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I. Rész: Bevezeto

1 A dolgozat altalanos célkittizése és a kutatas indokoltsaga

A dolgozat altalanos célkitizése a kozponti és tertleti allamigazgatas reformjainak
attekintése és elemzése a koordinacié perspektivajabol a  rendszervaltds utani
Magyarorszagon. Ezzel Osszefiiggésben a kutatas hozza kivan jarulni kormanyzati
reformintézkedések és kozigazgatasi strukturalis atszervezések motivumainak és indokainak
jobb megértéseséhez. Ennek érdekében a dolgozat tovabbi, konkrétabb célja a kormanyzati
koordinacié jellemzé mintazatainak, szervezeti és mikodési megoldasainak bemutatasa és

fejlédéstik elemzése, kiillonos tekintettel az egyablakos tgyintézési modellek vizsgalatara.

A kormanyzati koordinaci6 nem 1uj kelet probléma. A tarsadalmi mechanizmusok
Osszehangolasa, a szervezetek kozotti, szervezeteken belili koordinacié kérdése azota jelen
van, miota az allam és a kormanyzatok léteznek. Mégis, a kutatas indokoltsagat két £6 ok
tamasztja ald. Elsészor is: A koordinacié novelése id6szerd és fokozodd jelentSségi
kérdéssé valt a kormanyzatok gyakorlatiban. Mdsodsorban: A hazai irodalomban a
kormanyzati koordinaciét csak elvétve és azt is szlken értelmezve vizsgaltak korabban.

Ezeket az érveket az alabbiakban fejtem ki részletesen.

11 A koordindcio mint a kormanyzati reformok névekvd jelentSségii
eleme

Az utoébbi években a kormanyzati koordinacidt erdsité intézkedések a kozigazgatasi
reformprogramok egyik koézponti, meghataroz6 elemeivé valtak vilagszerte. Ennek oka,
hogy a kormanyzatok koordinacids kapacitasat csékkenté folyamatok felerésodtek. Ilyen
folyamat a globalizdcid. Napjainkban kevés - ha egyaltalan létezik — az olyan teriilet vagy
program, amely kizardlagosan az adott kormanyzat beligyének tekinthet6. A kormanyzas
fogalma sziukségképpen atalakul egy olyan vilagban, amelyben a nemzeti és nemzetkézi
szerepl6k kolesonos fokozodd fuggdsége rendkivili mértékben megndvekedett. Ebbdl
fakadodan a kormanyzat egy adott agazat egyre kisebb részei felett rendelkezik befolyassal. A
kormanyzati koordinacié erésitését indokolja az is, hogy az ellaitandé kozfeladatok
komplexitasa nétt. Megjelentek az agazatokon atnyild ,,komisz problémak” (wicked

problems)', melyek megoldasara nincs a multban alkalmazott j6l bevalt, egyértelmd stratégia

1 s . . . . , .
A dolgozatban a nemzetkézileg elterjedt, fontosabb terminus technicusok eredetijét — az egyértelmt

megfeleltethetéség és ellendrizhetSség érdekében — zarodjelben, délt betiivel angolul is k6zl6m.



¢és kezelésiik agazati hatarokon ativel6 cselekvést igényelnek [Christensen és Laegreid
2012b]. Ilyen példaul a munkanélkiliség, a szegénység, a hajléktalanok ellatdsa, a
katasztrofavédelem vagy a migracié kérdése, melyek kezelése komplex allami feladat. A
jelenkor ezen jellemzé tarsadalmi problémait mar nem lehet egymastol szigoruan elvalo,
funkcionalisan tagolt szervezeti keretek kozott megoldani. A koordinacié erdsitését a
kormanyzatok csékkend finanszirozisi képessége, a pénziigyi korlatok is indokoljak. A
pénzigyi forrasok szlkossége miatt a kormanyzaton egyre nagyobb a nyomas, hogy a
kivant politikai célokat minél koltséghatékonyabban érje el; az egyre noévekvé szamu
kozigazgatasi problémak kozil szelektaljon és csak az igazan jelentések megoldasara
hasznaljon fel forrasokat; eliminilja a programok kozotti atfedéseket és a sikertelen
programokat [Peters 1996]. Amikor az utébbi évtized koordinacié erdsitését célzo
kormanyzati reformjai bevezetésének indokait vizsgaljuk, nem hagyhatok figyelmen kiviil
azok a strukturalis és miikodési sajatossagok, melyek az Uj kézmenedzsment (New Public
Managemeni) éraja alatt épiltek be a kormanyzati strukturaba és jelentésen erodaltak a
kormanyzati koordinaciét. Altalanossi valtak a csGszerGen kiépils (’siloisation’)
profiltiszta szervezetek (single- purpose organizations) [Kettl 2000, Hood 1991], melyek
egymastol elszigetelten, sajat mikodési hatékonysagukra fokuszalva mikodtek az agazati
egyuttmikodés ellenében. A szervetek és agazatok kozotti viszonyban a kooperacié helyett
a forrasokért valé verseny dominalt. Az Uj Kézmenedzsment iranyzat masik meghatirozoé
jellemzdje a kozpolitika-alkotas és a végrehajtas strukturalis elkiilonitése (agencification),
melynek hatasara altalanossa valt a kvazi-autoném szervezetek létrehozasa, esetenként
burjanzasa. Az ilyen tipusu végrehajté szervezetekre jellemzd, hogy ’sajat’, rovid-tava
szervezeti céljaikat tartjak szem el6tt a hosszabb tava, atfogé kozpolitikai stratégiak
megvaldsitasa helyett. A szervezeti fragmentacié miatt az agazatok kézotti koordinacid és a

komplex kézpolitikai végrehajtasa nem volt hatékony.

A fentiek indokoltdk, hogy az utébbi években a fejlett és kevésbé fejlett orszagok
kormanyzati- kozigazgatasi reformjainak csakugy, mint az ezt targyalé tudomanyos
diskurzusnak a kozéppontjaban a koordinacié megerésitése, a vertikalis és horizontalis
fragmentacié csokkentése allt, valaszként a fentebb felsorolt problémakra, a kormanyzat
muikodését akadalyozé gatakra. E  nehézségek kezelésére 4j tipusi kormanyzasi,
kozpolitika-alkotasi technikak tintek fel mind a kormanyzati reformprogramokban, mind
pedig a tudomanyos diskurzusban, melyek koz0s jellemzéje az integracidba és a
koordinaciéba ’jésagaba’ vetett hit. Peters [1996] példaul a megvaltozott kérnyezethez

torténé  sikeres alkalmazkodas egyik feltételeként adekvat kozpolitikai programok
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alkalmazasat tekinti: parcialis, rovidtava szabalyok helyett atfogo, agazatokon atnyuld
hossza tava tervezés. Tovabba valaszként a szlkiil6 kormanyzati forrasok problémajara
egyre hangsulyosabba valt a koltséghatékonysag érvényre juttatisara a kormanyzasban.
Ennek egyik eszkoze a kormanyzati programok kozotti atfedések eliminalasa és a sikertelen
programok felszamolasa, ami fogalmilag az agazatok és a kormanyzati szerepl6k kozotti
horizontalis és vertikalis iranya koordinaciojanak erdsitését jelenti. A koordinacid
erésitésére a régick mellett Gj tipusu koordinaciés technikak, innovativ kormanyzati
modellek keriiltek bevezetésre, amelyek kiilénb6z6 formakban, valtozatos elnevezésekkel
terjedtek el. E folyamatokat a nemzetkézi irodalomban gyakran a poszt-NPM tipusi
kormanyzati reformok cimkével illetik. A poszt-NPM reform iranyzatok lényege, hogy
elsédlegesen az NPM iranyzattal szemben all6, illetve esetenként arra épuld, de attdl
kilonb6z6 doktrinaként definialjak magukat. K6z6s jellemzéjik a kozponti kormanyzati
kapacitas erésitésére, az integracié noévelésére, az 0j tipust egyuttmikodési formak
elterjesztésére és az agazati-szervezeti hatarokon ativel6 problémak kezelésére vald torekvés
[Christensen és Lagreid 2010]. A poszt- NPM reformok lényeges jellemzdje tovabba, hogy
kétségbe vonjak a piacok, a piaci mechanizmusok felsébbrendtségét, valamint a
maganvallalati ~ menedzsment  gyakorlatban  alkalmazott  technikak  altalanos
alkalmazhatésagat. Az egyes 4j iranyzatok viszont eltérnek a tekintetben, hogy ezzel
szemben, e helyett mire épitik fel a kormanyzas 4j elméletét. Az egyik ilyen iranyzat, a neo-
weberi dllamfelfogds példaul -, melynek fogadtatasa kiilonésen pozitiv  volt
Magyarorszagon [Jenei 2009] - az ’allam megerdsitését’ hirdeti. A neo-weberi koncepcid
yjszertisége abban all, hogy nem veti el egy az egyben a korabbi menedzsment iranyzat
vivmanyait, hanem a weberi értékeket (centralizalt, hierarchizalt, elszamoltathato,
uniformizalt allamszervezet, magasan képzett, hivatasos hivatalnok réteg, irasban régzitett
feladatkorok, jogszertség, legitimacid elve stb.) 6tvozi az NPM iranyzatok rugalmassagaval
[Drechsler 2005:102]. A weberi tipust burokracia elemei, azok ujraértelmezése alkalmas
ideoldgia hatteret biztositottak az ’erés allam’ koncepcidjanak megvaldsitisahoz. A neo-

weberi koncepci6 1ényege az alabbi alapelvekben ragadhaté meg [Pollitt és Bouckaert 2004].

- Az allam kézponti szerepének megerdsitése, elsésorban a szabalyozas, valamint az

erkolesi értékek helyreallitisa révén.

- A karrierelvi  kézszolgalati modell meg6rzése. A koztisztviseléi  palya
megbecsilésének, tarsadalmi rangjanak, az érdemalapui kivalasztast, elémenetelt és
az indokolatlan elbocsatassal szembeni védelmet biztosité garancidknak az

erGsitése, illetve visszaillitasa.
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- Képviseleti demokracia kiszélesitése a kozvetlen részvétel elemeivel (konzultacio,

civilek bevonasa a déntéshozasba).

- Jogallam meg6rzése, mely megteremti az allampolgarok szamara a kiszamithato és

stabil allam muakodést.
- Professzionalizmus megteremtése a kozigazgatasban.

- Polgar- és tgyfélbarat kozigazgatas kialakitasa, amely partnerként és nem
alavetettként kezeli az allampolgarokat, mikézben fenntartja a jogszerdséget, a

magas szakmai szinvonalat és a kozigazgatas (az allam) tekintélyét.

- Elmozdulas a sajat mikodésére fokuszalé birokratikus szabalyozastdl a kiilvilag

felé koncentrald, allampolgari igényeket figyelembe vevé burokracia felé.

A kormanyzas atalakitisainak masik iranya, az dsszkormanyzati modell sokkal inkabb a
kormanyzati és kormanyon kivuli (civil, piaci) szervek kozotti horizontalis és vertikalis
formalis és/vagy informalis kapcsolatok megerdsitésére helyezi a hangsulyt. A kormanyzati
szervek kozotti halozat lehetévé teszi a kozpolitikai programok koordinalt tervezését,
végrehajtasat és a sziikséges beavatkozasok hatékony elvégzését [OECD 2006]. Az ilyen
tipust, a koordinaciot erdsiteni szandékozé kormanyzati modellek valtozatos formaban és
eltéré elnevezéssel terjedtek el, viszont mindegyik tipus alapvonasa, hogy a tarsadalmi
problémak kezelésének eszkozét az egylttmikodés erdsitésében latjak. Az ilyen tipusa
kormanyzati modellek kézil a legnépszertibbek az Osszkormanyzati modell [whole-of-
government, v6. Christensen és Laegreid 2007a, OECD 20006], az 6sszekapcsolt kormanyzati
modell [joined-up government v6. Pollitt 2003], a holisztikus kormanyzas [holistic governance vo.
Perri, 2004, 1997]. Ezekben a modellekben a kulcs motivumok az integracid, az agazatok
Osszekapcsolasa, az agazatokon ativelé feladatmegoldas, a ’departmentalizmus’ és a
‘csolatas’ felszamolasa. [Christensen és Laegreid 2012b:10]. Ezeknek az Osszkormanyzati

reformoknak van egy horizontalis és egy vertikalis dimenzioja.

- A vertikdlis dimenzio magiban foglalja a koézponti kormanyzati szereplSk
jogkorének megerdsitését, kiterjesztését (pl. a miniszterelnok szerepének novelése,
centralis kontroll kiterjesztése), a szigorubb ellenérzést és elszamoltatast, a pénzigyi
onallésag szlkitését, az kvazi-autoném szervezetek onallosaganak csokkentését,

kozponti iranyitas ala vonasukat.

- A horizontilis dimenzio a szolgaltatasok szervezése és nyujtasa kozotti

koordinacié erdsitését, az agazati szervetek kozotti atfedések csokkentését, az
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integralt Ugyfélszolgalati nyujté pontok létrehozasat oleli at. A vertikalis
dimenziéval szemben itt alapvetéen a kormanyzati hierarchia azonos szintjén 1évé
szerepl6k kozotti koordinaciérdl van szé. Ennek gyakori megvaldsulasi formai —
kilonésen a nyugat-europai orszagokban - a szolgaltatas integracié (service
integration), szolgaltatas csoportok 1étrehozasa (service clustering) vagy a valtozatos
formaban és elnevezéssel megvalosuld egyablakos tigyfélszolgalati modellek (one-stop
shop, single-window service, one-stop delivery, one-stop access). Ebbol kovetkezik, hogy az
egyablakos tgyfélszolgalat ezen kozigazgatasi reformprogramok gyakran megjelené
elemévé wvalt. Az egyablakos TUgyintézés az ugyfelek szemszogébdl a
kozszolgaltatasok — tagabb vagy sztkebb kord — integracidjat, ezaltal a
szolgaltatasokhoz konnyebb hozzaférést, mig a kormanyzat részérdl az agazatok
kozti egytttmikodés novelését, az atfedések eliminalasat, ezaltal a tranzakcids és

szolgaltatasi koltségek csokkentését jelenti.

