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STRATEGIAK ES REFORMOK

AZ ALLAM MUKODESEBEN

A ,HUNGARY: TOWARDS A STRATEGIC STATE
APPROACH” CIMU OECD-JELENTES BEMUTATASA

Az OECD 2015 janudrjaban adta ki Magyarorszdgrol szolo jelentését, amely a magyar dllam
miikodését és az elmult évek reformfolyamatait stratégiai szempontbol értékeli. A jelentést a
Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem Allamtudomanyi Intézetének vezetdi és szakértdi a Stratégidk
és reformok az dllam miikodésében cimmel 2015. februdr 5-én megrendezett workshopon ele-
mezték és mutattik be az érdekl6dé szakmai kozonség szamdra. A kovetkezékben a jelentést ér-
tékelG és arra reflektalo elbaddsoknak a szerzok tolldbdl szdarmazo irdsos viltozatdt kozoljiik.”

1. BEVEZETES

Az OECD jelentése — cimének megfeleléen — arra vallalkozott, hogy az orszag megujita-
sanak, a nagy rendszerek atalakitasanak, atfogoéan a kozjo hatékony szolgalatat képviseld
»jO allam” megteremtésének érdekében 2011-ben inditott Magyary Zoltan kozigazgatas-
fejlesztési programot (MP) a stratégiai tervezés, a hatékonysag és ésszertiség, az integralt
megkozelités, a teljesitményalapu koltségvetés, a teljesitménymérés és visszacsatolas, vala-
mint az dllampolgari részvétel feltételrendszerének oldalardl vizsgalja.? A gazdag anyagon
elvégzett, szamos elsédleges forrasra és a j6 nemzetkozi gyakorlatok széles korti bemutatd-
sara tamaszkodo értékelés hatterét az OECD és Magyarorszag kormdnya kozotti kozigaz-

1 Az orszagjelentés elérheté az OECD hivatalos honlapjan: www.oecd.org/publications/hungary-towards-a-
strategic-state-approach-9789264213555-en.htm

2 OECD (2015): Hungary: Towards a Strategic State Approach, OECD Public Governance Reviews, OECD Pub-
lishing; http://dx.doi.org/10.1787/9789264213555-en
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gatas-fejlesztési keretmegéllapodasok jelentik.’ A kozigazgatas fejlesztését célzé tervek ki-
dolgozasaban és megvaldsitdsaban, valamint a jelentés elkészitésében az allamigazgatas és
a szakmai elemz6 intézetek képvisel6i mellett a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem oktatoi és
hallgatdi is részt vettek.

Az OECD-jelentés (tovabbiakban: OECD) a fentiek alapjan nem torekszik a teljességre,
ezért elemz6 és leird megallapitasai az emlitett szempontok koré épiilnek. Mivel az értéke-
1és 2013 decemberében zarult, figyelembe vettiik, hogy a kritikai megallapitasok és ajanlasok
tobb esetben id6kozben mar megvalosult célokat jelolnek ki, amelyekre az anyag els6 két fe-
jezetének elemz6 bemutatdsanak soran roviden reflektalni kivanunk.

2. A KOZIGAZGATASI REFORMPROGRAM ATFOGO ERTEKELESE

A 2010-ben hivatalba lépett kormany szamara az alapvetd feladatot az allammal szemben
megrendiilt bizalom helyredllitasa jelentette. Ennek egyik legfébb eszkoze a kozigazgata-
si rendszer megujitasa, mivel az allampolgar a kozigazgatason keresztiil érzékeli leginkdbb
az allam jelenlétét, tevékenységének mindségét. Az OECD kiemeli, hogy az MP szellemisé-
ge és mddszertana visszatiikrozi a ,,j6 kormanyzas” gyakorlatanak kialakitasa mentén for-
malédé nemzetkozi trendeket, kiilonos tekintettel azokra, amelyek a legtobb kormanyzat-
tal szemben 2008 6ta kialakult ,bizalmi deficit” lekiizdésének érdekében a kozszolgalat
értékalapu, az etikai normdk, az elszamoltathatosag, a vezet6i képességek, valamint a
hatékony kozszolgalati menedzsment fontossagat hangstlyozzak.

A stratégiai tervezés azonban akkor nyeri el értelmét, ha rendelkezésre allnak a végrehajtas
feltételei, a szitkséges intézményi, szakmai és mddszertani kapacitasok. Ebb6l a szempont-
bél a magyar helyezet 2010 kozepén rendkiviil kedvezétlen képet mutatott: a szerteszét bur-
janzo stratégiai tervek ellenére a kormanyzat tevékenysége nélkiilozte az integralt, stratégi-
ai alapt megkozelitést. Nem tortént meg a szakpolitikai tervek, elvart intézkedések és a kolt-
ségvetés Osszehangoldsa, ami lényegében lehetetlenné tette a kormanyzat kezdeményezései-
nek megvaldsitasat. Ennek orvoslaséra a kormany 2012-ben bevezette a Kormanyzati Straté-
giai Irdnyitasi Rendszert annak érdekében, hogy 6sszehangolja a stratégiai tervdokumentu-
mokat, és megfeleld keretet biztositson a végrehajtas, a monitoring és az értékelés szamara.*

Az MP célrendszerét a szervezet, a személyek, a feladatok és az eljardsok mentén végre-
hajtott beavatkozasok hatdrozzak meg. Ezeket az OECD fontos, a stratégiai célok megvalo-
sitasahoz sziikséges eszkozoknek értékeli. Ugyanakkor a kitlizott célok elérését szem el6tt
tartva szorgalmazza az ellatasi szintekhez igazodd konkrét teljesitménycélok meghatéroza-
sat, a mdédszertanilag megalapozott teljesitménymérést, az értékelés és visszacsatolas kiala-
kitasat, amelyek most még hianyoznak az MP-bdl. A hazai stratégiai tervezés Achilles-sar-
ka az OECD szerint a kovetkezetes és eredményes végrehajtas, amelyhez a stratégiak, az er6-
forrasok és a teljesitménymérések dsszehangolasara épiild, teljesitményalapt koltségvetésre

