
igyekszik. Nézziik ezeket sorban!

Ha a politikai-adminisztrativ rendszereket vizsgaljuk, jol kitapinthatd az intézmény-
rendszer folyamatos pulzalasa az allami (koz-) feladatok tekintetében: intézmények stirtiso-
dése és visszametszése, igazgatasi szintek boviilése és szlikiilése figyelheté meg. A fokozodo
intézményesiilés oka az intézményrendszerre hatd kettés nyomas, egyrészt a felmeriilé 0j
tigyek kezelése, masrészt a kozszolgaltatasok kiterjesztése tekintetében. Ezen boviilés ko-
vetkeztében viszont beall a tulterhelés allapota, ezért allando torekvés jelentkezik a funkciok
levalasztasara vagy leadasara az alsobb igazgatasi szintek iranyaba (Agh, 2002: 163—168).
Az intézmény azért jO, mert stabilitast és hat¢konysagot biztosit, de éppen ezért elobb-utdbb
talzottan megmerevedik, és ezzel a megvaltozott koriilmények kdzott a hatékonysag, illetve
végsd soron a valtozas akadalyava valik. Idonként tehat az intézmények merevségét oldani
kell a nagyobb hatékonysag érdekében, s6t intézményeket megsziintetni, lerombolni sziiksé-
ges a haladashoz — ez adja a ciklikus mozgas igényét és belso hajtoerejét (Colomer, 1996: 16).

Az éllam tarsadalomban elfoglalt szerepe hatarozottan kapcsolodik az elobbi ténye-
z6hoz, hiszen ennek az intézményi kornyezetnek definitiv nemzeti karakterei vannak,
¢és az utobbi évtizedek allandosult vitaja a nagy és kis (minimalis) allam szembeallitasa ko-
riil zajlik. Pedig a valddi dilemma nem az intézményrendszer méretérdl szol, hanem annak
hatoképességérol: egy thlterjeszkedd intervencionista allam tulterheli az intézményrendszert
¢és (nagy mérete ellenére) gyenge allamot eredményez. Az olcsé allam kovetelménye vi-
szont csak annyiban jogos, amennyiben nem feltétleniil kis allamot jelent, hanem szorosan
Osszekapcsolodik az erds allam (effective state) legfontosabb jegyeivel (eredményesség,
hatésossag, hatékonysag) (Agh, 2002: 179—184).

Adott orszag gazdasagi feltételei alapvetd korlatokat szabnak és lehetdségeket nyitnak
meg adott kormanyzat szamara igazgatasi gépezetének paraméterezésére, noha az optima-
lis izemméret beallitasa abban az esetben is kihivas, amikor boven rendelkezésre allnak
forrasok nagyobb allamapparatus €s intézményrendszer fenntartasara. Mégis jol lathato
a nemzetkozi mérésekben, hogy adott orszag gazdasagi fejlettsége ¢és a kormanyzati ki-
adasok GDP-aranyos mértéke nem korrelal, s ez azt sejteti, hogy nagyobb nemzetgazdasagi
teljesitmény mellett csekélyebb az igény a robusztus adminisztraciéra (Kirchner, 2011).

Szamunkra a fentiek az alabbi tanulsdgokkal szolgalnak:

1. A komparativ kozigazgatastan szerint egy orszag kozigazgatasi rendszerében fel-
fedezheték a modellkdvetés bizonyos jegyei, amelyek részben torténeti, részben
kulturalis, részben behaviorista gydkerekbdl taplalkoznak (Kuhlmann—Wollmann,
2014: 44). Ezen kozigazgatasi modellek értelemszeriien mas és mas intézményeket
masképp mikddtetnek, igy a magunk rész¢érdél nem tartjuk célravezetének olyan
értékelési kritériumok megfogalmazasat, amelyekben a valasztott igazgatasi modell
fliggd valtozoként befolyasolja az intézmény céljat és kdvetkezésképp az értékelés
iranyat is. Konkrétan nem kivanjuk értékelési korbe vonni a nemzetkdzi mérések
amugy kozkedvelt indikatorai koziil példaul a kozigazgatasi apparatus 1étszamat,
személyi allomanyanak méretét,vagy akar a teljes foglalkoztatotti korben betoltott
részaranyat, a (kozponti) kormanyzati kiadasok GDP-re vetitett részaranyat, tovabba
minden olyan informaciét figyelmen kiviil hagyunk, amely barmely kozigazgatasi
alrendszer (pl. nyitott vagy zart kozszolgalati rendszer, decentralizalt-centralizalt
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igazgatasi szervezet, politikai-adminisztrativ, dualis vagy monista rendszer) tekin-
tetében modellfiiggd (tehat egyoldalisagot eredményezd) informaciot hordozna.

2. Az intézményrendszer fent leirt valtozékonysaga (tetézve a sokkal rovidebb tavon
is érzékelhetd, mindenkori kormanyzatok altal ,,szabadon” gyakorolt intézmény-
¢és szervezetatalakitasi politikaval) értelemszertien nem tenne idétallova olyan
értékeléseket, amelyek adott strukturabol indulnak ki, ezért nagyobb figyelmet
érdemes szentelni a miikddésre, illetve az outputokra, amelyek az allami (koz-)
feladatvolumen kissé lomhabb mozgasabol fakadodan stabilabb alapokon vizsgalha-
tok. Az olyan vizsgalatokat tehat, amelyek a kozigazgatasi szervezetrendszer belsé
miikddési rendjének részleteire vagy egyes szervezetek fejlettségére vonatkoznak,
mellézziik a kutatasaink soran.

3. A modellektdl fliggetlen értékelés ugyanakkor nem jelent értéksemlegességet.
Amint azt az e¢l6z6 fejezetben is megallapitottuk, a méréseknek célorientaltnak kell
lenniiik, a célok pedig az aktualis ¢és a vagyott allapot kdzotti tartomanyt fogjak at
egy olyan skalan, amelyen az elmozdulas mindségi valtozast feltételez akar negativ,
akar pozitiv iranyba. Ennek kapcsan érdemes idézni Hood értékelméletét, amely
szerint minden igazgatasi rendszer un. alfa-, béta- és gammaértékeket hordoz. Vizs-
galataban arra jutott, hogy mig az angolszasz orszagok elsésorban az eredményt
(outcome), a skandinavok a transzparens, nyitott folyamatot, addig a németek
a kozigazgatas stabilitasat, reszponzivitasat tekintik f6 értékméronek a jo kozigaz-
gatas vonatkozasaban (Hood, 1991). A mi szempontunkbol ez azért érdekes, mert
az egy¢bként konvergald nemzeti igazgatasi rendszerek esetében is azt latjuk, hogy
a szamtalan érték koziil némelyik dominal, és a jo kdzigazgatas tényez6i mas-mas
sullyal esnek latba.

Masodik lépés: milyen perspektivat valasztunk?

Az eldz0 1épésben lefejtettiik a vizsgalati targyunkrol azokat a mérési dilemmakat, amelyek
véleményiink szerint nehezen kontrollalhaté torzitdsokat eredményeznének a kdzigazgatas
mindségének megallapitasaban. Ebben a 1épésben pedig a — korabban taglalt — sziikebb
értelemben vett kozigazgatas funkcionalis szempontu azonositasat végezziik el.® Az igen
sokoldalu, multifunkcionalis igazgatasi rendszer profiljaba a kovetkezd fobb tevékeny-
ségcsoportokat sorolhatjuk: (a) a kézpolitikai dontéshozatal elokészitése, (b) a dontések
végrehajtasa, (c) igazgatasi szolgaltatasok nyujtasa, (d) hatdsagi tipusu igényérvényesités,
valamint (¢) az ezeket kiszolgald adminisztracio fenntartasa. Maguk a tevékenységcsoportok
is jelzik az eltérd szerepeket és az azokhoz kapcsolodo eltérd fliggéseket: mast var el az ad-
minisztraciotdl a tarsadalom (mint ligyfelek és mint adofizetok), a kormanyzat/politikum
(mint a kozigazgatas fénoke), az Eurdpai Unid a maga sajatos, tobbszint{i kormanyzasi-
kozpolitikai modelljében, vagy éppen egy kiilfoldi tékebefektetd tarsasag.

