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A napjainkban zajlo komplex tarsadalmi, gazdasdgi, geopolitikai, technoldgiai és szervezeti val-
tozdsok kiemelten sziikségessé teszik a kozigazgatdsban megvaldsuld fejlesztések stratégiai és ope-
rativ dimenzidjanak dsszekapcsoldsdt. A tanulmdny elbfeltevése szerint az orszdgos léptékii
helyzetleiré mutatok és a projektalapui fejlesztések interaktiv viszonyrendszere komplex mérési
rendszer kiépitésével valdsithato meg, amely egyszerre képes tdmogatni, mérni a fejlesztések ered-
ményes megvalésitdsat, tovabbad alkalmas azok tdrsadalmi-gazdasdgi hatdsainak azonositdsdra
és aldtdmasztdsdra. A hipotézist a tanulmdny a relevins hazai és nemzetkizi szakirodalom meg-
dllapitdsaira tdmaszkodva a 2014-2020 kozotti Kozigazgatds- és Kozszolgdltatds-fejlesztési Ope-
rativ Program keretében megvalésitott projektek tdamogatdsat szolgdlé modszertani fejlesztések
és mérések alapjdn igazolja. Mindezek alapjan néhdny kovetkeztetést és ajanldst fogalmaz meg
a 2021-2027 kézotti iddszak teljesitménymeérési perspektivdival kapcsolatban.

KuULCsSZAVAK:
kozigazgatds, teljesitménymérés, indikatorrendszer, J6 Allam Mutaté, J6 Allam Projekt-
mutaté

150

KAISER TAMAS « A KOZIGAZGATASI TELJESITMENYMERES FEJLESZTESPOLITIKAI ASPEKTUSAL...


https://doi.org/10.32575/ppb.2022.2.7
mailto:kaiser.tamas%40uni-nke.hu?subject=

Nowadays the complex social, economic, geopolitical, technological and organisational changes
make an urgent need to link the strategic and operational dimension in public administration. The
hypothesis of the paper implies that the interactive relationship between the national-level situation
indicators and the project-based development outputs can be achieved by establishing a complex
measurement system that can both support the measurement of the effective implementation of
development, and identify and support its socio-economic impacts. The hypothesis is validated by
drawing on the findings of the relevant national and international literature on methodological
developments and measurement, as well as by relying on the experiences of methodology
development and performance measurement activities carried out within the framework of the
Hungarian Public Administration and Public Service Development Operational Programme
2014-2020. This leads to some conclusions and recommendations on performance measurement
perspectives for the period 2021-2027.

KEYWORDS:
public administration, performance measurement, indicator system, Good State and
Governance Indicator, Good State and Governance Project Indicator
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1. BEVEZETES

A napjainkban zajlé tarsadalmi, gazdasagi, geopolitikai, technoldgiai és szervezeti valto-
zasok, a digitalizdcié komplex feltétel- és hatdsrendszere, az allampolgarok novekvo igé-
nyei és elvardsai, a versenyképesség tényezdinek dtalakulasa egyiitt és kilon-kilon is
indokoltta teszik a kozszektor teljesitménymérésének tjragondoldsat és 4j, innovativ meg-
oldasokkal valé megujitasat. A kihivasok lényege szinte mindenhol hasonlé: komplex prob-
lémak keretei kozott valik sziikségessé az egyén és kozosség szamara egyarant biztonsagot
teremt6 fenntarthatdsag és jollét kiépitésének siirgeté kényszere, tovabba a globalis, regi-
ondlis, nemzeti és lokalis valtozasokra vald gyors, rugalmas és hatékony reagaloképesség
korményzati (vezetési és igazgatdsi) képességeinek kiépitése.! Mindez egyarant sziikségessé
teszi a stratégiai célok és a megvalositas értelmezési kereteit kialakitd narrativak megfo-
galmazdsat, a ,terepen” zajlo fejlesztések tényalapti megalapozdsat, valamint a visszacsa-
tolas mérési és értékelési feltételeinek kialakitasat.? A megvalositas diverzifikalt szervezet-
és kompetenciafejlesztési és mtikodtetési feladatokat, stratégiai megkozelitést, valamint
diverzifikdlt er6forrasigényt jelent a kozigazgatas intézményei szamadra. A feladat tehat egy
atfogd, problémaorientalt, de rugalmasan miikodé teljesitménymenedzsment kiépitése,
amely a teljesitménymérés osszetett cél- és eszkdzrendszerének alkalmazdsaval a teljesit-
mény mindségének és hatdsainak Gj szintre emelését szolgalja.

Az elmult évtized soran a nagy nemzetkdzi szervezetek teljesitményértékelései, dssze-
hasonlit6 jelentései és rangsorai mellett egyre nagyobb szamban jelennek meg a specifikus
adottsagokra és problémakra aktudlis adatokkal reagalé nemzeti szintl indikatorrend-
szerek. A gyakorlatban kialakult {6 tipusai a stratégiai és az operativ dimenzié mentén
jottek 1étre azzal a céllal, hogy a magas absztrakcids szintet képviseld, atfogo tizeneteket,
kiildetéseket, narrativakat kozelebb hozzdk a konkrét, valdsagban létezd, tehat mérhetd
jelenségekhez.

A kozigazgatasi teljesitménymérések kialakitasat és mikodését azonban még szamos
tényez6 befolydsolja. Ennek kovetkeztében sziikséges — a részben az tizleti életben bevalt
modszerekre tamaszkodo — az alapvetGen a szervezeti miikodésre irdnyulé modszerek
és modellek kritikai feliilvizsgalata. A komplex kornyezet dsszetett problémainak keze-
lése sokrétii eszkozrendszert és elemzési modszereket igényel, rdaddsul a mérési eredmé-
nyeket felhasznalé szereplSk céljai és elvarasai jelentés mértékben béviiltek. Ugyanakkor
még viszonylag kevesebb figyelem fordult a kozigazgatasi teljesitménymérés fejlesztéspoli-
tikai aspektusa felé, ami az adott szervezet altal megvalositott projektek eredményességét

John Alford — Brian Head: Wicked and Less Wicked Problems: A Typology and Contingency Framework.
Policy and Society, 36. (2017), 3. 397-413; Ian Bache — Louise Reardon — Paul Anand: Wellbeing as a Wicked
Problem: Navigating the Arguments for the Role of Government. Journal of Happiness Studies, 17. (2016),
3.893-912.

Wouter Van Dooren — Chiara De Caluwe — Zsuzsanna Lonti: How to Measure Public Administration Perfor-
mance. Public Performance & Management Review, 35. (2012), 3. 489-508; Tony Bovaird - Elke Loeffler: Public
Management and Governance. Third Edition. London, Routledge, 2016.
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nemcsak 6nmagahoz képest, hanem az orszagos szintt hatiasokhoz val6é hozzdjarulas
szempontjabdl is mérlegre teszi.

A jelen tanulmany abbdl indul ki, hogy a kozigazgatasi teljesitmény fejlesztéspoli-
tikai szempontu méréséhez a stratégiai szintl ,nagyrendszerek” és az operativ, ,terepen”
miikodé ,részrendszerek” integralt megkozelitésére van sziikség. Természetesen ebben
az esetben sincsenek uniformizalt, ,,egy kaptafas” megoldasok, igy a kozigazgatas teljesit-
ménymérése egyrészt sziikségessé teszi a mérés targyat képezd szegmensek pontos értel-
mezési kereteinek kialakitasat, masrészt a projektek (fejlesztések) sajat hatokoriikben lebo-
nyolitott méréseinek az orszagos, stratégiai fejlesztések iranyaival és célértékeivel torténd
osszehangolasat. Hipotézisiink szerint a robosztus, orszagos 1éptéki helyzetleiré mutatok
Osszekapcsoldsa a projektalapu fejlesztések kimeneteivel egy komplex mérési rendszer
kiépitésével valdsithatéo meg, amely egyszerre képes tamogatni, mérni a fejlesztések ered-
ményes megvalositasat, tovabba alkalmas azok tarsadalmi-gazdasagi hatasainak azonosi-
tasdra és alatamasztasara.