3 Lésd: 62/2012 (IV. 2.) és 514/2013 (XII. 30) Korm. rendelet: Magyarorszdg kormanya és az OECD kozotti koz-
igazgatas-fejlesztési keretmegallapodas.
4 Lasd:a38/2012. (IIL. 12.) Korm. rendelet a kormdnyzati stratégiai iranyitdsrol.
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van sziikség, amelyre jo példa az osztrak és a francia koltségvetés-tervezés gyakorlata. Mas
szoval az atfogd kozigazgatasi reform talpkovét az igényalapu és bazisszemléletli megkoze-
litésekkel szemben az eredményekre és a hatasokra fokuszald koltségvetési reform jelenti.
Az MP még viszonylag kevés figyelmet szentel ennek a kérdésnek, holott a teljesitményala-
pu koltségvetés toltheti be az 6sszekotd kapocs szerepét a stratégiai tervezés és a koltségve-
tés kozott.

Mindezekre tekintettel az OECD egy értékelési keretrendszer létrehozasat javasolja, amely
alkalmas arra, hogy mérje és értékelje a kozpolitikai kezdeményezéseket, valamint a refor-
mok végrehajtdsat. Ezen a ponton megjegyezziik, hogy az allamigazgatason beliil és azon ki-
vill is jelentds elérehaladas tortént az elmult id6szakban a teljesitménymeérések és hatasvizs-
galatok teriiletén. Ezt az is mutatja, hogy a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen beliil mar tobb
mint egy éve miikodik a J6 Allam Kutatémthely, amelynek célja egy olyan teljesitménymé-
rési modszer kialakitdsa, amely a jo allam értékeit valora valté kormanyzati hatékonysag
valtozasat, fejlédését vizsgalja. A ,,jo dllam”-index, a kutatdmiihely dltal elvégzett kutata-
sok, valamint a kifejlesztett modszertani és hatdstanulmanyok hozzdjarulnak ahhoz, hogy az
MP-bél - az OECD értékelése szerint — hidnyzé mddszertani és mérési eszkozok is beépiil-
hessenek a fejlesztésekbe, elGsegitve ezzel az allami mikodés hatékonysaganak és hazank
versenyképességének novelését.

3. A TERULETI ES AZ ONKORMANYZATI IGAZGATAS REFORMJA

A kormany valamennyi szinten Gjjaszervezte a kozigazgatas intézményrendszerét. Ennek leg-
fontosabb eszkozét az Gsszevonads, a feladatok Ujraosztdsa, valamint a pénziigyi konszolida-
ci6 jelentette. A teriileti kozigazgatas Ujjaszervezése abba az atfogd célkitlizésbe illeszkedett,
amelynek célja a hatékony, koordinalt és tigyfélkozpontt, olcsdbban és atlathatobban miikodd,
szolgaltato allamigazgatas kialakitasa. Tertileti szinten kiilondsen sok feladat vart megoldasra,
mivel 2010-re a szolgaltatasellatasban kiilonbozé mindségi standardok és eljarasrendek valtak
jellemz6vé, ami kiszamithatatlansagot és nehézkes tigyintézést vont maga utan.

A stratégiai megtervezettséget mutatja, hogy az allamigazgatasi reform kévetkezetesen a
kozpont szintjétdl halad a helyi szintek felé (kozponti allamigazgatas, tertileti szint, alsé ko-
zépszint). Az atalakitasok legfontosabb elve és irdnya a szervezeti integracié (csticsminisz-
tériumok, kormdnyhivatali és jarasi struktira, alapitvanyok és kozalapitvanyok rendszeré-
nek feliilvizsgalata, kormanyhivatalok, kozponti hivatalok és hattérintézmények rendszeré-
nek ésszertsitése). Az ésszerisités egyben az allamigazgatasi és az dnkormanyzati szféra el-
valasztasaban is megnyilvanult. Ennek érdekében a két nagy alrendszer dtalakitasa egyidejii-
leg, egymasra tekintettel zajlott. A teriileti kormanyhivatalok a folyamat kulcsszerepl6i, amit
egyértelmiien mutat beemelésiik az Alaptorvénybe, az altalanos hatdskor, a telepiilési onkor-
manyzatok torvényességi ellendrzése, a kormanyzati feladatok térségi koordindcidja és vég-
rehajtasanak el6segitése. Ebbél adododan a jarasok és bizonyos fokig a telepiilési onkormany-
zatok pozicionaldsa és szabdlyozasa is a kormanyhivatalok néz8pontjat tiikrozi.

Az eredmények koziil a széttagoltsag megsziintetése kivankozik az elsé helyre: mig 2006-
ban negyvenegyféle, 2009 végén huszonhétféle, 2011 elején pedig a kormanyhivatalok mel-
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lett tizenegyféle allamigazgatasi szerv miikodott. Mas kérdés, hogy a teriileti dekoncentralt
szervek szama 2011-t6l kezdve ismét novekedni kezdett. A megvalosult integraciobodl pedig
végs6 soron az érintett szerveknek kozel fele kimaradt, ami jarasi szinten is megmutatkozik.

