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1. A kitizott kutatasi feladat rovid osszefoglalasa

1.1. A kutatas targya, tartalma

Az elmult évtizedekben szokas lett sokféleképpen cimkézni az dllam fogalmat: ,.erés allam”,
»fejlesztd allam”, ,,gondoskodo allam™ stb. Az Orszaggytilés altal 2010. majus 29-én elfogadott
Nemzeti Egyiittmiikodés Programja,* majd ezt kovetéen Magyarorszag elsd, korszerti tervezési
modszerekkel kidolgozott (2011. junius 10-én kozzétett) kozigazgatas-fejlesztési stratégidja —
a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program? — a ,,j6 4llam” megteremtését tiizte ki

célul. Ezek alapjan tudjuk tehat a valaszt a ,,mit?” és a ,,miért?”” kérdéseire.

A magam részérdl iddészerlinek tartom a magyar kozigazgatds- ¢€s allamtudomény
tovabbfejlesztését egy olyan iranyba, amely nem csupan a ,,mit?” és a ,,miért?”” kérdéseire ad
valaszokat, hanem a ,,hogyan?” tekintetében is érdemi tampontokkal szolgal azok szamara,

akiknek a kozigazgatasban lehetdsége és felhatalmazasa van a mindennapok alakitasara.

Dolgozatom cime (,,A menedzselt allam”) — a jo allam megteremtésének modjara utal. Ezzel a
— sokak szamara minden bizonnyal — szokatlan széosszetétellel® a j6 kormanyzas (good
governance) paradigmaba illesztetten szeretném felhivni a figyelmet arra, hogy az iizleti
tudomanyokban elterjedt ,,menedzsment” és ,,menedzsmentciklus” fogalmaknak az allam
miikodtetésében is van helye, tere, illet6leg karrierlehetdsége. Dolgozatommal egyuttal egy 1j
»szerethetobb” értelmet is szeretnék adni ezeknek az idegen hangzasl, angolszész

kifejezéseknek.
1.2. Kutatasi kérdések

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

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

! Lasd a 27/2010. (V. 29.) OGY hatarozatot a miniszterelnok megvélasztasardl és a Korméany programjanak
elfogadasarol, forras: forras: https://www.parlament.hu/irom39/00047/00047.pdf (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

2 Lasd: Magyary Zoltan Kozigazgatds-fejlesztési Program (Kozzétette a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi
Minisztérium, 2011. junius 10-én, forras: https://www.uni-nke.hu/document/uni-nke-hu/gal 1 1modul.pdf.,
utolso letoltés: 2021.01.05.)

3 A ,state management” vagy a ,,managed state” fogalom a tudomany XXI. szdzadi (angol) nyelvén egyeldre
csupan informatikai szakkifejezésként ¢él. Utobbi leginkabb az informatikai rendszerek felhasznaléi feliileteinek
(user uinterface) programozasaval hozhato kapcsolatba, ahol a szoftverfejleszték az egyes funkciok ki-, illetve
bekapcsolt voltanak allapotvaltozasait igyekeznek modszeresen nyomon kovetni, ,,menedzselni”.

4 Lasd: PDCA: ’Plan!’ *Do!” *Control!” *Act!” — azaz: ,, Tervezd!” ,,Csinald!” ,,Ellendrizd!” ,,Avatkozz be!” A
hazai szakirodalomban Muha Lajos és Szadeczky Tamas ,,TVEB”-nek forditja (,,Tervezés”, ,,Végrehajtas”,
,,Ellen6rzés”, , Beavatkozas” - TVEB), lasd: MUHA Lajos — SZADECZKY Tamas: Irdnyitdsi rendszerek, egyetemi
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- Az egyre kozismertebbé valo iizleti menedzsment technikdknak melyek a
kozigazgatason beliili tipikus alkalmazasi lehetOségei, teriiletei?

- Az egész kozfeladatellatd rendszert atfogdan tekintve — allamszervezési szinten —
milyen jogi és intézményi kapcsolatok azonosithatok a tervezd, végrehajto és ellendrzé
funkciok kozott? E tekintetben miikdodhetnek-e az {izleti tudomanyokban jol ismert
ontokéletesité folyamatok? Ez utébbi Magyarorszagon milyen szabalyozasi és

intézményi kérdéseket vethet fel?

Masodik alapkérdésem a PDCA-cikluson beliili tervezé ('Plan!’) funkcidk vizsgalatara
iranyul, amely soran arra kivanok fokuszalni, hogy az allam mennyire miikodtetendo,
miikodtetheto tervek szerint és mennyiben ad hoc alapokon? E témakd6ron beliil a kovetkezo

kérdéseket vetem fel.

- Kérdés, hogy feladata-e a kozigazgatasnak szakmai koncepciok, stratégidk, programok
¢s projektek kidolgozéasa?

- Egyaltalan kozfeladatnak tekinthetd-e a tervezés? Ha igen, kiknek a felel6ssége, illetve
milyen célbdl, milyen rendszerességgel és féleg milyen szakmai mddszertanok szerint
végzendd kozérdekil tevékenységrdl beszélhetiink?