A jelen tanulmdny a relevans hazai és nemzetkozi szakirodalom megallapitasai mellett
erételjesen tamaszkodik a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem dltal megvalositott ,,A jo kor-
manyzast megalapozo koézszolgalat-fejlesztés” projekt keretében miikodé ugynevezett ,,J6
Allam mutaték mérése” alprojekt megvaldsitdsanak tapasztalataira és szakmai dokumen-
tumaira.

Az els6 rész a nemzeti indikatorrendszerek kialakulasan és id6szertiségén keresztiil jelzi
absztrakt fogalmak és narrativak mérhetéségének problémdjat, a stratégiai és operativ
dimenzidk, nagy- és részrendszerek viszonyrendszerét. A masodik rész a teljesitménymé-
rési modellek és dilemmak elemzésével kitér azokra a specifikus tényezékre, amelyek befo-
lyasoljak a kozigazgatasi teljesitménymérések tervezését, lebonyolitasat és az eredmények
értékelését. A harmadik rész a nagy rendszerszintekre érvényes mutatok és a részrend-
szerek, projektkimenetek Osszekapcsolasat biztositdé modszertani hattér bemutatasaval
kivan valaszt adni az alapproblémara. Végiil néhany kovetkeztetést és ajanlast fogalma-
zunk meg a 2021-2027 kozigazgatas-fejlesztési stratégidk mérésiigyi aspektusaival kapcso-
latban.

2. ANEMZETI INDIKATORRENDSZEREK IDOSZERUSEGE, TIPUSAI,
ALKALMAZASUK DIMENZIOI

A modern kormanyzas gyakorlataban a kormanyzati és kozigazgatasi teljesitmény méré-
sének kialakitasa, folyamatos fejlesztése és ,karbantartdsa” a mindennapi kormanyzati
gyakorlat szerves részének tekinthetd. Jelentéségét az is mutatja, hogy kiilondsen az utdbbi
masfél évtizedben erdteljes torekvések mutatkoznak mind nemzetkozi szervezetek (ENSZ,
EU, OECD, Vilagbank), mind nemzetallamok (Finnorszag, Franciaorszag, Ausztria,
Skocia, frorszég, Hollandia, Kanada, Ausztralia, egyes USA-tagallamok) részérél mérési
és értékelési keretrendszerek, valamint az azokhoz kapcsol6dé indikdtorrendszerek kiala-
kitasara.
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A nemzetkozi indikatorrendszerek a kormanyzati és kozigazgatasi teljesitmény egé-
szének vagy adott aspektusanak a mérését és értékelését ugy végzik, hogy a kiilonboz6
orszagok (kormanyzatok) globalis 6sszehasonlitasa all a kozéppontban. Idésor- és trend-
elemzés, valamint egy adott orszagra irdnyulo orszagértékelés (példaul az ENSZ, az OECD
ésa Vilagbank) ezekben a mérési rendszerekben is megjelenik, a f6 cél azonban az orszagok
kozotti benchmarkok (referenciaindexek) képzése, amelyek alkalmasak egy atfogdbb
tertilet vagy konkrét kozpolitika teljesitményének Osszehasonlitasara, a rangsorokban
elfoglalt helyezés értékelésére és OsszetevOinek elemzésére.’ A nemzetkdzi szervezetek
mérései és adatai azonban még az egyes orszagjelentések esetén sem reagalnak feltétlentl
a sajatos, orszagspecifikus problémdkra, jelentéseik és rangsoraik gyakran nem a legfris-
sebb adatokra épiilnek, a médszertan nem minden esetben atlathat6.* Mindez azt mutatja,
hogy a nemzetkdzi szervezetek mérései mellett — azok fontossagat nem tagadva — sziikség
van nemzeti szint kormanyzati teljesitménymeérésekre, amelyek képesek az egyedi prob-
léméak megragadasara, illetve a nemzetkdzi mérések adatainak frissitésére, sziikség esetén
korrekcidjara.

A nemzeti indikdtorrendszerek azzal a céllal késziilnek, hogy reflektaljanak az adott
orszag/tagallam gazdasagi, tdrsadalmi adottsagaira, annak sajatos célkittizéseire, problé-
maira. Az eredmények a kormanyzat szerepléi szamara értékes visszacsatolast jelentenek
az agazati tervek vagy a stratégiai célok megvaldsitdsanak eldrehaladasardl. Ezeket az indi-
katorokat altalaban kormanyzati vagy kormanyzathoz erésen k6t6d6 szervezetek (statisz-
tikai hivatalok, jellemz&en a pénziigyminisztériumok, kormanyzati hattérintézmények,
a kormanyzati kozpont elemz8-tanacsadd részlegei) kezelik. Szinte valamennyi orszag
gyakorlataban megjelenik a mérések hatasteriileteként a gazdasag, a tarsadalom és a kor-
nyezet, ami - orszagonként eltéré hangsullyal - kiegésziil az egészségiigy, az oktatas, a kor-
manyzas, a biztonsag, a nemzetkozi hatasok, a tarsadalmi egyenldéség és a klimavaltozas
dimenzidival. A hatasteriiletekhez rendelt kulcsindikatorok (f6indikatorok) szama 4lta-
laban 20 és 50 kozott mozog, de tekintetbe kell venni, hogy az egyes indikatorok a mérés
és az adatokkal val¢ feltoltés folyamataban tovabbi részindikatorokra bomlanak.®

Az OECD felmérése szerint a tagorszagok tobb mint felében mikodik olyan nemzeti tel-
jesitménymérési keretrendszer, amely eredményalapi mérések alapjan tamogatja az adott

A kormanyzati teljesitménymeérések szempontjabol kiemelkedo jelentdségti az OECD altal 2009-t6] kétévente
megjelend Government at a Glance kiadvany, valamint specidlis orszagjelentések és tematikus jelentések.
A nemzetkozi indexek, rangsorok megbizhatosagaval és modszertani megalapozottsagaval kapcsolatban
szamos kritika fogalmazodott meg, lasd tobbek kozott Németh Erzsébet — Vargha Balint Tamds - Palyi Katalin
Agnes: Nemzetkdzi korrupciés rangsorok tudoményos megbizhatésiga. Pénziigyi Szemle, 3. (2019) 321-337;
Vargha Balint Tamas - Németh Erzsébet — Pélyi Katalin Agnes: Mit mutatnak a versenyképességi rangsorok?
Pénziigyi Szemle, 3. (2019), 352-370.
A gazdasig hatdsteriilethez tartozé indikatorok koziil példaként emlithetd a foglalkoztatds, a munkanélkiiliség,
a tékebefektetések, a K+F mértéke és az addssagrata, a tarsadalom esetében a kozbiztonsag, a jovedelmi egyen-
16ség, a szegénység, a nemek kozotti egyenléség, az élettel valo elégedettség, mig a kornyezetet jellemzéen
a kibocsatdsi rata, az energiafogyasztas, a természetes és megujulo eréforrasok felhaszndldsa, a természetes él6-
helyek gyakorisaga indikatorai mérik.

154

KAISER TAMAS « A KOZIGAZGATASI TELJESITMENYMERES FEJLESZTESPOLITIKAI ASPEKTUSAL...



kormanyzatot az orszagos jelentéségli célok megvalositasaban és nyomon kovetésében.®
Az NPF (National Performance Framework) egyuttal a kormanyzati felel3sség és elszamol-
tathatdsag fontos eszkoze, amelynek révén a torvényhozas és az dllampolgarok képesek fel-
meérni és értékelni a kormanyzati cselekvések eredményességét és hatékonysagit.

— Természetesen a nemzeti rendszerek sem hagyjak figyelmen kivill a nemzetkozi
szervezetek mutatoit, rangsorait, ezeket gyakran helyettesité (proxy) mutatéként,
vagy referenciaértékként alkalmazzak.

— A nemzeti értékelési keretrendszereknél (National Performance Framework) jelen-
legi gyakorlat alapjan két £6 tipus alakult ki:

° a stratégiai monitoring tipustiak a tartalmi célokra irdnyuld, ugynevezett
nemzeti kulcsindikatorokkal (national key indicators) a kozpolitikai folya-
matok eredményalapt monitoringjat végz6 indikatorrendszerek, amelyek élta-
laban komplex nemzeti vagy szakpolitikai stratégiai célrendszerhez kétotten
mukodnek (jellemz6 példaként emlithetd Finnorszag és Skdcia);

° a kormanyzati teljesitménymenedzsment (government performance manage-
ment) tipusuak a vallalatirdnyitasi és projektmenedzsment-szemlélethez illesz-
kedve dltaldban a kialakitott célértékek nyomon kévetésére alkalmas, egyes
szervezetekre, vagy akdr az egész kormanyzatra Kiterjesztheté rendszerként
miikédnek (jellemzé példaként emlitheté Ausztria és Dél-Korea).