Szamtalan példat lehet hozni az egyes szerepek konfliktusos jellegére, és nem nehéz
belatni, hogy a kiilonb6z6 célecsoportok olykor ,,szerepkonfliktusba” is vezetik a kdzigaz-

8 A funkcionalis megkozelités alternativaja lehetne egy elvi megkozelités, amely azt vizsgalja, hogy a koz-
igazgatasnak milyen elvi megfontolasok mentén kell ellatnia feladatat, betolteni szerepét.
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gatast.’ Ez természetesen nem zarja ki, hogy akar tobb perspektiva is megférjen egymas
mellett a mérési rendszerben, ugyanakkor a kozpolitikai kormanyzashoz kapcsolodo eld-
készités és végrehajtas ,,végeredménye”, vagyis a kdzszolgaltatasok, nagy ellatérendszerek
teljesitménye a tobbi hatasteriileten mar értékelésre keriilt, igy ehelyiitt a hangsulyt inkabb
az egyéni ¢és a tarsadalmi igények referenciakeretén beliilre helyeztiik (a kdzszektor tel-
jesitménye helyett a kdzigazgatasi teljesitmény a fokusz). A perspektivat tehat az iigyfél
és az adofizetd allampolgarok (és részben a vallalkozasok) aspektusai jelentik, még akkor
is, ha ezek is feltételezhetnek konkuralo érdekeket (példaul egy ligyfélszolgalati fejlesztés
pozitiv értékelést kap az tigyfél perspektivajabol, de annak magas fenntartasi koltségei
kedvezotlenek lehetnek az adofizetd szamara, vagy forditva, egy folyamategyszeriisités
koltséghatékonyabb iigyintézést eredményezhet, de akar az eljaras jogbiztonsagat, kisza-
mithatdsagat is veszélyeztetheti, utobbi pedig mar kedvezotlen az ligyfél szamara).

Harmadik lépés: az élesség bedllitasa

Az ¢l6z6 1épések soran meghtiztuk annak a kozigazgatasfogalomnak a hatarait, amelyet
mérni szeretnénk, ezuttal pedig azt kell eldonteniink, hogy a kdzigazgatas milyensége
szempontjabdl mit értékeliink, és mit hagyunk ezuttal figyelmen kiviil. Arrdl mar eddig is
tobb sz6 esett, hogy a mindséget valamiféle teljesitmény formajaban tudjuk megragadni.
Akar a politikai, akar az adminisztrativ rendszerek esetén szokas a formalis-jogi intéz-
ményrendszer meglétét értékelni, azonban részben a fejlett demokraciak adottsagai (vagyis
az intézményrendszer teljes kiépitettsége), részben a 3.1. alfejezetben emlitett kotottségek
arra késztetik az értékeldket, hogy a formalis intézmények teljesitményét, azaz mikodo-
képességét mérjék vissza. Annal is inkabb érdemes ezt a stratégiat valasztani, mert nincs
feltétleniil egyetértés a formalis intézmények jo voltaban, tehat onmagaban az a tény, hogy
kotelez6 a jogszabalyalkotasi folyamatban az elézetes hatasvizsgalat-elemzés, még nem
feltétleniil mond valamit a jogalkotas mindségérdl. Az adott intézményt és ezen keresztiil
az egész rendszert tehat nem annak formalis megléte, hanem sokkal inkabb miikodése legiti-
malja. A kdzigazgatas rendszere is a megfeleld kritériumok alapjan jo mikodéképességével
(performance) legitimalja magat. Miel6tt e kritériumokat kibontanank, fontos megjegyezni,
hogy a kozigazgatasban a funkciok betoltéséhez formalis és informalis intézmények, folya-
matok jonnek létre, am ehelylitt egy ujabb metszéssel utobbit a mérési tartomanyon kiviilre
kell helyezniink, annak csak becsiilheté mértéke okan (latencia).

Az NPM ideoldgiai kontdsébe bujt allami ,,fogyokura” tarsadalmi bazisa a kozéposztalyok nyomasa volt.
A novekvé adoterhek ellen tiltakozo és a tarsadalmi igazsagossag helyett az ongondoskodast elétérbe helyezd
kozéposztalybeli csoportok kis és olcsd allamot kdveteltek, mivel sokalltak az adoterheket és meg tudtak
fizetni a maganositott szolgaltatasokat. De ha az allam kihagyja a marginalis rétegeket, és csak tzleti vi-
szonyt alakit ki az allampolgarokkal, akkor tul sok konfliktust vallal fel a szegényebb rétegekkel, ez pedig
meghivas egy szélesebb és mélyebb tarsadalmi konfliktusra. Ha pedig tal széles kdrnek nyujt kozszolgaltatast
(ingyenesen), akkor a kozéposztallyal keriil szembe, mert draga és nem elég hatékony kormanyzatot hoz
létre (Agh, 2002: 202).
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A jo kozigazgatas f6 kritériumait a valasztott perspektivakbol kozelitjiik:

1. Az ligyfél néz6pontjabol az output meglétének és mindségének van elsébbsége,
amennyiben a teljesitmény, a mikddoképesség szempontjai keriilnek elétérbe
(outputlegitimacio). A 6 kérdés itt arra vonatkozik, hogy a kozigazgatas mennyire
képes ellatni funkcioit, betdlteni szerepét.

2. Az addfizetd nézépontjabol pedig az inputlegitimacio az elsédleges, itt a gazdasa-
gossag clve jelentkezik, és arra keressiik a valaszt, hogy a kozigazgatas a rabizott
eréforrasokkal hogyan ,,safarkodik”.

A két megkozelités cél-eszkoz logikaja egyiittesen adja tehat eredményiil a mitkodoképes és erd-
forrasait hatékonyan megszervezni képes kozigazgatas képét. A szakirodalomban gyakran talal-
kozunk az adminisztrativ kapacitas fogalmaval,'® amely a kormanyzati kapacitas, kozpolitikai
kapacitas fogalmain beliil — bar nem teljesen egybevago definicioval — azt a részképességet je-
1611, amely a kozpolitikak eredményes elokészitésére és végrehajtasara iranyul. Az e fejezetben
megfogalmazott konceptualis keretek mentén a mi mérési targyunk esetében is tulajdonképpen
az a képesség keriil goresé ala, amely lehet6vé teszi a kiilsé elvarasoknak megfelelé eredménnyel
zaruld folyamatok és az ehhez sziikséges szervezeti és személyi eréforrasok megszervezését.
Ugyanakkor a (koz)politikai eredményesség kategoridja mar nem az adminisztrativ-biirokratikus
kapacitas terrénuma, de kétségtelen, hogy utdbbi determinalja eldbbit.

Jelen fejezetet sszegezve megallapithatjuk, hogy a Hatékony kozigazgatas hatasteriilet
a jo allam adminisztrativ kapacitasat hivatott megmérni a tarsadalom és az egyének perspek-
tivajabol, s egyfeldl ramutat az igazgatasi gépezet mikkodoképességére (teljesitmény, output),
masfeldl eréforras-felhasznalasanak gazdasagossagara (input). A mérési tartomany fentiek
szerinti lecsupaszitasa kétség kiviil egy ,,steril” reflexiot ad a kozigazgatas minéségérol, bizva
abban, hogy a tagabb jelentéstartalommal biro kozigazgatas-kategoria nem elemzett aspektu-
sainak értékelésére a — jelen hatasteriilet altal horizontalisan timogatott — tSbbi hatasteriilet
(Demokracia, Jollét, Versenyképesség, Fenntarthatdsag, Biztonsag) keretében keriil sor.

A fentiek konkrét leforditasat a J6 Allam Index (JAX) egységes mérési keretlogikéja-
nak feltoltése érdekében az 1. tabldazatban 6sszefoglaltak szerint végeztiik el.

1. tablazat
A J6 Allam Index (JAX) egységes mérési keretlogikdja

Perspektiva Fokusz
lgyfel adsfizeth e Cbdikipossée | sandilkodis
X Hozzaférhetdség x
X Ugyfélteher X
x Eroéforras-felhasznalas x
X X Felkésziiltség X
X x Elégedettség (percepcio) X x

Forras: A szerzOk szerkesztése

Az adminisztrativ kapacitas fogalmanak kialakulasarol, az elméletalkotasrol lasd: Addison (2009).
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4. Pillanatfelvételek — a mérés operacionalizalasa

A kovetkezd szakaszban a JAX-hoz sziikséges indikatorok szelekciojara keriilt sor (tekin-
tettel a meglehetdsen szorvanyosan rendelkezésre allo megbizhaté adatok hianyossagaira,
nyugodtan nevezhetjiik ezt a 1épést ,,indikatorvadaszatnak™). Ebben tulajdonképpen a le-
hetséges indikatorok egyfajta alkalmassagi tesztjét végeztiik el. Az alkalmassagi teszt f6
funkcioja, hogy biztositsa a mérészamok (szamszerfisitett adatok) transzformalhatosagat
valamilyen mindséget leiro, értéket hordozé informacioegységekké. A tesztelés az alabbi
szekvencialisan érvényesiilé szempontok mentén tortént.