- Milyen a jogi normék (,,jogtest”) €s a programnormak (,,stratégiatest”) egymashoz vald
viszonya, illetve, hogy milyen az egyes stratégiai tervdokumentumok kozotti idealis
viszony? Példdul a jogi normdkhoz hasonloan beszélhetiink-e tervek kozotti

hierarchiarol?®

Harmadik kutatasi alapkérdésem a PDCA-cikluson beliili monitorozo és ellenérzé ('Check!’)
funkciok vizsgalataval kapcsolatos, amely soran azt kutatom, hogy Magyarorszagon Ki,

hogyan és kinek az érdekében méri a kozcéla tervek teljesiilését?

- Ehhez kapcsolodoan a kozigazgatasban milyen mddszerek alkalmazhatdk a tervszerti
feladatellatas nyomon kovetésére? Magyarorszag Kormanya ugyanis bar 2012 tavaszan
eldirta meghatarozott stratégiai tervdokumentumok vonatkozasdban a végrehajtas
monitorozasat, rendszeres értékelését és utolagos feliilvizsgalatat,® az indikator képzés

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

jegyzet, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest, 2014, 18-19., forras: https://cmsadmin-pub.uni-
nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/iranyitasi-rendszerek.original.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)

5 Ezekre a kérdésekre a Kormany 2012 elején valaszt adott a kormanyzati stratégiai iranyitasi rendszerrdl sz616
38/2012. (111. 12.) Korm. rendelet elfogadasaval, melynek gyakorlati alkalmazasa ugyanakkor tovabbra is szamos
fontos, megvalaszolando kérdést vet fel.

6 Lasd a 38/2012. (I1I. 12.) Korm. rendelet 20-23.§-ait.
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Mindezek utan felvethet6 az a kozigazgatdstudomanyi, kozigazgatas-tudomanytorténeti kérdes,
hogy napjainkban mi a magan igazgatas (menedzsment) és a kozigazgatas (kozmenedzsment)
kozotti viszony? lgaz-e az a Jemei Gyorgy féle allitas,” hogy a kozigazgatds és a
kozmenedzsment nem allnak messze egymastol és utdbbi lényegében a hagyomanyos
kozigazgatas megujitasara adott egyik valasz, vagy — ahogyan tizenot évvel ezel6tt még
Horvath M. Tamds jegyezte meg® — az 0j kézmenedzsment egyszeriien csak a hagyomanyos

kozigazgatasunk mellé 1ép?

2. Az elvégzett vizsgalatok rovid leirasa, a kutatas és az anyaggyijtés
modszere

2.1. Adolgozat tartalma, szerkezete

A feltett kutatasi kérdések megvalaszolasa érdekében doktori dolgozatomban el6bb egy
fogalmi, kozigazgatds-tudomanytorténeti attekintést végeztem, melyet kovetéen a
menedzsment folyamatokkal és az ismétlédéen megljuldé menedzsment ciklusokkal
kapcsolatos definicids keretek rogzitésére tettem kisérletet. Ez segitette a magyarorszagi
kozfeladatellatasi rendszerek késébbi elemzését is, ahol tehat az adott teriiletre vonatkozo
szabalyozasban, illetéleg az intézmények napi mitkddésében probaltam meg beazonositani a
menedzsmentciklusok szerinti miikodés logikajat. Vizsgalataim soran a menedzsmentciklusok
legéltalanosabban meghatarozhat6 tartalmi elemei szerint

- atervezés,

- atervszerl megvalositas,

- anyomon kovetés (monitoring) €s

- az értekelést kovetd beavatkozas

mozzanatait kovetve irtam le a magyarorszagi allapotokat.

A fogalmi rendszererezés és az Ontokéletesitd menedzsmentciklus egyes szakaszai szerint
elvégzett helyzetelemzést koveten, dolgozatom utolsé fejezetben fogalmaztam meg

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

" JENEI Gyorgy: 4 kézintézményi reformok szemléleti hattere és fejlédési palydi az ezredfordulén, Koz-gazdasag,
2006/1., 87-90., forras: http://unipub.lib.uni-corvinus.hu/478/1/8-jenei.pdf (utolso letdltés: 2021.01.05.)
8 HORVATH M. Tamas: Kozmenedzsment, Dialog-Campus, Budapest-Pécs, 2005, 29-30.
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2.2.  Alkalmazott kutatasi modszer
A dolgozat elkészitése soran az aldbbi kutatdismodszertani eszkdzoket alkalmaztam.

- Jogi dogmatikai elemzést végeztem, ennek érdekében kozigazgatas-elméleti ¢és

tudomanytorténeti targyu konyvtari forraskutatast, forraselemzést folytattam.

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

alkotmanyos szinten foglalkoznak-e a kozcélu tervezés kérdéseivel.

- Atervezd rendszerek hazai torténeti elézményeinek attekintése, illetéleg az allami szintre
emelt tervgazdalkodés tapasztalatainak Osszegzése érdekében tovabbi forraskutatast,

forraselemzést végeztem.