Osszességében az OECD elismer@en szol a teriileti integraciordl, annak rendszerszeri meg-
valdsitasarol, ugyanakkor kifejezésre juttatja, hogy az ,,0sszkormanyzas” vagy ,,kapcsolt kor-
manyzas” (whole of government) szemléletmodjat és gyakorlatat a kozponti allamigazgatas
szervezetrendszerében is érvényesiteni kellene. Részletesen foglalkozik a korméanyhivatalok
belsé strukturajaval, azon beliil is a sokat emlegetett ,kettds iranyitas” mitkodésével. A kor-
manyhivatalok felallitasuktol kezdve a kormanymegbizott kozvetlen vezetése alatt all6 szer-
vezeti egységekbdl, a torzshivatalbol és az dgazati szakigazgatdsi egységekbdl allnak (a kor-
manybiztos kozvetlen vezetése Kkiterjed a jarasi hivatalokra is). A szervezeti és funkciona-
lis irdnyitast — az OECD-értékelés idépontjaban — a Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Miniszté-
rium (KIM), illetve annak vertikalis koordinacidjat a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal
(KIH), a szakmai iranyitast pedig az dgazati minisztériumok végezték, altalaban kozponti
hivatalok utjan. A szakigazgatasi szerv 6nall6 vezet6i szintet alkot, szakmai kérdésekben 6n-
alléan dont, funkcionlis kérdésekben viszont csupan javaslattételi joga van. Az OECD ki-
emeli a KIH szerepét a teriileti kozigazgatas vertikélis koordinacidjaban, de a legpozitivabb
valtozasnak a hivatal egészére vonatkozo egységes koltségvetést tartja, ahol a szakigazgata-
si szervek koltségvetése mar nem autondém. 2011 el6tt ugyanis a funkcionalis iranyitas is a
minisztériumokhoz tartozott, ami a gyenge hatasfoku szabalyozas kovetkeztében rendki-
viil heterogén és otletszerd, végs6 soron 6sszehangolatlan rendszert alakitott ki, kiiléndsen
a humadner6forras-gazdalkodas, a juttatdsok és a kozbeszerzési eljarasok terén. Ennek ered-
ményeként — ahogy az jelentés fogalmaz - a kozigazgatds magyarorszagi miikddése lénye-
gében ellendrizhetetlenné vélt. Ehhez mérten az OECD kiilénosen eléremutatd tendencid-
nak értékeli, hogy a kormanyhivatalok szamos eszkozzel feliigyelhetik az 6nkormanyzatok
feletti torvényességet.

Hasonlo6an sikeresnek mindsiil az MP koncepcidja az allam kozponti és teriileti szintd in-
tézményi struktirajanak egyszerdsitését és racionalizalasat illetéen. Az OECD azonban ar-
ra figyelmeztet, hogy a reform jelenlegi szakaszaban kiil6nos figyelmet kell forditani az el-
ért eredmények stabilizalasara és az elinditott folyamatok kovetkezetes tovabbvitelére. En-
nélfogva nem elég kizardlag a kozigazgatds karcsusitasa révén elérheté megtakaritasokra
koncentralni, legaldbb olyan fontos az eréforrasokat ésszertien és a prioritasok alapjan va-
16 elosztasa, valamint hatékony mikodésének biztositasa. Ezzel kapcsolatban mar az OECD
2012-ben kiadott értékelése ramutatott arra, hogy hidnyzik a forrasallokacio és a kozpoliti-
kai prioritasok 6sszehangolasa. Most még az a gyakorlat érvényesiil, hogy a kormanyhivata-
lok koltségvetését a hivatalok méretéhez igazitjak, ami az igényalapu koltségvetési tervezés
logikajat koveti. Ezzel szemben a koltségvetés tervezése soran a jévében nagyobb figyelmet
kell forditani az eredményekre és a hatasokra.

Nem szl viszont a jelentés a kozvetlen vezetés és a ,kettds iranyitas” soran keletkezett
anomaliakrdl, és arrdl sem, hogy a megvaldsult integraci6 végsé soron felemasnak bizo-
nyult, mert a korabbi idészakra jellemz6 teriileti széttagoltsdg jelentdsen csokkent ugyan,
de tovabbra is szamos allamigazgatasi szerv miikodik 6nalléan. Az ebbdl levont kovetkezte-
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tések is hozzdjarultak ahhoz, hogy a kormany a kiilsé (példdul a MAK és az OPEP egyes te-
ritleti feladatai) és a belsé integracié eredményeként egységes kormanyhivatalok létrehoza-
sat tervezi.” Ez nem jelent mast, mint hogy az dgazati minisztériumok egy korméanyhivatalon
keresztiil fogjak érvényesiteni a szakmai politikdikat. A bels6 integracio keretében a megyei
és jarasi szinten miikodo, 6nallo feladat- és hatdskorrel eljard szakigazgatasi szervek f8osz-
talyként mikodnek tovabb, kevesebb lesz a vezet6i szint, a feladatok és hataskorok cimzett-
je pedig a kormanymegbizott lesz. Ez az Uj tipusu, miikodési és szervezeti integracio a kor-
many reményei szerint egységes irdnyitasi rendszert és feladatellatast, gyorsabb dontéshoza-
talt és olcsobb miikodést eredményez.

Mivel az OECD a térségi dimenziét az allamigazgatas szempontjabdl vizsgalja, ezért csu-
pan marginalisan érinti a megyék helyzetét. Rogziti, hogy a modositott teriiletfejlesztésrol és
teriiletrendezésrél szol6 torvény a korabbi 6t teriileti szinthez képest most csupan kettét ha-
taroz meg, orszagost és megyeit. A teriiletfejlesztési feladatok teriileti szinten a megyei 6n-
korményzatok — amelyek egyben a korabbi megyei és regionalis fejlesztési tanacs jogutodai
— hataskorévé véltak, mig a regionalis fejlesztési tigynokségek allami tulajdonba keriiltek. A
megyéknek emellett koordinacids és konzultacios szerepiik van a helyi szint( tervezésben.

A Magyarorszag helyi 6nkormdnyzatairdl sz6l6, 2011. évi CLXXXIX torvény (Motv.) cél-
kittizése az volt, hogy az allamigazgatdsi reformokkal 6sszehangolva tisztdzza az onkor-
manyzati rendszer és a kozigazgatas viszonyrendszerét, adjon megvaldsithaté valaszokat a
szektor strukturalis problémaira, a mikodés nehézségeire, gazdasagi problémaira. Mind-
ezek alapjan lehet6vé valik egy hatékony, tigyfélcentrikus, feladatorientalt és koltségtakaré-
kos rendszer kiépitése.