1. A relevanciateszt soran az adott indikator esetében azt vizsgaltuk, hogy az adott
képesség, dimenzid szempontjabol képes-e jol leirni és mérhetdvé tenni a jelen-
séget. (Példaul a kozigazgatasi agazat sajat bevételeinek aranyat vagy beruhdzasi
volumenét nem tartottuk relevansnak a kozigazgatas mindsége szempontjabol.)
A relevanciateszt soran egy kiegészité logikat is bevetettiink annak érdekében,
hogy minél kdzvetlenebb értékelési-mérési eredményt kapjunk, azaz a mérési cél
és a mért jelenség kozott minél kevesebb kauzalis 1épést (interpretaciot) kelljen
megtenni. Igy egy adott jelenség kapcsan elényben részesitettiik a célcsoporti
(tarsadalmi) igénybevételt, hasznalatot is bemutatd Gn. outcome indikatorokat (pl.
a fejlett e-kozigazgatasi szolgaltatast hasznaldk aranya). Ezek hijan megeléged-
tlink a lehetdséget, kinalatot felmutatd un. output indikatorokkal (pl. az ligyintézés
menetét tamogatod szolgaltatasok szama), végiil megbizhatd kimeneti indikatorok
hijan (vagy mert a leirando jelenség ezt kivanta) vetettiink be input indikatorokat
(példaul tudomanyos fokozattal rendelkezé minisztériumi tisztviselok aranya).
Megjegyzendd, hogy a nemzetkdzi mérési rendszerekben is — részben az adekvat
kimeneti mutatok hidnya miatt — divatos az inputok alapjan értékelni a vizsgalati
targyat (er6forrasok mindsége, kombinalasuk megfeleldsége), s ezt gyakran azzal
igazoljak, hogy ,,alacsony szinvonall er6forrassal csak alacsony szinvonalu output
sziilethet” (Boyle, 2007: 11).

2. Az értékvizsgalat 1ényege, hogy nem csupan leiro adatokat kerestiink, hanem olya-
nokat, amelyek elmozduldsa/tendencidja egyértelmiien jelzi, hogy hozzajarul-¢ a jo
allamhoz/j6 kozigazgatashoz, vagy annak ellenében hat, rontva a kozigazgatasi ké-
pességet. A cél annak vizsgalata, hogy az indikator érté¢ke vagy még inkabb annak
valtozéasa azonosithaté tizenetet hordoz-¢ a kdzigazgatas mindsége tekintetében.
Ezek alapjan szamos olyan — egyébként relevans — indikator esett aldozatul, valt al-
kalmatlanna, amelyekbdl hidnyzott az ilyen értelemben vett ,,normativ er6” (példaul
a kozigazgatas szamitogép-allomanya vagy a szamitastechnikai szolgaltatasokra
forditott kiadasok esetében nehezen allapithaté meg a méréshez hozzaadott érték).

3. A validitasteszt keretében végiil azt vizsgaltuk, hogy rendelkezésre allnak-¢ adott
indikator kapcsan longitudinalis (6t évre visszamend), megbizhato idésoros ada-
tok vagy adatforrasok. Megjegyzendd, hogy akar a 2015., akar a 2016. évi JAJ-ban
nem csupan hivatalos statisztikai adatszolgaltatasbdl vagy mashol publikalt adat-
forrasokbol taplalkoztunk, hanem adott esetben sajat indikatorszamitasokat is
elvégeztiink, akar elemi adatok gytjtésével, primer méréssel, akar mas mérések
ujrafeldolgozasaval (példaul az atlagos kormanyablak-kozelség esetében).
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2. tablazat
Az indikatorkészlet elemei

Dimenzio Input indikator Output indikator Outcome indikator
Hozzaftérhetdség — 2 db 3.db
Ugyfélteher 2 db 1db 2 db
Eréforras-hatékonysag 3db — 2 db
Felkésziiltség 4 db — 1 db
Elégedettség 1 db - 4 db

Forras: A szerzék szerkesztése

A fentiek eredményeként kapott indikatorkészlet elemei természetesen dnmagukban is to-
vabbi szakmai vitakra, diskurzusokra adhatnak alapot, és elsésorban az empiria, valamint
a konceptualis keretek kdlesonhatasabol fakaddan — a kutatas kozbenso fazisaban nem szo-
katlan médon — még rendszerszintii inkonzisztencia is felfedezhetd, amely tovabbi finom-
hangolasra, csiszolasra sarkallja a jelen tanulmanyt is jegyz6 kutatoi munkacsoport tagjait.

5. Nemzetkozi kitekintés a hatasteriilet dimenzidihoz kapcsolodéan

Az OECD nemzetkozi szervezet 2009 6ta végez dsszehasonlitd méréseket a tagorsza-
gok kormanyzati struktaraja, miikodése, eredményei és jo gyakorlatai vonatkozasaban,
s az eOredményeket kétévente Government at a Glance (GaaG) elnevezésl tanulmanya-
ban publikalja. A GaaG-tanulmanyok kivalo lehetéséget nyujtanak a tagorszagok kozotti
Osszehasonlité elemzésekre, hiszen az azonos modszertan alapjan torténd egységes mérés
alapjan megallapithato a tagorszagok pontos rangsora az egyes vizsgalando teriiletek vonat-
kozéasaban. A mérési eredmények atlagai sszképet adnak arrol, hogy melyek a kormanyzati
miikddés erdsségei, illetve hidnyossagai eurdpai szinten. Nem utolsésorban pedig szamos
olyan indikatort tartalmaznak, amelyeket a tagorszagok sajat maguk is tovabbfejleszthetnek
az adott miikodési teriilet mélyebb megismerése végett.

A Hatékony kozigazgatas hatasteriilet dimenzioi tekintetében alkalmazott OECD-mu-
tatoszamokat az alabbiakban mutatjuk be. Eles hatarvonal nem kiilonithet6 el az egyes terii-
letek indikatorai kozott, sok esetben egy-egy indikator tobb dimenzidban is értelmezhetd.
Példaul a kozigazgatasi szolgaltatast nyujto intézménytdl vald fizikai tavolsag egyrészt
a hozzaférhet6ség tekintetében értelmezhetd, ugyanakkor az tigyintézés helyszinére utazas
ideje igyfélteherként is értelmezhetd.

5.1. Hozzaférhet6ség dimenzio

Az e-kormanyzati szolgaltatasok hasznalata az allampolgarok és a vallalkozasok altal (Use
of e-government services by individuals and businesses) mutatészam az allampolgarok
¢és vallalkozasok kozigazgatasi szervezetekkel torténd online interakcidinak harom szintjét
vizsgalja a 16—74 év kozotti allampolgarok ¢s a tiz fonél nagyobb vallalkozasok esetében:



156 A 1O ALLAM MERHETOSEGE 1.

1. online informaciogyjtés, 2. tirlapok online letoltése, 3. kitoltott tirlap online bekiildése
valamely hatosaghoz/kozszolgalati intézményhez.

Az egészségiigyi szolgaltatasokhoz vald hozzaférést (Financial and geographic access
to health care) inverz modon vizsgalja a mutatdszam, azaz a ki nem elégitett/nem teljesiilt
orvosi/korhazi kezelési sziikségletekre és azok okaira kérdez ra. A felsGoktatashoz valod
hozzaférhetdséget (Access to education) a kiadasok oldalardl kozeliti az OECD-mérés,
azaz a felsGoktatasban részt vevok 0sszes kozvetlen kiadasat vizsgalja és 6sszehasonlitja.
Kozvetetten idekapcsolhato mutato a jogszolgaltatasokkal kapcsolatos hozzaférés és a jogi
folyamatokkal kapcsolatos informaltsag foka is (Access to judicial systems and legal in-
formation [Serving citizens]).