A koordinacié erbsitését célzd reformprogramok Magyarorszagot sem kertlték el. A
rendszervaltast koveté idészakban visszatéréen megjelentek az olyan kormanyzati
intézkedések, melyek az egyuttmikodés erésitését céloztak a kozigazgatas kulénbozé
szinjein. Az ilyen tipust intézkedések mégis legmarkansabban a masodik Orban kormany
altal  2010-ben  meghirdetett kozigazgatasi reformprogramban  (Magyary  Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Program, tovabbiakban: Magyary Program [Kozigazgatasi és
Igazsagtigy Minisztérium 2011]) azonosithatéak. A 2010-2014 kézotti kormanyzati ciklus
alatt szamos olyan intézkedést vezettek be mind a kézponti, mind pedig a teriileti, illetve
helyi kézigazgatasban, melyek gySkeresen atformaltak a koordinacié alapvetd struktdrait és
mechanizmusait. Ezen intézkedések egyik meghatarozé eleme volt az egyablakos tigyintézés

egy Uj formajanak, a Kormanyablakoknak a létrehozasa.
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1.2 A dolgozat helye a hazai kormanyzati koordindciordl szolo
irodalomban

A nemzetkozi és hazai szinten megfigyelheté tendencia mellett, mely a kormanyzati
koordinacié jelentéségének novekedése iranyaba mutat, a jelen kutatast masodsorban az
indokolja, hogy habar az utébbi hisz évben Magyarorszagon a kormanyzati koordinacié
egyes sajatos problémai folyamatosan napirenden voltak a gyakorlati szakemberek és a
politikai elit kérében folyo kozbeszédben, ennek ellenére a hazai tudomanyos irodalomban
csak ritkin — ha egyaltalan — foglalkoztak a koordinaciénak mint olyannak az atfogo,
szisztematikus vizsgalataval. Azok az irasok, amelyek valamilyen médon mégis érintették a
kormanyzati koordinaci6 kérdéskorét, azt csak szlk skalan (parcialisan) vizsgaltak.
Els6sorban a kézigazgatas strukturalis valtozasaira fokuszalva [példaul Bércesi 2002; Balazs
— Bércesi 20006; Bércesi — Ivancsics 2006; Ivancsics 2006; Barta 2012; Vadal 2012; Mduller
2011, 2010c, 2010b, 2008; Sarkézy 2006, 2010, 2012 ], a kormanyzati dontéshozatali
mechanizmusaira [Pesti 2000] vagy kormanyzati szerepl6k helyzetének valtozasaira
koncentralva [Gajduschek 2011, Mduller 2011, Szente 1999, Szilvassy 1998] vizsgaltak a
kormanyzati reformokat. A kifejezetten a kormanyzati koordinaciéval foglalkozo irasok is
csak egy viszonylag szlik aspektusbdl, a ’kézponti kontroll versus terileti/4dgazati
autonémia’ dimenzidjaban vizsgaltak és értelmezték azt. A nemzetk6zi irodalomban
azonban — ahogyan arra késébb, a koordinacié fogalmi korilhatarolasanal részletesen
kitérek - a kormanyzati koordinacié gyakran egy ennél joval tagabb fogalomként tinik fel.
A centralisan vezérelt, biirokratikus koordinacié mellett egyre nagyobb sullyal jelennek meg
az ett8l gyokeresen eltérd, egyuttmikodésen alapuld (network illetve piaci tipusa)
koordinaciés struktdrak. A koordinacié e szélesebb, atfogdbb fogalmanak beépitése és

elemzési célu alkalmazasa a jelen munka masodik fontos célkitizése.
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2 A kutatas f6bb ambicidi és a dolgozat szerkezete

A dolgozat el6z6ekben ismertetett célkitizésével Gsszeftiggésben, altalainossagban harom {6

kutatasi ambicié fogalmazhaté meg, amelyet szandékomban all koriljarni, a kapcsolodo

kérdéseket megvalaszolni a dolgozatban. Ezek az alabbiak:

1.

A kutatas els6 ambicidja leird jellegi: a dolgozat attekintést kivan adni a
rendszervaltas utani id6szak Magyarorszaganak kormanyzati koordinacidjardl és

annak valtozasairdl.

Masodsorban a kormanyzati reformok, a strukturalis valtozasok mélyebb feltarasa
és jobb megértése érdekében elemzem a kormanyzati reformok koordinacios
elemeit, aspektusait. Vizsgalom az intézkedések soran bevezetett koordinicids
eszk6z0k / eszkbzesomagok strukturalis jellemz6it. Ezzel az a célom, hogy egy
empirikus tényekkel alatdmasztott attekinté képet adjak a hazai kormanyzati
koordinacié sajatossagair6l. Kutatdsomban a koézponti és teriileti szintd
allamigazgatas vizsgalata mellett kiemelten foglalkozom a kormanyablak mint

koordinacids eszkoz strukturalis elemzésével.

Végill a dolgozat harmadik f& ambicidja, hogy hozzajaruljon a kormanyzati
koordinaciés intézkedések bevezetése mogott huzéddé  motivumoknak  és
indokoknak a jobb megértéhez. Ennek érdekében egy konkrét koordinacids
intézkedésen, a kormanyablak reformon keresztil vizsgalom a reform hatterében
hiaz6do dontéshozatali és cselekvési motivaciokat. Célom ezzel olyan értelmezések
megfogalmazasa, lehetséges magyarazatok feltarasa, melyek nem csak e partikularis
esettel  kapcsolatosan  szolgalhatnak  informaciéval, de talan  szélesebb
perspektivaban segithetnek a kormanyzati reformok motivumainak és ez altal

mikodési mechanizmusainak és eredményeinek altalanos megértésében.

A kutatassal kapcsolatban kérdésként meriilhet fel, hogy a kormanyablak reform mennyire

tekinthet6 a koordinaciés mechanizmusok kézponti elemének. Kritikaként fogalmazdédhat

meg, hogy mi indokolja ennek a reformnak — talan némileg Onkényesnek is tiné —

kivalasztasat és kiemelt elemzését mds hasonld jelentéségl - vagy talan még nagyobb

horderej - koordinaciés intézkedéssel szemben. A konkrét eset kivalasztasanak

megindoklasanal fontosnak tartom réviden ismertetni a kutatdsom tagabb kontextusat. A

dolgozat eredményeit ad6 kutatas jelentds részét a COCOPS (Coordinating for Cohesion in

the Public Sector of the Future; www.cocops.eu) nevd, az EU 7. keretprogramjabol (FP7)

15


http://www.cocops.eu/

finanszirozott, négyéves ecurdpai kutatasi projekt keretében valdsitottam meg. A
nemzetk6zi kutatasi program célia az Uj Koézmenedzsment (NPM) tipusi reformok
hatasainak értékelése, Osszehasonlitd elemzése volt a gazdasagi-pénzigyivalsag és a
tarsadalmi  kohézié kontextusaban, FEuropaban. FEzzel 0Osszefliggésben az egyik
munkacsomag (WP5) kulcskérdése a ,,fragmentacio vs. koordinacié a kézszektorban” volt.
A munkacsomag célja az innovatfv koordinaciés és kormanyzasi technikak azonositasa és
elemzése volt a kozszektorban. A kutatasi konzorcium tagjai sajat orszaguk gyakorlatabol
mutattak be ¢és elemeztek ujszerd koordinaciés gyakorlatokat el6re meghatarozott
szempontok alapjan, azonos strukturaban. Magyarorszag kormanyzati gyakorlatabol -
tobbek koézott — a kormanyablak reformot, mint konkrét innovativ koordinacios
intézkedést irtam le és elemeztem [Kovacs — Hajnal 2014]|. Magyarorszagon sokak altal az
utébbi évek legnagyobb horderejlinek tartott koordinacios intézkedései, melyek elsésorban
szervezeti integraciét valdsitottak meg (lasd pl. megyei és févarosi kormanyhivatalok
létrehozasa, minisztériumok Osszevonasa) kevésbé felelnek meg az ,,4jszerG gyakorlat”
kritériumanak. A kormanyablak mint egyablakos tgyfélszolgalat vizsgalata mellett szol,
hogy a kutatasom egyik ambicidja, hogy olyan esetet mutasson be, mely alkalmas arra, hogy
a nemzatkozi Osszehasonlitdé elemzés tirgya lehessen. Bar a dolgozat is tartalmaz
komparativ elemzést, de a jovében a hazai egyablakos esettanulmany tovabbi nemzetkézi
Osszehasonlitd vizsgalatok témaja lehet, ugyanis a COCOPS projekt soran készilt
esettanulmanyok negyede (22 esetb6l 4) az egyablakos tgyfélszolgalatok bevezetését
vizsgalja, mint az utdbbi években megvalosult kormanyzati koordinaciés gyakorlat. A
fentiek alatimasztjak azt a vélekedésemet, miszerint az egyablakos tgyfélszolgalati modell
az utobbi kozigazgatasi reformprogramok meghatarozé eleme Eurdpa szerte, ezért

indokolt ennek a hazai gyakorlatanak atfogdbb, mélyebb elemzése.
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A dolgozat a fentebb ismertetett kutatasi ambiciokat az aldbbi szerkezetben kivanja

megvaldsitani:

A kovetkez6, II. Részében egy széleskort attekintést kivanok adni a koordinacié
fogalmarol, ezaltal a kutatas koézponti témajat elhelyezem egy tigabb tudomanyos
konceptualis keretben. Ebben a részben Osszegzem koordinacié mechanizmusaival
kapcsolatos nézeteket és Osszehasonlitom a hazai és nemzetkozi irodalomban fellelhet6
tipologiakat. A kutatas empirikus részének fogalmi kereteit is ebben a részben fektetem le.
Ezzel Osszefiiggésben targyalom a koordinacids eszkozok, intézkedések fogalmat és
kilonb6z6 dimenzidk mentén torténd osztalyozasat. A kutatds harmadik ambicidjaval
Osszefiiggésben ismertetem és operacionalizdlom a vizsgalat soran hasznositott, a
koordinaciés intézkedések bevezetése mogott huzddod lehetséges magyarazo valtozokat. A
kutatas fogalmi kereteit attekinté részben kilonos hangsulyt fektetek egy kérdés
megvalaszolasara, nevezetesen, hogy melyek az egyablakos tigyfélszolgalati modell markans

jellemzdi és ezek alapjan miért lehetnek alkalmasak a kormanyzati koordinacié erésitésére.

A III. Részben ismertetem a kutatds fobb kérdéseit és szamba veszem az ezekkel
Osszefiiggé lehetséges hipotéziseket, valamint bemutatom a kutatds empirikus és

modszertani bazisat.

A dolgozat IV. Része két f6, ol elkillonithetd fejezetbdl all. A 10. fejezet tartalmazza a
magyarorszagi kormanyzati koordinaciés helyzetkép attekintését, azaz a kézponti és tertleti
szintG allamigazgatasi reformok leirasat egy szlkebb, koordinaciés perspektivabol. A 11.
Fejezetben kertlt leirasra és elemzésre a kormanyablak reform. Ezzel 6sszefiiggésben sor
kerill a koordinaciés intézkedés strukturalis jellemzdéinek és bevezetése kortlményeinek

lefrasara.

Az V. Részben 6sszegzem a kutatas eredményeit, épitve az el6z6 részben Osszefoglalt
empirikus elemzések megallapitasaira. Megfogalmazom a dolgozat végkovetkeztetéseit a

III. Részben megfogalmazott kutatasi kérdésekkel és hipotézisekkel Gsszefiiggésben.

17



II.Rész: A kutatas fogalmi és konceptualis keretei

Ahogy az el6z6ekben mar kifejtettem, a kutatas altalanos ambicidja a magyarorszagi
kormanyzati koordinacié vizsgalata. Ezzel Osszefliggésben, ebben a részben ismertetem a
vizsgalattal Osszefiiggb kulcsfogalmakat — a koordinacid, a koordinaciés mechanizmusok és
az egyablakos tugyfélszolgalati modell elméleti meghatarozasat —, és elhelyezem a jelen
kutatast a létez6 tudomanyos kontextusban. Teszem ezt annak érdekében, hogy pontosan
korilhataroljam a kutatas konceptualis kereteit és egyértelmtien meghatarozzam, hogy mit

értek a dolgozat soran gyakran hasznalt fogalmak alatt.

3 A kutatas vizsgalati egységei

Bar célom, hogy vizsgalatom a hazai kormanyzati koordinacié széles horizontjat atfogja,
kutatasom — els6sorban a kutatas id6beli és er6forras korlatai miatt - mégsem terjed ki a
kozigazgatasi koordinaci6 minden teriilletére. A kormanyzaton belili koordinaciés
mechanizmusok, azok irdnyai, formadi, eszkozei és szintjei (hotizontalis/vertikalis irdanyu
folyamatok; szervezetek kozotti és szervezeteken beldli, a civil és rendészeti kozigazgatasi
agazatokban mik6dé mechanizmusok) rendkivil szerteagazoak. A kézigazgatason beluli és
azon tilmutaté koordinacids viszonyrendszerek sokszinliek, mégis - vagy talan éppen a
fentick miatt — a dolgozatban csak a f6bb csomépontokat, a leghangsilyosabbnak vélt
koordinaciés mechanizmusokat tarom fel. A kormanyzati koordinacié6 néhany jelentSs
teriletének bemutatasaval szeretnék annak jobb megértéséhez hozzajarulni, hogy
Magyarorszagon milyen sajatossagok jellemzik a kormanyzati koordinacié korili
gondolkodast és a gyakorlatot. Az alabbiakban fontosnak tartom roviden lehatarolni a
kozigazgatasnak azt a  terlletét, melyre jelen vizsgalat kiterjed. A hazai
kozigazgatastudomanyban elfogadott az a distinkcid, hogy a koézigazgatason beltl
megkiilonboztetjik a civil kozigazgatast és a sajatos vonasokkal biré rendészeti igazgatast.
(vo. pl. Balla 2013, Finszter 2013: 43 -57, Lérincz 2010: 106, Szamel 1997). Jelen kutatas a
magyarorszagi civil kozigazgatas egyes terlleteire, konkrétan a koézponti és terileti
allamigazgatason belili koordinaciés mechanizmusok vizsgalatara terjed ki. Az
onkormanyzati igazgatas tehat szintén kivil esik a kutatas szigoruan vett fokuszan. Ezekkel
a tertletekkel csak annyiban foglalkozom, amennyiben az allamigazgatdson belili
folyamatok bemutatisa azt indolkoja. A dolgozatban nem vizsgalt tertletetek (pl. a
rendészeti - védelmi igazgatas koordinacidja vagy a civil szektorral valé egyiittmikodésre

létrehozott koordinacios struktarak) késébbi kutatasok témajaként szolgalhat.
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A kutataisom tehat a  magyarorszagi  allamigazgatasi rendszer  koordinacids
mechanizmusainak valtozasainak vizsgalatara terjed ki. Ezen belil kilén vizsgalom —
Lérincz [2010] fogalmi rendszerét alkalmazva - a kozponti allamigazgatds és a teriileti
allamigazgatas koordinacidjat. A kézponti allamigazgtas szervezetén beltl kilonilnek el a
kormdny és szervel, valamint a specialis hataskorrel rendelketé kézponti szakigazgatisi
szervek: a minisztériumok ¢és az orszagos hatdskéri fShivatalok. A terileti
allamigazgatast az orszagos hataskéri féhivatalok teriileti szervei, azaz a teriileti
szakigazgatdsi szervek, valamint a kormdny dltalinos hatdskéri teriileti szerve
(megyei/ regiondlis kozigazgatasi-/allamigazgatasi-/ kormanyhivatal) alkotjak [Lérinez 2010:
102-138]. A kozponti allamigazgatason belill a kutatasom kiemelten foglalkozik a kormany
koordinaciés szerepével (ahogyan Lorincz [2010 116-117] nevezi, ez ,,a koordinacid
masodik szintje”). A terileti allamigazgatasi koordinacid elemzésekor elsésorban a
horizontalis folymatokra, azaz az agazatok kozotti tevékenységek Osszehangolasanak
vizsgalatara fokuszalok. A dolgozat tovabbi részeiben a fenti fogalmi elnevezéseket

hasznalom a vizsgalt egységek jelolésére (Tablazat 1).