Az OECD a helyi 6nkorményzatok esetében bekovetkezett valtozasokat is elsésorban
a stratégiai megkozelités oldalardl vizsgalta, arra helyezve a hangsulyt, hogy az énkor-
manyzati hataskorok ujraelosztasa mennyiben koherens az allamigazgatasi reformok-
kal, egy 0j szemléleti koltségvetési tervezéssel, valamint az onkormanyzatokat érintd
adossagkonszolidacidval. Kiemeli, hogy a Motv. az alkotmanyos berendezkedésen beliil
yjrapozicionalta a helyi dnkormanyzatokat, kimondva, hogy a telepiilési 6nkormanyza-
tok a kozigazgatas viszonylagos onallosaggal miikodo szervezeti egységei, amelyek a he-
lyi koziigyek szervezését alakithatjédk ki, s ennek érdekében vannak kotelez6 és lehetnek
onként vallalt kotelezettségeik. Az 4j szabalyozas meg6rzi az 6nkormanyzatisag f6bb érté-
keit (példdul minden telepiilésen 6nall6 helyi 6nkormanyzat mikodik; torvényességi fel-
tigyelet; feladatok és hatdskorok jogszer(i gyakorldsanak alkotmanybirdsagi és rendes bi-
rosagi védelme), ugyanakkor az dllami és az onkormanyzati feladatok tjraszabalyozasaval
- figyelemmel a Sz¢ll Kdlman terv el6irdsaira — egymas felé irdnyuld kolcsonds felel6sség-
vallalast és kotelezettségeket teremt. Az dnkormanyzatok oldalardl a jelentés kiemeli az
onfenntartd képességek erdsitésének, valamint a helyi eréforrasok feltarasanak és hasz-
nositasanak kotelezettségét. Az OECD elismeri, hogy az allami és 6énkormanyzati felada-
tok egyértelm killonvalasztasaval, ,letisztitasaval” és a differencialt feladatdtadassal valo-

5  Lasd: 1744/2014 (XII. 15.) Korm. hatarozat a teriileti dllamigazgatési szervezetrendszer atalakitasiahoz kapcso-
16d6 vjabb intézkedésekrol

szemle o

171



jaban a helyhatosagok éltal gyakorolt jogkorok ujraelosztasa valdsult meg, ami nem jart 4j
allami feladatok létrehozasaval. Az elemzés ugyanakkor kizdrélag az allamigazgatasi fel-
adatok uj szervezeti és eljarasi rendjével foglalkozik, részletesen bemutatva a jarasi hivata-
lokhoz keriilt feladatokat, megjegyezve, hogy a jegyz6, illetve kivételesen a polgarmester
altal ellatott feladatok tekintetében kizardlag allamigazgatasi tigyekrdl beszéliink, atvéte-
lik tehat nem énkormanyzati feladatok atvételét, csupan dnkormanyzati szervek éltal ella-
tott allamigazgatasi tigyek allamigazgatasi szervhez telepitését jelenti. Ez a kép azonban az
egyoldalusag latszatat kelti, mivel nem esik sz6 arrol, hogy az 6nkormanyzatoknal (a jegy-
z6nél) jocskan maradtak allamigazgatasi feladatok, a koznevelésben és az egészségiigyben
pedig az onkormanyzati feladatok mellett ,vegyes” tigyek is fellelheték.

Az OECD részletesen foglalkozik az 6nkormanyzatok addssdgkonszolidacidjaval, amely-
nek révén az éllam stabilizalta az dnkormanyzatokat (a konszolidacié el6tti addssagallo-
many 1 196,8 milliard forintrdl a konszolidaci6 utan 19,2 milliard forintra csokkent), és a
kotelezd feladatok finanszirozasaval csokkentette a hitelfelvétel lehet8ségét. Pozitivan emli-
ti az adossdgallomany djratermelésének megakadalyozasara iranyulé kormanyzati intézke-
déseket, hivatkozva a Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl szolo torvényben rogzitett, hi-
telfelvétellel kapcsolatos kotelezettségvallalasok engedélyhez kotésére.® Nem részletezi azon-
ban a 1100 milliard forint adéssag felhalmozasahoz vezet6 okokat, sem azokat az atalakita-
sokat, amelyeket az 6nkormanyzatok hajtottak végre sajat miikodéstikben (annal is inkabb,
mivel mtikddésre nem, csak — meghatarozott feltételek mellett — fejlesztésekre lehet hitelt
felvenni), tovabba nem tesz emlitést az allamhaztartési térvény (Aht.) vonatkozo szabalyai-
nak modositasarol sem.

Kiemeli viszont az dnkormanyzatok térvényben meghatdrozott, kotelezé feladatainak el-
latasara szolgalé feladatfinanszirozas 2013. januar 1-jei bevezetését. A helyi 6nkorményza-
tok tovébbra is 6nként vallalhatjak olyan helyi koztigyek ellatasat, amelyeket jogszabaly nem
utal mds szerv kizardlagos hataskorébe, azonban az 6nként vallalt feladatok ellatasa nem ve-
szélyeztetheti a kotelezd feladatok ellatasat. Finanszirozasuk forrdsa az 6nkormanyzatok sa-
jat bevételei, illetve az erre a célra biztositott kiilon forrasok. Az OECD megallapitja: a helyi
onkormdnyzatok mozgéstere nem elegendd ahhoz, hogy teljes mértékben ki tudjak hasznal-
ni Gjraszabalyozott hatdskéreiknek az el6nyeit, ezért sziikséges a rendszer miikodését érintd
hatasvizsgalatok elvégzése, folyamatos finomra hangolasa, a megfelel$ korrekciok elvégzése.