A 2013-as GaaG is vizsgalta a kozigazgatasi szolgaltatasok elérhetdségét és mindsé-
gét a fenticken tul a szolgaltatasok megfizethetésége (affordability) szerint is, ezen beliil
az egészségligyi célll magan- (azaz biztositas altal nem fedezett) koltségeket, a felséfokt
intézményekben fizetendd tandij jovedelemhez viszonyitott aranyat, valamint a jogszolgal-
tatashoz kapcsolodo egyes koltségeket (birdsagi koltségek, a végrehajtas koltségei, atlagos
tigyvédi koltség).

Erdekes aspektusa a hozzaférhetdség dimenzidnak a civil lakossag (kozosségi vagy
onkéntes csoportokon keresztiil torténd) kozszolgaltatasok nyujtasaba vald bevonasanak
mértéke, amely Osszefiiggésbe hozhatd az elégedettség dimenzidval is. A vizsgalatok szerint
minél kozelebb van a szolgaltatas nyujtasa az allampolgarokhoz, annal elégedettebbek vele
(Partnering with citizens in the delivery of public services). A GaaG 2011 felmérte a civil
lakossag bevonasanak okait, korlatait, a hatékony bevonast elésegitd tényezdket.

5.2. Ugyfélteher dimenzio

Az ligyfélteher vonatozasaban a kozigazgatasi szolgaltatasok megfizethetéségén talmenden
a szolgaltatasok idészeriisége (timeliness), azaz a szolgaltatas idében torténd nyujtasa is
értelmezhetd. A szolgaltatasok idészeriiségét a GaaG 2013 vizsgalja az egészségligy (varo-
listak) ¢és az adobevallas (online vs. papiralapu addbevallas feldolgozasa, birdsagi tigyek
atfutasi ideje) teriiletén is. A kozigazgatasi szolgaltatdsok mindségére vonatkozé indika-
torok is utalnak az tigyfélterhek mértékére, ugymint példaul az igyfelek tajékozodasat
segitd, jogait és kotelezettségeit tartalmazo tigyfélkartak, a betegjogi tajékoztatok megléte,
amelyek csokkenthetik az tigyfelek tajékozodasi idejét és lerovidithetik az ligyintézésre
forditando 1d6t.

5.2.1. A lakossagi adminisztrativ terhek mérése 2010-ig — nemzetkézi helyzetkép

Az adminisztrativ terhek csokkentésének témaja hosszu évek ota az eurdpai politikai
napirend magas szintjén szerepel. 2007-ben az Europai Bizottsag elinditott egy cselekvési
programot a vallalkozasok adminisztrativ terheinek csokkentésére. Ezenkiviil altalanosan
elfogadott tény, hogy az adminisztrativ terhek csokkentése fontos hajtoereje az e-kormany-
zat fejlesztésének. A kozigazgatas fejlesztéséért felelos féigazgatok az Eurdpai Kozigazga-
tas-fejlesztési Halozat (EUPAN) keretein beliil 1étrehoztak egy tanuldcsoportot, amelynek
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tagjai (tobb mint 25 eurdpai orszag) a munka soran megosztottak egymas kozott a tapasz-
talataikat a modszereik és gyakorlati ismereteik terén.

A tudasmegosztas eredményei alapjan kijelenthetd, hogy az eurdpai orszagok egyre no-
vekvo szama dolgozott a lakossagi adminisztrativ terhek mérésén és csokkentésén, kiilonbo-
76 mddszereket alkalmazva. A kvantitativ modszerek mellett (mint példaul az SCM-modell)
egyre nagyobb figyelem jutott a kvalitativ modszerek alkalmazasanak — utobbiak elsésorban
a lakossag altal érzékelt terheket mutatjak, illetve a jobb és kevesebb adminisztrativ terhet
jelent6 szolgaltatasok azonositasat teszik lehetové. A kvalitativ modszerek korében harom
modell sziiletett: a lakossagi SCM-modell, az egyensuly modell és az ligyfélutazas feltér-
képezése modell.

A gyakorlati tapasztalatokat dsszesitve megallapithatd, hogy valamennyi — a munka-
csoportban részt vevd — orszag inditott programot a kdzigazgatasi szolgaltatasok javitasara.
Ezek célja ugyanaz, bar cime eltérd: adminisztrativ tehercsokkentés, egyszertsités, kozigaz-
gatasi modernizacid, mindéségmenedzsment, hatékonysag és eredményesség, e-kormanyzas.
Ezen programok megkozelitése nem minden esetben az adminisztrativ terhek csdokkentése
(vagyis az informacios kotelezettségek megsziintetése), hanem — gyakran ennél szélesebb
korben — a lakossagi szolgaltatasok fejlesztése. Egy masik aspektus példaul a tavolsag csok-
kentésére a szolgaltatasok kozelebb hozasaval a lakossaghoz, az egyablakos ligyintézésre,
illetve helyi és regionalis kdozpontok Iétrehozasara iranyul. Némely esetben mar ez is csok-
kenti az adminisztrativ terheket.

Az allampolgari adminisztrativ terhek csdkkentése nem mindig jelenik meg 6nalld
politikai célként, gyakran része egy szélesebb kori programnak a vallalkozasok, a kdz-
igazgatas, a koztisztviseldk, illetve az addfizetdk terheinek minimalizalasa érdekében.
Egyes orszagokban mar néhany éve jol miikodoé programokat vezettek be az adminisztrativ
terhek csokkentésére, tobbek kozott strukturalt méréssel egybekotve, mig mas orszagok
a program kialakitasanak korai szakaszanal tartanak. A masik kiilonbség, hogy egyes al-
lamok az adminisztrativ terhek mérését kvantitativ modon (pl. SCM segitségével) mérték,
mig mas orszagokban azon dolgoztak, hogy mindségi modszerrel nyerjenek betekintést
az allampolgarok adminisztrativ terheibe (pl. az tigyfélat feltérképezése és az élethelyzetek
koncepcidja).

A legtobb orszagban az e-kormanyzat szorosan kapcsolodott az adminisztrativ terhek
csokkentéséhez ¢s a kormanyzati szolgaltatasok fejlesztéséhez, példaul a duplikalt infor-
macidbevitel elkeriilésével, elektronikus azonositassal, elektronikus tirlapok alkalmazasa-
val stb. Az e-kormanyzati politika kozéppontjaban egyre inkabb a szolgaltatasok javitasa
¢és az adatok megosztasanak folyamata all, ,,az adatok mozogjanak, ne az allampolgar” elve
szerint. Altalanossagban az adminisztrativ terhek szamszeriisitése és a mérhetd cél (példaul
25%-o0s csokkenés) elérése volt a politikai vezetok célkitiizése. Ennek egy k6zos informacios
infrastruktura fontos alapja. De a mennyiségi adatok mellett a polgarok szamara valoban
érzékelheto javulas is elengedhetetlen. Ezért a politikai célok és a polgarok megitélésének
Osszhangba hozasa a leghatékonyabb megoldas.

A lakossdagi adminisztrativ terhek mérése 2010—2014 kézott — nemzetkéozi helyzetkép

Az ,cljarasok egyszerisitése” (adminisztrativ egyszeriisités) a jogi aktusok ¢és eldirasok
(beleértve a miniszteri rendeleteket, k6zos miniszteri hatarozatokat, korleveleket stb.)
rendszeres és folyamatos feliilvizsgalatat, valamint — a hatékonysag és a mindségi ellatas
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nyujtasanak elvével 6sszhangban — a kdzigazgatasi gyakorlatok/eljarasok atalakitasat egy-
arant jelenti, mind az allampolgarok, mind a vallalkozasok szamara.

Az adminisztrativ egyszerisités egy szabalyozasi eszkoz, amelynek célja a jogszaba-
lyok feliilvizsgalata és egyszeriisitése. Az adminisztrativ szabalyok olyan dokumentacios
igényt és alaki kdvetelményeket tdmasztanak, amelyek meghatarozzak az egyéni gazdasagi
dontéseket. Ezen szabalyok kiilonboznek a gazdasagi szabalyozastol, amely kozvetleniil
avatkozik bele a gazdasagi dontésekbe, vagy a szocialis szabalyozastol, amely kdzosségi
érdekeket véd. Az elmult évtizedekben az allamok aktiv szerepet vallaltak az adminisztrativ
egyszersitési projektek megvaldsitasaban, a biirokraciacsokkentés, a folyamatracionali-
zalas és ennek megfelelden a lakossagi és vallalkozoi adminisztrativ terhek csokkentése
vonatkozasaban.