A két tipust az alkalmazott mutatdk jellege is megkiillonbozteti egymastol. A nemzeti
kulesindikatorok tobbnyire robosztus, nehezen mozdithaté helyzetleiré mutatok, leiro,
feltaro jellegiik visszacsatolast ad néhany (de nem minden) szegmensben, ugyanakkor
nem rendelkeznek hipotézissel vagy egyértelmi elvdrassal a mutatok értékeire. A teljesit-
ménymenedzsment projektszintii mutatéinak tervezése ezzel szemben mar elére, az adott
beavatkozds-fejlesztés teriiletére (adott projektre, részrendszerre, kozpolitikira) megtor-
ténik, konkrét, jovébeli iddpontokhoz kotott célértékeket, a célértékek mellé pedig megfe-
leléségi kritériumokat és szinteket hataroz meg.

A gyakorlat szempontjabol a kormanyzati és kozigazgatasi teljesitménymérések kiindu-
lépontja, hogy a stratégiak kiildetése, hivoszavai, a célrendszert kifejezd vagy korilottitk
szervezOd6 narrativak kifejezetten magas absztrakcids szintt jelenségeket fejeznek ki
A kozelmult és a jelen globalis stratégiait meghatarozé alapkategériak és narrativak koziil
tipikusan idesorolhaté a j6 kormdnyzds, a jo dllam, az allampolgar-kézpontd kozszol-
galtatas, a szolgaltato kozigazgatas, az okosvaros, illetve olyan kulcsszavak, mint a fenn-
tarthatdsag, digitalizdcio, agilitas és a reziliencia. Ezek ,lebontdsa” mér a kezdeti lépések
soran is fokozott figyelmet és eldvigyazatossagot igényel, mivel a mérni kivant jelenség

¢ OECD: National Performance Frameworks and Key National Indicators Across OECD Member Countries,
Background Information Note. GOV/PGC/SBO(2015)11 (2015. november 18.).

Csuhai Sdndor: A korményzati teljesitmény mérhetdsége. In Kaiser Tamas (szerk.): A modern kormdnyzds kon-
cepciondlis keretei. Hazai és nemzetkozi dimenziok. Budapest, Dialog Campus, 2019. 227.
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kortilhatarolasa és értelmezési kereteinek kialakitdsa, majd ezt kovetéen a mérési mod-
szertan és lebonyolitds meghatdrozasa szamos alternativat hordoz.

Maga a kormanyzas és kozigazgatds fogalma is szamos alrendszerre, dimenziéra bomlik,
amelyeket tovabb arnyalnak az alkotmanyos, torténeti, geopolitikai, kulturalis és egyéb
kontextushatasok, raadasul a két fogalom kolcsonosen feltételezi egymast. A Kormany
a kozigazgatds legmagasabb szintii szerve, a kozigazgatas pedig a kormanyzas operativ
szintjét jeleniti meg, egymasra hatasuk (példaul adott kormanyzati beavatkozas, elindi-
tott kozigazgatasi reform) ugyanakkor mas egyéb gazdasagi, pénziigyi, biztonsagpolitikai,
kornyezeti hatdsokkal kozosen, egy Osszetett hatasrendszer egyiittes ereddjeként ered-
ményezi azokat a jelenségeket, amelyeket megfigyelhetiink és mérhetiink. Ennek kovet-
keztében nehéz azonositani a szolgéltatast vagy fejlesztést végz6 intézmény, szerv sze-
repét az egyéb hatotényezdk kozott, valamint a hatds és az eredmények ritkan jonnek létre
kozvetleniil egy oksagi lanc eredményeként. Az eredményekben ugyanis egyarant jelen
vannak szandékolt és nem szandékolt kovetkezmények, a kozvetett hatasok, mas rendszer-
szintek és részek hatdsai, mds szereplék hatasa.

Kiindulépontként mindenképpen sziikséges kiilonbséget tenni a tradicionalis érte-
lemben vett kormanyzat (government) és a kormanyzati feladatok ellatasaba partner-
ségi egylittmiikodés alapjan nem kormanyzati (gazdasagi, civil) szerepléket bevond
kormanyzas (governance) fogalmi keretei kozott, jelezve, hogy a mérni kivant jelen-
ségek (példaul koordindcid, hatékonysag, elszamoltathatdsag) a kormanyzas melyik
modelljén beliil kapnak értelmezési kereteket. Azt is figyelembe kell venni, hogy a kozigaz-
gatas a 21. szdzad uj feltételrendszerében tovabbra is mindenekel6tt az allampolgar-koz-
pontd szolgaltatdsellatds megvalositdja, ami — elfogadva az OECD korményzati korkép
2019 megkozelitését — hdarom pillérre épiil: szolgaltatasokhoz valé hozzaférés, a kozszol-
galtatast nyujto szervezetek reagalokészsége, valamint a szolgaltatds mindésége.® Legalabb
ennyire fontos azonban a kozigazgatas szlikebb, mas szereploket ,képessé tevs” feladat-
rendszere, amely az allam miikodését infrastruktira-szertien tdmogatd igazgatasi gépe-
zetként értelmezhetd. Ebben az értelemben a kozigazgatas inkabb infrastruktuara-jelleggel,
a kozszolgiltatdsokat nyujtd szervezetek szamara teremti meg az eléfeltételeket. Koztes
szerepébdl fakaddan a kozigazgatas folyamatai részben 6nmagara, miikodésének fejleszté-
sére iranyulnak, részben ennek bazisan képessé tesznek mas szereplket, hogy eredménye-
sebben lassak el tarsadalomiranyito, kozszolgaltatast nyujto funkcidjukat.’

E fogalmi absztrakciokat a mérés és értékelés nézépontjabol vissza kell vezetni a valo-
sagban létez6, fellelhetd jelenségekre. A tapasztalatok azt mutatjak, hogy a természetiiknél
fogva tobbdimenzios teriiletek (kormanyzas, kozigazgatas) mérésére nem az egyes indi-
katorok Osszetettségének fokozdsa a legjobb megoldas, hanem sokkal inkabb az indika-
torok megfelelé kivalogatasa. Mas szdval, tobb mutatd segitségével, tobb oldal bemuta-
tasaval fedhetdk le a bonyolultabb folyamatok, ahol egy-egy dimenziét tébb mutatéval

8 OECD: Government at a Glance 2019. Paris, OECD Publishing, 2019. 28.
°  Cserny Akos et al.: Hatékony kozigazgatds. In Kaiser Tamds — Kis Norbert (szerk.): A Jé Allam mérhetdsége.
Tanulmdnyok. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014. 234.
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egyszerre célszerd jellemezni, ami végiil ,leér” a ,terepszinti” folyamatok mérhetdsé-
géig. EbbOl a nézépontbdl a stratégiai monitoring, illetve a kormdnyzati teljesitményme-
nedzsment tipusu mérési és értékelési keretrendszerek valdjaban nem is dllnak messze
egymastol. A kiinduléopont mindkét esetben az, hogy miként lehet leforditani magas abszt-
rakcios szint(i jelenségeket a mérhetGség szintjére, és ezzel sszefiiggésben, hogyan lehet
a nagy, atfogd strukturakat dsszekapcsolni a kisebb rendszerekkel (mint példdul a koz-
igazgatds hatékonysagat az ugyfélteher csokkentését szolgald fejlesztésekkel). Az Ossze-
kapcsolodas nem jelenti feltétlentl integralt, komplex mérési mdodszertanok és intézményi
formak kialakitasat, de a két szint egymasra hatasa hozzdjarulhat ahhoz, hogy a straté-
giai célok és narrativék értelmezési kereteinek kialakitasa valos igényeket és lehet6ségeket
célozzon, illetve a terepen zajlo (projektszintii) fejlesztések a stratégiai célok megvaldsitasa
felé mutassanak.