Tablazat 1: A kutatas vizsgalati egységei

Koézigazgatas rendszere Magyarorszagon

Civil kozigazgatas Rendészeti
,’ | L] L] | ~ . tés
Allamigazgatas nkormanyzati 1gazga
| igazgatas
Kézponti | Kormany - Kozponti rendészeti
szint (A koordindcid mdsodik sginje) szervek
I -Minisztériumok I
-Orszagos hataskort | |
[ féhivatalok
1 | (A koordindcid elsd szinge) I
Teriileti | -Terileti szakigazgatasi szervek Megyi Tertilei
szint | | -A kormany altalanos | onkormanyzatok kirendeltésgeik
hatisk6ri  terilleti  szerve,
I melyek eltéré elnevezéssel, de I
I hasonlo funkcidkkal
I mukodtek. (koztarsasagi [
megbizott, megyei/ regionalis I
| | kozigazgatasi-
/allamigazgatasi- |
I /kormanyhivatal 1
Helyi | | Kistérségek / jardsok Telepiilési Helyi
szint /nkormanyzatok Kirendeltésgeik

- e s s s s P

(Forrds: Sajit dsszedllitis a hazai irodalomban fellelhetd meghatarozd fogalmi kategoridk alapjin)

19




4 A koordinacié fogalma

A kozigazgatason belili koordinacié problémaja azoéta létezik, midta kormanyzatok
léteznek [Peters 2010]. A jelenség id6tallésaga és jelentésége miatt sokan kutattak ezt a
témat kulonb6z6 megkozelitésekben. A koordinacié fogalmi meghatarozasanal hasznos
kiindulopontként szolgal Malone ¢és Crowstone [1994] ,koordinaciés elmélete”
(coordination theory), mely a szereplék kolcsonos fliggésére, interdependenciajara helyezi a
hangsulyt. E szerint a koordinacié egymastol kolcsonosen fiiged egységek, cselekvések
Osszehangolasat jelenti. A koordinacidra ott van igény, ahol adott tevékenység végzéséhez
tobb mint egy szerepld sziikséges (1), az adott tevékenység valamilyen médon megosztott a
szereplok kozott (2), és szikséges az egymastdl kolesondsen fiiged résztevékenységek
Osszehangolasa (3) [Malone és Crowstone 1994|. Eszerint koordinaciora akkor van sziikség,
ha az adott kornyezetben, egy idében tébb kozpolitikai szereplé egy meghatarozott, k6zos
cél elérése érdekében kolesonosen egyuttmikodve cselekszik [Bevir 2009:57]. Ez a
megkozelités az  Osszehangolas  folyamatara  fokuszal, azokra az eszkozokre,
mechanizmusokra, amelyek a kilénb6z6 tevékenységeket koordinaljak a kozos cél elérése
érdekében. Ezen a ponton sziikséges kitérni, a koordinacié folyamatahoz kapcsolédoéan, a
koordindciés mechanizmus  fogalmanak  kortlhatarolasara. A koordinacios
mechanizmusok az egymassal kolcsonds fliggbségi viszonyban allé szereplék kozotti
tranzakciokat strukturaljak és mozditjak el [Chandler 1962] az egyéni eréfeszitések
Osszekapcsolasa  és  harmonizalasa révén [Singh - Rein 1992]. A koordinacids
mechanizmusok alatt tehat az olyan, akar tudatosan megtervezett, akir spontin moédon
szervez6dd egyuttmiikodéseket, elrendezédéseket értem, melyek képesek — a dolgozatban
hasznalt értelemben - koordinaciés hatast kifejteni. [Hajnal — Kovacs 2012] A kovetkezs
alfejezetben atfogdan foglalkozom a kooridanciés mechanizmusok osztalyozasaval és

csoportositasaval.

Az elébbi folyamatelvi megkozelitéssel szemben viszont létezik olyan tudomanyos nézet,
mely a koordinaciét sokkal inkabb végdllapotként tekinti. Peters szerint [1998] a
koordinaciét mint allapotot (avagy eredményt) a programok és a cselekvések kozti
felesleges atfedések, ellentmondasok ¢és hianyok minimalis jelenléte jellemzi. A
kozigazgatasban fellelheté atfedések gyakran a hataskorok és illetékességi tertiletek nem
egyértelmd meghatarozasabol adodhatnak. Ez eredményezheti, hogy az egyik szervezet sem
1ép fel egy probléma megoldasanal - példaul a kozutak fenntartasanak feladata vagy egyes
kornyezetvédelmi intézkedések lehetnek 6nkormanyzati vagy allamigazgatasi feladatok is -

vagy éppen akar tObb hatdésag is megallapithatja a hataskorét egyes tlgyekben - példaul
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bizonyos specialis épitményfajtakkal kapcsolatban vitat okozhat, hogy a teleptilési
hatésagnak vagy valamelyik szakhatésagnak (banyaszati — muszaki — iparbiztonsagi -
Orokségvédelmi szakhatésagnak) van —e hataskore eljarni. A koordinacié hianya nem csak a
hatésagi tevékenység soran okozhat problémakat, de dontéshozat szintjén is, ami a
cselekvési programok kozti atfedésekhez vagy éppen ellenkezbleg, ellentmondasokhoz is
vezethet. Ilyen példaul, ha egy telepiilésfejlesztési koncepciot nem egyeztetnek a
teriletfejlesztésért felelds testiilettel, és egymassal atfed6 vagy éppen ellentétes programokat
kezdeményeznek. Vagy ha egyes specidlis tigyfél csoportokat érintéen (ilyenek példaul a
fogyatékkal ¢él6k, hajléktalanok, fiatalkora bunelkéveték, bevandorlok) a kilonbozé
agazatok (példaul egészséguigyi, szocialis és munkatigyi, rendészeti agazat) nem muikoédnek
egyltt az azonos célcsoportot érinté programok kidolgozasaban, gy gyakran egymassal
parhuzamosan futé vagy éppen egymassal ellentétes szandéku programok kertlnek

végrehajtasra.

A dolgozatban koordinacié fogalmi értelmezésénél elsésorban a folyamatelvi megkozelitést
fogom alapul venni, tekintettel azonban a végallapot-kézponta megkozelitésre is. E szerint
a tovabbiakban koordindcionak tekintem az olyan, egymastol kolcsondsen fiiggd, tobb
kozpolitikai  szereplét  érinté  folyamatot vagy cselekvést, melynek eredményeként
csokkennek az atfedések, a kovetkezetlenségek és a hianyossagok. A koordinacios
folyamatokban a szereplSk, a tevékenységek a koordindcios mechanizmusokon keresztiil
kapcsolédnak egymashoz. A koordinacié fogalmi korén belil egy szikebb, de a vizsgalat
szempontjabol hangsulyos fogalom a ,,koordindcios eszkéz, intézkedés”. A kifejezés
olyan cselekvésre utal, melyet a kozpolitikai szerepl6k a koordinacié névelése érdekében
folytatnak. A dolgozatban gyakran hasznalt tovabbi, a kormanyzati koordinacié témdjahoz
kapcsolédd fogalom a koordinacios reform. Kormdnyzati koordinicids reformok alatt
olyan célorientalt kormanyzati cselekvést értek, melyek valtozast eredményeznek a
kozigazgatasi szerv strukturajaban, muikodési folyamatdban annak érdekében, hogy
el6idézzék a szervezetrendszer ,koherensebb muikodését, a koézpolitikai programok és a
cselekvések vagy a szervezetvezetés kozti felesleges atfedések, kovetkezetlenségek és

hianyossagok csokkenését.” [Bouckaert hivatkozva Peters - Verhoest 2010:16 mtavében)].
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5 A koordinaciés mechanizmusok tipologiaja

Ahogy arra fentebb mar utaltam, a koordinaciés folyamatokhoz szorosan kapcsolodik a
koordinaciés mechanizmusok elemzése. A koordinaciés mechanizmusokat — legyen sz6
akar tudatos, akar spontan formajukrol — a kapcsol6doé irodalomban gyakran osztalyozzak,
rendszerezik kulonb6zé dimenzidk mentén. Az eltéré tipologidk mogott gyakran
kilonb6z6  konceptualis  megkozelitések, jelenségek  hazddnak. A koordinacios
mechanizmusok tipolégiainak vizsgalatanal érdemes kiillonos figyelmet forditani arra, hogy
a koordinacié a tarsadalom legkilonb6zébb szintjein valdsulhat meg. Az irodalomban
fellelhet6 tipologiak kozti eltérések legf6bb oka is ebben keresendd. Egyes kutatok, akik a
koordinaci6 jelenségét egy szélesebb perspektivaban (pl. tarsadalmi, politikai-adminisztrativ
kontextus) vizsgaljak, a szervezetek kozotti (inter-organizational), vagy annal magasabb,
rendszer szintd jelenségekre Gsszpontositanak. A masik megkozelités a mikro szintd, amely
a szervezeten beliili (intra-organizational) koordinaciés folyamatokra fékuszal. Az
alabbiakban a koordinacionak harom szintjét kilonboztetem meg a koordinacios
mechanizmus kontextusatédl fuggden. E szerint beszélhetink makro szintii /a tirsadalmi
szerepl6k kozotti koordinaciordl, a mezo szintii/szervezetek koézott koordinaciordl és a
mikro  szintii/szervezeten Dbelili, menedzsment tipusu koordinaciérél. Habar az
irodalomban nem talalkoztam a koordinaciés mechanizmusok ilyen tipusu, szintek szerinti,
koherens csoportositasaval, de ez a felosztas alkalmasnak tinik a koordinacios
mechanizmusok strukturalt attekintésére és az egyes tipusok egyértelmd csoportositasara,

besorolasara.

5.1  Makroszintii koordindcio

A koordinacié makroszintje a tarsadalmi folyamatok koordinalasat, a tarsadalom
kilonboz6, nagy szamban jelenlévé szerepléi tevékenységének Gsszehangolasara utal. A
tarsadalmi folyamatok szervezéséhez, a kozOsség tagjainak egyuttéléséhez szitkséges
valamilyen szervezd, iranyité mechanizmus, amely a szertedgazé tevékenységeket
koordinalja. A tarsadalmi koordinaciés mechanizmusokrdl sz6l6 nemzetkozi irodalomban a
koordinacié e makroszintjének harom alapveté mechanizmusat kilonboztetik meg: a piaci
tipust, a hierarchikus és halézati koordinaciot [Pollitt és Bouckaert 2004:83-87, Thomson
¢és tarsai. 1998]. A piaci tipusu koordindcio a piac Onszabalyozé mechanizmusa révén
hangolja Ossze a kilonb6z6 szereplSk cselekvéseit. Az egyének sajat érdekeiket érvényesitd,
haszonmaximalizal6 magatartasa — legalabbis a piac idealis mikodése esetén — nem csak az

egyén, de a tarsadalom egészének jolétét is maximalizalja. A koordinaci6 észrevétleniil megy
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végbe a piac ,lathatatlan keze” [Smith 2008], az ar- és koltséginformaciok szabalyozo

mechanizmusa révén [Thomson és tarsai 1998:3].

Bizonyos helyzetekben azonban a koordinacié nem bizhat6 a piacok fenti, ,,nem tudatos”

> 5
mechanizmusara. A piaci koordinaciéval szemben — vagy inkabb gyakran a mellett — a
hierarchikus koordinicio, vagyis a tudatosan szervezett, burokratikus Osszehangolas is
megjelenik. A piaci mechanizmusoktdl eltéréen, ahol az autoném szerepl6k kizardlag sajat
érdekeik altal vezéreltek, burokratikus kapcsolatrendszerben a szereplék mozgastere
bizonyos mértékig eleve korlatozott. A hierarchikus koordinacié egy el6re meghatarozott
cél vagy eredmény elérése érdekében hangolja 0ssze a kiilonb6z6 szereplék tevékenységét.
A hierarchia magaban hordozza a hatalom szintjeinek rétegzédését, és feltételezi a
szabdlykovetést. A koordinicié itt az utasitis/ellenérzés és a  szabilyok
el6irasa/kikényszeritése révén torténik. A felek kozott vilagosan meghatarozott ald-
folérendeltségi viszony van. A hierarchia minden szintje iranyitja az alatta 1évé alsébb
szintet [Thomson és tarsai 1998:100], és ennek révén jon létre az egységek kozti
koordinacié. Az iranyitottak a szabalyokkal valé azonosulas miatt, vagy az esetleges

retorziotol vald félelmitkben engedelmeskednek az utasitasnak.

Végiil, bizonyos teriileteken sem a piaci tipusy, sem a biirokratikus koordinacié nem vezet
eredményre, ugyanis mind két forma figyelmen kivil hagyja azokat az informalis
kapcsolatokat, amelyek a tarsadalom szerepl6i kozott létrejové haldzatokat jellemzik. Az
individualista, piaci felfogas, amely az egyes résztvevéket haszonmaximalizalo, sajat érdekeit
érvényesité szereplonek tekinti, figyelmen kivil hagyja azt a tarsadalmi kornyezetet,
amelyben a koordinaci6é folyamata zajlik. A szereplék ugyanis egy tarsadalmi rendszerben
kolesonosen befolyasoljak egymas magatartasat, dontéseit, kolcsondsen fuggnek egymastol
[Thomson és tarsai 1998: 173]. A halézat az, amely szocialis, gazdasagi, politikai
kapcsolatok atfogd lancolatain keresztiil 6sszekoti és koordinalja a tarsadalmi szereplSket.
A hélozati koordinacié a burokratikus és piaci tipusi koordinacibhoz képest kevésbé
formalizalt, a szereplSk viszonylagos egyenl6ségén és kolesonos megegyezésén nyugszik. A
halézatok 1étrejotte feltételezi valamely kozos értékeknek, személyes kapcsolatoknak, k6zos
bels6-kiilsé jegyeknek a meglétét a tagok kozott. Ezek a kozos jellemzok, értékek

megerdsitik az Gsszetartozast és el6segitik a halézati szereplk kozotti koordinaciot.

A fenti harmas tipolégiatol részben kilonbézik Ouchi [1980] korabban felallitott harmas
csoportositasa, ahol is a halézati koordinacié helyett a kldn tipusi koordindciot nevesiti
harmadik formaként. A klan tipusa koordinacié a kéz6sségen belil elsajatitott szokasokra,

a kozos kulturdlis normakra, az informalis mechanizmusokra, a szertartasokra,
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hagyomanyokra, ceremoéniakra éptl. Ezek az értékek, melyek a k6zosség tagjait sszetartjak,

tevékenységitket a kozos cél elérése érdekében koordinaljak. A klan tipusu kontroll

nagyfoku elkotelez6dést feltételez a szerepléktol.