A felesleges terhek megsziintetése alapesetben nem mond ellent a jogi szabalyozas
kozpolitikai céljainak. Ezen célok teljesitése csupan hatékonyabb modon torténik. Az in-
formacios kotelezettségek megsziintetése tehat nem feltétleniil jelenti a kdzpolitikai célok
megvaltoztatasat. Ez az egyik legfobb oka annak, hogy az egyszerisités egyre népszeriibbé
valik politikai szinten is. A kezdeményezés népszerlisége az egyszerisités céljaiban rejlik,
vagyis a felesleges, terhet generald papirmunka csékkentésében. Az eurdpai orszagok altal
inditott fobb egyszersitési programokat ennek megfeleléen nagyfoki médiafigyelem kiséri.

Ugyanakkor az is megallapithat6, hogy ha egy egyszerisitési projekt konkretizalasa,
inditasa megtorténik, az érintettek kozotti konszenzus és dontéshozatal mar nem olyan
egyszer(i, mint amilyennek az a projekt elején latszodik. A projektek harom f6 érintett
csoportja: (1) a kozpolitika irdnyitoi (minisztériumok), az engedélyt kiad6 hatdésagok (6n-
kormanyzati vagy regionalis feliigyeldségek), (2) vallalkozasok (amelyek jellemzéen mar
atéltek egy adminisztrativ tehercsokkentést, igy szkeptikusak a jovobeli eredményeket
illetéen), (3) a civil tarsadalom érintettjei, akik minél szigorubb szabalyozasokat kdvetel-
nek. A kiterjedtebb egyszerisitési cselekvési tervek leggyakoribb akadalyozo tényezéi: (1)
a jogi/szabalyozasi keret komplexitasa, (2) a stratégiai tervezés hianya, (3) a kozigazgatas
jellemz6 velejardja, a tehetetlenség és idegenkedés a valtozas és a reform kapcsan, (4)
a koztisztviselok idegenkedése a ,,komfortzonabol” valo kilépéstdl, (5) félelem a kozérdek
védelmének veszélyeztetésétdl, (6) a konszenzus és a koordinacid hianya, (7) silok megléte.

Az egyszerlsités és az adminisztrativ terhek csokkentése komplex téma, amely a koz-
igazgatas valamennyi szintje kozott koordinaciot igényel. Ennek kovetkeztében a tagallamok
tobbsége az egyszerlsités irdnyitasat egy kozponti kormanyzati szervhez, jellemzden a mi-
niszterelndki hivatalhoz, a kozigazgatasi reformért felelds minisztériumhoz vagy a pénz-
ligyminisztériumhoz delegalja. Mas tagallamok feltételezése szerint az egyszeriisités
tobbféle kozpolitikai teriiletet 6lel at, igy esetiikben a feladatot tobbféle allami igynokség
végzi, az adott témateriilethez k6téd6en. Néhany orszag ad hoc tanacsadoi, szakértoi tes-
tlileteket hozott 1étre a dontéshozatal tamogatasahoz (pl. az adminisztrativ terhek mérése,
az ex post hataselemzés teriiletén).

Az egyszerlsités végrehajtasa hosszu folyamat, amelynek eredményeit folyamatosan
lathatova kell tenni. Ennek megfelelden a kvantitativ modszerek (SCM-modell) mellett meg-
jelentek a kvalitativ eredményeket mérod technikak (a jogszabaly hasznossaganak értékelése,
a kotelezettség irritacios faktorat méré modszer) is. Ami az irritacios faktort/koltséget illeti,
ezek azok a szubjektiven megélt terhek, amelyeknek a zavard hatasa abbol adodik, hogy
az Ugyfél nem érti a kotelezettség racionalitasat, vagy nem tudja teljesiteni a jogszabaly
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céljait. Ahhoz, hogy az egyszerisitést hatékonyan lehessen megvalositani, sziikség van
az lgyfelek bevonasara. Ha az érintettek motivaltak, a munkajukat ,,reklamozzak”, s ezzel
a program kommunikacios kapacitasa megnd, valamint a valtozassal szembeni ellenallas
csokkentése is megvalosul.

A folyamatok egyszerisitését és a biirokracia csokkentését tobbféle modszerrel valo-
sitjak meg az egyes tagallamok. Ilyen eszk6zok lehetnek: az engedélyezési rendszer meg-
szilintetése, a szlikséges dokumentumok szamanak csokkentése egy eljarasban, a maximalis
valaszid6 rovidiilése, a ,,hallgatas beleegyezés” szabalyanak szélesebb korben vald alkalma-
zésa, az IKT-modszerek hasznalata, az egyablakos ligyintézés biztositasa, az informaciok
megosztasa az allami szervek kozott stb.

A biirokracia csokkentésére ¢és az allamigazgatasi szervek kompetenciai kozotti atfedé-
sek kihasznalasa érdekében néhany tagallam az elmult évtizedben egyablakos ligyintézési
pontokat alakitott ki, amelyek kezdetben csupan informacionyujtasra voltak alkalmasak, de
késobb fokozatosan a kozigazgatasi termékek eldallitasanak feladatat (engedélyek, tanusitva-
nyok kiallitasa) is el tudtak latni. Ezen szervezetek kialakitasanak hatterében az a gondolat
allt, hogy az tigyfelek (akar természetes személyek, akar vallalkozasok) felé nem elvaras
annak az ismerete, hogyan milkodik a kozigazgatas, vagy hogy az egyes kozigazgatasi
szervek hataskorét miként osztottak fel. Ok inkabb abban érdekeltek, hogy az ,.egy ablak”
a teljes kozigazgatast képviselje. EU-szinten ezeket az egyablakos ligyintézési pontokat
egyedi kontaktpontoknak nevezik (Points of Single Contact — PSCs), amelyek kialakitasa
valamennyi tagallam esetében — akar fizikai, akar elektronikus szinten — megvaldsult, fi-
gyelembe véve a 2006/123/EC bizottsagi hatarozat végrehajtasat.

Altalanossagban az egyablakos iigyintézés koncepcidjanak alapja annak biztositasa,
hogy az ligyfelek egykapus hozzaférési pontot kapjanak az informaciokhoz és a szolgalta-
tasi igyletekhez. Az tigyfélkézponti modell kulcselemei a kévetkezdk:

1. Gyorsasag: a szolgaltatas nyujtasa a lehetd leggyorsabban torténjen, mind az ligy-
felek, mind a kozigazgatasi szervek szamara, mialatt az eredmények atadasa a lehetd
legrévidebb idén beliil torténjen!

2. Elkotelezettség: az a mod, miszerint a szolgaltatasok nytjtasa allampolgar-k6zpon-
than torténik.

3. Rugalmassag: intelligens mechanizmus kialakitasaval barmilyen variaci6 ¢és bar-
milyen valtoztatasi igény kezelése biztositott.

4. Erték: az iigyfél szamara lathatova kell tenni, hogy az egyablakos iigyintézési pont
koltséghatékony, és az eredmények értékének hajtoereje az tigyfél, nem pedig a kdz-
igazgatasi szerv vagy annak a folyamatai.

5. Integracid: az egyablakos ligyintézési pontnak teljesen integraltnak kell lennie,
s a ,,rossz ajtd” politikaja nem alkalmazhato.

6. Valasztasi lehet6ség: a szolgaltatas nytjtasa tobbféle csatornan keresztiil torténjen,
biztositva az ligyfelek szamara a valasztas lehetdségét a specialis igények kielégi-
tésére barmely idében!

7. Tapasztalat: a szolgaltatasok megszemélyesitésére van sziikkség annak érdekében,
hogy az ligyfél a piaci szektorban nyujtott szolgaltatassal 6sszehasonlithato tapasz-
talatot szerezzen.
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5.3. Eréforras-gazdalkodas dimenzio

Az eréforras-gazdalkodas alapvet6 indikatorat jelenti a kormanyzat minden szintjének
intézményei, valamint a kdzintézmények altal feliigyelt nonprofit intézmények esetében
az alkalmazotti Iétszam az 6sszes munkavallald aranyaban (Employment in the public sec-
tor). Ezen beliil vizsgaljak a kdzponti és a helyi kozigazgatasban dolgozok aranyat. A nék
aranyanak mérése a munkaerdpiacon — és azon beliil a kormanyzatban — kiemelt szerepet
kapott. Vizsgaljak ezen beliil a nék aranyat a vezetdi pozicidkban, a részmunkaidét végzok
kozott, az igazsagszolgaltatasi szektorban a birak kdzott, valamint a politikai szintii vezet6i
(miniszteri, allamtitkari) poziciokban.