Itt azonban figyelembe kell venni, hogy nem lehet cél egy-egy jelenségkor teljes kort
mérése. Eleve korlatot jelent tehdt a részlegesség, de a megbizhatdsag (megismételhetdség),
az érvényesség (a mutatd arra vonatkozik, amire szdnjuk), a vonatkoztatas (mire terjed-
jenek ki a konkrét megéllapitdsok), valamint az altalanosithatdsag (vannak-e olyan megal-
lapitasok, amelyek kiterjeszthet6k a mért rendszeren kiviilre) egyardnt megvonja a mérés
és értékelés hatarait.

3. TELJESITMENYMERESI MODELLEK ES DILEMMAK

A kozigazgatds teljesitménye egyrészt a szolgaltatdsok széles kori célcsoportjainak (atfo-
goan a lakossag egésze, ezen belill sziikebben a lakossagi, vallalati tigyfelek, valamint ezek
tovabbi specifikus altipusai) igényeit és elvarasait fejezi ki, masrészt annak a hatdsme-
chanizmusnak a mindségét, amelynek révén a kozigazgatas hatast gyakorol a kozszektor
valamennyi teriiletére. Mindez Onmagaban is kifejezi a kozigazgatds szines kaleido-
szkopra emlékezteté sokszinliségét, ami a gyakorlatban egy komplex, alrendszerek soka-
sagat atszovo intézményrendszer miikodését és a hatokorébe keriilt érintetti kor érdekeit
és szempontjait probalja szintetizalni. Ennek logikus folyomanya, hogy a kozigazgatas tel-
jesitményét nem lehet holisztikus formaban megkozeliteni, de még sziikebb szegmensei
és narrativai - mint hatékony kozigazgatas, atlathaté kozigazgatas, szolgaltaté kozigaz-
gatds — is tovabbi kisebb elemekre, dimenzidkra bontva valnak mérhet6vé.

A szolgaltatasnyujtas ebben az értelemben a kozigazgatas szolgaltatoképességét jeleniti
meg, amely magaban foglalja a szolgaltatasportfolié folyamatos, az allampolgar és a kor-
manyzat elvardsaihoz, igényeihez mért fejlesztését és IKT-eszkozokkel vald korszertsitését,
valamint a hozzaférési (igyintézési) csatornak diverzifikalasat. Ennek alapjan a szolgalta-
tasnyujtas két legfontosabb, kifelé (az iigyfelek iranyaba) mutat6 alteriilete a hozzaférés
és ezzel Osszefiiggésben az tigyfélteher csokkentése. Ennek el6feltételét két tovabbi, befelé
(intézményi és humanerdforrds-orientdlt) iranyuld altertilet jelenti: az eréforrasok erd-
teljes bevonasat igényl6 eredményességorientalt szervezet- és infrastruktura-fejlesztés
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(er6forras-gazdalkodds), tovabba a kozigazgatas humanerdforras-oldalon megmutatkozo
felkésziiltségének novelése.'”

A modern kozigazgatds tehdt a szolgaltatoképesség novelésére torekszik, amelynek révén
képes az allampolgarok (iigyfelek) kiilonbo6z6 élethelyzetbdl fakad6 problémait megoldani.
Fontos tehat a szolgaltatasok bévitése és korszer(isitése, de mindekozben a felhaszndlok
elégedettsége csak akkor lehet teljes, ha a modern szolgaltatasok el is érheték szamukra."
A statisztikai (,kemény”) mutatok mellett tehat legalabb annyira fontos a kozigazgatas
mukodését megitéld orszagos, reprezentativ, illetve célcsoportos (specialis, atipikus lakos-
sagi szegmensek, agazati, onkormanyzati, vallalati) véleménymérésekbdl szarmazo ,,puha”
mutatok el6allitasa és értékelése.

A kozigazgatasi teljesitménymérések megtervezését, lebonyolitasat, az eredmények érté-
kelését tovabbi, specifikus tényezok is befolyasoljak. Egyrészt kiilonos figyelmet kell for-
ditani a célok, szolgédltatasok és koltségek kozotti atvaltasok, trade-off hatasok kezelé-
sére. Példaul az ugyfélteher csokkentésére iranyuld torekvések csak akkor tekintheték
sikeresnek, ha nem jar egyiitt a kozigazgatdsi szervezetre mint szolgaltatéra harulé belsé
adminisztrativ terhek névekedésével. Ha ugyanis az tigyfelek adminisztrativ terhei, illetve
azok koltségei a szolgaltato szervezetre tolodnak at, akkor legalabbis kétségessé valik, hogy
a tényleges atfutdsi id6, a sziikséges munkaidé vagy az eljaras koltsége csokken.'” Az erd-
forras-hatékonysag esetében a sziikebben értelmezett szervezeti szintt koltséghatékonysag
nem feltétleniil szolgalja az tigyfelek elégedettségét, terheinek csokkenését, a hozzaférés
csatornadinak bévitését. Ezzel szemben a kifelé irdnyuld, allampolgar-kézpontu straté-
giai célok és fejlesztések csak jelentds forrasbevonas révén valdsithatok meg. A kiilonbozd
tigyintézési csatornak (online, személyes, postai, hibrid) egyel6re parhuzamos mikodése
id6vel a versengés és a kiszoritas perspektivajat vetiti el6, amikor az allam, illetve a kor-
manyzat el6tt dontési alternativaként jelenik meg a nagyobb kiadasokkal jaro, de rovid
tavon kétségkivil tigyfélbarat parhuzamos strukturak fenntartsa, vagy ezzel szemben
a kozigazgatas teljes kort digitalizaciéjaval jaré magasabb tarsadalmi koltségek felvalla-
lasa.

A masik 6rokzold, de mindenképpen odafigyelést igénylé probléma a nemzetkozi iroda-
lombol is jél ismert teljesitményparadoxon (performance paradox), amely a teljesitményin-
dikatorok és a kozszektor teljesitménye kozotti gyenge korreldcidra, illetve a teljesitmény-
mérések nem szandékolt hatasaira hivja fel a figyelmet. A kizarolag jo teljesitményt mérd
indikatorok onkényes kivélasztasa (,cherry picking”), a teljesitmények és a mérni kivant
jelenségek mérési szempontokra vald optimalizaldsa, a kockazatkeriilés szempontjai

A felsorolt altertiletek (dimenzidk) részletes bemutatasat és mérhet6ségének indikatorkészletét a Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem altal kiadott J6 Allam Jelentés Hatékony kozigazgatas hatasteriilete, valamint A J6 Allam
mérhetésége cimii kotetek vonatkozé fejezetei bontjdk ki részletesen. A J6 Allam kutatdsok teljes portfélisja
hozzaférhet6: https://antk.uni-nke hu/kutatas-tudomanyos-elet/jo-allam-kutatasok/bemutatas
Fibinger Anita — Kadar Krisztian: Hatékony kozigazgatas. In Kaiser Tamas (szerk.): A jo dllam mérhetésége
II1. Budapest, Dialég Campus, 2019. 186.

2 Fibinger-Kadar (2019): i. m. 191.
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alapjan tett véllalasok, valamint a teljesitménymérés eredményeire vald reflexié elmara-
désa szitkségszertien ahhoz vezet, hogy a valds és a mért teljesitmény értékei kisebb vagy
nagyobb mértékben eltérnek egymastdl."?

A fentiek alapjan kijelenthetd, hogy a teljesitménymeérés mind tudomanyos, mind gya-
korlati szempontbol a gyakran vitatott kérdések kozé tartozik, ami megmutatkozik
az alkalmazott mérési koncepciok, mddszerek és indikatorok sokasagaban és folyamatos
boviilésében.!* A teljesitményértékeléssel foglalkozé szakirodalom harom leggyakrabban
emlitett 6 modellje a 3E (economy, efficiency and effectiveness), az 100 (input, output,
outcome), valamint a Balanced Scorecard (,kiegyensulyozott teljesitmény mutatdszam
rendszer”, BSC) tobbdimenziés modell. E modellek alapvetden a szervezeti teljesitmény-
értékelésekre lettek kifejlesztve. A 3E példaul nem foglalkozik a szolgaltatdsnyujtas hata-
saival, mig az IOO alapvetSen az ligyfelek (mint a szolgaltatasok igénybe vevéi) szempont-
jaira épit, de kevésbé veszi figyelembe a lakossag mint reprezentativ célcsoport nézépontjat,
holott e két szegmens értékelési szempontjai jelentsen eltérhetnek egymastdl.