- A nemzetkozi kozigazgatas-fejlesztési gyakorlat megismerése érdekében korabbi
nemzetkozi tanulmanyutjaim soran szereztem személyes tapasztalatokat. Az Egyesiilt
Kiralysagban (2008) egy rovidebb kikiildetés keretében a Miniszterelnoki Kabinetiroda
(Cabinet Office) és a legfobb ellendrzé szerv (Court of Audit) munkatarsaival konzultalva
a kormanyzati tervezés, valamint az dgazati mérés és monitorozas kisérleti megoldasait
vizsgalhattam. Az Amerikai Egyesiilt Allamok Kiiliigyminisztériumanak (U.S. State
Department) szervezésében 2009-ben egy egyhdonapos tanulmanyut keretében a
szOvetségi és a tagallami szinten alkalmazott — nyomon kovetést és ellenérzést biztosito
— igazgatasi megoldasokat tanulméanyozhattam az atlathatdsag és az elszamoltathatdsag
javitasa érdekében. A Holland Kirdlysagban az Eurdpai Bizottsdggal és a Nemzetkozi
Fejlesztési és  Egyiittmiikodési  Szervezettel (OECD) kozdsen  kidolgozott
integritasiranyitasi keretrendszer (Integrity Management Framework) gyakorlati
bevezetésének tapasztalatait ismerhettem meg a feladatban résztvevé kormanyzati és

szamvev6széki szakemberekkel kialakitott szakmai egyiittmiikodés soran.

- A magyarorszagi kormanyzati stratégiai tervek rendszerének (,,stratégiatest’) attekintése
érdekében, az elmult években igyekeztem Osszegytijteni a nyilvanosan elérhetd orszadgos
és szakigazgatasi tervdokumentumokat. Dolgozatomban ezek csoportositasaval és

feldolgozasaval fogalmazom meg helyzetelemz6 megallapitasaimat és javaslataimat.

- A doktori értekezés elkészitése érdekében kormanyzati munkatapasztalataimhoz

kapcsolodo, konkrét eseteket (KSIR-rendelet, integritas-rendelet, nemzeti adatpolitikai
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stratégia megalkotasa) dolgoztam fel, az ennek soran feltart 6sszefiiggéseket — korabbi

publikaciéim mellett — igyekeztem e dolgozatban is kifejteni (a 4.1. alfejezetben).

- A vezetési tanacsaddoi munkdm soran az elmult kozel egy évtizedben Szerzett
informaciokat, illetve konkrét példakat igyekeztem beépiteni az értekezésnek az allam

monitorozd, mérd €és nyomon kovetd funkcioirdl szolo részeibe.

3. A doktori értekezés uj tudomanyos eredményeinek dsszefoglalasa

3.1. A kutatas kérdésekre adott valaszok, fobb kovetkeztetések

Dolgozatom bevezetdjében olyan hipotetikus kérdéseket fogalmaztam meg, mint hogy

’

a) ,,Az ontokéletesité folyamatciklusoknak van-e helye a kozigazgatasban?”
b) ,,Az dllam mennyire miikédtethetd tervszerii alapokon?”
C) ,,Mérheti-e a kozcélu tervek teljesiilése?”

d) ,.Milyen a (kdz)igazgatds és a (kéz)menedzsment kozotti viszony?”

Ad a): Dolgozatom valaszt ad arra kérdésre, hogy a magyar kozigazgatasban is helye van-e
az iizleti szféraban mar jol ismert, illetoleg széles korben alkalmazott ontokéletesito
folyamatoknak. A valasz egyértelmii ,,igen”, a teljes PDCA-ciklus ravetithet6 az allam
kozfeladatellatd rendszerére. Tényként kell rogziteniink, hogy a PDCA-ciklus szerinti
ontokéletesitd logika alkalmazasara van mar tobb magyarorszagi szabalyozasi precedens, és

van olyan széles korii intézményi gyakorlat is, amely mérhetd, illetve elemezhetd.°

Az egyre kozismertebbé valod iizleti menedzsment technikak kozigazgatdson beliili, tipikus

alkalmazasi teriletei az alabbiak:

a szakpolitikai és a szakigazgatasi tervezés modszertani timogatasa,

- atamogataspolitikai rendszerek miikddtetése;

- az allamhaztartasi korbe tartozo szervezetek szamara kotelezéen eldirt belsé
kontrollrendszerek miikodtetése;

- akorrupcio visszaszoritasa érdekében bevezetett integritasiranyitasi rendszerek.

® Ami a mérést (monitoring) és az elemzést (értékelés) illeti, e tekintetben elsérendli kutatdsi lehetséget
biztosithatnak azok az adatok, amelyek az Allami Szamvevészéknél 2011 6ta — tobb ezer dllamhaztartasi korbe
tartozd szervezet vonatkozasaban éves rendszerességgel elvégzett integritds felméréseknek kdszonhetden —
keletkeztek.



Allaspontom szerint a William Edwards Deming féle ontokéletesité PDCA-ciklus a magyar
kozigazgatas esetében is felrajzolhato — 1étez6, értelmezhet6 és elemezhet6 jelenség, illetve
modell. Latszik azonban, hogy egy nagyon torékeny rendszerrdl van, amelynek kritikus
pontjai

- a szakpolitikai tervezésben, a

- aszakpolitikai tervek megvalésitasanak monitorozasaban, valamint

- amegvalositds végéhez kozeledve az (utélagos) értékelés magyarorszagi intézményi

megoldasaiban

azonosithatok.