A humaneréforras-gazdalkodas fontos mutatoja a kdzigazgatasban dolgozok kom-
penzacidja (illetmény + juttatasok), amely 2008 ota képezi mérés targyat. Kiilon indikator
vonatkozik a felsd és a kozépvezetdk, a szakértok, a fels6foku végzettségliek, valamint

A GaaG 2015 a 2008 6ta végrehajtott kozponti kormanyzati kompenzacios reformo-
kat is 0sszehasonlitotta. Ezek a 2008-as gazdasagi valsag hatasara nem az illetmények
és juttatasok novelésére, hanem azok kiilonb6z6é modokon térténd csokkentésére vonat-
koztak. Egyéb humaneréforras-gazdalkodasi reformokat is 6sszehasonlitottak, igymint
elbocsatasok, felvételi stop, kiszervezések, a kormanyzati szintek csokkentésére iranyuld
decentralizacid, nyugdijazas stb.

A humaneréforras-menedzsment gyakorlatanak vonatkozasaban is késziiltek Gssze-
hasonlitdo mérések (GaaG, 2009), mint példaul a humaneréforras-tevékenységek delegalasa
a kozponti kormanyzattol a minisztériumokhoz, a kormanyzati vezetdk jogkdre a juttatasok
megallapitasanak vonatkozasaban. A hagyomanyos HR-feladatok dsszehasonlitasara is sor
keriilt, mint példaul a toborzasi rendszer tipusa (pozicidalapu vs. karrieralapt), a teljesit-
ménymenedzsment alkalmazasa, a teljesitményalapt bérezés, a fotisztviseldi kor megléte/
kezelése, valamint ezek bizonyos korrelacioi.

5.4. Felkésziiltség dimenzié

A felkésziiltség dimenzidhoz kapcsolhatd a 2010-ben elvégzett kérddives felméréssorozat,
amely a kormanyzati tanacsadok felkésziiltségét, stratégiai dontéshozatalt segité képességeit
vizsgalta. Két kérd6iv két nézépontbdl (a minisztériumi vezetdk, illetve maguk a tanacsadok
aspektusabol) vizsgalta a kormanyzati tanacsadok szerepét, azaz hogy milyen tevékenysé-
get végeznek (stratégiai tanacsadas, politikai tanacsadas, koordinacid, szakpolitika-meg-
valositas, médiatevékenység, kozalkalmazottak iranyitasa stb.). A felkésziiltség témajahoz
kapcsoloddan az OECD Education at a Glance 2010 kiadvanyaban olvashatok felmérések
az oktatasi rendszerek hatékonysagaval, fejlettségével kapcsolatban.
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5.5. Elégedettség dimenzio

Szoros 0sszefliggés allapithatdo meg a kormanyzatba vetett bizalom (Trust in government)
¢és az allampolgarok elégedettsége kozott. A bizalom mérése a 2013-as GaaG kdzponti
kérdéskore volt.

A bizalom harom szintjét vették gorcsd ala:

1. politikai szint (partok),

2. kormanyzati szakpolitikak (kormanyzati intézkedések),

3. kozigazgatasi szolgaltatasokkal kapcsolatos elégedettség.

Altalanos tendencia, hogy kozeledve a harmadik szinthez (szolgaltatasokkal kapcsolatos
elégedettség) folyamatosan nd a bizalom szintje. Korrelacids vizsgalatokra is sor kertilt
a kormanyzatba, illetve a pénziigyi intézményekbe, bankokba vetett bizalom szintje kdzott,
valamint a kormanyzat iranti bizalom és a médiaba vetett hit kozott. A bizalom kérdése
igen Osszetett, sok tényez6 befolyasolja, Ggymint kultura, vallas, tarsadalmi statusz stb.
E kérdo6iv altalanossagban kérdez ra a bizalom mértékére, nem tarja fel mélyebben a befo-
lyasolo tényezoket.

Kiilon mérések valosulnak meg az allampolgarok kozszolgaltatasokkal valo elége-
dettsége vonatkozasaban az oktatas, az egészségligy ¢és az igazsagszolgaltatas teriiletén.
Az OECD a jogrendszer hatékonysaga és igazsagossaga (Effectiveness and fairness of
Jjudicial systems) tekintetében is végez percepcids méréseket, ezek foként a partatlan
¢és kormanyzati befolyastol mentes igazsagszolgaltatasra, valamint a birosagi dontések
id6szeriiségére kérdeznek ra.

6. Elégedettségmérési kutatasi modszertan

Jelen osszefoglald részben a kozigazgatasi elégedettségméréshez egy olyan tervet, illetve
a felmérés szamara a késébbickben keretet jelentd alapelveket vazolunk, amelyek egy ké-
sObbi, operativ tervezést alapoznak meg. Az altalanos modszertani elveken tal azonban itt
a klasszikus és/vagy j megoldasok mar a célokhoz, a célcsoport alapjellemzdihez, a varhatod
idObeni lehetéségekhez és egy észszerii eréforraskerethez illeszkedd alapvonalakat rajzolnak
meg. Ezen kereteket konkrét kutatassa alakitani akkor lehet, ha ugyanezen koriilményekre
vonatkozoan tovabbi konkrét informaciok véglegesednek.

6.1. Célok, kutatasi célteriiletek, amelyek feltarasat a felmérés eredményezheti

A jo allam koncepcidjanak egyik alapszempontja, hogy a kozigazgatas mennyire igyfélbarat
moddon tudja ellatni a feladatait. Cél ezért felmérni az tigyfelek elégedettségét az eljarasok
végeén (illetve akar kdzben is), valamint felmérni, mit gondolnak az emberek — a felhaszna-
10k, tigyfelek — a kdzszolgaltatasok miikodésérdl, hatasossagarol, szinvonalarol. Elérendd
cél a felmérésben annak vizsgalata is, milyen a kozszolgaltatasok hozzaférhetdsége (ezt
az Ugyfélbarat elv is érinti) és hozzaférés szempontjabdl az igénybevétel mintazata a tar-
sadalomban.
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Tovabbi fontos teriiletet jelent, hogy a kdzszolgaltatasok néhany alapveté miikodési
dimenzidjat ne csak az ligyfélpercepcion keresztiil lassuk, hanem viszonyitani tudjunk
példaul az intézmények tgyféloldali infrastrukturajanak egyes jellemzoéihez (példaul
a kulturalt varakozas koriilményei), valamint a specialis igény igyfelek elvarasainak valo
megfeleléshez is. A felmérés terveink szerint visszacsatolast ad a kozigazgatas tarsadal-
megjeloli a fejlesztendd teriileteket, és felhivija a figyelmet a kockazatot jelentd szegmen-
sekre és intézményekre. Fontos kérdés a kozigazgatasrol alkotott kép felmérésében, hogy
mennyire tudunk széles korii tudashoz jutni, és milyen érvényességli informaciokat sikeriil
szerezni. A kép hitelességének igénye hordozza modszertani, kutatasi-tervezési szempont-
bol a legtobb megoldandd problémat.

6.2. Célcsoport

A célcsoport meghatarozasa a kutatas egészére nézve szamos, az atlagos elégedettségméré-
sekhez képest nehéz problémat vet fel. A célcsoport nem homogén, semmilyen tekintetben
nem hatarolodik tarsadalmi, szociokulturalis vagy egyéni jellemz6kon alapuld csoportok-
ra. A tarsadalom minden résztvevdje kapcsolatba keriil a kozigazgatassal. A tarsadalom
meghatarozastipusok némelyikébe hataresetként bekeriilé csoportok is idesorolhatok: a jogi
személyek egy része (vallalatok, egyesiiletek, civil szervezetek) és szamos egyéb szervezet
mellett a hazankban tartézkodé kiilfoldi allampolgarok is.

Javasoljuk a célcsoport tag meghatarozasat a kutatas tovabbi tervezéséhez: Mindenki,
aki potencidalis felhasznalo/iigyfél. Aki felhasznalo/tgytél vagy felhasznald/iigyfél lesz, le-
het, személyesen vagy megbizottja utjan.