A strukturaltabb attekintés és Osszevetés érdekében e négy koordinaciés mechanizmus - a

piaci, a hierarchikus, a network és klan tipusi koordiniacié — jellemzé motivumait és

kilonbségeit a lenti tablazatban (Tablazat 2.) foglalom 6ssze. Mivel a koordinacios

mechanizmusok jellemzésére nincs egyetlen, altalanosan elfogadott meghatarozas, ezért

azokat a jellemz&ket, osztalyozasi szempontokat emelem ki, amelyek t6bb
meghatarozasban is fellelhet6ek az irodalomban.
Tablazat 2: A makroszintii koordinaciés mechanizmusok jellemzése
Tipusok Piaci tipusti Hierarchikus Halozati Klin
Jellemzési
szempontok
Szereplok Szereplok Egyértelmt ala- | Kolesénos Tradicionalisan
egymashoz egyenléek/ f61¢é rendeltség | figgdség kialakult ala-folé
valé viszonya | Egyenrangtak rendeltség
Szereplék Onkéntes Kotelez6 Szabad Hagyomanyokon
autonomiaja | egyluttmiikodés/ egytuttmikodés | elhatirozas, de a | nyugvo
nagy fokta | /  korlatozott | kélcsénds egyuttmiikodés/
autonémia autonémia egymasra korlatozott
utaltsag autonémia.
kotlatozza az
autonom dontést
Koordinacios | ,Lathatatlan kéz”: | Utasitas, A halézat | K6zs normak,
eszkoz a keresleti-kindlati | parancs, formaja  szerint | informalis
viszonyok/ az it ellenbrzés eltéré pl. | mechanizmusok
tranzakcios,
kommunikicios,
instrumentalis
eszk6z0k
Kulcsmotivu | Ar Hatalom A koélesénds | Hagyomanyok,
m fiigebségbe tradicionalis értékek
vetett hit
Motivacio Egyéni Elfogadas/egye | Kolcsondsen Azonosulds/elkételez
haszonmaximalizal | tértés vagy a | értékesnek 6dés
as szankciok tartott javak,
elkertilése eszmék,
intézmények,
cselekvések  stb.
létrehozasa, azok
megtartasa

Forrds: Thomson és tarsai [1998], Ouchi [1980] nyomidn sajat oss3edllitas
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A nemzetk6zi osztalyozastol eltérd, bar azzal némileg atfedd felosztast talalunk a hazai
irodalomban. Kornai [1983] a koordinaciés mechanizmusok négy tipusat killonbozteti meg:
a koordinaci6 piaci, biirokratikus, etikai és agressziv mechanizmusait. Chikan [2007] ezt
a tipologiat veszi at és fejleszti tovabb, amikor 6tédik koordinaciés mechanizmusként
megkiilonboézteti a ,,kooperativ tranzakcios format” [Chikan 2007:14|. Chikan [2007] a
kooperativ struktira alatt a maganszektor és a kozszféra egylttmikodését érti a
kozfeladatok, kozszolgaltatas-nyujtas terén, ahol az egylttmikodé partnerek koleséndsen
bevonjak sajat forrasaikat, hogy céljaikat — ami lehet a profitszerzés vagy a kozérdek
érvényesitése — k6zos egytttmikodéssel realizaljak (példaul PPP beruhazasok, kiszervezés).
A modern tarsadalmakban a dominans és stabil koordinaciés mechanizmusok - Kornai
[1983] szerint - a piaci és/vagy burokratikus mechanizmusok. Ezzel szemben az etikai és az
agressziv koordinacié instabil, és hajlamos révid id6 alatt a két alapveté mechanizmus
valamelyikébe valé atmenetre. Az etikai koordinzcio soran egyenrangu felek onkéntes
egyuttmuikodése torténik. A koordinacié bizonyos kélesondsen elismert értékek, tarsadalmi
normak mentén jon létre. Az Onzetlenség, a kompenzacié nélkili adni akaras motivalja a
szerepl6ket. Hagyomanyos intézményei a karitatfv szervezetek, egyhazak, egyesiiletek,
alapitvanyok. Chikan [2007:27] szerint az etikai koordinacié szerepe erésodik, és egyre tobb
teriletre terjed ki. Részben kényszer hatdsara, allamilag el nem végzett feladatok
megoldasara, féleg a szocialis és az oktatasi szféraban. Az agressziv koordindcio a hazai
szakirodalomban fellelheté 6todik koordinaciés mechanizmus, melynek feltétele az ala-
tolérendeltségi viszony, és az alapvets eszkoze az er6folény. Az térténik, amit az erésebb
tél kikényszerit [Chikan 2007]. Alkalmazasara (amelyet jogi hattér nem legitimal) altalaban
akkor kertll sor, ha az el6z6ekben emlitett harom mechanizmus egyike sem muikodik, azaz
az agressziv mechanizmus egy koordinidciés vakuum betdltésére iranyul. Végil
megemlitendé még Imre [2011], aki - szintetizalva a hazai és nemzetkozi irodalomban
megjelend tipologiakat —a kélcsénds érdekeltségen alapuld (mas elnevezéssel piaci), az
értékkovetd (Kornai fogalmi rendszerében: etikai), az altruista, a kélcsénés altruista, a
biirokratikus, az autokratikus (vagy agressziv), és a nem szdndékolt interakcio

tipusokat killénbozteti meg.

A koordinaciés mechanizmusok hazai és nemzetkézi tipologiainak megfeleltethet&ségét,
hasonlésagait vizsgalva, ugy tinik, hogy a hazai irodalomban fellelheté tipolégiak (teljesen
vagy részben) megfeleltethet6k a nemzetkézi kategoriaknak. Az alabbiakban ezt a két
(hazai, illetve nemzetkozi) tipolégiat vetem Ossze, illetve ezek kategoriait feleltetem meg

kolcsonosen egymasnak. Ami els6ként és egyértelmien kirajzolédik, hogy a piaci
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koordinacié mind a hazai, mind a nemzetk6zi osztalyozasokban fellelhets, azonos fogalmi
meghatarozassal jelen van. A nemzetkozi irodalomban elterjedt hierarchikus koordinaciot
lletéen mar nem ennyire egyértelmd a helyzet, ugyanis gy ttnik, hogy a hierarchikus
mechanizmus fogalmi keretén belil a hazai szerz6k két altipust kilonboztetnek meg. A
distinkci6 alapja, hogy formalisan r6gzitett ala-folé rendeletségi kapcsolaton, alapszik-e a
koordinacié vagy sem. A hierarchikus mechanizmuson belil az els6, a hazai irodalomban
azonositott kategéria a burokratikus koordinacié, ahol az utasitasi/alarendeltségi viszony a
jog altal megerdsitett. A masik kategoria az agressziv koordinacid, ahol hianyzik a jog éltali
legitimacio, azaz az el6z6hoz képest egy illegitim (6nkényes) mechanizmus. A nemzetkozi
irodalomban hasznalt halézati /network tipusi koordinicié és a hazai kooperativ
tranzakcié sajatossagal kozott is atfedések mutathatéak ki; pontosabban a kooperativ
struktdra egy szlken értelmezett halézatnak foghato fel, ahol a piaci szereplSk és az allami
intézmények muikodnek egytiitt szabad elhatarozasukbdl tzleti kapcsolatok révén. Tehat a
halézati  egyittmtkodésnek csak egy sziken értelmezett formaja a kooperativ
mechanizmus, amely a maganszféra és kozszektor egylittmikodésére korlatozodik. Hasonld
a helyzet az klan tipust koordinacié és az hazai irodalomban elterjedt etikai koordinacié
viszonyanal. A ’jétékonykodas’, mint kozos érték csak egy a szamos kulturalis norma,
kozosségl érték kozil, ami a klan tipusu informalis egylttmikodési mechanizmusokat
mikodtetheti. Az klan tipust koordinacié tehat az etikai koordinaciénal egy joval tagabb
értelmezési  keretrendszer. Az aldbbiakban a két tipoldgia kategéridinak fogalmi

Osszevetését tablazatban "(Tablazat 3.) szemléltetem.

Tablazat 3 : A hazai és nemzetké6zi irodalomban fellelhetd makroszintl koordinacios

Makroszintii koordinaciés mechanizmusok osztalyozasa

Nemzetkozi irodalom Hazai irodalom

Piaci Piact

Legitim hierarchikus viszony: Biirokratikus
Hierarchikus

Ilegitim hierarchikus viszony: Agressziv

L, Parcialisan értelmezve: Kooperativ
Network tipusu )
struktira

Klan Parcialisan értelmezve: Etikai

Forrds: Sajdt feldolgozis
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5.2  Mezoszintii koordinicio

A koordinacié rendszer szintl vizsgalatatol a kormanyzati koordinacié felé fordulva, a
kormanyzaton belili politikai-adminisztrativ folyamatok Osszehangolasa a koordinacio
masodik, avagy kozépszintje. A mezo szint a kormanyzaton belil egymastdl elkiloniilé
szervezetek / programok / tevékenységek kozotti (inter-organizational) koordinaciot jelenti
[Askim és tarsai 2011]. A mezo szintd kormanyzati koordinaciés mechanizmusok a
szaktertleteken, agazatokon ativel6 programok kidolgozasanak, végrehajtasanak
Osszehangolasanak folyamatai. A kormanyzati feladatok multiplikalédasa és komplexebbé
valasa noveli annak a lehet&ségét, hogy egy adott kormanyzati program jelenés hatassal lesz
egy masik, mar futé programra. Ez a programok kozotti atfedés, kolesonds rahatas
szitkségessé teszi az allamigazgatasi szervek munkajanak 6sszehangolasat. Az agazatok és
szervezetek  kozotti  novekvé  interdependencia  kialakulasat  leginkabb a  kozos
forrasfelhasznalas, a k6z6s célcsoport és a kolesonos output-fliigedség indokolja [Askim és
tarsai 2011]. A kolesonds figgdség indokait, azok szervezetek kozti megjelenését
szitkségesnek tartom roviden elmagyarazni. A szervezetek egy meghatarozott, rendelkezésre
all6 eréforraskészletbsl (allami koltségvetés, allami ingatlanvagyon, dolgozok létszamat
meghatarozo statuszok, munkaeszkozok, tudas stb.) gazdalkodnak, azon osztozkodnak, ami
kolesonos készletfiiggbséget eredményez. A kolesonos figgdség masik oka, hogy az egyes
szervezetek tevékenysége ugyanazon célcsoportra iranyul. Példaul a bevandorlok, a
munkanélkiliek, a sziletett gyermekek egyszerre tobb, kulénb6z6 4gazathoz tartozéd
szervezet fellépését is igényli. Tgy az egyes szervezetek tevékenységei kolesondsen fiiggnek
egymastol. Ebbdl kovetkezik a harmadik ok, miszerint az egyik szervezet outputja (pl. a
dontés tartalma, az eljaras idGtartama) befolyasolja a masik szervezet munkajat. A
szervezetek kozotti koordinacié  el6segithetd  szabalyozassal (pl.  kotelezés, elbiras,
felugyelet), gazdasagi 6sztonzSkkel (pl. pénzigyl timogatas, természetbeni szolgaltatas),
lletve informaciés eszkozokkel (pl. informaciés kampany, tréning, tanacsadas). A
konfliktusok, melyek az agazatok és az azokat képvisel6 szervezetek kozott alakulnak ki —a
kolesonos flggbség miatt - részben hatds- és feladatkori jellegtiek, részben pénziigyi
természetiek. Sulyos kozpolitikai teher a szakpolitikai dgazatok korlatlan versengése a
forrasok ¢és a hatalomszerzés, esetleg a politikai kudarcokat jelentS feladatok elkeriilése
érdekében [Bager-Kovacs 2007:51]. A megfelelé koordinaciés mechanizmusokon keresztil

azonban enyhithet6 ez az agazatok kozotti versengés.

Ehhez kapcsoloddan szitkséges megemliteni a magyar kozigazgatason beltli /szervezetek

kozotti  koordinaciét elemzé  relevans nézeteket. Lorincz [2010: 115] a magyar
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allamigazgatasi viszonyokat vizsgalva a koordinaci6 sziikségességét az alabbi négy pontban
foglalta Gssze: (1) 6sszhangot biztosit egy adott Ggyben a kilonbdzé érintett igazgatasi
szervek kozott; (2) a koordinacid elésegiti az allamigazgatis egységét, azaltal hogy
megakadalyozza a partikularizmus kialakulasat a kolcsonds egylttmikodés révén; (3)
bizonyos igazgatasi kérdések, terilletek alsobb = szinten t6rténé koordinacidjaval
tehermentesithet6 a kormany, igy a megfelel6 koordinacié munkaszervezési szempontbol is
lényeges; (4) és végiil a koordinaci6é révén bevonhatoak a tarsadalmi érdekcsoportok is a
dontéselokészit6 folyamatokba. A koordinacié terilleteit vizsgalva Lérincz [2010: 115-118]
az allamigazgatason belil a koordinacionak két szintjét kulonbozteti meg. Az

allamigazgatasi koordinaci6 elsd szintjén allnak
- a minisztériumok, melyek egy adott agazat felett végzik a koordinaciot;

- szuperminisztériumok, melyek korabban 6nallé tobb agazat kozotti Gsszhangot

igyekeznek elémozditani;

- az interminiszterialis bizottsagok, melyek kilénb6z6 formakban mikoédhetnek
(kormanyszinten mtkédé kabinetek és kormanybizottsagok), és elsédlegesen
tarsadalom- és gazdasagpolitikai szempontbdl kiemelt tertiletek koordinacidjaért
felel6sek, melyek jellemzéen tobb tarca érdekeit is érintik. (Ilyen koordinaciés
bizottsagok voltak példaul a Nemzeti Fejlesztési Kormanybizottsag 2012;

Allamrefrom Bizottsag 2006; Népesedési Kormanybizottsag 2001.)

Az allamigazgatasi koordinacié6 mdsodik szintjén maga a kormany all. Ahogy Lérincz
[2010 :117] fogalmaz: ,, ...[a kormany| ellitia a koordinicié koordinacidjat”, azaz
Osszehangolja az alsobb szinten 1évé koordinacids szervek tevékenységét, a kormany
biztositja az allamigazgatasban a komplexitas érvényesitését, vagy ahogy masok
fogalmaznak, az ,,0sszkormanyzati” érdekek érvényre juttatasat [Muller 2010c, Sarkozy

2006].

Tovabb haladva a lehetséges dimenzidk azonositasaval, melyek alapjan a koordinacio
iranyai és mechanizmusai jellemezhetéek, a kormanyzati koordinacional szikséges
megemliteni Christensen és Laegreid [2008: 101-102] konceptualis keretét. Ok killonbséget
tesznek a koordinacio ,,belsé versus kiilsé” és a ,,horizontalis versus vertikalis” dimenzidja
kozott. A ,,belsé versus kiils6” dimenzié arra vonatkozik, hogy a koordinacios
mechanizmusok  kizarélag az allamigazgatasi szervezetrendszer Osszehangolasara

iranyulnak-e, vagy esetleg azon tdl, a helyi igazgatasi, illetve nem kormanyzati szintre is

kiterjednek. ,,Horizontilis” a koordinacid, ha az a hierarchia rendszerében egymassal
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azonos szinten 1évo, ,,vertikalis”, ha ala-folérendeltségi viszonyban 1évé szervek kozott
megy végbe (pl. kézponti allamigazgatasi szerv és tertleti szervei kozott). ,,A vertikalis
dimenzidéban megvalésulé koordinacié sokkal inkdbb a hierarchian nyugszik, mig a
horizontalis koordinacié inkabb halézati jellegl”. [Verhoest és tarsai 2005; idézve

Christensen és Laegreid 2007b:12 mavében)].