E problémakat a BSC tobbdimenzids modell orvosolja, mivel valamennyi érintett (koz-
igazgatasi, lakossagi, vallalati) szereplé szempontjat figyelembe veszi. A modell eredeti
valtozata négy dimenzidt foglalt magaban: tgyféloldali (vevs), pénzigyi, belsé6 miiko-
dési folyamatokra iranyuld, valamint tanulasi és fejlédési nézépontokat. Pénziigyi néz6-
pontbdl a vallalkozas (a kozigazgatas szempontjabdl az adott intézmény) pénziigyi elva-
rasai jelennek meg, a vevéi nézépont arra mutat ra, hogy az érintett célcsoportok mit,
milyen szempontok szerint és milyen mértékben értékelnek. A belsé miikodési folyamatok
esetében a célok elérése szempontjabdl meghatdrozé vagy kritikusnak tekinthetd szem-
pontokat, sziik keresztmetszeteket azonositja, mig a tanulasi-fejlédési néz6pont azoknak
a véllalati (intézményi) képességeknek az allapotat és alakulasat tarja fel, amelyek elenged-
hetetlenek a kritikus folyamatok hatékony megvalésitasahoz.

A BSC tehat a stratégiai célokat ,szétszdlazza”, és az operativ megvaldsitashoz ren-
delt teljesitménymutatokra forditja le, majd ennek alapjan az elért eredményeket szem-
besiti az adott szervezet kiildetésével és stratégiajaval. Masként szolva a BSC a stratégiai
célokat az egymassal 6sszekapcsolt eredménymutatok és teljesitménytényezok ok-okozati
Osszefliggéseinek sorozataiként jeleniti meg."

A fenti modellek altal alkalmazott modszerek szerves részét alkotjak a kormanyzas
és kozigazgatas teljesitménymérésének. Nem adnak azonban valaszt az alapproblémara,
a stratégiai és az operativ dimenzid, mas széval a ,nagyrendszerek-részrendszerek”

Sandra Van Thiel - Frans L. Leeuw: The Performance Paradox in the Public Sector. Public Performance ¢
Management Review, 25. (2002), 3. 271.
A kozigazgatasban folytatott teljesitményméréssel kapcsolatos nemzetkozi szakirodalom harom nagy cso-
portba oszthato. Az elsé a megfelel6 mérési modszertan kialakitdsaval, a masodik a mérésekbél szarmazd
informaciok felhaszndlasanak modjaval, a harmadik a kordbbi méréseknek az aktudlis eredményekre gyako-
rolt hatasaival foglalkozik. Lasd Alicja Gebczynska — Renata Brajer-Marczak: Review of Selected Performance
Measurement Models Used in Public Administration. Administrative Sciences, 10. (2020), 4. 100.
Harsvolgyi Katalin - Bokor Zoltan - Csillag Lajos: A Balanced Scorecard (BSC) gyakorlati adaptalasa. Vezetés-
tudomadny, 23. (2002), 2. 30.
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Osszekapcesolasanak és kolcsonhatasanak lehetdségeire. Megitéléstink szerint erre legin-
kabb a tobbdimenziés, hierarchikusan szervez6dé mérési rendszerek alkalmasak, amit
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem dltal 2015 és 2019 kozott kiadott J6 Allam Jelentés
(Jelentés) felépitésén keresztiil szemléltetiink.

A Jelentés narrativdja a J6 Allam absztrakt normarendszerére épiil, amelynek mérése
akormanyzati képességek konceptudlis keretére sziikitve, hat hatasteriileten keresztiil - biz-
tonsag és bizalom a kormanyzatban, kozosségi jollét, pénziigyi stabilitas és gazdasagi
versenyképesség, fenntarthatdsag, demokracia, hatékony kozigazgatas — valdsult meg.
A hatasteriiletek a gazdasag, a tarsadalom és az allamigazgatds szempontjabol fontos szek-
torok 6sszekapcsolodasat fejezik ki, amelyek egyrészt kiilon-kiilon is megragadhatok, mas-
részt egyiittesen atfogo, és egyben mérhetd képet adnak a J6 Allam miikddését alapvetéen
meghatdaroz6é kormanyzati képességekrdl. Az egyes hatasteriiletek a konkrét jelenségek
megragadasa érdekében 6t-6t dimenzidra bomlanak, az egyes dimenzidkhoz pedig 6t-6t
indikétor tartozik. Osszegezve: a tébbszint(, hierarchikusan felépiil8 Jelentés strukturajat
egy 150 indikatort tartalmazo 6 x 5 x 5-6s matrix alkotja: a hat hatasteriilet mindegyi-
kéhez 6t dimenzid, minden egyes dimenzi6hoz 6t indikator tartozik.'®

A tovabbiakban a Jelentés strukturdlis logikdjanak és mutatokészletének bdzisan
és a KOFOP kiemelt projektek mérésiigyi timogatdsdn keresztiil bemutatunk egy lehet-
séges valaszt az alapproblémdban megfogalmazott kérdésekre.

4. RESZ-EGESZ VISZONY A TELJESITMENYMERESEKBEN: A JO ALLAM
MUTATOK ESETE A KOFOP-PROJEKTEK KIMENETEIVEL

A kozigazgatasi rendszer megujitasa érdekében 2010 ota kialakitott stratégiak elsédleges
célja az allammal szemben megrendiilt allampolgari bizalom és a kozjé értéknorma-
janak helyreallitasa volt. Ezt szolgalta 2011-ben a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Program a ,,j6 4llam” narrativdjanak meghirdetésével, majd a 2014-2020 kozotti Kozigaz-
gatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia a Magyary Program folytatdsaként immadr
a szervezetten, professzionalisan és koltséghatékonyan miikodo szolgaltato allam jovo-
képét allitotta a kozéppontba. A jelenleg egyeztetési szakaszban 1évé Kozigazgatas-fejlesz-
tési Stratégia 2021-2027 folytatni kivanja a szolgaltatd allam kiépitésének atfogo stratégiai
célkitizését, amelynek hatterét és mozgatojat a digitalis szolgaltatd kozigazgatas megte-
remtése alkotja.

Az OECD és Magyarorszag Kormanya kozotti kozigazgatas-fejlesztési keretmegallapo-
dés alapjan a nemzetkozi szervezet szakértéi folyamatosan figyelemmel kisérték és meg-
hatarozott idékozonként atfogd szakanyagok formajaban értékelték a stratégiak

16 ATJelentés, illetve az éves kiaddsokat megalapozo J6 Allam kutatdsok részletes bemutatdsatol terjedelmi okokbdl

eltekintiink. A 2015-2019 kozotti iddszakot lefedd teljes kutatési portfdlié elérheté: https://antk.uni-nke.hu/
kutatas-tudomanyos-elet/jo-allam-kutatasok/bemutatas
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megvaldsitasat.'” Az értékelések visszatérd eleme, hogy a hazai stratégiai tervezésbdl hi-
anyzik a stratégiai célok, eredmények és hatasok koherens 6sszehangolasan alapul6, tobb-
szintd indikatorrendszert alkalmazd mérési és értékelési keretrendszer.' Hasonld problé-
makra hivta fel a figyelmet az Allami Szdmvevészék 2020-ban kiadott, az uniés és dgazati
stratégidkra egyarant kiterjed6 elemzése. Az anyag megallapitja, hogy a nemzeti és dga-
zati stratégiak jelentds része meghatdrozta ugyan az elérendd tarsadalmi célt, és biztosi-
totta a megvalositashoz sziikséges eszkozrendszert, azonban csupan kisebb része alakitott
ki szamszerusithetd, iitemezett célrendszert. Mindez leginkabb azoknak a stratégidknak
az esetében valdsult meg, ahol az unids szabdlyozas irta el6 a mérési és értékelési rendszer
kritériumait. De még ebben a kérben is pontosabba kell tenni az eredménycélok megfogal-
mazdsat, hatékonyabb informacids és adatgyijtési, valamint beszamoltatasi és ellenérzési
rendszerek fejlesztésére van sziikség."