A célcsoport tag meghatarozasa lényegében csak egyetlen, az életkorra terjedd sziiki-
tést feltételez: a gyermekkoruak, akik sajat cselekvéként nem valnak kozvetleniil igyfeleivé
a kozigazgatasnak (pl.: személyi igazolvany kérésiiket nem maguk kezdeményezik). A cél-
csoport tag meghatarozasaban szerepld jovobeniséget (,,ligyfél lesz”) itt nem érvényesit-
jik, mert a jelenben még nem potencialis tigyfelek."! Kérdésként meriil fel, amit a kutatas
konkrét megvaldsitasahoz az operativ tervezésben mar rendezni kell: hogy a potencialis,
de eddig még passziv ligyfeleket hogyan lehet, érdemes-e olyan rendszerrel kapcsolatos
elégedettségrol kérdezni, amellyel nem keriiltek (még) kapcsolatba. Eldzetesen azt az elvet
javasoljuk, hogy ezt a csoportot is tartsuk a felmérés latokorében, mert ennek is van képe,
hallomasbdl szerzett ,,.kvazitapasztalata” a kozigazgatasrol. Ennek a tapasztalatnak a meg-
ismerése a kozigazgatas valodi mikodésének attekintéséhez nem ad hozza informaciot, de
(1) a csoport cselekvését ez az esetleg torzult, a kdzvetitettség soran atalakult vélekedés
fogja meghatarozni, és (2) az altala atvett vélemény, kozvetett percepcio a kozvélekedésrol,
kozelégedettségrdl sokat elmond. Ez utobbi dimenzid fontos informaciot adhat.

T A célcsoport tag meghatarozasaban szerepld jovébeniség (,,igyfél lesz”) a mar jelenleg is potencialis tigy-
felekre vonatkozik, akik passziv helyzetbdl barmikor aktiv helyzetbe keriilhetnek valamely kozigazgatasi
aktus soran.
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At kell tekinteniink a célcsoport azon jellegzetességeit, amelyek az altalanos jellegé-
bol, heterogenitasabol fakadnak, és a kutatas tervezésére (és a sziikséges eréforrasokra)
jelentOs hatassal vannak.

L.

2.

A célcsoport teriiletileg szort, mindenféle teriileti szempontot figyelembe kell venni

a mintavétel soran.

A célcsoport egy része szovegértési nehézségekkel kiizd, ezt itt két eredet alapjan

vesziink figyelembe:

* A célesoport egy része Gn. korlatozott nyelvi koddal'? hasznalja a nyelvet: a bo-
nyolult szerkezeteket, tobbszordsen dsszetett mondatokat, tobb logikai feltételt
tartalmazo szovegrészeket, ritkan eléforduld szokészletet, hivatalos nyelvi for-
muléakat stb. nem hasznalja, nem érti meg olyan kdnnyen, mint a tagolt, rovid
egységeket. A felvételekbdl kiesik a célcsoport egy része, ha nem megfeleld for-
mat alkalmazunk, vagy a valaszadasi arany lezuhan a kérdéivek, interjuk végére
(mivel a kérdezett elfarad).

* Az olvasaskészség, a szovegértési kompetencia a nyelvileg kidolgozott kddot
hasznaldok egy részét is kizarhatja a mintabdl, ha nem alkalmazunk erre tekin-
tettel 1év6 modokat, eszkozoket.

. Ezenfeliil a célcsoport egy része digitalis analfabéta, illetve nem tudja aktivan hasz-

nalni a digitalis eszkozoket, tartalmakat. Ez a hazai lakossag kozel 40%-at jelen-
ti — igy azt a kockazatot rejti, hogy ha online megoldast alkalmazunk, elveszitjiik
a célcsoport egy jelentds részét.

. A célcsoport egyéb jellegzetességei kozt szerepelnek tovabbi klasszikus, gatlo jel-

lemzdkkel rendelkezdk: azok, akik altalaban hasonlé megkeresésre passzivan, el-
utasitoéan reagalnak, azok, akik pillanatnyi helyzetiik miatt jellemz6en nem vesznek
részt elégedettségmérésben és semmilyen mas mérésben sem, példaul a depresszio-
sok, kedélybetegek egy része — 6k rendkiviil széles tarsadalmi kort jelentenek, igy
részvételiik az eredmények belsd aranyait jelentdsen befolyasolhatna (érvényességi
kockazat, ha kimaradnak).

. Szerepelnek a célcsoportban specialis csoportok is, példaul: szociokulturalis szem-

pontbdl specialis csoportok, hatranyos helyzetiiek, akik eszkozei nagyban korla-
tozottak, mélyszegénységben élok (1,5 m f6), fogyatékkal €16k (6ssz.: 580 ¢ £6),
mozgaskorlatozottak (250 e 6), siketek (60 e £6), latassériiltek (85 e £6).

6.3. Minta: mintavételi eljarasok és a torzitatlansag biztosithatosaga

A mintavételi eljarasokat meg kell kiilonboztetniink az empirikus felvétel soran kialakulod
tényleges minta 1étrejottétdl. A reprezentativ mintavétel nehézségeinél 1ényegesen nehe-
zebb biztositani a torzitatlansagot a felvétel terepmunkafazisaban, azt, hogy a célcsoport
jellegzetességei kozt felsorolt csoportok, akik elérése vagy valaszadasa nehezitett, tehat
jelent6s csoportok ne maradjanak ki a mintabol vagy ne legyenek rendkiviili mértékben
alulreprezentaltak. Szintén biztositani kell, hogy a mintaba ne keriiljenek feliilreprezentalt
csoportok se késébb kezelhetetlen mértékben, példaul ne csak a hétkdznap délelétt raérok

12

Basil Bernstein elmélete szerint alkalmazzuk a kidolgozott/korlatozott nyelvi kod fogalom- és gondolatkorét.
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keriiljenek a valaszadok kozé stb. Mindkét, a torzitatlansag kdvetelményére negativan hato
jelenséget kezelni lehet stlyozasi eljarasokkal, illetve a mintabdl vett alminta segitségével,
de csak bizonyos hatarok kozott, és a megbizhatdsag rovasara tortént (kisebb-nagyobb)
engedmények aran.

A torzitatlansagot olyan dimenzidkban a legnehezebb biztositani, amelyeket nem lehet
jol kontrollalni. Ha példaul kimaradnak azok, akik idegenkednek a hivataloktol, és a téma
miatt nem valaszolnak nekiink sem, akkor a nemek, lakoéhely stb. szerint reprezentativ lesz
a minta, mikozben jelentds szamok fognak hianyozni azokrol a grafikonoszlopokrdl, ame-
lyek éppen a kozigazgatashoz, hivatalokhoz kapcsolddo alapattitiidre vonatkoznak.

A mintavételi eljarasok alkalmazasat az adott részmodszer szerint adekvatan tervezziik:

1. Az alapoz6 fogalomkészlet pontositasat szolgald felvételek esetében a szakértdi

kivalasztas és az elérheté megfeleld alanyok kivalasztasi elvét kovetjiik.

2. Az interjuk és fokuszcsoportok esetében vegyesen kovetjiik a két mintavételi tipust:

a statisztikai ¢s a szakért6i kivalasztast. Alapelv itt a kompetenciaalapt kivalasztas,
tehat a valaszolonal meglévd informaciok és az attekintés varhato értéke szerint.
(Ezen elv esetében nem a lehetséges valaszolok korébol, hanem a lehetséges tudas,
informacio korébdl igyeksziink minél nagyobb lefedettséget elérni.)

3. A kérdezésen alapulo és statisztikai feldolgozasra szant felvételek esetében véletlen

kivalasztasos és tobblépcsds reprezentativ mintavételi eljarasokat tervezhetiink.
A mintanagysagokat a tervezett alcsoportok mérete és az elegendé megbizhatdsag
szerint véglegesithetjiik. A teljes lakossagra vonatkozéoan 800—2500 6 kozotti va-
laszadé elegend6 lehet.

6.4. Osszetett médszertan

A kutatasi szakaszokon beliil is a médszerek kombinalasaval gyijthetjiik 6ssze a szlikséges
adatokat és Osszefliggéseket. A modszerek kombinalasaval egymasra épiild rendszer hozha-
to 1étre, ahol a kvalitativ modszerek ,,rajzolnak”, mig a kvantitativ modszerek adjak a kép
elemeinek mértékeit. A statisztikai elemz6 modszerek lehetdséget nytjtanak statisztikai
értelemben vett magyarazo valtozok megtalalasara is, de ezeket nem javasolt magyaraza-
tokban eldkészités (kvalitativ modszerek) nélkiil felhasznalni, vagy kvalitativ ellendrzés
(validalo interjuk) nélkiil ok vagy osszefliggések indoklasaként alkalmazni.