5.3  Mikroszintii koordinicio

A koordinaci6 legalsobb szintje a szervezeten beliili koordinacié, amely a részek (szervezeti
egységek, egyének) cselekvésének Osszehangolasat jelenti a szervezeti célok elérése
érdekében. A szervezeten belili koordinacié a 19. szazad masodik felétSl, a gigantikus
nagyipari termelGszervezetek megjelenésétél valt az akkoriban kialakulé menedzsment
tudomany kozponti kérdésévé. A komplex feladatokat ellatd, nagyméretd vallalatok
megjelenésével a hatékony muakodés feltételévé valt a kilénb6z6 funkcidkat ellatd egységek
Osszehangolasa, koordinalasa. Ennek felismerése szamos elmélet megjelenéséhez vezetett a
korai menedzsment irodalomban (példaul Fayol vezetési alapelvei [Shapru 2013:130-139],

Gullick és Urwick POSDCORB modellje [Shapru 2013:143-158]), melyek a tagozddd

)
szervezeti struktdrat, a szervezeti egységek differencialédasat a munka- és
hataskormegosztasbol adodoé természetes kovetkezménynek tekintették, ezért nem a
kilonbségek megsziintetését, hanem a részeknek a koézos cél érdekében torténd
Osszefogasat  hangsulyoztak. A mikroszintl, szervezeten belili  koordinacids
mechanizmusokat — vizsgalé, azokat rendszerezd tipologiadk — a  makroszintd
mechanizmusokéhoz hasonléan - sokfélék. Tulnyomoérészt a menedzsment irodalom
foglalkozik a szervezeten belili koordinaciéval és annak mechanizmusaival. Mintzberg
(1980, 2003a, 2003b) példaul a szereveten belili koordinaciot illetéen harom 6 kategoriat
hataroz meg. Az elsé a kélcsonds kiigazitis, alkalmazkodis, ahol is a koordinaci6 az
egymassal egyenrangu szereplSk informalis kommunikaciéja, onkéntes egytittmikodése
révén jon létre. Nincs kils6é, kényszerité kontroll a déntéshozatali folyamatokban. Az
azonos szinten 1év6 szereplSk sajat maguk koordinaljak a cselekvésiiket. A mintzbergi
tipolégia masodik kategdridja a kdzvetlen irdnyitds. Itt a koordinacié egy iranyit6 személy
révén valésul meg, aki azért felel6s, hogy utasitasaival, iranymutatasaival feltlrél
Osszehangolja és felugyelje a tobbi szereplé tevékenységét. A harmadik, 6nmagaban is
gyGjté kategéria a standardizdcio. Ez magaban foglalja (1) a munkafolyamatok
standardizalasanak, (2) az outputok standardizalasanak, (3) a készségek és szakismeretek,
valamint (4) a normak standardizalasanak lehet6ségét. A munkafolyamat akkor tekintheté

standardizaltnak, ha a feladat elvégzésének a modja, a munkamodszer pontosan meg van
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hatarozva, és a szerint végzik a tevékenységet. Az outputok standardizalasarol beszélhetiink, ha
a tevékenység eredménye viligosan meghatarozott (specifikalt). A készségek, szakismeretek
egységesitésérél van sz6, amennyiben meg van hatarozva, hogy adott tevékenység
végzéséhez milyen képzés, képesités sziikséges, és egységesen el6 van irva, hogy az
egyéneknek milyen képességekkel, ismeretekkel kell rendelkezniiik. Fs végil a normak
standardizaltsiga esetén a szocializacié folyamatanak eredményeként azonos értékek
mentén, ko6zos meggy6z6désbol muikodnek egylitt az egyének egy kozos cél elérése
érdekében. Khandwalla (1977) — az el6z6 tipolégiahoz valamelyest hasonléan —
megkiilonbozteti a strukturalis, a személykozpontd és a technokratikus koordinacios
eszk6zoket. Ez a tipolégia a hazai menedzsment irodalomban is elterjedt [v6. Dobak és
tarsai 2008]. A strukturilis elemek k6z¢é olyan hierarchikus és nem hierarchikus eszk6zok
tartoznak, mint példaul a kilénb6z6 projektek, munkacsoportok, ad hoc és allando
bizottsagok, a hierarchikus kapcsolatok, informaciés és kommunikaciés csatornak, a
stratégial Uzleti egységek. A technokratikus eszk6zOk kozé tartoznak a kilonb6zo
szabalyzatok, eljarasok, vallalati tervezés, a pénziigyi és koltségvetési rendszer, a belsé
elszamolasi rendszer, programok, menetrendek. Végiil a személykézpontii koordinaci6 a
hatékony konfliktuskezelésen, a szervezeti kultiran, belsé értékrenden alapul. Ez a
koordinaciés eszkoz segiti az egyén azonosulasat a szervezettel, a célokkal és a feladatokkal.
Ezt szolgalja a kilonb6z6 képzések, tréningek szervezése, a hatékony személyzeti munka, a

megfelel6 vezet6 kivalasztasa stb. [Dobak és tarsai 2008].

A menedzsment irodalom fenti, illetve mads, itt nem részletezett eredményei a multban és
napjainkban is jelent6s hatassal vannak mind a kézigazgatastudomany fejlédésére, mind
pedig a kormanyzati, kézigazgatasi gyakorlatokra, reformokra. Ezért indokoltnak tartom —
kell6 kritikai elemzés utan, a fogalmak alkalmazhatésagi kereteire figyelemmel és a
kozigazgatas sajatossagaira tekintettel - a koordindcié konceptualis kereteinek
meghatarozasanal a menedzsment irodalomban fellelheté koordinacids —tipologidk

adaptalasat és alkalmazasat.
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5.4  Koordiniciés mechanizmusok a kozigazgatisban

Az alfejezet célja annak vizsgalata, hogy az el6zéekben targyalt és a nemzetkozi
szakirodalomban bevettnek tekinthetd, a koordiniciés mechanizmusokat leiré és
rendszerez6  tipolégidk (piaci / hierarchikus/ halézati, valamint a menedzsment
irodalomban a maganvallalatok mukodésére vonatkozé mechanizmusok) mennyiben
alkalmazhatdak a kormanyzati, kézigazgatasi koordinacids folyamatok elemzésére, leirasara.
A kérdésfelvetést az is indokolja, hogy a témaban folytatott szakmai vitak [MTA TK PTI
vita, 2014. 04. 17.] soran megfogalmazddtak olyan allaspontok, miszerint (i) a fentebb
bemutatott konceptualis keret nem alkalmazhaté a hazai kozigazgatis folyamatainak
vizsgalatara, mivel azokkal kizardlag a gazdasagi, piaci folyamatok irhatéak le. Emellett (ii)
egyes nézetek szerint a fentebb ismertetett konceptualis keret alkalmazasa azért is kizart a
hazai kozigazgatasi folyamatok vizsgalatara, mivel a hazai kozigazgatis eredendSen
centralisan ¢és burokratikusan épul fel, ezért nem adekvat a hierarchikus koordinacios

mechanizmusokon kiviil mas tipust koordinacié fogalmat bevezetni.

Ad ()

A magyar kozigazgatds mukodését vizsgalé irodalom csak egy viszonylag szik
megkozelitésben foglakozik a kormanyzati koordinacié kérdésével és ezen belil sem
tesznek kisérletet egy konceptualis keret megalkotasara (erre részletesen kitérek, és fenti
allitasokat alatamasztom a tertleti szintG koordindcié targyalasakor a 10. fejezetben).
Tobbnyire a jogszabalyok fogalom meghatarozasait atvéve definialjdk a koordinaciot.
Emiatt a nemzetk6zi irodalom fogalmi rendszerérnek atemelését indokoltnak latom. A
kormanyzati koordinacioval foglalkozé, mértékadd nemzetkozi kozigazgatas-tudomanyi
szakirodalomban, a kézigazgatas mikodési sajatossagait vizsgalok korében széleskortien
elfogadott a makro szintd koordinaciés mechanizmusok korabban bemutatott harmas
(markets [ hierarchies | networks) tipologidja [Id. példaul Osborne 1997, Thomson és tarsai
1998, Peters 1998, Verhoest és tarsai 2009, Pollitt és Bouckaert 2011:99-101, Laegreid
2013]. Pollitt és Bouckaert [2011] azt is explicit médon targyalja, hogy az eltéré
kozigazgatasi modellekben kulonb6zé  koordinaciés mechanizmusok — dominalnak.
Allaspontjuk szerint az Uj kézmenedzsment (NPM) iranyzat hatasara tdlnyoméan a piaci
tipusi mechanizmusok nyernek teret (pl. szerzédéses kapcsolatok, kvazi autoném

lgynokségek, szervezet tigyfelek, mint 'vevék’ és a kozigazgatasi szervek, mint ’szolgaltatas
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nyujtok’/ ’eladok’ kozti koordinacid); az 4j tipust kormanyzas (New Public Governance;
NPQG) elsédlegesen a halézati/network tipust koordiniciéra timaszkodik; az neo-webeti
modellben pedig a hierarchikus koordinaciés mechanizmusok dominalnak. Mindennek
alapjan leszirhet6 az a kovetkeztetés, hogy a kormanyzati koordinaciéval foglalkozo
jelenkori tudomanyos diskurzus, illetve a tudomanytertlet meghataroz6 kutatéi sulyos
érveket vonultatnak fo6l a koordinaciés mechanizmusok ,,piaci/hierarchikus/halézati”

tipologiajanak alkalmazasa, alkalmazhat6saga mellett.

Fontos megjegyezni, hogy a fenti killénb6z6 koordinaciés mechanizmusok nem zarjak ki
egymast. S6t, sokkal inkabb jellemz6, hogy egy adott szervezetben/szervezetrendszerben
tobb kilonb6z6 (vagy épp mindegyik) koordinaciés mechanizmus felfedezhet6. Ahogy erre
a kutatas célkittzéseinél utaltam, a dolgozat célja is az - ezzel Gsszhangban -, hogy
azonositsa és jellemezze a koordinaciés mechanizmusok eltéré kombinaciéjat a hazai
kozigazgatasban. A koordinacié vizsgalatanal a kozigazgatas kilonbozé  szintjein
els6dlegesen arra keresem a valaszt, hogy az egyes esetekben milyen aranyban oszlottak
meg a hierarchikus és a nem hierarchikus (piaci, halézati) elemek a koordinacié

eszkoztaraban.

Ad (ii)

A masik kérdés, illetve potencialis (ellen)érv arra vonatkozik, hogy valéban kizarélagosan
csak a hierarchikus koordinacié érvényesiil-e a hazai kozigazgatasi gyakorlatban. Ha ez
valéban igy volna, akkor a nem hierarchikus (piaci, valamint hal6zati) mechanizmusok
kategoriai irrelevansak lennének a hazai kozigazgatas vizsgalatanal, azaz értelmét vesztené a
tipolégia. Ezen allitas ellenében két érv hozhat6 f6l. Egyrészt kevés ok van feltételezni,
hogy a legktlénb6z6bb (koztik kontinentalis, napdleoni és német tradicidju) kozigazgatasi
rendszerekben jelen 1év6é nem-hierarchikus koordinaciés mechanizmusok tékéletesen
hianyoznanak a magyar gyakorlatbol. Masfel6l — némileg el6revetve a magyar kormanyzati
koordinacié késébbi, részletesebb elemzésének eredményeit - megallapithatd, hogy hazai
kozigazgatasban mind de jure, mind pedig de facto megjelennek a legkilénfélébb nem-
hierarchikus koordinaciés mechanizmusok (pl. informalis egyeztetés, koordinacids
bizottsagok, allamtitkari értekezletek, piaci alapon kozigazgatasi feladatok kiszervezése),

természetesen a hierarchikus eszkdzok mellett.
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A fentiek alapjan alkalmasnak és indokoltnak tarom a koordinaciés mechanizmusok fent
ismertetett, ,,piaci/hierarchikus/halézati” tipolégidinak alkalmazdsit a magyarorszagi
kormanyzati koordinacié6 folyamatainak elemzésére. A vizsgalat soran konkrétan

alkalmazott elméleti keretrendszert az alabbiakban ismertetem.

Ahogyan arra mar t6bbszor utaltam a kutatdsom kézéppontjaban az allamigazgatas szintjén
zajlé kormanyzati koordinacié elemzése all. A rendszervaltas utani magyar kozigazgatast is
a koordinaciés mechanizmusok és eszk6zok sokfélesége jellemezte. A tipologia, amelyet a
(mind a kézponti, mind a tertleti szintd) reformok soran bevezetett koordinacids eszkézok
vizsgalatanal, osztalyozasanal alkalmazok, alapvetéen a hierarchikus és nem hierarchikus
eszk6zok megkilonboztetésén alapul. Ez a distinkcié relevansnak tinik annak az el6zetes
feltételezés fényében, hogy Magyarorszagon a hatékony koordiniciét egyértelmien a
hierarchikus eszkozokkel (un. ’kemény eszkozok’) azonositottak. Minden mas esetlegesen
el6forduld eszkozt ezzel szemben (un. ’puha eszk6zok™ vagy nem hierarchikus eszk6zok)
hataroztak meg. Az elemzés soran a koordinacios intézkedések e két dimenzié mentén
torténd kategorizalasa hozzajarul a késébbekben (III. Részben) ismertetésre kertils, de az
itt is megfogalmazott feltételezés érvényességének vizsgalatihoz. Attérve a koordincié
szintjének meghatarozasara, a kézponti allamigazgatas elemzésénél a szervezetek kozotti
viszonyokat (inter — organizacids) vizsgalom. A tertleti allamigazgatasi szervezetrendszeren
beltli koordinacié strukturalis elhelyezése nem ennyire egyértelmd. A tertleti allamigazgatas
inkabb ,,sziirke zonanak” tekintheté a szervezeten belili és a szervezetek kozotti (intra-
versus inter-organizacios) koordinacios szinthez képest, ugyanis a vizsgalt idészakban (1990 —
2014 kozott) a kilonb6z6 koordinalt egységek (teriileti szakigazgatasi szervek) — vagy
legalabbis egy részik — idér6l-idére valtozé formaban makédtek (hol egymastol
strukturalisan teljesen kiilonalléan, maskor szorosabb vagy lazabb integralt strukturaban).
Ezért a kovetez6ekben a tanulmany fogalmi keretrendszerét ehhez a két fogalmi
klaszterhez (a szervezeten belili és a szervezetek kozotti ) igazitva alakitom ki. Az
elemzésem soran elsédlegesen a nemzetkozi irodalomban elterjedt harmas kategoriara
(piaci; hierarchikus; hal6zati), valamint Mintzberg tipoldgiajara timaszkodom. Nem csupan
kozvetlen alkalmazhatésaguk miatt, hanem mert — mivel j6l korilhatarolt, viszonylag
aprolékosan meghatarozott kategoériakat alkalmaznak — segit az eligazodasban a
koordinaci6-mechanizmusok vizsgalatanal. Az alabbi tablazat (Tablazat 4.) attekintést ad a
kilonb6z6 f6bb  koncepcidk kategoriai kozotti atfedésekrdl, megteleltethetéségrdl, és

illusztralja lehetséges értelmezésiiket.
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Tablazat 4: A szervezetek kozotti és szervezeten beliili koordinacids mechanizmusok 6sszevetése

Szervezetek kozotti (inter-
organizational) koordinaci6
szintje

Szervezeten beliili (intra-
organizational) kooridnacio szintje

Hierarchikus koordinacios mechanizmus

Vertikalis /hierarchikus: példin/
ag aldrendelt s3ervezetek  utasitisa,
beszdmoltatasa — a  miikodési  és
iranyitdsi  kérdésekben;  informdciot,
tdjékogtatdst  kérbet a  miikodéssel
kapesolatosan;  a  személyi - digyek
(kinevezeés, felmentés) befolydsoldsa, a
kiltségvetés meghatarozdsa.