Végill - és ez valamennyi vizsgalt teriiletre igaz — az MP kiemelt fontossagot tulajdonit
annak, hogy az dllampolgarok szamara hatékony legyen a kozszolgaltatas-ellatas, mivel ez
fontos eszkoz a kormanyzat iranti bizalom megteremtésében. Az eddigi javaslatok azonban
tulnyomorészt a szolgéltatasellatasra koncentralnak, és kevésbé iranyulnak az dllampolga-
rok teljes korti bevonasara. Holott a megfeleld kommunikacios csatornak és eszkozok kiala-
kitasa és alkalmazasa nagymértékben megkonnyitené a kormanyzat stratégiai és kozpoliti-
kai célkittizéseivel kapcsolatos tizenetek célba juttatasat mind az allampolgarok, mind a civil
és az Uzleti szféra szamdra. Az OECD ajanlasa szerint intézményesitett és szabélyozott for-

6  Lasd: 2011.évi CXCIV. torvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol.
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mak kialakitasaval erételjesebben be kell vonni a civil és az lizleti szféra szerepldéit a stratégi-
ai és kozpolitikai célok meghatérozasaba. Tovabbi erdfeszitések sziikségesek annak érdeké-
ben, hogy a vertikalis és horizontalis egytittmiikodések a kozponti és teriileti korméanyszer-
vek teljes egészében megvaldsuljanak, a kozszolgaltatds-ellatas terén pedig esetrél esetre ér-
demes tjragondolni a maganszféra bevonasanak lehetdségeit.

4. A KOZIGAZGATAS TERHEINEK CSOKKENTESE

Az OECD-jelentés harmadik fejezete a kozigazgatas terheinek csokkentésére iranyuld kor-
manyzati lépéseket elemzi, és kiemeli a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, valamint
a miniszter személyes elkotelezettségét a reform megvaldsitasanak tekintetében.

A koézigazgatds terheinek csokkentése két atfogd program keretében zajlik. Az egyik -
a Magyary Program altal koordinaltan — a kozigazgatas és a polgarok kapcsolatat helyezi
kozéppontba, a masik a KIM szervezésében a kozigazgatds és a gazdasag relacidjaban foglal-
kozik a terhek csokkentésével.

A jelentés részletesen bemutatja a jelzett programok vezetését, infrastruktdrdjat és megva-
lositasuk egyes fazisait. A programok vezetésében a KIM mellett jelentds szerepe volt és van
a Nemzeti Gazdasagi Minisztériumnak. Az el6bbi 2011 juniusaban megalapitotta az Admi-
nisztracids Tehercsokkenté Munkacsoportot, amely az egyes minisztériumok vezeté mun-
katarsaibdl, valamint a program éltal érintett szervezetek képvisel6ib6l all.

A programok koordinaldsa és a monitoringfeladatok ellatésa szintén a KIM felel§sségi ko-
rébe tartozott. Késobb tobb minisztérium egytittmiikodésének eredményeként megalakult a
Magyary Egyszertsitési Munkacsoport.

A kozigazgatds fejlesztésének programja elétt még volt egy kiemelt feladat, nevezetesen a
program végrehajtasara hivatott humaneréforras megteremtése, amely egy atfogd képzési
terv és program nyoman ment végbe. Ennek megvaldsitdsaban meghatarozo szerepe volt a
Nemzeti Kozszolgalati Egyetemnek. A képzés egyik eredménye a kormanyablak-tigyintéz6k
felkészitése, amely Osszesen mintegy hatezer koztisztvisel6t érint.

Az OECD-jelentés a kozigazgatasi terhek csokkentésének elemzésekor részletesen vizsgal-
ta a magyar jogalkotas eljarasat és egyéb kvalitativ és kvantitativ jellemz6it. A magyar jog-
forrasi hierarchia bemutatasat kovetéen vizsgalja a jogalkotas szamszeriiségét, megéllapitva,
hogy a jogalkotdi aktivitas az elemzett iddszakban emelkedett.

Ezt mutatja tablazatunk is.

5. TENDENCIAK: EMELKEDO SZAMOK A JOGALKOTASBAN

A magyar jogalkotasrdl adott elemzés alapvetSen pozitiv. Az OECD-jelentés kiilon kitér a
jogszabalyok komplex hatasvizsgalatanak atalakulasara. A KIM 2013. évi jelentése alapjan
a kormany felmérte a jogalkotdsi munka dllapotat, és a kovetkezd hianyossagokat allapitot-
ta meg: a jogalkotas nem volt hatékony; t6bb jogszabdly kibocsatasa indokolatlan volt; a jog-
szabaly el6késztése soran nem minden esetben alltak rendelkezésre megbizhato, hiteles ada-
tok; az egyes tarcak kézott nem volt megfeleld a koordinacio.
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A jogszabalyok hatasvizsgalatanak 1j jogszabalyi alapja a jogalkotasrol szolo, 2010. évi
CXXX. torvény. Az 4j jogszabalyelemzésnek ki kell terjednie a késziil6 jogszabaly és a jog-
rendszer egészének Osszefiiggéseire. Minden esetben sziikséges a jogszabaly(tervezet) el6-
zetes hatasvizsgalata. Kotelez6 a tervezetek véleményeztetése, és tekintettel kell lenni az EU
altal meghatarozott kovetelményekre, valamint figyelembe kell venni a tagallamok hason-
16 targyu szabalyozasat is. Az el6zetes hatasvizsgalatnak ki kell terjednie a jogszabaly varha-
t6 kovetkezményeire koltségvetési és foglalkoztatasi, szocialis és kozegészségiigyi vonatko-
zasban, valamint a gazdasagi verseny és a kornyezetvédelem tekintetében. Lényeges végeze-
til, hogy hatalybalépését kovetden a jogszabalyt idészakonként utdlagos hatasvizsgalatnak
is ala kell vetni.

A jogalkotassal foglalkozé rész vizsgalja a magyar jogszabalyok és az unids kovetelmé-
nyek kapcsolatat. Ebben a vonatkozasban kiilonds jelentdsége van az eurdpai unids jognak
valé megfelelés érdekében sziikséges jogszabaly-el6készitési feladatok teljesitésérdl szolo
302/2010. (XII. 23.) Korm. rendeletnek. A jelentés megallapitja, hogy Magyarorszag az ese-
tek tobbségében helyesen épiti be a jogszabalyokba az EU irdnyad6 kovetelményeit, amit az
un. kotelességszegési eljarasok szamanak csokkenése is mutat.