Ugy tiinik, hogy makro szinten a négy nagy PDCA funkci6 kiilon-kiilon 1étezik, azonban
egymassal nem miikodik egyiitt, melynek oka, hogy ebben a kérdésben egyelére
kozigazgatési szinten nincs tudatossag — hianyzik az iranyitas (a ,,menedzsment”). Az allami
miikddés ilyen értelemben egy helyrdl nem feliigyelt — a kozigazgatasnak sincs egyértelmiien
beazonosithatd gazdija — ezért ,,az allam egyelére nem menedzselt,” és — sajat

megkozelitésemben — valdjaban nem is ,,j6 allam.”

Szamomra kiilondsen f4j6, hogy — mivel a makro szintii menedzsmentciklusban leginkabb
a kiértékelés nem miikodik jol — a tervek megvaldsitisa soran szerzett megannyi
kozigazgatasi tapasztalat és tudas nem hasznosul a rendszerben. Allaspontom szerint €z is
fontos oka annak, hogy nemzetkézi Osszehasonlitasban tovabbra is alacsony

kozigazgatasunk miikodési hatékonysaga.

Az egész kozfeladatellatdo rendszert atfogoan vizsgalva — allamszervezési szinten — csak
esetleges és gyenge jogi, illetoleg intézményi kapcsolatok azonosithatok a tervezo,
végrehajto, ellenorzo és kiértékelo funkciok kozott. A dolgozatomban bemutatott példak is
az allami kozfeladatellato tevékenységnek csupan egy-egy mozzanatat (pl. tervezés, nyomon
kovetés) jelenitik meg, és Nincs szé arrél, hogy a PDCA-ciklus szerinti ontokéletesité logika
atfogoan, rendszer szinten érvényesiilne a kozjogi jogalkotisban vagy a kozigazgatasi

gyakorlatban.

A PDCA logika — mind a szabalyozasban, mind a gyakorlatban — elsésorban intézményi
(mikro) szinten érvényesiil. Erdekesnek taldltam, hogy a kirajzolédé ,meglepben kerek”
kozigazgatasi PDCA-ciklus esetében ,,behorpadasok” alapvetden az allami adatvagyon-
gazdalkodas hianyara, kezdetleges voltara vezethetok vissza. Szakigazgatasi rendszerekben
gyljtott, rendszerezett €s elemzett adatok, illetve informacidk hidnyaban nehéz megalapozott
kormanyzati stratégiai tervdokumentumokat késziteni. A nem tényekkel ¢és adatokkal
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alatamasztott (,,homalyos”) tervek megvaldsitasanak el6rehaladasat ugyancsak nehéz

menetkdzben megfeleld indikatorok nélkiil mérni, elemezni és végiil kiértékelni.

Ehhez szorosan kapcsolodé probléma a méréseket végzo, illetdleg a mérést modszertanilag
megalapoz6 szakmai szereplok hianya, egyaltalan: az egész iranyitasi folyamat — a

kozigazgatasi szintli ontokéletesitd menedzsmentciklus — gazdajanak hianya.

A megfeleld6 mennyiségli és mindségli Szakigazgatasi adatok hianya, az adatvagyon
hasznositasanak alacsony szintje, tovabba a hidnyz6 modszertani kozpont és — végsd soron — a
fentebb bemutatott irdnyitasi ciklus gazdajanak hidnya vezet ahhoz, hogy a magyar
kozigazgatds nemzetkdzi Osszehasonlitdsban kozépszerli teljesitményt nyujt. Magam a
legfontosabb problémanak azt tekintem, hogy az allam a PDCA-ciklus negyedik —
értékel6 — fazisaban nem nyeri ki a sziikséges informaciokat és tervmegvalositasi
tapasztalatokat, amely miatt elmarad a tanulas, illetleg meghitsul az ontokéletesités

lehetésége.

Ad b): Allaspontom szerint szerencsés esetben egy kozigazgatasi szervezet aktualis feladatai
legalabb olyan mértékig programozottak — tervek altal meghatarozottak — mint amilyen
aranyban a naponta valtozo ad hoc torténésekbdl levezethetok. Megitélésem szerint az
tekinthetd optimalis allapotnak, ha egy szervezet feladatkosaraban a tervezett és a napi
keletkezésti ad hoc iigyek egyensulyban vannak. Hogy ez az egyenstly milyen aranyok
felvétele esetén jelentkezik, az szervezetenként, foldrajzi helyenként és idészakonként eltérd.
Egy nemzeti hiriigynokség feladatkosaraban példaul aligha lehetnek tobbségben a hosszll vagy
kozéptavu tervekbdl levezetett feladatok. Nem gy egy kozitkezeld allami vallalatnal, ahol
példaul a hidak és feliiljarok idoszakos karbantartasa 25 évre eldre litemezett feladat, ahogyan
a vezetékes infrastruktardkon szolgaltaté vallalatoknal is évekre eldre iitemezett a

vezetékszakaszok idészakos felujitasa és a régi eloregedd infrastruktira tervszer(i kivaltasa.