A fenti kritikak megint csak visszavezetnek az alapprobléma kérdésfeltevéséhez: hogyan
lehet kapcsolatot teremteni a stratégiai célokat, narrativakat megjelenit6 orszagos, hely-
zetleird indikatorok és a fejlesztések (projektek) szintjén az elérehaladast, a kimeneteket
és az eredményeket mérd értékek kozott? Megitélésiink szerint az alabbiakban bemu-
tatott mérési modszertan — bar nyilvanvaléan nem fedi le a kozigazgatas-fejlesztés egé-
szét — jo iranynak tekinthet6 a kozigazgatds egészére iranyulo, tobbszintli mérési és érté-
kelési keretrendszer kialakitasa felé.

A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (Stratégia) stratégiai
célként rogziti, hogy a kozigazgatas mindségjavitasa érdekében szitkséges az egész kozigaz-
gatasra érvényes, céliranyosabb mérési rendszer kidolgozasa. Ennek érdekében egy tobb-
szint(i indikatorrendszert vezettek be, amely a Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia Ope-
rativ Program (KOFOP) indikétorokbol, a kapcsolédé projektindikatorokbél, tovabba
szakpolitikai mutatokbdl és a Jé6 Allam Jelentés egyes mutat6ibol &ll. A kiindulépontot
a Stratégia mutatérendszere jelentette, amely egyuttal a KOFOP indikétorrendszerévé is
valt.

A tobbszintl indikatorrendszer bevezetése két fontos célt kivant megvaldsitani: egy-
részt arra vallalkozott, hogy magas absztrakcios szint(i, tobbdimenzios stratégiai célokat,
illetve az ezeknek keretet add narrativakat tegyen egy Osszetett mutatérendszer segitsé-
gével kozvetleniil mérhetévé, masrészt biztositsa, hogy a fejlesztések soran a kimeneti
(output) indikatorok mellett hatds- (outcome) mutatdk is kiemelt szerepet kapjanak. Ennek
eredményeként a KOFOP kiemelt projektekkel szemben nem pusztan a fejlesztések megva-
l6sitasa (példdul elektronikusan intézhetd tigyek ardnya) jelentkezett elvarasként, hanem

7 Lasd 62/2012. (IV. 2.) és 514/2013. (XII. 30.) Korméanyrendeletek: Magyarorszag Korméanya és az OECD
kozotti kozigazgatas-fejlesztési keretmegallapodas.

'8 OECD: Hungary: Towards a Strategic State Approach. OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing,

2015; OECD: Hungary: Public Administration and Public Service Development Strategy 2014-2020. OECD

Public Governance Reviews, Paris, OECD Publishing, 2017.

Allami Szdmvevészék: Elemzés. A kizszféra teljesitménymérése. Nemzeti és dgazati stratégidk értékelése.

(2020. m4jus). 31-32.
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az alkalmazds sikeressége (30%-o0s novekedés) is. Azaz a Stratégiabol vett példa alapjan
a fejlesztés eredményeként létrejott informatikai megoldas ténylegesen és bizonyithatéan
hozzajaruljon a kozigazgatas hatékonyabb mikodéséhez (1. tablazat).

1. tabldzat « Példdk a stratégiai indikdtorokra

Alintézkedés Indikator neve Célérték
A kozponti kozigazgatasi szervezetrendszer | dtlagos iigyintézési idGtartam -20%
miikodési hatékonysdgdnak novelése adminisztrativ terhek mértéke -20%
E:z; fée sjlieds('ziiiéi;gegetlen kozigazgatdsi szolgilta- elektronikusan intézhet6 tigyek aranya +30%
Adatbazisok 6sszehangoldsara iranyul6 ssszekapesolt adatbézisok arénya 80%

fejlesztések

Forrds: Miniszterelnokség: Kozigazgatds- és Kozszolgaltatds-fejlesztési Stratégia
2014-2020. 100.

A kimeneti és hatdsmutatok dsszehangolésa a gyakorlatban azt jelentette, hogy a KOFOP
kimeneti (output) mutatéit hozza kellett kapcsolni egy olyan, kozigazgatashoz kapcso-
16d6 helyzetleiré mutatérendszerhez, amely képes mérni a fejlesztések hatdsait. A J6 Allam
Jelentés azért lehetett jo megoldas, mivel joval egyszer(ibb volt egy mar meglévé mutatd-
készletre rdépiteni a hatasok kimutatdsat, raadasul a Jelentésben - kiilondsen az ugyneve-
zett Hatékony kozigazgatas hatasteriileten - szereplé mutatdk a Stratégia szempontjabol is
relevansak voltak. A vélasztast az is megkonnyitette, hogy a Stratégia kozéppontjaban allo
narrativa (a ,,szolgaltatd allam”) sok tekintetben atfedést mutatott a ,,jo allam” értelmezési
kereteivel.

A KOFOP kiemelt projektek hatasainak mérésére alkalmas, a tdrsadalomkutatas tudo-
manyos normdinak eleget tevé modszertanok és mérdeszkozok kialakitdsat, valamint
a vallalasok nyomon kévetéséhez (monitoring) sziikséges IT-rendszer fejlesztését az NKE
Vezet6- és Tovabbképzési Kozpontja keretein beliil miikodé Kutatasmddszertani és Mérés-
tigyi Iroda munkatdrsai (NKE szakértdi) tdmogattak. Tevékenységiikrdl az Iranyitd
Hatésag (IH) szamara havi és éves jelentéseket, beszamolokat készitettek.?

20

A KOFOP kiemelt projektek tevékenységének mérésiigyi tdmogatdsa az NKE 4ltal megvaldsitott ,,A j6 kor-
ményzést megalapozé kézszolgalat-fejlesztés” (KOFOP-2.1.2.-VEKOP-15-2016-00001) projekt keretében
m(kéds un. ,,J6 Allam mutaték mérése” alprojekt révén valésult meg 2016. janudr 1. és 2020. jinius 30. kozétt.
A jelen tanulmdny szerz8je - kiilonésen ebben az alfejezetben — jelentés mértékben tdmaszkodott a megva-
16sitas soran szerzett tapasztalatokra, valamint a havi és éves jelentések, szakmai 6sszefoglalok, hattéranyagok
adataira és megallapitasaira, amelyek elkészitését alprojektvezetéként irdnyitotta és koordinalta.
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A megvalosités elsé 1épéseként a KOFOP 1. és 2. prioritdséban nevesitett, kiemelt pro-
jektgazda szervezeteknek (KOFOP-projekt/-projektek) a vonatkozd tdmogatési szerz8dé-
sekben célértékeket kellett vallalniuk az adott projekt tervezett kimeneteire az ugynevezett
J6 Allam Projektmutaték (JAPM) formajédban. A véllalas arra is kiterjedt, hogy a JAPM-ek
minimum hdrom kivalasztott J6 Allam Mutaté (JAM) értékének kedvezé irdnyt elmoz-
dulasat tdmogatjak. A projektek kedvezményezettjei a vonatkozé tamogatasi szerz6dé-
sekben ténylegesen a JAPM-ek értékének véltozéséra tettek vallaldsokat a JAPM-ek mérési
mddszertananak és a projekt tartalmanak, mérési céljainak ismerete és az NKE szakértok
validalasa alapjan.

Kovetkez6 1épésként valaszt kellett adni arra a problémara, hogy — mivel a relevans
JAM-ok a jelenségeket orszagos szinten megragadé, lassan valtozo, robosztus mutaték (pél-
daul a fejlett e-kozigazgatasi szolgaltatast hasznalok aranya az internetezé lakossagon beliil,
vagy a koztisztvisel6k foglalkozasi helyzete, elhivatottsaga) — megvaltoztatasuk, értékiik ked-
vez6 iranyba vald elmozditasa nem varhato el kizardlag egy-egy projekt eredményeit6l. Mar
csak azért sem, mert egy-egy orszagos szintli helyzetleiré mutatéra egy adott idSinterval-
lumban szamos mas projekt is hatassal lehet, de ezen tul még sokféle demografiai, tarsa-
dalmi, gazdasagi, technoldgiai, politikai folyamat is befolyasolhatja (példaul e-kozigazgatas-
hasznaldk aranya az internetezd lakossagon beliil). Ebbél az is kovetkezik, hogy egy projekt
akkor is lehet sikeres — azaz kedvez6 iranyu hatast valt ki —, ha kozben az orszagos, helyzet-
leiré mutato értéke 9sszességében kedvezétlen iranyba mozdul el.