Az OECD-jelentés kiilon részben targyalja a versenyképesség novelésének és az admi-
nisztrativ terhek csokkentésének meghatarozott teriileteit. A dokumentum szerint a legkri-
tikusabb teriiletek a foglalkoztatasi szabalyok, a kornyezetvédelmi standardok, az addjog és a
tervezhetdségre hatd szabélyok. Ennek megfelelden az engedélyek, licencek kiadasanak egy-
szerisitése az egyik legfontosabb célkittizés. Ezaltal lényegesen csokkenne elsésorban a kis-
és kozépvallalkozasok adminisztracios terhe. A versenyképesség és az adminisztrativ terhek
csokkentése egymadssal szorosan Osszefiiggnek, és erre tekintettel a kormany kiemelt szere-
pet szan ezen teriileteknek. Ezt tiikr6zi az a konzultacidsorozat, amelyet a kormany 2013
2014-ben folytatott az érintett szervezetek vezetSivel. A program alapja a vallalkozok admi-
nisztrativ koltségeinek csokkentésérdl szolé 1405/2011. (XI. 25.) Korm. hatérozat volt. Az
adminisztracids terhek csokkentésében a kormany 2006-hoz képest jelentds eredményeket
ért el. 2006-ban ugyanis a kozigazgatas terhei a GDP hanyaddban kirivéan magasak volt a
tobbi uniés tagallam viszonylataban.

A versenyképesség novelése mellett 1ényeges kovetelmény a kozigazgatas és a lakossag
kapcsolatanak 4j alapokra helyezése. A jelentés Gsszeveti a hazai torekvéseket mds orsza-
gok megolddsaival és eredményeivel. Az egyszer(sitési program egyik lehetséges eredmé-
nye az eljardsok tipusainak és szdmanak jelent8s csokkentése. A program tizendt teriiletet
vizsgalt meg, a jogi kornyezet atalakitdsa, az eljards egyszer(isitési pontjainak a feltdrdsa és a
jogalkotoi beavatkozas versus nem beavatkozas feltérképezésének céljabol. Ennek eredmé-
nyeként mintegy 25 szazalékkal csokkent az eljardsok szama, ami a szétaprézodas részleges
megsziintetésének a kovetkezménye. Kiilonosen a kovetkezd tertileteken indokolt az eljara-
sok racionalizaldsa: addjog; kozuti szallitas szabalyozasa; allampolgarsag és migracio; fog-
lalkoztatasi és a munkanélkiili-ellatasra vonatkozo szabalyok; 6roklési tigyek; nyugdijszaba-
lyok; szocialis szolgaltatasok; hivatalos dokumentumok és igazoldsok kiadasa; tobb teriiletet
parhuzamosan érinté eljarasok; tulajdoni iigyek; a felsGoktatas és a tovabbképzéssel dssze-
tiiggd szabalyozas.
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1. abra « Jogszabdlyalkotds a kormdnyzds els6 két évében (2002 - 2012)

2002. jun. 1. 2006. jun. 1. 2010. jun. 1.
-2004. maj. 31. - 2008 maj. 31. -2012. m3j. 31.
torvények 237 287 422
korményrendeletek 653 803 675
korményhatarozatok 323 222 886

FORRAS: KOZIGAZGATASI ES IGAZSAGUGYI MINISZTERIUM (2012); MAGYARY ZOLTAN KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESI
PROGRAM (MP12.0); MAGYARORSZAG KORMANYA, BUDAPEST, P. 20.

Ennek a folyamatnak tovabbi része a jogszabdlyok szerkezetének és tartalmanak az atalakita-
sa az egyszerusités és a jobb megérthetdség jegyében. Annak ellenére, hogy a jogszabalyok tal-
nyomo tobbsége a jogalkalmazas szamara készill, indokolt e normak nyelvezetének tjragon-
dolasa. Az atfogd cél mindezzel a lakossag kozigazgatasba vetett bizalmanak novelése.

A megkezdett munka egy tjabb jelentds allomasa a teriileti kozigazgatds mindségi atala-
kitasa, nevezetesen a kormdnyhivatalok integracidja, amely 2015. aprilis 1-jét6l valtoztatja
meg az eddigi szakigazgatdsi rendszert.

A harmadik fejezet az e-kormanyzas, a kozigazgatas és a reformok kapcsolatat elemzi. A
jelentés szerint a hazai lakossag 42 szazaléka hasznalja az internetes tigyintézést, és ezzel Ma-
gyarorszag az EU kozépmezényéhez tartozik. Ezzel 6sszefiiggésben indokolt utalni a koz-
igazgatasban 1év§ eljardsok racionalizalasanak fontossagara, ugyanis a korabbi kedvezétlen
koltségmutatok alapvetéen nem az e-kozigazgatas mindségére vezethetdk vissza.

Az e-kozigazgatas fejlesztésének alapja egy atfogd (2007-2012) operativ program volt. En-
nek célja a munkafolyamatok racionalizalasa (back-office), egy kozponti informatikai rend-
szer kialakitdsa és végezetiil az un. haromutas hozzaférés elterjesztése. E program prioritasai
kozé tartozik a kozszolgalat mindségi atalakitdsa, modernizaldsa, az e-kormanyzati ismere-
tek elterjesztése és a hatranyos helyzetben lévék tdmogatdsa.

Az e-kozigazgatas fejlesztésének jogszabalyi alapja a 2011. évi CLXXIV. térvénnyel mo-
dositott 2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol.
Az e-kozigazgatds fejlesztésének intézményi hatterét a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi
Minisztérium, valaminta Nemzeti Gazdasdgi Minisztérium adja. Mellettitk nem lebecstilend6
a szerepe az Intelligens Telepiilések Orszagos Szovetsége Kozhasznu Egyesiiletének.