Bérmilyen is legyen ez az arany, napjainkban a kozigazgatasban is széleskoriien elterjedt a
feladatok tervezése. Az allam mar csak azért is miikodtetheto tervszeri alapokon, mert a
alapjan a Kormany ald tartozo igazgatasi szerveknek feladata lett szakmai koncepciok,
stratégiak, programok és munkatervek kidolgozasa. Az tUn. KSIR-rendelet részletesen
szabalyozza a Kormany altal feliigyelt allamigazgatasi szervezetrendszer tervezéssel
kapcsolatos feladatait — beleértve, hogy a kozcélu tervezés kiknek a felel6ssége, illetve milyen

celbodl, milyen rendszerességgel és milyen szakmai modszertanok szerint végzendo kozérdekli



tevékenység. Ez alapjan is nyilvanvald, hogy egy olyan bonyolult és koltséges struktira, mint

az allam, nem szervezheti feladatellatasat 100%-ban ad hoc alapokon.

Ad c): Kutatasom soran 33 db olyan tényez6t azonositottam, amellyel az Ontokéletesitd
folyamatciklusok léte, mindsége megmérhetd az ezredforduldt kovetd masodik évtized magyar
kozigazgatasaban. Ezek kozott 17 db kapcsolodik a kdzeélu tervek teljesiilésének méréséhez,
melyeken beliil 9 db makro szinten, mig 8 db tényez6 mikro szinten segit megitélni, hogy a
kozigazgatds mennyiben foglalkozik a kdzcélu tervek megvaldsitdsanak monitorozasaval,
ellendrzésével ('Check!’), illetdleg értékelésével és — ehhez képest — a sziikség szerinti
beavatkozasok megtételével (’Act!’). Az ez utdbbiakkal kapcsolatos helyzetértékelést a
dolgozat 2.3. és a 2.4. alfejezete tartalmazza. Ebbdl jol latszik, mely szereplok (,,Kik?”’) és mely
teriileteken (,,Hol?””) végeznek méréseket, tovabba hogy a magyar kozigazgatas napjainkban
milyen modszereket alkalmaz a tervszer(i feladatellatds nyomon kovetésére (monitoring),
valamint az elért kimenetek (outputs), eredmények és hatasok (effects) értékelésére

(,Hogyan?”).

Megallapitottam, hogy bar Magyarorszag Korménya 2012 tavaszan a KSIR-rendeletben eldirta
kormanyzati stratégiai tervdokumentumok végrehajtdsdnak monitorozasat, rendszeres
értékelését és utolagos feliilvizsgalatat,'® — a teljes PDCA-ciklust tekintve — a legnagyobb
lemaradas a kozcéla tervek megvaldsitaisinak monitorozasaban és rendszeres
kiértékelésében tapasztalhato. Az indikator képzés és a monitorozas tekintetében ugyanakkor
mostanra lényegesen tobb tudds, és gyakorlati tapasztalat all rendelkezésre, mint a KSIR-
rendelet megalkotasanak idején — kdszonhetéen a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen (NKE)
2013-ban felallitott J6 Allam Kutatomiihely tevékenységének, melynek kiildetése, hogy a ,.jo
allam” miikddése, fejlesztése €s folyamatos reformja érdekében, tudoméanyosan megalapozott
mérési, értékelési modszertant, adatbazist és indikatorkészletet hozzon létre, tovabba hogy ezt

kezelje és folyamatosan naprakészen tartsa.'!

Mivel pedig az NKE Jo Allam Jelentései mind az interneten, mind pedig nyilvanos
kiadvanyként évente publikalasra keriilnek, levonhato az a kdvetkeztetés, hogy a kdzcélu tervek
teljesiilésének megmérését az allam az egész tarsadalom — ezen beliill a demokratikus

valasztojoggal rendelkez6 és a koziigyek irant érdekl6dd polgarok — érdekében végzi, amelynek

10 Lasd a 38/2012. (I1I. 12.) Korm. rendelet 20-23.§-ait.
11 KAISER Tamas (szerk.): Jo Allam Jelentés 2019 — Elsé valtozat, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019,
Bevezetés 6., forras: https://joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jo-allam-jelentes-2019-elso-valtozat/
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igy a fékek ¢és egyensulyok alkotményos rendszerében is egyre nagyobb jelentdsége lehet a

kovetkezd években.

Ad d):

Annak a kutatdsi kérdésnek a megvalaszolasara, hogy mi a magan igazgatas és a

kozigazgatas — ezen beliill a menedzsment és a kozigazgatiasi menedzsment, valamint a

kozigazgatas és a kozmenedzsment k6zotti viszony — tobb mint szaz oldalt szenteltem az 1.2.

alfejezetben (,,A kozigazgatas €s a menedzsment talalkozasa”). Ebben

3.2.

torténelmi kitekintést is alkalmazva, hosszasan elemeztem a kozjogi és a maganjogi
igazgatasi rendszerek egymashoz vald viszonyat;
részletesen bemutattam a menedzsmentciklus — ezen belill az Ontokéletestd

menedzsmentciklus (PDCA) — fogalmanak kialakulasat;

a fogalom amerikai el6zményeire is felhivva a figyelmet, foglalkoztam a
kozmenedzsment fogalmaval, amely kapcsan fontosnak tartottam jelezni, hogy

o bara,kézmenedzsment” a public management angol kifejezés egyszerii magyar
forditasa, ebben ugyanakkor a ,,menedzsment” kifejezés azért nem forditandé
tovabb irdnyitasra vagy vezetésre, mert idékozben a menedzsment szo6 — szép
fokozatosan — a magyar nyelvben is 6nallé jelentéstartalmat nyert.

o A kozmenedzsment fogalmat sziikséges lenne kiegésziteni olyan kotelezo
fogalmi elemekkel, mint az id6szakosan meggjitott tervezés (’Plan’), a
programozott megvalésitas ('Do’), a folyamatos nyomon kovetés ('Check’),
valamint a standard szempontok szerinti Kiértékelést koveté beavatkozas

("Act).