Kozvetlen feliigyelet: példinl az
aldrendelt  szervezeti  egységek,  egyének
utasitisa, beszdmoltatisa a miikodési és
iranyitdsi Rérdéseben; imformdciot,
tdjékoztatdst  kérbet  a  milkodéssel
kapesolatosan; a s3emélyi igyek (kinevezeés,
Sfelmentés)  befolydsoldsa, a  kiltséguetés
meghatdrozdsa.

munkafolyamatok:
Pl egy  digyfélszolgilat
efjardsi  sgabdlyainak,
administratiy #gyintézési
Jfolyamatdanak

meghatdrozdsa.

outputok:
kitelezd

Ph
ergjil  dintés,
hatdrozat  tartalmi  és

formai kellékeinek
meghatdrozdsa.

Standardizacio

készségek,
ismeretek: pl képzési
rendsger  meghatirozdsa,
kompetencia alapii
menedzsment rendszer.

Nem
Hierarchikus
/horizontalis
koordinacios
mechanizmus

Piaci: példinl kizos szolgdltato
kizpont létrebozdsa, amelyet belsé
kiltség-elszdamoldsi sgisztéma alapjan
mitikodtetnek.

Halozati: példinl az intézmenyi
kapesolodasok, oss3ekottetések
tamogatiak a s3ervezetek ko0t
egyiittmiikidést, és a veeldk koot
szemeélykozi kapesolatok kiépiiléset.

Kolcs6nés alkalmazkodas: példinl
Spontdn egyiittmiikidés, amely a s3akmaisag
ethosza, vagy ag informalis kapesolatokon
alapuld  sgivességek,  kivételezések  dltal
vegéreltek.  lde  tartoznak — még  a
klientiira/ patronazs vagy a lojalitds elvén
miikidd egyiittmiikidéset.

Standardizacié - normak: pi.
etikat/ ideoldgiai sakmai attitiidiotk
Sformaldsa  képések, s3ervexeti  jelképek,
ritusok révén

Forrds: Sajdt feldolgozis
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6 A koordinacids eszk6zok, intézkedések vizsgalata

A koordinacids eszk6zok, intézkedések fogalmat kulon targyalom, de a koordinacids
mechanizmusokkal Osszefliggésben, ugyanis a két fogalom praktikusan is szorosan
Osszetartozik. Az eszk6zok, intézkedések altalaban bizonyos célok, eredmények elérését
szolgaljak. Bz a koordinacids eszk6zoknél, intézkedéseknél sincs masképp. ,,A koordinacios
eszk6zok olyan specialis tevékenységi formak vagy strukturak, amelyeket a koordinacié
érdekében vezetnek be” [Bouckaert, Peters és Verhoest, idézve Verhoest 2009:6]. A
koordinaciés mechanizmusok egy sor formalis és informalis koordinaciés eszkoz,
intézkedés kombinaciéjan keresztil jon létre. Viszont mig a koordinaciés mechanizmusok
korébe nem csak a tudatosan létrehozott és alkalmazott, hanem a spontan médon kialakult,
de koordinativ hatassal biré elrendezések (pl. kultdra) is beletartoznak, addig a koordinacios
eszk6zok (avagy intézkedések) kimondottan tudatos, célraciondlis cselekvés eredményeként

jonnek létre.

6.1 A koordinicids eszkozok, intézkedések tipoldgidja

A kormanyzaton beluli koordinaciés mechanizmusok — ha csak a tudatosan létrehozott és
alkalmazott eszkézokre gondolunk - eltéré szervezeti struktirak létrehozasan, specialis
Osszehangold tevékenységeken keresztil valdsithatoak meg. Ezek a koordinaciés eszkézok
(avagy intézkedések) valtozatos formaban fedezhetéek fel a kilonb6zé kormanyzati,
kozigazgatasi struktarakon belil. Egyik praktikus osztalyozasi szempont lehet a
koordinacids eszk6zok megkilonboztetésénél, hogy folyamatrol/eljarasrdl vagy strukturalis
koordinacios eszkozrdl van—e sz6 [Verhoest és tarsai 2009]. A folyamat/eljirds tipusu
koordiniciés eszkéz a  kormanyzati  szerepldk, szervezetek  koézti  tudatos
kolesonhatasokat, interakciokat foglalja magaban, melyek jellemzéen formalizaltak, jogilag
szabalyozottak és a kormanyzati mikoédés 6sszehangoltabb mikododését segitik eld. Ilyen
példaul az elézetes véleményezési eljaras egy adott tervezetr6l vagy kozos hatdsagi
ellenérzések megszervezése. A masik kategoria a strukturilis koordindcids eszkézok
csoportja. A strukturalis eszkozok Osszefogjak azokat a formalisan meghatarozott
dontéshozatali csoportosulasokat, melyek meghatarozott cél érdekében mikodnek egyiitt.
Ezek a strukturalis eszkozok viszonylag stabilan muikoédnek egy elére definialt rendben,
mint példaul a koordinaciés bizottsagok, dontéshozatali—egyeztetS testiletek. De a
koordinaciés eszk6z0k nem csak formdlisan — ahogy az el6z6 csoportositasnal lattuk -

létezhetnek. Koordinaciés eszkoznek tekintjik az informdlisan mikodd, szandékos,
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onkéntes kolesonos egylittmikodésen nyugvo struktiarakat, folyamatokat is, mint példaul az

ad hoc munkacsoportokat, a személyes egyeztetéseket, informacidcserét.

A koordinacié kezdeményezésének iranyat tekintve az eszk6zok lehetnek feliilrél vezérelt
(top — down), kotelez6, ugy nevezetett ’kemény’ eszkozok. Ezek féként a hierarchikus
koordinaciés mechanizmusokban dominalnak, és jellemz6 formaik példiul a parancs/az
utasitas/ellenérzés eszkoze. A felulrdl vezérelt (tfop — down) tipust eszkézok az autoritason
és a hatalmon alapulnak. A hierarchikus koordinacids eszk6zok targyalasakor ki kell térnem
arra a sajatosnak nevezhetd, a magyar kozigazgatistudomanyt és magat a kozigazgatas
gyakorlatat is alapjaiban meghatiaroz6 harmas tipologiara, amely koré meghatarozéan — és
csak nem kizardlagosan — a hazai kézigazgatasi szervezetek kozotti koordinacié épil. Ez a
harmas eszkozesoport az irdnyitds, a feltigyelet és az ellendrzés "[vo. Lorincz 2010]. Az
iranyitas egy olyan jogilag formalizalt hierarchikus kooridnacids eszkoz, amely két szerepld
kozott ala — £61é rendeltségl viszonyt feltételez. Az irdnyitds kilonb6z6 jogositvanyokon,
intézkedéseken keresztil gyakorolhaté. Ilyen példaul a szabdlyozdsi jogkodr, amikor az
iranyit6 szerv az iranyitott tevékenységét normativ médon (pl. jogszabalyban rogziti a
feladatat és hataskorét) hatarozhatja meg. Emellett az iranyitast gyakorlé konkrét
utasitisokkal kontrolalhatja az alarendelt szerv tevékenységét. So6t, az iranyité szerv az
alarendelt szerv egyedi dontési jogositvanyait is elvonhatja (pl. hatdskérelvonis), illetve
azokat utdlagosan feliilvizsgilhatja (,aktusfelilvizsgalati jog” [Lérincz 2010]). A
feliigyelet ennél egy sziikebb kord kontrollt jelent (az iranyitas csak egyes eszkozeivel
¢lhet) az alarendelt szerv felett. Az allamigazgatasi szervek feliigyeleti tevékenysége soran
kilonbozé feligyeleti fajtak alakultak ki. Ilyen példaul a torvényességi feliigyelet vagy a
pénziigyi feliigyelet. A harmadik hierarchikus eszkoz az az ellendrzés, amely az iranyitas
részjogositvanyanak tekintheté [Lérincz 2010]. Az iranyitas jogaval rendelkezé szerv
mindenféle ellenérzésre is jogosult. Az ellendrzés soran a felettes szerv ellendrzi az
meghatarozott kovetelmények teljesitését és mulasztas vagy kotelezettségszegés esetén
szankciokat kezdeményezhet. A fenti harmas eszkézesoport hatirozza meg lényegében a
kozigazgatasi koordinaciorol valé gondolkodast Magyarorszagon. Ezt timasztja ala az
alabbi, a hazai tudomanyos vélekedést jol tikr6zG kozigazgatsi koordinaciordl alkotott
fogalommeghatarozas is: ,,...a koordinacié egyfajta hierarchiat feltételez, illetve létrehoz.
Tobbek kozott ezért is kilonbozik a sz6 szoros értelemben vett egyittmikodéstol. Létezik

azonban egy "koztes allapot’ a kételez6 egytittmikodés.” [Bércesi — Ivancsics 1998: 202,

Azonban a nemzetk6zi irodalomban és gyakorlatban a feliilr6l j6v6, hierarchikus

eszkozokon tul, azok mellett megktlonboztetik az alulrél szervezddd (bottom: — up),
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onkéntes, ugy nevezett ’puha’ eszk6zoket, melyek elsésorban a piaci vagy network tipusu
mechanizmusokban kertilnek el6térbe. Ilyen tipust jellemz6  eszkozok példaul az
alkufolyamat, informaciécsere, kolesonds egytittmikodés. A konkrét koordinacios
folyamatokban gyakran tébb (vagy mindharom) alapveté mechanizmus jellemzé eszkozei

egyszerre felfedezhet6ek [Laegreid 2013].

6.2  Uj tipusii koordinicios eszkéz: az egyablakos tigyfélszolgdlati modell
A koordinaciés eszk6zok fogalmi korilhatarolasa és tipizalasa utan a kutatas szempontjabol
egy kiemelt jelent6ségli konkrét koordinacids eszkéz bemutatasara térek at. A dolgozat
egyik kézponti ambicidjaval— a kormanyablak reform vizsgalataval - sszefliggésben ennek
az alfejezetnek a célja kettSs. Egyrészrdl attekintést kivanok adni az egyablakos
Ugyfélszolgalati modellek fogalmarél és tipusairdl, masrészrél célom az egyablakos
tgyfélszolgalat koordinacios perspektivabol torténé vizsgalatanak indoklasa, az elemzés
létjogosultsaganak alatdmasztasa.

Habar a nyugat-eurdpai és angolszasz irodalomban evidensnek tlnik, hogy az egyablakos
tgyfélszolgalati modellt a kormanyzati koordinaciéval Osszefliggésben —targyaljak,
Magyarorszagon korantsem ilyen egyértelmd ennek megitélése. A kormanyablakok mint
egyablakos tigyfélszolgalatok koordinacids eszkozként torténd vizsgalatival kapcsolatban
tobb hazai szakmai férumon is kérdések fogalmazoédtak meg (BCE Politikatudomanyi
Doktori Iskola Kutatasi Forum 2012. 11. 23.; MTA TK Politikatudomanyi Intézet intézeti
vita 2013.). E kételyek azon feltevés koré csoportosultak, hogy az ilyen tipusu szervezeti
megoldasoktél semmilyen koordinacios hatds nem remélhetd.

Emiatt, - elébe menve a lehetséges kritikai ellenvetéseknek - az alabbiakban elsé 1épésként
ismertetem az egyablakos ugyfélszolgalati modell fogalmi sajatossagait, strukturalis
jellemzéit és lehetséges tipusait, majd attérek annak megindokolasara, hogy miért
vizsgalhaté a kormanyablak reform a kormanyzati koordinacié perspektivajabol, miért is

tekinthetd koordinacids eszkoznek.
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6.2.1 Az egyablakos tligyfélszolgalat fogalmi koriilhatarolasa és miik6dd
modelljeinek lehetséges osztalyozasa

Napjainkban egyre elterjedtebb, hogy az tgyfelek szamara a piaci szolgaltatok komplex, a
termékek széles korére kiterjed6 szolgaltatasokat nyujtanak egy helyen [Kubicek és Hagen
2001]. Igy pl. az utazési irodak személyre szabott csomagokat ajanlanak, melyek atfogjak az
Osszes utazassal kapcsolatos szolgaltatast (egészség és csomagbiztositas, transzfer, szallas
stb.), a banki szolgaltatasok pedig az tgyfél Gsszes pénziigyi szolgaltatasokkal kapcsolatos
igényét feldlelik a bankszamlavezetéstdl kezdve a hitelezésig vagy a befektetési tanacsadasig.
Az ugyfelek részérél a kozigazgatassal szemben is megjelenik az az elvaras, hogy a
mindennapi igazgatasi tgyeiket egyszertibben és egy helyen intézhessék el. Ennek egyik
eszkoze lehet az egyablakos tgyfélszolgalat mint egy specialis szervezeti modell, amely az
agazatok tgyfélszolgalatainak integralt mikodését teszik lehet6vé. A szervezeti modell célja,
hogy a szolgaltatasok kozott észrevétlen atmenetet biztositson a szolgaltatast igénybevevék,
az ugyfelek szamara, azaltal, hogy egy kozos, integralt kapcsolati pont jon létre [Pollitt
2003]. Az egyablakos tgyintézési modellek killonb6z6 formaban mutkoédhetnek. Askim és
tarsai [2011] egy tanulmanyban — melyben kiilonb6z6 orszagok egyablakos tigyfélszolgalati
megoldasait hasonlitottak Ossze — ot strukturalis valtozot azonositottak, melyek alapjan

ezek a modellek jellemezhet6ek. Ezek:
- az ugyfélszolgalathoz tartozo feladatportfolié mérete, Osszetétele,
- azintegraci6 révén Osszekapcsolt szervek szama és szerkezete,
- az 6sszekapcsolt szervek 6nallosaga, autonémiaja,
- az ugyfélszolgalati pont elérhetdsége az tigyfelek szamara,
- az integracié mélysége.