6. HARC A KORRUPCIO ELLEN

Az OECD-orszagjelentés negyedik fejezete a magyar kormany korrupci6 elleni intézkedése-
it, az integritasi szint emelésére és a korrupcio lekiizdésére kidolgozott stratégiait és annak
eredményességét elemzi, kritikus szemmel. Mar a bevezet6ben hangsulyt kap, hogy a kor-
rupcio jelensége és objektive kimutathaté megnyilvanuldsai, illetve az allampolgérok tudata-
ban szubjektive lecsapodd észlelése igen romboldan hat a politikai rendszerekre. A problé-
mat nem lehet pusztdn normativ szinten vizsgalni, hisz a korrupcié a gazdasagi, tarsadalmi
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és kulturalis kornyezet fliggvényében kiilonféleképpen nyilvanulhat meg, illetve a korrupci-
6s kockazatok tarsadalmi megitélése mindig az adott kor és kontextus fiiggvénye.

A Kkorrupciés és integritasi kockazatok aligha irhatéak le objektiv mutatékkal, nehe-
zen megfoghatok, ugyanakkor a szubjektiv észlelésiiknél sokszor irraciondlisan alacsony
az allampolgdrok ingerkiiszobe. SOt stagnalé vagy romld gazdasagi helyzetben, csokkend
koltségvetési bevételek mellett az allampolgarok szubjektiv észlelése tipikusan magas kor-
rupcios rata felé tendal, amit a mérési adatok nem igazolnak. Ennek veszélyes kihatdsai le-
hetnek a politikdra: varatlanul megnd a kormannyal szembeni bizalmatlansag, és egyre ne-
hezebbé vilik a kormanyzas. Mér ez a néhany gondolat is mutatja, hogy a korrupcio elleni
kiizdelemnek a politikai prioritasok kozé kell tartoznia.

AZ OECD-jelentés igen porzitivan értékeli a kozigazgatas, illetve az allami szervek eréfe-
szitéseit, amelyeket 2012 6ta a Magyary Zoltan program keretében a probléma kezelésére,
egészében a hatékonysdg- és az integritasnovelés érdekében a tettek. Ugyanakkor ramutat
arra, hogy a korrupci6 elleni eredményes harcnak csak az els szintje a jé térvényhozas és a
jogszabdlyok végrehajtasa. A korrupcid olyan szorosan kétédik bizonyos tarsadalmi kultd-
rahoz, illetve szervezeti struktdrdkhoz, hogy csak hosszas felvilagositd és neveldmunka ré-
vén képzelhetd el a korrupcids kockazatok szamottevé csokkentése.

A korrupcié elleni harc kulcsszava az integritas, amelynek 1ényege, hogy ,,az adott szerv
miukodése feleljen meg a normativ szabalyozas és a vezeti, irdnyitdi célkitlizések altal
megszabott irdnynak” (50/2013. (II. 25) Korm. rendelet az dllamigazgatdsi szervek integri-
tasiranyitasi rendszerérdl és az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérél).

Minden allami szerv miikodését specifikus integritasi kockazatok jellemzik, amelyeknek a
feltérképezése és hatékony stratégiak kidolgozasa a lekiizdésiikre az adott szerv vezetGjének a
feladata. Az integritasi kockazatok elhanyagoldsa az allami szerv miikodésében korrupcids za-
vart eredményez, s ez a kormanyzati politika felé ohatatlanul bizalomvesztésben testesiil meg.

Az OECD orszagjelentésének negyedik fejezete kiillonosen négy teriileten vizsgalja a kor-
rupcios, illetve integritasi kockazatokat, ezek: a jogalkotas, az dllami szervek tevékenysége, a
vezetdi beosztasban dolgozok dontéshozatali folyamata és a koztisztvisel6i allomany munkaja.

A jogalkotas terén a nyitottsag, a transzparencia kovetelménye kap hangsulyt. Kétség-
telen, hogy a 2010. évi CXXXI. torvény a jo kormanyzas jegyében a lehetd legszélesebb
tarsadalmi egyeztetést iranyozza el6 a jogszabalyok el6készitésében. Egyszert statisztikai
vizsgalatok azonban azt mutatjak, hogy ennek végrehajtdsa a magas szintii jogszabalyok
(térvény, kormanyrendelet, miniszteri rendelet) el6készitésekor nem mindig optimalis.
Egyrészt a torvény 10. §-anak (1) bekezdése kimondja, hogy ,a tervezetet a kormdnyzati
szervekkel vald egyeztetésre bocsatassal egyidejiileg ugy kell kozzétenni, hogy a tervezet
céljahoz és hatalybalépéséhez igazodoan megfeleld id6 alljon rendelkezésre a tervezet ér-
demi megitéléséhez és a vélemények kifejtéséhez, tovabba a jogszabaly el6készitdjének ar-
ra, hogy a beérkezett véleményeket, javaslatokat érdemben mérlegelhesse” Kérdés, hogy a
gyakorlatban diagnosztizalt atlagosan 7-14 nap ,,megfelelé idének” tekinthet6-e. Tovab-
bi probléma, hogy a jogalkotd szerv a beérkezett észrevételeket nem mindig publikélja a
honlapjan, holott az szolgalna ténylegesen a hatékony vita kialakuldsat. A jelentés azt is ja-
vasolja, hogy az un. ,,stakeholder”-ekkel, stratégiai partnerekkel [1. 13. § (1)] az egyeztetés
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intenzitdsat javitani kellene. Problémasnak talaljak tovabba a tarsadalmi egyeztetés aldli
kivételek hosszu sorat [5. § (3)]. Az emlitett javito jellegli, konstruktiv kritikai megjegyzé-
sek mellett az OECD-jelentés 0sszességében pozitivan értékeli az utobbi évek kormdnyzati
lépéseit a transzparenciat, a tarsadalmi nyilvanossag novelését és a korrupcioés kockazatok
kivédését illetden a jogalkotdsi folyamatokban. Az OECD jelentés szerint a jovében elen-
gedhetetlen a folyamatos ,,monitoring”, a visszacsatolds, a kritikus értékelés, hogy a mu-
tatoink tovabb javulhassanak; az utdbbi évek intenziv egytittmiikodése az OECD-munka-
csoporttal ebben sok tapasztalattal segitett.