A kutatas eredményeinek hasznositasi lehetoségei

Dolgozatom hasznositasi lehetdségeit az alabbiakban latom:

a)

b)

c)
d)

Ad a):

a tervezeési, megvalositasi, nyomon kovetési, ellendrzési és értékelési fogalmak
rendszerezése,

az angolszasz pragmatizmus kontinentdlis jogfejlodésre gyakorolt hatdsainak
szemléltetése;

a jo allam koncepcio kiegészitése a ,,menedzselt allam” gondolatisagaval,

a menedzselt allamhoz elvezetd kozigazgatas-fejlesztési javaslatok megfogalmazasa.

Dolgozatomban foglalkoztam az ,,allam” és a ,,kormanyzas” fogalmanak fejlédésével,

elemeztem a , kézigazgatas” és a ,,menedzsment” konceptualizalasaval foglalkoz6 nemzetkozi
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€s magyar irasokat, mig a kozigazgatas és a menedzsment taldlkozasi pontjait kutatva el nem
jutottam a ,,menedzsmentciklus”, ezen beliil pedig az ,,0ntokéletesité menedzsment ciklus” —
mas néven PDCA-ciklus vagy TVEB-ciklus — fogalmaig. Ezt kdvetden részletesen
megvizsgaltam, hogy az ontokéletesitd (self-improving) menedzsmentciklus (management
cycle) egyes fazisai — igy a tervezés (Planning), a tervmegvalositas (’Doing’), a nyomon
kovetés (monitoring) és ellendérzés ('Checking’), valamint az Gijabb beavatkozasokat (Acting’)
megel6z6 terv-kiértékelés (evaluation) — mennyiben azonosithatd és miikodo tevékenységek a

magyar kozigazgatdsra vonatkozo szabalyozadsban, illet6leg az intézmények napi

gyakorlataban.

Az elemzések soran tobbszor tapasztaltam, hogy a PDCA-ciklus teljes kozigazgatasunkra
torténo felirasakor fogalmi tutvesztokbe keriilok. Ez a legfontosabb fogalmak és
kifejezések értelmezését, fogalmi elhatarolasat igényelte. Az egyes fejezetek elején elvégzett
fogalmi rendszerez6 munka eredményeit az alabbi abran foglatam 6ssze. Ez a PDCA-ciklus
logikaja alapjan rendezi el a tervezés (’Planning’), a végrehajtas/megvalositas (’Doing”’), az
ellendrzés (’Checking’), és az értékelést kovetd beavatkozds (CActing’) fazisait. Az abran
szembeotld, hogy egymastol nehezen elhatarolhat6, diffuz fogalmak alkotnak rendszert, és az

egyes fazisok egymassal akar jelentds fedésbe is keriilhetnek.

Végrehajtas, megvaldsitas
(Doing)

Végrehajtas feliigyelete (Supervision)

= Nyomon kévetés (Monitoring)
Tervezes El6zetes ellendrzés

(Planning) (pre/ex-ante audit)

= szabalyszer(iség
= teljesitmény
= megfelelGség

helyzetelemzés
jovikép
koncepcio
stratégia
Dfofa’"it Jx Ellendrzés
R (Checking)
pilot El6zetes Kozbensd Utdlagos
(ex-ante) (mid-term) (ex-post)
értékelés értékelés értékelés

Ertékele's, beavatkozas = Ertékelés (evaluation)
(Acting) = Tapasztalatok kinyerése
{learning, lessons learned)

1. dbra: A tervezési, megvalositdsi, nyomon kovetési, ellendrzési és értékelési fogalmak rendszere
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Ad b): Dolgozatom 1.2.3. alfejezetében ismertettem azzal kapcsolatos nézeteimet, hogy a bevalt
menedzsment eszk6zok (management tools) — és kiilondsképpen a menedzsment rendszerek
(management systems) — hogyan épiilnek be Magyarorszagon is a tételes jogba ,,iranyitasi
rendszerek” formajaban. Ennek 1épései a kovetkezok:

- helyzetelemzéseken, auditokon, modellkisérleteken (pilots), jo gyakorlatokon (best
practices) keresztiil eljutunk standard megoldasokhoz;

- nemzetkozileg elismert szakmai standardokon, szabvanyokon ¢&s moddszertani
szabalyozasokon (metodologiakon) keresztiil az angolszasz pragmatizmus csendben
belopakodik a tételes europai jogba, és formalja a kontinentalis — ezen beliil pedig
a magyarorszagi — jogfejlodést.