A probléma megolddsdra kidolgozott koncepci6 szerint a JAM-okra gyakorolt koz-
vetlen projekthatas két tényez6re vezethetd vissza: egyrészt a mérhet eredményre (ame-
lyet a bazisérték-célérték elmozdulasa fejez ki), valamint logikai aton belathaté tartalmi
hatdsra. Ez egyben azt is jelenti, hogy a projektkimenetek leirasat kovetden lehet csak meg-
felelden kivélasztani azokat a JAM-okat, amelyekre a projektek jelentSs hatassal lehetnek.
Fontos megjegyezni, hogy a véllalas nem tehet6 meg a kidolgozott mérési modszertan
nélkiil, ami csak a projektkimenetek és azok hatdsutvonalainak feltarasat koveten lehet-
séges.

A mérhet8 eredmény maga a JAPM, amely a KOFOP kiemelt projektek kimeneteihez
illeszkedd olyan mérheté mutatdészam, amelynek valtozasarol kozvetett vagy kozvetlen
moédon (logikailag levezethet8en) kovetkeztethets, hogy a kapcsolédd JAM értékének
kedvezd iranyt elmozduldsat mutatja. Mérhet6vé valik tehat a fejlesztés tarsadalmi hasz-
nossaga (példaul tgyfélteher-csokkenés, bitrokraciacsokkenés) és/vagy versenyképesség-
noveld hatdsa (példaul eljarasi id6 rovidiilése, online tigyintézés) és/vagy szolgaltatasmi-
néség-noveld hatdsa (példaul kényelmi szolgaltatasok) és/vagy tGjdonsagértéke (példaul
dontéstamogatas lehetdvé valasa). Ennek érdekében a projektkimenetet ugy kellett leirni,
hogy abbdl megismerhet6 legyen, a célcsoportot miként éri el a fejlesztés, milyen csatornan
keresztiil lehet igénybe venni, alkalmazni.

A hatasok elemzéséhez a fentiek alapjan kidolgozott, 12 kiillonb6z6 hataskategoriat tar-
talmazo rendszert alkalmaztunk (2. tdblazat).

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2022/2.
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2. tdbldzat « A horizontdlis projekttartalmak csoportositdsdra létrehozott
hatdskategoria-rendszer

1. prioritashoz

Kozigazgatas-oldali

2. prioritashoz kot-

kothetd hataskate- | Ugyféloldali megkozelités e L L.

Y. &Y & megkozelités het6 hataskategoriak
goridk

e . | Ugyfelek anyagi teher- Kozigazgatdsi koltség- .
Koltségesokkenés gyleick anyag ZIBAZE & Képzési tartalom

csdkkenése csokkenés

Idéréforditas- Ugyfelek idébeli rafordi- | Munkaidd-réforditas L.

. . Y . . . . Kutatasi tartalom
csokkenés tasanak csokkenése csokkenése
Atfutasi id6 csok- | Ugyintézés atfutasi ide- | Munkaf4zis atfutdsi ide- Transzparencia/
kenése jének csokkenése jének csokkenése antikorrupcio
Szolgaltatas- Ugyfelek szamara nyujtott | Kozigazgatds mikodé- Adattarhazak/
fejlesztés szolgaltatasok fejlesztése | sének mindségfejlesztése adatbdzisok

Forrds: Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem Kutatdsmddszertani Iroda: Eves jelentés a KOFOP
kiemelt projektek J6 Allam Mutaté vallaldsairdl. 2019. 69.

A prioritasokhoz kapcsolhatd hatdsok sokféleségét az okozza, hogy maguk a projektek altal
kivaltott vagy kivaltani kivant hatdsok is heterogének a hataskategéridk szempontjabol,
mivel az egyes projektkimenetek hatasait gyakran tobb hataskategdridban is szamitasba
kell venni, igy akar mérhetik is azokat. Optimalis esetben példaul az elektronikus tigyin-
tézésre valo attérés egyarant elény0s lehet az tigyfelek szimara, egyszerre okozhat anyagi
és idobeli ugyfélteher-csokkenést, mikozben az elektronizalds lehetévé teszi a projekt-
gazda szervezete szamara is, hogy csokkend raforditéssal lassa el bels6 munkafolyamatait.

Ezen tulmenden a kiilonb6z6 hataskategoriak egymassal is kapcsolatba keriiltek. Az iigy-
felek szamara nyujtott szolgaltatasok fejlesztése hatdskategoria nagy szama (64 lehetséges
esetbdl 33) azt jelzi, hogy esetiikben a kedvezd elmozdulas az tigyfelek id6beli rafordita-
sanak csokkenése kategoriara is hatast fog gyakorolni annak ellenére, hogy erre a projekt
nem tett véllalast az adott kimenettel kapcsolatban. Ez egyben azt is mutatja, hogy nem-
csak az eljardsok atszervezésének, hanem a kozigazgatas biztositotta kényelmi szolgaltata-
soknak is jelent6s szerepiik lesz az tigyfélterhek csokkenésében.

A modszertan a projektszintti mérések mellett, a JAPM-JAM rendszert kiegészitd,
masodik - a projektek egyiittes hatdsat megragadni kivané - mérési dgat is kialaki-
tott. A projektszint feletti mérések célja az volt, hogy nagymintas, reprezentativ mérések
segitségével megismerhet§vé véljanak a KOFOP kiemelt célcsoportjaiban (lakossag, val-
lalkozésok) a kozigazgatds egészére, illetve a KOFOP-fejlesztésekhez kapcsol6dd koz-
szolgaltatasokra vonatkozé hasznalatbavételi és elégedettségi jellemzék. Emellett
segitségiikkel megismerhet6vé valtak a kiemelt projektek egymasra épiild, szinergikus fej-
lesztéseinek hatasai, illetve a fejlesztések soran 1étrejové masodlagos — példaul nem szan-
dékolt - hatasok (externalidk) is. A projektszint feletti mérések lebonyolitasira nemcsak
a lakossagi és vallalkozasi korben volt sziikség, hanem a kozigazgatasban - kiilondsen
a projektgazdaknal - a tisztvisel6k korében is. Ebben a korben a KOFOP-prioritdsoknak

164

KAISER TAMAS « A KOZIGAZGATASI TELJESITMENYMERES FEJLESZTESPOLITIKAI ASPEKTUSAL...



megfelelden a felmérések elsédlegesen a digitalis atalakulds megvaldsuldsara, eredmé-
nyeire és a folyamat tdmogatottsagara (példaul képzések, szervezetfejlesztés) iranyultak.

A 48, elemzésbe bevont projekt kimeneteit és vallalasait a hataskategériak szerint vizs-
galva — a 2019 végén rogzitett statuszok alapjan - kittnik, hogy az 1. prioritas keretében
elsédlegesen a Kizigazgatds miikidésének mindségfejlesztése és az Ugyfelek szdmdra nyiij-
tott szolgdltatdsok fejlesztése kategoriak terén varhatok jelentds hatasok a JAPM-véllaldsok
(59, illetve 62 db), illetve az érintett projektek szama (30, illetve 29 projekt) alapjan. Koz-
vetleniil kimutathato tigyfélteher-csokkenést relative kevés projekt vallalt (koltséget 5, id6-
raforditast 12 projekt csokkent tigyféloldalon), mig a kozigazgatds belsé adminisztrativ
terheinek csokkenésére joval tobb projekt tett (koltséget 10, id6raforditast 15 projekt csok-
kent) joval tobb vallalast. A kozigazgatasi tigyintézés, illetve a belsé adminisztrativ mun-
kafolyamatok gyorsuldsat 11, illetve 10 projekt tiizte ki célul.

A 2. prioritashoz kothetd hatdskategériakra (képzés, kutatds, transzparencia/anti-
korrupcié, adattarhazak/adatbazisok) jellemzden kevés projekt (1-3) tett vallalast. Ez aldl
képez kivételt a képzési tartalom, amely 15 projekt esetében is megjelenik.