Osszegezve: interjik és fokuszcsoportos felvételek, hattéradatbazisok és pilot kérdé-
ivek készithetik el6 a kérddives felvételeket, majd ezeket megfigyelések és tovabbi célcso-
portos interjuk egészithetik ki. Végiil zaro, validalo interjusort javasolt alkalmazni. Annak
feltaro jellege miatt nincs klasszikus, ,,hard” hipotézis €s tesztelGstratégia a kutatasban.
Eldzetesen hipotéziseket nem fogalmazunk meg. A kutatas kdzbensé szakaszaiban az el6-
zetes varakozasok korvonalazasanak és a mithelyben valé megvitatasanak varhatéan nagy
haszna lesz, de lefektetett vagy akar statisztikai hipotézisek megfogalmazasat nem tervez-
ziik. Feltaro kutatas esetén a hipotézisek inkabb csokkentik a kutatoi mozgasteret, mintsem
javitanak az érvényes munka esélyeit. A tényleges dimenziok feltarasa és érté megragadasa

13 Itt csak az a— modszertani tipust — cél, hogy az operativ tervezés jo uton halad-e, tehat a célcsoport egészét

nem sziikséges elérni, és kiterjedt reprezentativitasi kritériumok sincsenek.
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a cél. A mérés szerepe elsdsorban a mar megismert jelenségek (pl. vélemények a szolgalta-
tasrol) célesoportbeli elterjedtségének, erdsségének stb. a feltarasa.

7. Osszefoglalas

Jelen tanulmany elsédleges céljanak azt tekintettiik, hogy a Jé Allam Jelentésben bemutatott
indikatorok — mint a hatékony kozigazgatas fokmérdinek kivalasztasa — mogott milyen meg-
fontolasok, kotottségek, azaz milyen fogalmi keretrendszer allt. Azt kivantuk bizonyitani,
hogy az egyes mutatok bevalogatasa nem csupan 6tletszeriien ment végbe, hanem gondos
mérlegelés, alkalmassaguk tesztelésének modszertani megalapozasat kdvetden.

Ez természetesen nem jelenti azt tovabbra sem, hogy adott mérészamok értékének is-
meretében egyértelmiien megallapithato a kozigazgatas hatékonysaga. A magunk részérol
tovabbra is hangsulyozzuk a J6 Allam kutatési projekt azon hozzaadott értékét, amely akéar
a mérési dimenziok, akar az indikatorok szelekcidja soran a kozigazgatas mint komplex
rendszer 6sszetevoinek minél teljesebb szambavételét, a hatasok és kdlcsdonhatasok, vala-
mint a teljesitményre kifuté oksagi mechanizmusok megismerését célozza.

Az egyes fejezetekben megtalalhato részosszegzéseket nem kivanjuk megismételni, de
a tovabbi munka soran is alapvetd sarokkdvekként tekinthetiink az alabbiakra:

1. A komplex kozigazgatasi rendszer mérésénél nincsenek mindenhato sztenderdek,

amelyek megkdnnyitenék a vizsgalati targy értékelését.

2. A kozigazgatas mérésekor a jo allam teljes struktrajaban betoltott sziikebb, hori-

zontalis jellegére koncentralunk, ebbdl a kontextusbol valé kiemelése nem javasolt.

3. A kozigazgatast nem érdemes un. modellfiiggd értékelés targyava tenni, ugyanakkor

az aktualis kozigazgatas-iranyitasi, intézményalakitasi folyamatok €s kapcsolodo
reformstratégiak eredményeinek és hatasainak mérése és visszacsatoldsa nem el-
lentétes a kozigazgatas objektiv reflexidjanak igényével.

A jovore nézve természetesen szamos feladat rajzolodik ki a hatékony kozigazgatast elemzo
munkacsoport el6tt. Altaldnossagban megfogalmazhaté az a torekvés, hogy mind a koncep-
tualis keretek, mind azok gyakorlati megvalositasa tovabbi finomitast igényel, akar a kérdés-
feltevés, akar az arra adott valaszok tekintetében. Ilyen feladat lehet példaul az adminiszt-
rativ struktira, valamint a miikodoképesség €s teljesitmény Osszefiiggéseinek vizsgalata.

A megfelel6 indikatorok keresése és ezek hijan képzése folyamatos feladat. A mutatok
kapcsan tovabbra is elsédleges kérdés és megoldando feladat marad, hogy a teljesitmény
szintje, szinvonala miként tarsithat6 az input- vagy folyamatvaltozokhoz. Az indikatorok
korének kiterjesztése alapvetden két markans iranyban képzelhetd el: a nemzetkozi méré-
sekhez valo kapcsolhatosag vizsgalataval, valamint a percepcids felmérésekbdl szarmazo
adatok becsatornazasaval. Ezek lehetdségeit vizsgalta meg a 3., illetve a 4. fejezet. E16bbi
elsésorban az OECD GaaG indikatorrendszerére fokuszalt, hiszen ez a jo allam hatékony
kozigazgatas fokuszahoz legkozelebb allé adatgyiijtés, utobbi pedig a 2016. évi J6 Allam
Véleményfelmérés egyes modszertani bizonytalansagait kiigazitani hivatott kutatasi kon-
cepcid bemutatasa.

Végezetiil fontos emlitést tenni arrdl is, hogy jelen tanulmany megirasaval és a Jo
Allam Jelentés elkészitésével egy idében a kozigazgatasi koordinaciot ellatd korméanyzati
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feleldsok dontottek arrol, hogy a 2014-2020 kozott, az Eurdpai Szocialis Alap altal finan-
szirozott Kdzigazgatéas-fejlesztési Operativ Program (KOFOP) keretében megvaldsulé pro-
jektek beavatkozasait a projektgazdaknak meg kell feleltetniiik a JAX altal kinalt fejlesztési
iranyokkal is (tehat minden szakmai felelésnek valasztania kell olyan JAX-indikétorokat,
amelyek pozitiv iranyba torténdé elmozdulasahoz hozza tud jarulni). Amint az a korabbi
kutatasi jelentésekbdl is kideriilt, a Hatékony kozigazgatas mutatérendszere nem tekintette
elsdleges céljanak a kozigazgatas-fejlesztési projektek hatdsainak mérhetdségét, ugyan-
akkor izgalmas tovabbfejlesztési feladatokkal jar a mutatok ilyen szerves felhasznalasi esete
¢és gyakorlata. Mint azt mar fentebb részletesen kifejtettiik: a mérés célrendszere hatarozza
meg annak egyes aspektusait, igy ha modosul a cél (jelesiil a kozigazgatas-fejlesztési pro-
jektek mérésének €s visszacsatolasanak biztositasa), akkor értelemszeriien indokolt lehet
valtoztatni a mérési architektran is.
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A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem szervezeti keretei kozott
miikods Allamreform Kozpont 2015-t61 éves rendszerességgel
adja ki a sajat adatbazisra tamaszkodd, autonom értékelési
rendszert Ki€pitd és miikodtets fo Allam Felentést. A jelentések
hat hatasteriilet — Biztonsiag és bizalom a kormanyzatban,
Kozosségi jollét, Pénziigyi stabilitds és gazdasagi verseny-
képesség, Fenntarthatésag, Demokracia, Hatékony Kkoz-
igazgatds — moddszertanilag és statisztikailag megalapozott
mérése, elemzése alapjan egyfajta keresztmetszetet és vissza-
csatolast adnak a kormanyzati képességek valtozasairdl. A jo
dllam mérhetdsége tanulmanykotettel a Jo Allam-kutatdsok
szakmai kozossége egy sorozatot inditott el 2015-ben a jelentések
tudomanyos hatterének és moddszertananak kibontasa, az in-
dikatorok kivalasztdsi szempontjainak és dilemmadainak meg-
vilagitasa, megvitatasa €s indoklasa érdekében. Jelen kotet célja
a tudomdnyos és szakmai nyilvanossag elé tarni a 76 Allam
Felentés 2016 kutatasi kérdéseit, dilemmait és az azokra adott
valaszokat, a felmeriilt modszertani kihivasokat és az egyéb
meghatirozé tényezGket. Tovabbi feladata reagilni a 7o
Allam Felentés 2015 kritikdira, megvitatni az eredményeket,
problémakat, megjelolni 4j tartalmi és modszertani fejlesztési
iranyokat.
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