Ez utobbi folyamatot a magyar jogfejlodés szempontjabol olyan 1ényegesnek talaltam, hogy az

alabbi abran foglaltam Ossze.

Az intézményi és jogi kultira atépiilésének
iddszaka:

= Qktatas, intézményfejlesztés

= Napi jogalkalmazas

Jogi szabalyok

Jogi legitimécid, jogi szabélyozas id&szaka:
= Szabvanyok meghivatkozdsa térvényekben
és végrehajtasi jogszabalyokban (PI. ISO)

Szakmai szabélyozas id&szaka:
= Szakmai mddszerek (methods) kifejlesztése
= Mddszertanok, keretrendszerek megalkotasa
= Szakmai standardok, szabvanyok bevezetése

Szakmai szabalyok .

Kisérletezés és megfigyelés idGszaka:
= Kisérlet, modellkisérlet (pilot)
= Miikodd gyakorlat (practice, tools&technics)
= |6 gyakorlat (good practice)
= Legjobb gyakorlat (best practice)

Szakmai szokasok

Problémaérzékelés, megoldasi hipotézisek felallitasanak idoszaka:
= Problémaelemzés, vizsgalat (qudit)

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

2. abra: az angolszasz ,, pragmatizmus” hatasa a magyar jogrendszerre (sajat abra, 2020)

Ad c): Dolgozatom 1.2.5. alfejezetében mutattam be a cimként is valasztott ,,menedzselt
allam” koncepciot, melynek lényege, hogy amikor a , k6zmenedzsment” fogalma mogott a

névumot — a ,kozigazgatds” fogalomhoz képest a tobblettartalmat — keressiik, akkor a
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kiilonbség leginkabb abban hatarozhaté meg, hogy egy ,,menedzselt allam” irdnyitott.

Tovabbi fontosabb gondolati elemei a kdvetkezdk szerint foglalhatok dssze.

A ,,jol menedzselt” — tehat iranyitott — allamban kézenfekvd, hogy az iranyitasnak
(management, avagy rendszer szinten inkabb: governance) legyen egy jol
meghatarozhaté és mindenki szamara egyértelmi kiindulé pontja, amely célokat
hatdroz meg és dontéseket hoz. Ez a j6 allam esetében maga a Kormany mint testiilet —
mas széval az orszag vezetése, a ,,Menedzsment” — nagy betlivel. Ebben idaig nincs
ujdonsag, abban azonban mar lehet, hogy a kormanyfok és a kormanytagok felismerik-e,

alkalmazzak-e az ontokéletestd folyamatciklusok kialakitasaban rejld lehetségeket.

Egy jol menedzselt Allamban mindig és minden szereplé szamara vilagossa kell tenni
a tarsadalmi és gazdasagi célokat (lasd: ,,orszagstratégia”). Ezt kovetden az erdforras-
felhasznalast ezeknek a céloknak az elérése érdekében illik elére megtervezni
(,,planning”), majd a megvalésitast folyamatosan nyomon kévetni, mérni (,,doing” /
,monitoring”), illetdleg az eredményeket rendszeres idékozonként kiértékelni és
sziikség esetén donteni a tovabbi beavatkozasokrol (,evaluating” / ,acting”).
Allaspontom szerint ez a — ciklikus megijulidson alapulé, 6nmagat tokéletesito
(PDCA) — miikodési logika az, amit a ,,k6zmenedzsment” fogalma mogott is értékesnek

crcr

felvethetem.

Egy jol menedzselt allamban az iranyitas fokmérdje nem lehet mas, mint a
tarsadalomra és a gazdasagra gyakorolt hatasok mértéke és iranya, valamint — ezek
kovetkeztében — a lakossag és a vallalkozasok elégedettségi szintjének valtozasa. Ehhez
méré rendszereket (modszereket, eljarasokat, eszkozoket) kell bevezetni, meg kell
kezdeni a rendszeres mérést, bevett gyakorlatta kell tenni a mért eredmények
idészakos elemzését, a tapasztalatok kiértékelését, majd ez alapjan a kovetkeztetések

levonasat (vO. ‘lessons learned’ — tudésfejlesztés, tanulés).

Egy jol menedzselt allamban — ahogyan azt a dolgozatomban Magyary Zoltdin és Bibo
Istvan példain is bemutattam — a jogi és az eredményességi szempontok nem Kkell, hogy
kizarjak egymast. Egy megfelelden irdnyitott allamban helye van a legkorszerlibb
menedzsment technikdknak és modszereknek, de nem barmi aron és nem barmilyen
formaban. Egy jogallamban természetesen tovabbra is a legfontosabb szempont a
hatalomgyakorlas garancidlis szabdlyainak betartdsa — még akkor is, ha azok
gazdasadgossagi, eredményességi vagy hatdsossagi szempontbdl nem feltétleniil
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bizonyulnak ésszeriinek. Ennek megitéléséhez mindemellett korlatozas nélkiil kell
biztositani a Kiilsé ellendrizhetoség lehetoségét, melyhez alkalmazni kell a
kozigazgatas adatrendszerein felépiil6 fejlett monitoring és kontrolling eszkozoket

(informatikai rendszereket, szoftveres alkalmazasokat).