A ’feladatportfolié’ arra utal, hogy milyen 4agazathoz tartoz6 feladatok és milyen
Ugyintézési hataskorok tartoznak az adott egyablakos tgyfélszolgalat hataskorébe. Erre
tekintettel kilonbséget kell tenniink az intézheté tgytipusok sokszinlsége, ,,szélessége”
kozott és a nyujtott szolgaltatas, az Ugyintézés ,,mélysége” kozott. Attdl figgden, hogy
hanyféle agazathoz, igazgatasi szaktertilethez tartozé szolgaltatast nyujt egy tugyfélszolgalat,
léteznek széles profila - sok igazgatasi terllethez tartozoé tgytipus intézése lehetséges - és
szik profild - csak egy vagy néhany igazgatasi terilethez tartozé tgytipus intézése
lehetséges - Ugyfélszolgalatok. Az tgyintézés mélysége az egy helyen intézhetd eljarasi

cselekményekre utal (a lentebb targyalt Kubicek és Hagen altal felallitott tipoldgia is ebben
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a dimenzidban tesz kilonbséget a modellek ko6zott). A ’felszines’ igazgatasi szolgaltatast
nyujté ugyfélszolgalati pontok pusztan informacids pontként tzemelnek, ahol az tgyfél
tajékoztatast kap példaul az tgyintézés menetérol, a sziikséges dokumentumok kérérél, az
illetékrdl, de a tényleges ligyintézéshez tovabbi cselekmények sziikségesek. Ennél mélyebb
szolgaltatast nyujt az az ugyfélszolgalat, ahol mar az egyszerdbb tgyek teljeskértien
intézhetéek (példaul nyilvantartasba vétel, adatok modositasa). A “legmélyebb’ szolgaltatas
ott van, ahol a teljes, komplex tlgyintézés egy helyen zajlik, azaz a ’terméket’ is — példaul

engedély kiadasa — az tigyfélszolgalati ponton kapja meg az tgyfél.

A miasodik elemzési dimenzid, az ’integrilt szervek struktirdjinak ° vizsgalatakor
szamba kell venntnk az egyablakos tgyfélszolgalat kialakitasaval érintett szervek szamat és
heterogenitasat (agazati sokféleség, avagy horizontalis komplexitas, illetve az érintett
igazgatasi szintek szama, avagy vertikalis komplexitas). Ebb6l a szempontbdl egyszerd,
illetve komplex struktarakrol beszélhetiink. A struktira komplexitasa né, ha kilénb6z6
szektorokhoz tartozé szereplSk (piaci szektor, non-profit szektor) is bekapcsolédnak az

Ugyfélszolgalat mikodésébe.

Az ’integricié onkéntességének mértékét tekintve egy integralt ugyfélszolgalati
struktdra létrejohet felilr6l vezérelve kozponti utasitas, nyomasgyakorlas révén (zop-down)
vagy alulrdl szervezddve (bottomr-up), az egyes kiulonalld szervek Onkéntes tarsulasaval. A
felilr6l vezérelt egyiittmikodés elérése érdekében is tobb eszkozzel élhet a kdzponti
hatalom. A hatalmi eszk6zok tipikusan normativ eléirasok, utasitasok, de masfajta, nem
kotelezé Osztonzokkel is elGsegitheti a kormanyzat az egyittmikodést, ahol a szereplSk
dontési autonémiaja nagyobb, mint az el6z6 esetben. S6t, a szerepl6k oOnként, sajat
érdekeik altal vezérelve is donthetnek ugy, hogy szorosabban egytuttmikodnek hatékonysag
névelése vagy egy k6zos cél elérése érdekében. Ekkor érvényesil a szerepl6k autondmiaja

leginkabb.

Az integricio mélysége’ az egy ponton szolgaltatist nyujtdé szervezetek
Osszekapcesolodasanak mélységére utal. Alacsony a szervezetek kézotti integracid, ha csupan
a szervezet ugyfélszolgalati pontjaikat telepitik egy térbe, de tovabbra is megtartjak
mikodési 6nallésagukat vagy éppen parhuzamosan kulonallé tgyészszolgalatokat is
fenntartanak. Az integraci6 elmélytilésérdl van sz6, ha nem csak k6z0s az tgyfélszolgalatuk,
de mads szervezeti egységek révén is Osszekapcsolodnak az agazati szervek, pl. a kozos
menedzsment, ko6zos finanszirozas, kozos —gazdalkodas, k6z6s humaneréforras

gazdalkodas.
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Végil, ami az egyablakos tugyfélszolgalatokhoz valé ’‘hozziférést’ illeti, maganak az
egyablakos ugyfélszolgalati modellnek az alapveté célja, hogy az tugyfelek szamara
kénnyebben, kényelmesebben elérhet6 szolgaltatast nyujtson. Mégis
megkiilonboztethetiink  azonban  olyan  formakat, amelyek mas megoldasokkal
Osszehasonlitva konnyebben elérhetéek. A hozzatérhetéség szempontjabdl tgyfélkozeli és
tavoli  szolgaltataspontokrol — beszélhetink. A legktzelebbi az on-line elérheté
Ugyfélszolgalat, ahol akar otthonrdl is intézheti az tigyfél az tigyeit.

Az egyablakos tgyfélszolgalatok egy masik — bar az el6z6vel jelentés mértékben atfedé —
tipologidja [Kubicek és Hagen 2001:8-9] a szolgaltatasi integracié harom szintjét
kilonbozteti meg, attol fiigeben, hogy milyen mélységti tgyintézés, mennyire atfogd
szolgaltatas érhetS el adott integralt szolgaltatasi ponton (ez amugy megegyezik Askim és
tarsai [2011] els6 elemzési dimenzidjaval). Az elsé szint a ’First-stop shop’, mely tipikusan
informaciészolgaltaté pontként mikodik. Eligazitja az tgyfeleket, hogy az tgyben mely
kozigazgatasi szervhez fordulhatnak. Az informacionyujtas torténhet tgyfélszolgalati
pontok fizikai kihelyezésével vagy elektronikusan weboldalon vagy telefonos
tgyfélszolgalaton keresztil, ahol virtualisan kapcsoljak 6ssze a kulénb6z6  agazatok
szolgaltatasait. Ez a szint a sz6 szigorubb értelmében még nem mindsil egyablakos
tgyintézésnek, mert sem az ugyek elinditasara, sem pedig elintézésére nincs lehetéség. A
masodik szinten - Second Shop vagy ,,Kényelmes druhdz”- az tugyfél a kilonb6z6
kozigazgatasi tigyeit egy ponton — legyen sz6 akar fizikai térben vagy virtualisan megjelend
tgyfélszolgalatrél — indithatja el. Viszont jellemzben ezen a szinten az uUgyféltdl tovabbi
kozremikodés is szitkséges az Ugyintézés késébbi szakaszaban (pl. személyes megjelenés a
dontési jogkorrel rendelkezé hatdsag elétt). Az egyablakos tgyfélszolgalatok harmadik,
legfejlettebb szintjét jelenti a ’True-Stop Shop’. Az egyablakos tgyfélszolgalatok ezen
fajtaja az ugyfelek egy specidlis csoportjara (pl. kilfoldi bevandorldk, szocialisan
raszorultak, aktiv kord munkavallalok vagy allaskeresSk stb.) vagy egy specialis élethelyzetre
tokuszalva (gyermeksziletés, lakéhelyvaltas, vallalkozas alapitas, addssag kezelés stb.) nyujt
,»szolgaltatascsomagokat”. Ennél a tipusu szolgaltatasnal el6fordulhat ;hogy az tigyfelet egy
szamara kijel6lt kontakt személy, a személyes ligyintézbje segiti az Osszes kozigazgatasi ligye

megoldasaban.
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6.2.2 Az egyablakos iligyfélszolgalati modell, mint a kormanyzati
koordinacié erésitésének eszkoéze

Ebben az alfejezetben azon allaspontomat kivanom részletesen kifejteni és alatimasztani,
hogy az egyablakos tigyfélszolgalat, dacara az ezzel kapcsolatban a magyar szakmai,
tudomanyos diskurzusban és gondolkodasban esetenként megjelené kételyeknek, miért is
tekinthet6 mégis a kormanyzati koordinacié eszkozének. A kérdést megvalaszolasa
érdekében a nemzetkdzi irodalombdl a témahoz kapcsolodé jelent6sebb szerz6k munkaira
[példaul Pollitt 2003, Perri 2004, Halligen 2008, Askim és tarsai 2011] hivatkozva
tamasztom ald azon allitast, hogy az egyablakos tgyfélszolgalati modell kormanyzati
koordinacioés eszkoz.

Ahogy arra mar a bevezet6 részben utaltam, az utdbbi években a kozigazgatasi
reformprogramok és az ezt targyalé tudomanyos diskurzus kézéppontjaban a koordinacié
megerdsitése, a vertikalis és horizontalis fragmentacié csékkentése all [Osborne 2009]. Az
egyablakos tgyfélszolgalati megoldas ezen kozigazgatasi reformprogramok gyakran
megjelend eleme. Ezen kormanyzati reformtorekvések egyik iranya az ugynevezett
osszkormanyzati modell (Joined Up Government |/ JUG). Pollitt [2003] az egyablakos
Ugyfélszolgalati modellt egyértelmlien az Osszkormanyzati modell egyik eszkézeként
azonositja, amikor a modell négy f6 céljat irja le. A szerz4 szerint a negyedik célkitizés, az
atfedések nélkuili integralt szolgaltatasok nyujtasa, ami mar egy bizonyos szint@i koordinalt
mikodést feltételez, az egyablakos tigyfélszolgalatok létrehozasan keresztil érhet6 el [Pollitt
2003: 35 — 37]. Ezért - meglatasom szerint - az egyablakos tigyfélszolgalati modellt Pollitt
[2003] is a koordinacié egyik eszkozeként targyalja. Az Osszkormanyzati modellek egyes
tipusait Perri [1997, 2004] is vizsgalta, aki szintén egyértelmien koordinacios eszkézként
azonositja az egyablakos tgyfélszolgalatokat, amikor osztalyozza és rendszerezi azokat a
kormanyzati intézkedéseket, amelyek a koordinacié és az integracidé erdsitése iranyaba
hatnak. E szerint a tipologia szerint (Tablazat 5.) az egyablakos tgyfélszolgalat olyan helyi
szinten megval6suld kormanyzati koordinacios cselekvés, amely a szolgaltatasokat integralja

az ugyfelek sziikségleteinek, igényeinek, elvarasaink figyelembe vételével [Perri 2004:10]
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Tablazat 5: A kormanyzati koordinacié megvalésitasanak szintjei

Cselekvés Foldrajzi egység
Orszagos Teriileti/ Helyi szint | ’Szomszédos’
szint tagdllami szint szervek
Kozpolitika alkotas: | PL PL terileti | PL helyi | Tébb  4gazatot
koézpolitikai interminiszteridli | kérnyezetvédelmi, | stratégiai érinté  stratégiai
déntéshozatal s bizottsagok; a | gazdasagi, tervezési tervezés
koordinacidja kiadasok kozlekedései egyuttmikodé | PL tSbb agazatot
agazatokon fejlesztési s érintd
ativel6 stratégiak kormanyzati
felulvizsgalata dontések  helyi
szint
végrehajtasanak
Osszehangolasa
Program: tébbnyire | PL a | PL tertleti | PL. a  helyi | PL Helyszini
hasonlo foglalkoztatds gazdasagfeijlesztési | szintd ellen6rzések
szolgaltatascsomago | bévitése férum, mely | hatésagok és | soran (pL.
kat integral6 | érdekében Osszehangolja  a | egészségligyi | kereskedelmi
programok létrehozott teriilet szervek kozos | egységek)
6sszehangolasa munkacsoport, | felhasznalasi, bizottsaga az | hatdsagi
mely kozlekedéstejleszt | integralt egyluttmikodés
Osszehangolja a | ési, szocialis  és | (vam és
kozfoglalkoztata | kérnyezetvédelmi | egészségiigyi | adShatdsag,
si programot, a | akciokat ellatasok munkatigy,
munkahelyterem kialakitasa fogyasztovédele
tés tamogatasat, érdekében m stb.)
szocialis
tamogatasok
rendszerét stb.
Szolgaltatast nyujté | Pl Hatosagi | Pl a vasit — busz | Pl a | PL integralt
szervek kozotti | ellenSrzési - haj6 | rendérség, az | gyermekjoléti
egyuttmiikodés programok  (pl. | tdmegkézlekedési | iskolak, a civil | program, mely
munkatigy, szolgaltatok szervek tobb  szaktertlet
add6hatbsag) jegykiadd Osszefogasa a | célkitizéseit
Osszehangolasa a | rendszerének tiatalkoruk foglalja magaba
fekete gazdasag | 6sszehangolasa blnézése
elleni elleni
kiizdelemben kiizdelemben
A kozvetlenil az | Pl visszaélések | PL integralt PL integralt
ugyfelek részére | kiszirésére adatnyilvantarto -—— - szolgaltatascsom
nyujtott létrehozott rendszer ~ | PL ag, mely
szolgaltatasok integralt / Egyablakos | élethelyzetek
6sszehangolasa adatnyilvantarto \ tigyfélszolgal | szegint keriil
rendszer (pl. N at kielakitasra
gépjarmi S~ _ =
adatainak,
tulajdonosanak,
rendbrségi
nyilvantartasnak
adatai)

Forris: Perri [2004:109]
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Egy masik szerz6, Kettl [2000:45] az egyablakos tigyfélszolgalatok szerepét hangsulyozza az
amerikai és angol kormanyzati reformokban, amikor azt irja, hogy a kormanyzatok
»elkotelezettek (...) az 6sszkormanyzati egyablakos tigyfélszolgalati modell iranyaba, annak
érdekében, hogy noveljék a kozszolgaltataisok Osszehangolasat”. Az  egyablakos
ugyfélszolgalati modell mas szerzéknél is egyértelmien a horizontalis egylttmikodés
el6segitését szolgaldé koordinacids eszkozként jelenik meg. Halligan [2006, 2008, 2011]
példaul az ausztral egyablakos tgyfélszolgalati megoldast (Centrelink) gy értékeli, mint egy
,»tobbcélu szolgaltatasnyujtd szervet, mely szamos agazati szervnek nyujt [ugyfélszolgalati]
szolgaltatast, ezért tekinthetjik a szolgaltatasnyujtas szintjén megvalosulé horizontalis
koordinacié egy ambicidzus estének.” Az egyablakos tgyfélszolgalat egy masik esetben, a
norvég szocialis igazgatas reformprogramjanak vizsgalatanal is a koordinacié erdsitését
célz6 kormanyzati eszkozként kertlt elemzésre [Christensen és Lagreid 2007b]. A mar
korabban emlitett Askim és tarsai [2011] esettanulmanya, mely kilonb6z6 orszagokban
bevezetett egyablakos tgyfélszolgalati modelleket hasonlitja Ossze, e szervezeti modellt
szintén a koordinacios perspektivajabol vizsgalja. A mar korabban rdviden ismertetett
COCOPS kutatasi projekt egyik eredményeként elkészilt 11 eurdpai orszag kormanyzati
koordinaciés gyakorlatat feldolgozo kotet 4 fejezete is szintén a kozigazgatasban mikods
egyablakos tgyfélszolgalati gyakorlatokkal foglalkozik, mint kormanyzati koordiancids
intézkedésekkel [Laegreid et al."(szerk.) 2014]. A kotet szerkesztéi és szerzéi az eurdpai
kozigazgatastudomany elismert kutatoi.