5. KOVETKEZTETESEK, AJANLASOK

A tapasztalatok azt mutatjak, hogy jol mikodé mérési és értékelési rendszerek ott valo-
sulnak meg, ahol szakmai és tarsadalmi konszenzus alakul ki a hosszu tavu, stratégiai cél-
kittizésekben, és ennek bazisan torténik a mérés targyat képezé kulcsfontossagt hataste-
riiletek, valamint a hozzdjuk tartozé nemzeti indikdtorok kivalasztasa. Miutan a mérések
az adott orszag sajatsagos célkitlizéseire, problémaira reagalnak, ezért az eredmények
az egyes tarcak szamadra kiilon-kiilon is fontos visszajelzést adnak mind az dgazati tervek
megvaldsitasanak elérehaladdsarol, mind pedig a rendelkezésre 4116 humaén és infrastruk-
turalis er6forrasok mtikodésérdl. A dontéshozok szamadra olyan hattéranyagok, hatasvizs-
galatok késziilnek, amelyek nemcsak tényalaptiak, hanem a mért indikatorok valtozasanak
id6beli dinamikajat is mérik és elemzik.

Mas széval: a stratégiai szint egyfajta iranyttiként értelmezhetd, ami a tobbszintd, hie-
rarchikus mérési struktira stacidin keresztiil, a helyzetleir6é indikatorok révén ,ér le”
a terepen megvalosuld fejlesztésekig, és egyben orientalja is azokat. Ezzel parhuzamosan
viszont a fejlesztéseket végrehajto projektek illeszkednek a stratégiai célokhoz, és hozzaja-
rulnak azok megvaldsuldsahoz.

A Nemzeti Kézszolgalati Egyetem 4ltal a J6 Allam kutatésok keretében létrehozott muta-
térendszer olyan rendszerek mérésére irdnyult, amelyek jelentés mértéki atfedést mutattak
a KOFOP 4ltal kezdeményezett fejlesztésekkel. Mindez lehetéséget adott a mérési és fej-
lesztési funkciok sszekapcsoldsara, mivel a KOFOP kiemelt projektek eredményeinek
kimutathaté hatést kellett gyakorolniuk a J6 Allam mutatdk alakuléséra. Mivel a Jé Allam
Jelentés nem a KOFOP indikétorrendszereként lett kifejlesztve, igy a stratégiai és operativ
dimenziok kozott huzédé tavolsag csokkentése, valamint a helyzetleir és projektmutatok
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kozotti tartalmi és funkcionalis kiilonbségek athidalasa érdekében a megvaldsitasi folya-
matok részeként sziikségessé valt a projektgazda-szervezetek altal vallalt mutatékhoz kap-
cs016d6 belsé mérések kiilsé szereplékkel — jelen esetben az NKE szakértbivel — valé kozos
mddszertani fejlesztése.

A terepen” zajlo fejlesztések ennek kovetkeztében osszetett célrendszer mentén
haladtak, amelyek legfontosabb elemeit az alkalmassag, a mikodSképesség, a hasznossag,
a monitoring, valamint a mérési kultura kulcsszavak alkottak. A projekteknek olyan fej-
lesztéseket kellett megvaldsitani, amelyek alkalmasnak bizonyultak a tarsadalmi-gaz-
dasagi hatasok kivaltasara; a megvalositas soran miikodéképes, redlisan megvalosithatd
mérések, adatkezelés, jelentéstételi tevékenységek valdsultak meg; a kedvezményezettek
szamara bdviiltek a hosszabb tavon is hasznosithatd belsé monitoring, minéségbiztositas,
vezetdi tdmogatds és disszeminacié erdforrasai; a belsé mérések adataira az eredmények
folyamatszer(i nyomon kovetésére alkalmas kiilsé monitoringrendszer épiilt ki; végiil, de
nem utolsésorban a fejlesztések hozzajarultak egy ujszertt mérési kultura kialakitasihoz
a kedvezményezettek korében.

A mérési folyamat kiépitése és menedzselése soran a fejlesztendd elemek is azonosit-
hatéva véltak. A kozigazgatds intézményei jellemzéen nem rendelkeznek mérési rend-
szerekkel, csekély mértékid az adatvagyon felhasznalasa, dltalanosnak mondhat6 a méré-
sekhez sziikséges bazisértékek hianya, csak sporadikusan taldlhaté megfelel6 human
kapacitas és kompetencia a mérési feladatokhoz. Problémat jelent az is, hogy a projektter-
mékek specifikdciéjaban nem szerepeltek a hatdsmérési, mindségbiztositasi sziikségletek,
igy a projektek tervezésekor a (hatds)mérési feladatokat az érintettek nem tervezték, azok
er6forrasait utélag kellett kialakitani. Nincsenek betervezve, eréforras-allokdcié nincs
az adatfelvételekre. Altaldnos tapasztalat, hogy a projekttervezés sordn a tdrsadalmi hasz-
nossag, a hataselérés nem tartozott a kiemelt szempontok kozé. A termékfejlesztés mellett
sok esetben hidnyzott a bevezetés, a marketing és a végrehajtas megtervezése, a kedvezmé-
nyezettek gyakran egyfajta minimalizalasi stratégia jegyében vallaltak célértékeket.

A fenti korlatokkal egyiitt a KOFOP kiemelt projektek szegmensében megvaldsult
modszertanfejlesztési és mérési rendszer miikod6képes, de nyilvanvaléan tovabbi fej-
lesztéseket igényl6 valaszokat adott a stratégiai szintd ,nagyrendszerek” és fejlesztések
sterepszintjén” mtikodoé részrendszerek Osszekapcsolhatésaganak problémadira. Mind-
ezek alapjan a Kozigazgatas-fejlesztési Stratégia 2021-2027 véglegesitéséhez és a tervezett
Digitélis Megujulas Operativ Program (DIMOP) tervezéséhez az alabbi ajanlasokat fogal-
mazzuk meg.

A DIMOP szamadra orszdgos szintl szakpolitikai indikatorrendszer megalkotdsara van
szitkség, amelyben szerepet kell kapnia primer adatfelvételen alapulo, az operativ program
(OP) céljaihoz illeszkedé mutatoknak a lakossagi, gazdasagi és igazgatasi szegmensbdl
egyarant. Az indikatorrendszernek reflexiv viszonyrendszert kell kialakitania a relevans
nemzetkozi mutatérendszerekkel.

Javasoljuk, hogy a projektek OP-indikatorai (output-mutatok) és a hatasmérés indika-
torai (outcome-mutatok) egyértelmtien kiiloniiljenek el egymastdl. A projektgazda-szer-
vezetek dltal vallalt hatdsmutatok a szakmai tevékenység mindségének megitéléséhez
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kapcsolddjanak, az ehhez a sziikséges mérések megvaldsitasanak koltségei valjanak elére
tervezhet6vé.

Szitkségesek tartjuk a projektszint feletti monitoringfunkciok kiépitését, aminek alapjat
az OP célcsoportjainak korében, a hatasok atfogé megismerése érdekében folytatott hatas-
mérések alkotjak. A hatdsmérési feladatok koordinalasat, tamogatasat, ellenérzését 6nalld
projektben, vagy az OP-n kiviili, fiiggetlen szervezet kiépitése révén lehetséges megvaldsi-
tani. Ehhez jo kiinduldsi alapot jelent a Kozigazgatas-fejlesztési Stratégia 2021-2027 4ltal
tervbe vett alkalmazott tarsadalomkutatasi kozpont (Tarsadalmi Innovacié és Mérési Koz-
pont, TIMK) létrehozasa, amely folyamatos kutatasi hatteret ad a kormanyzati-kozigaz-
gatasi intézkedéseknek, hatasvizsgalati szolgaltatdsokat nyujt, és timogatja az innovativ
megold4sokat. Altalaban is fontosnak tartjuk a tarsadalmi innovaciéval foglalkozo tarsa-
dalomtudomanyi kutatasok, specifikusan pedig dontésel6készitd-tamogatéd-elemzd, vala-
mint teljesitménymérési-elemzési, hatasvizsgalati kapacitasok kiépitését, ennek bazisan
kormanyzati-kozigazgatasi tudaskozosségek tamogatasat. A Stratégia keretében a javasolt
TIMK létrehozasa redlis, de mar rovid tdvon megvaldsitandé célkittizés, amelynek felté-
telei az elmult idészakban megvaldsult modszertani fejlesztések, tapasztalatok és jo gya-
korlatok formajaban rendelkezésre allnak.
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