A kovetkez6 témakornél, az allami szervek miikodésében jelentkezé korrupcids kockaza-
tok kezelésénél a jelentés kiemeli az implementdcio sziikségességét a mindennapos gyakor-
lati munkdban. Az 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelettel a kormany megteremtette egy inno-
vativ integraciés menedzsmentrendszer alapjait, amely az integritasi tandcsadok tevékeny-
ségére épit. Az elmult évben atfogd kutatasi projektek eredményeként (lasd kiillondsen az
AROP 1.1.21. A korrupcié megelézése és a kozigazgatas-fejlesztés attekintése cimi projekt
indikatorait) tananyagfejlesztés, képzés és tréningek valdsultak meg, amelyekkel kapcsolat-
ban a jelentés kifejezetten utal az NKE jelentds hozzajaruldsara. Pozitivan emliti az értékelés
az integritasi tandcsadok gondos kivalasztasat az érintett allami szerveknél. De az OECD
elemzése szerint ezen a téren sem szabad abbahagyni a megkezdett munkat: nem minden
allami szervnél azonos szinttek a fejlesztések, vannak még tennivalok a modszertani segéd-
anyagok gazdagabb valasztékanak kidolgozasaban is, és a legizgalmasabb kérdés annak az
elemzése lesz, hogy a kidolgozott kockazati tényez6k kivédésére milyen stratégiak valdsul-
nak majd meg. Hidnyokat lat az OECD a beérkezett jelentések, panaszok kezelésének terén,
itt atgondolt, kiegyensulyozott modellek kidolgozasara lenne még sziikség.

Osszességében kiemelhetd, hogy a jelentés szerint az eddigi intézkedések atfogdak, inno-
vativak, Uj terminoldgiat és megkozelitést vezettek be az allami szervek munkajaban.

A tovabbiakban a jelentés a vezetd beosztasban dolgozok korrupcids kockazatainak az
elemzését veszi sorra. Koztudott, hogy kiiléndsen a kozpénzek allokacidjaval vagy példaul
épitési engedélyek kiadasaval foglalkoz¢ tisztvisel6knél magas az integritasi kockdzat. Fon-
tos megel6zési funkcidja lehet a hatdskorok egyértelmi elhatdrolasanak, az etikai kodexek
tudatositdsanak, az erkolcsi tartds erésitésének és a kovetkezetes szankciondldsnak. Altala-
nos tapasztalat szerint ugyan kevés korrupcids visszaélés vezet jelenleg birdsagi eljarashoz,
de mdr a szervezeten beliili integritismenedzsment, az ellenérzés és a szimonkérés, a példa-
mutat6 magatartds is jelents eredményt hozhat. Nem szabadna ,,bagatell tigynek” tekinteni
az integritasi diszfunkcidk legalacsonyabb szintjét sem.

A kévetkezd témakor is kapcsolddik az integritasi problémakoérhoz. Az allami szervek mi-
kodésénél, az allam és az dllampolgarok kozti j6 kormanyzasi viszony kialakitasanal megha-
tarozo jelentségli a humdneréforras ,minésége’, a mindennapos allamigazgatasi rutinban
az allampolgarokkal érintkezé tigyintézok, koztisztvisel6k stb. emberi és szakmai attitlidje.
A korrupcios kockazatok csokkentésének érdekében fontos az allasok betoltésénél és az els-
meneteleknél a teljesitményalapti kivalasztas, a palyazati rendszer kovetkezetes alkalmaza-
sa, a professzionalizmus novelése, valamint az erkolcsi tartas és az integritasi kulttra tuda-
tositasa. Amint lathato, a jogszabalyi kornyezet, a normativ megkozelités nem hozhat egye-
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dil eredményt, ezek mellett fontos a szervezeten beliili ,neveldmunka’, az alland6 tovabb-
képzés, a tudatos értékgyarapitas.

A jelentés igen pozitivan értékeli a 2013-as etikai kddex megalkotdsat és mintaszert
tarsadalmi egyeztetését. Dicséréen szdlnak az elemzék a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
létrehozasardl mint az allami szervek humaneréforrasainak szakszert, a modern tudoma-
nyos eredményekre alapozott, szinvonalas képzései intézményérol.

Az OECD 2015-0s orszagjelentése alapjan ugy érzem, hogy az integritds, az integritasira-
nyitasi rendszer a jo kormdnyzdas gyakorlati megvalosulasanak egyik kulcsintézménye. Cél-
szerli lenne az NKE praxisorientalt képzési rendszerében bizonyos diszciplindkat az integ-
ritds szemsz6gébdl megkozelitve kidolgozni és esettanulmanyokbol kiindulva oktatni, hogy
az egyetem padjait elhagyé didkok magasabb integritasi kulttraval felvértezve tudjanak el-
lenallni a korrupcids kockazatoknak. Hisz mar Platén hangsulyozza Az allam cimi miivé-
ben, hogy ,,az igazi vezetd nem arra termett, hogy a maga javat keresse, hanem aldrendeltje-
inek javat’, ,alarendelt” alatt jelen kontextusban minden olyan allampolgart értve, akinek az
tigyeit intézi, illetve a vele egy dllami szervezetben dolgoz6é munkatarsait is.

7. OSSZEFOGLALAS

Az OECD jelentése alapos elemz6 munka eredményeképpen sziiletett meg, és redlis képet
nyujt a kozigazgatas dtalakitasdnak folyamatarol, nagysagardl, ramutat a hidnyossagokra,
utal a még elvégzend6 feladatokra, és értékeli e munka eredményeit. Magyarorszag a korab-
bi évekhez képest jobban teljesit az allamszervezet, a kozigazgatds fejlesztésének kapcsan, de
vannak még hidnyossagok, igy a megkezdett munkat feltétleniil folytatni kell.
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