A ,,jo allam” koncepcionak a ,,menedzsment allam” ismérveivel valé Kkiegészitésekor
végezetiil feltétleniil iranyt kell, hogy mutasson a Platon altal is megfogalmazott —
allamszervezést megalapozo — négy erény:

- abolcsesség,

- abatorsag,

- amértékletesség és

- azigazsagossag.

Ezek koziil is megkiilonboztetett figyelmet javaslok szentelni a bélcsességnek, mellyel
kapcsolatban Platon is igy fogalmazott, hogy az ,,az egész allam érdekében valé dontéshozas
tudominya és a jé6 elhatirozas képessége.”? Itt véleményem szerint nem lehet nem
felfigyelni két olyan okori gondolati elemre, amely a modern menedzsment tudomanyok
oldalardl kozelitve is fontos fogalmi eleme a ,,j6 korméanyzéasnak™, illetve a ,,j0 allamnak.”
llyen:

2

- ,,a jo elhatarozas képessége,” melyben a stratégiai menedzsment, mint vezeto6i
képesség jelenik meg, a jo elhatarozasokhoz ugyanis nyilvanvaloan nélkiilozhetetlen a
kiils6 koriilmények és a belsé adottsagok alapos felmérése (,helyzetelemzés™), a
lehetoségek és a veszélyek mérlegelése, a kivant célallapot (,,jovOkép™)
megfogalmazasa, majd az ahhoz vezeté legmegfelelébb (,,j0”) ut kivalasztasa
(,,stratégia™);

- ,,az egész allam érdekében valéo dontéshozas tudomanya,” mellyel kapcsolatban
napjainkban a megalapozott kormanyzati dontés-elokészités kovetelményét lehet
megfogalmazni, amely kapcsan olyan menedzsment eszk6zok sorolhatok fel, mint a
stratégiai menedzsment, a projektmenedzsment, az informacid-, tudas- ¢és

adatmenedzsment, a mindségmenedzsment, valamint — ezekhez kapcsolodoan —

eldzetes és utdlagos hatdselemzések, valamint koltség-haszon elemzések készitése.

12 PLATON: Az dllam, V. kdényv, Magyar Elektronikus Kényvtar, forras:
http://mek.0szk.hu/03600/03629/03629.htm (utolsé letoltés. 2021.01.05.)
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Ad d): Dolgozatom utolsé fejezetében — a menedzselt allam koncepciobol levezetett —

konkrét kozigazgatas-fejlesztési javaslataimat az alabbiak szerint csoportositottam.

A ,,menedzselt allam” szintjére torténé eljutashoz sziikséges 1épések:

o Tervezés. egy hosszabb tavl ,,orszagstratégia” kidolgozasa, dokumentalasa és

tarsadalmi vitara bocsatasa; stratégiai elemzd kozpont (agytroszt) kialakitasa,

tervezés-szakmai halozat felallitasa;

o Tervmegvalositas: Szervezetszabalyozast és jogalkotast megeldzé KEHI-vizsgalat;

o Nyomon kévetés, méres, értékelés. az allami adathasznositast, az adatalapu dontés-

elokészitést elemzé KEHI-vizsgalat.

Hasznos menedzsmenteszkozok elterjesztése a kozigazgatasban:

o mindségiranyitasi rendszerek bevezetése ¢s a minéségmenedzsment fogalmanak

tudatositasa a kdzigazgatasban;

o kozigazgatasi adatmenedzsment bevezetése:

a kozigazgatasi adatvagyon felmérése, —metaadat-adatnyilvantartasok
létrehozasa,

kozigazgatasi adatmenedzsment koncepcid (framework — tervek, szereplok,
struktlrak, eljarasok, eszk6zok) kidolgozasa,

szabalyozasi hattér (fogalmak, felelésségek, eljarasok, feliigyelet, szankciok),
kozponti koordinacioért felelds szervezet felallitdsa, szakigazgatdsi szervek
kozotti koordinacids mechanizmusok, egyeztetési forumok kialakitasa,
altalanos adat-0sszehangolés: szemantikai és ontoldgiai rendszerezés,
nyilvantartasok konszolidalasa: nyilvantartasvezetés egységes szabalyozasa,
torzsadat-kezelés bevezetése: adatfelhasznalasi sorrendek meghatarozésa,

az adatatadasok jogi, technoldgiai, koltségvetési akadalymentesitése,
rendszeres adatelemzés és riportolas, adatinfrastruktira kialakitasa,
adatmentés, archivalas: a kozigazgatasi adatvagyon védelmének biztositasa,
adatok akadalymentes elérése, kozérdeki adatigénylési ¢és kozadat-

Ujrahasznositasi szolgaltatdsok biztositasa.

A digitalis allam és a kozigazgatasi informatika megerésitéséhez sziikséges 10 db

beavatkozas (szabalyozas, finanszirozas, feladat-koordinacio, allami IT-infrastruktira

fejlesztése és lizemeltetése, kozigazgatasi nyilvantartasok koordindlt fejlesztése, IT

személyzet biztositasa, e-ligyintézési szolgaltatasok iigyfélkozpontusdga €s

zokkendémentessége, feliigyeleti és stratégiai funkciok megerdsitése).
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