A fentickben ismertetett meghataroz6 kilfoldi irodalmak alapjan alatimasztottnak latom,
hogy az egyablakos tgyfélszolgalati modellek alkalmasak lehetnek a kormanyzati

koordinacié elémozditisira, azaz koordinacids eszkoznek tekinthetSek.
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7 A magyarorszagi koordinacids reformok okait megvilagito
elméletek
A kutatas egyik célkitGzése a koordinacids intézkedések hatterében hiz6dé motivumoknak,
szandékoknak az azonositasa. Ezek jobb megértéséhez, a killonb6z6 hajtderdk feltarasahoz
egy konkrét eset, mégpedig a kormanyablak reform elemzésén keresztiil kivanok kézelebb
jutni. A vizsgalédas széles értelemben vett elméleti bazisa a neo-institucionalizmus; ezen
konceptualis keretbe illeszkedve négy lehetséges, alternativ magyarazé modell kertl a
dolgozatban bevezetésre. A neo-institucionalista elmélet alkalmasnak tlinik a kormanyzati
intézkedések, csakigy, mint a kormanyablak reform mogott huzédd kormanyzati
szandékok, akciok, motivaciok értelmezéséhez. Ez az elmélet egy lényeges kérdést ragad
meg, mégpedig az intézmények szerepét vizsgalja és azok szerepét hangsulyozza a
szervezetekben, a tarsadalomban cselekvé egyének akcidinak magyarazatkor. [March és
Olsen 1998] A neo-institucionalista elmélet két versengé magyarazé tényez6t — alternativ
viselkedési logikat — ajanl, melyek kozelebb vihetnek az egyének cselekedeteinek
megértéséhez. Az elsé viselkedési logika a ’megfelelés logikdja’. A ’megtelelés logikaja’
(logic of appropriateness) szerint az egyének cselekvései normak altal vezéreltek, melyek
lehetnek magatartasi szabalyok, elvart magatartasi mintak, a hagyomanyokban ¢él6
hiedelmek, ‘mitoszok’. Az egyén ezeket a szabalyokat, mintakat azért koveti, mert azokat
természetesnek, helyesnek, kivanatosnak és legitimnek fogadja el. Igyekszik eleget tenni
azoknak a kotelezettségeknek, elvarasoknak, amelyek koédolva vannak ezekben a
normakban, a politikai ¢és tarsadalmi  csoportokhoz, kézosségekhez  kot6ds
szerepmintakban, a tarsadalmi ethoszokban és az intézményekkel kapcsolatos rutinokban és
mitoszokban. Ezek a cselekvé egyének a tarsadalmi kornyezetbe, intézményi kollektivaba
beagyazddva azt teszik, amit a szabalyokkal és rutinnal leginkabb 6sszeegyeztethetének
tartanak az adott szituacioban [March ¢és Olsen 2004]. A neo-institucionalista
megkozelitésben a masik alternativ logika, mely az egyének cselekvését magyarazhatja az a
’kévetkezmények logikdja’ (logic of consequenses’). Eszerint az egyének cselekvéseit nem
(vagy nem kizarolagosan) a szabalyok és elvarasok vezérlik. Az egyének racionalisan
gondolkodé szereplSk, akik doéntéseik meghozatala soran O6nmaguk érdekeit tartjak
els6dlegesnek és eszerint cselekszenek, mérlegelve az alternativak cselekvési modok
kovetkezményeit. E szerint a szabalyok, hagyomanyok, rutinok kovetése csupan egy
lehetséges cselekvési/dontési alternativa a sok kozil, amely csak akkor alkalmazhato, ha az
egybeesik az adott szereplé egyéni érdekeivel, céljaival. Az adott korilmények kozott a
varhat6  kovetkezményeket —mérlegelve az  tekintheté az egyén szamara a

legcélravezet6bbnek.
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A két versengd dontési logika eltéré kognitiv képességet feltételez. A ‘megfelelés logikaja’
alapjan cselekvé egyének egy szabalyokbdl és szerepekbdl all6 repertoart alakitanak ki sajat
maguk szamara, melyek a megfelel6 valaszok, az adekvat magatartasi forma kidolgozasahoz
nyujtanak segitséget ismétlédé szituaciokban. Ez a szabaly- és szerepkovetés bonyolult
kognitiv folyamat eredménye, amely megfontolt, kévetkezetes cselekvést feltételez. A
kovetkezetesség itt nem a jOvore vonatkozo lehetséges kévetkezmények mérlegelését jelenti
-, mint a ’kovetkezmények logikajanal’ -, hanem a mintakkal valé Osszeegyeztethetéség, a
szabalyoknak val6 megfelel6ség kerill mérlegre. Az egyén cselekvése soran azonositja a
konkrét szituaciot valamely ismert helyzettel, rutinnal. A szerepmintak kozil felismeri sajat
szerepét a konkrét helyzetben. A dontési alternativak kozul azt valasztja, ami az adott
szituacioban a leginkabb koézel all a normakhoz, tradiciokhoz, rutinokhoz, elvart
szerepekhez. Bz a kognitiv folyamat, azaz a magatartasi szabalyoknak, szerepeknek az adott
szituacioval vald Gsszeparositasa alapulhat kozo6sségi tradicidkon, tapasztalaton, szakértéi
ismereteken vagy megérzésen. A ’megfelelés logikaja’ tehat kognitiv illetve normativ
elemeket is magaban foglal [March és Olsen 1995: 30-31]. A ’kévetkezmények logikédja’
szerint cselekvd egyén viszont az egyetlen iranyado, legitimnek vélt szabaly helyett szamos
cselekvési alternativat vesz szamitasba. Mérlegeli, hogy azok kovetkezményei mennyire
kozelitenek az 6 preferenciaihoz. A lehetséges dontési alternativak Osszehasonlitasa el6tt
sziikséges az egyén elvarasainak és preferenciainak azonositasa. Ezutin az egyén mérlegeli
az alternativak koévetkezményeit a sajat céljaival Osszhangban, és ennek eredményeként
kivalasztja azt a sajat céljai szempontjabol legkedvez6bb cselekvési alternativat. E szerint a
dontési logika alapjan a formalis szabalyok, elvarasok, kotelességek alarendelt szerepet

jatszanak.

A kormanyablak bevezetése mogott huazédéd indokok vizsgalatanal négy versengd
magyarazo hipotézist azonositok, melyek kozil harom a ’kovetkezmények logikaja’
kategoriaba sorolhaté. Ezek a (1) racionalis dontéshozatali modell; (2) a hatalmi modell; és
(3) az ecurdpaizaci6 modellje. A negyedik magyaraz6 alternativa -, mely a ’megfelelés
logikaja’ fogalmi keretébe sorolhaté - (4) a ’mitosz’ modellje, azaz a centralis kontroll
mindenhatésagaba vetett hit. A kormanyablak reform politikai-tarsadalmi-gazdasagi
kontextusat ismerve, mélyebb vizsgalat nélkil, a reform koérnyezetére vonatkozo elGzetes
ismeretek alapjan ez a négy magyarazé valtozé szolgaltathat lényegi, adekvat magyarazattal
a reform indokaként. A négy versengd hipotézis meghatarozasat és értelmezési keretét az

alabbiakban fejtem ki réviden.
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A racionilis dontéshozatali modell alapjan a kormanyzati szervezeti atalakitasok
a dontéshozok céltudatos, racionalis cselekvéseinek eredményei, ahol a feltételek, a
lehetséges kotltok, a felmerilt igények és / vagy problémak ismertek, elére jol
meghatarozottak, specifikaltak. Tovabba a modell feltételezi, hogy a dontéshozok —
akiket itt inkabb egy egységes és racionalis cselekvonek tekintek - személyes céljai
egybeesnek a szervezet hivatalos céljaival; hasonléképpen, a formalis struktarak
(informaciéaramlds, dontéshozatali testiiletek stb.) egybeesnek a cselekvést/dontést
ténylegesen befolyasolé strukturakkal (a modell igen pontos leirdsat adja Allison
[1999]). Ez a modell - akar implicit, akar explicit médon - az alapja nemcsak szamos
klasszikus kozigazgatasi elméletnek, de sok, a kézelmultban megjelent tudomanyos
munkanak is [példaul Halligan 2010; Pollitt 2003; Askim ¢és tarsai 2011], melyek a
koordinaciés intézkedések vizsgalataval foglalkoztak. Példaul az Osszkormanyzati
modell elterjedését, vagy a kormanyzati szervezetek integracidjat gyakran (ha csak
részben is) célracionalis, a megvaltozott kilsé kornyezetre vagy feltételekre adott
valaszként értékelik. Vagy példaul Askim és tarsa [2011] a vizsgalt egyablakos
tgyfélszolgalatok bevezetését a szocialis igazgatas teriletén célzott megoldasként
értékelte az agaztok kozott fenndlld kolesonds fiigeds problémajara. Bz az
instrumentalis racionalista megkozelités, értheté médon, az intézkedésekért felelSs
kormanyzati szerepl6k nyilatkozataiban, a kormanyzati reformrél sz6olé hivatalos
dokumentumokban és a nyilvanossag szamara készitett kormanyzati anyagokban
jelenik meg hangsulyosan. Ez a helyzet a kormanyablak reform kapcsan is, melynek
indoklasaként a kormanyzati kozigazgatasi reformprogram (Magyary Program)

Osszefoglaloan igy ir:

wA Magyary Program célja a3 digyfelek igényeit és érdekeit figyelembe vevd, iigyfélkozpontii
szolgdltato miikidés kialakitisa, ay eljardsok egyszervisitése, ag iigyfélterhek csokkentése és
egységesen  magas sinvonald, mindenki dltal hozzdférbetd  sgolgdltatdsok  kialakitisa. A
sz0lgdltatisok s3invonaldnak emelése érdekében tibbesatornds |...] kormdnyzati jigyfélszolgdlati
rendsert hozunk létre, amely az iigyfelek szdmdra lebetdséget teremt iigyeik egyablakos (egy
helyszinen torténd) elintézésére [...]" [Kozigazgatasi és Igazsagigy Minisztérium 2011:
41]

A hivatalos kormanyzati indoklas szerint tehat a kormanyablak reform célja [Viragh

2012a, 2012b; Szabd 2014a]:
- az allam jobb, gazdasagosabb, hatékonyabban mtkoédésének biztositasa;

- kozigazgatasi szolgaltatas fejlesztése egy azonos standardok szerint, azonos

arculattal, azonos felkésziiltségli és mindségli személyi allomannyal,
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ugyanolyan tgyfélfogadasi renddel mikodé tgyfélszolgalati  rendszer
kiépitésével;
- az ugyfelek lehetd legmagasabb szinvonalon és legszélesebb korten torténd

kiszolgalasa.

A kés6bbiekben az elemzésnél az elébb felsorolt allitas-egytittesre a ’hivatalos
verzié’ megjeloléssel fogok utalni. Ezek az elemek visszatéréen megjelennek a
kormanyzati  dokumentumokban, a kormanyablakok felallitasardl — sz6lo
kormanyhatarozatban [1300/2011.(IX.1.) Korméinyhatirozat a Kormanyablakok
felallitasar6l és az ehhez szikséges pénzigyi fedezet biztositasardl], illetve a
reformért felel6s kormanytisztvisel6k sajtonyilatkozataiban [pl. Viragh 2012b,
Szab6 2014a). Ezek a motivumok gyakorlatilag megegyeznek a mas egyablakos
Ugyfélszolgalati reformok kapcsan feltart racionalis indokokkal [v6. pl. Askim és

tarsai 2011].

A kormanyzati atszervezésekkel és a kozigazgatasi reformokkal kapcsolatos
kormanyzati dontések azonban nem sziikségszerlen és minden esetben azért
sziletnek, mert egy jol meghatarozott igény, egy racionalisan indokolhat6 szitkséglet
jelentkezik. A ’hatalmi modell’ szerint a kormanyzati atszervezések hatterében az a
szandék all, hogy a kormanyzat vagy annak kulcsszerepl6i maximalizaljak
befolyasukat, és erésitsék politikai hatalmukat a kormanyzati struktaran belil, ezzel
is biztositva hosszabb tava politikai ’talélésiiket’, stabilizalva hatalmi helyzettiket.
Ezt a mogottes célt tobbnyire a ‘nyers erével’ (pl. az ellenvélemények figyelmen
kiviil hagyasaval, az ellenzék kiszoritasaval) torekszenek elérni, vagy esetleg
arnyaltabb eszkoézokkel igyekeznek a mas érdekcsoportok altal képviselt életképes
alternativakat eliminalni. [Bachrach és Baratz 1962: 948]. A politikai dontések,
melyek elsédlegesen a hatalmi pozicié erdsitését tamogatjak, szilethetnek mas
érdekcsoportok bevonasaval, illetve egyeztetések folytatasaval. Viszont ezek az
egyeztetések és alkufolyamatok csak a sziikséges mértékig terjednek, azaz addig, ami
nélkilozhetetlen a végsé cél - hatalom és a befolyas a maximalizalasa - eléréséhez. A
’hatalmi modell” valészert alternativanak tinik a kormanyablak reform bevezetése
mogott huzdédo Osztonzék megértéséhez, ugyanis a reform — féleg annak tagabb
kontextusa (megyei kormanyhivatali struktira és jarasi rendszer kialakitasa) — gj
formalis ¢és informalis csatornakat enged a felilrdl j6vé politikai befolyasnak. A
tagabb szervezeti kontextust tekintve, az 4j struktiraba szamos olyan elem kertlt
beépitésre, mely lehet6vé teszi a kézponti hatalom befolyasanak kiterjesztését, a

hierarchikus kontroll erdsitését a felligyeleti, iranyitasi, utasitasi jogkorokon
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keresztiil. Igy példaul a megyei kormanyhivatalok és a kormanyablakok
rendszeresen jelenteni kotelesek a mikodésiikrdl, vagy mas esetben a vezetbi
kinevezéseken keresztil valésulhat meg a kézponti kontroll (ebbdl a szempontbdl
kilon figyelmet érdemel, hogy a megyei kormanyhivatalok élén explicite politikai
kinevezettek allnak), illetve a mikodési feltételeket (forrasgazdalkodas, személytigy,
infrastruktuara) is kdzvetve a kdzponti kormanyzat hatarozza meg. (Errél részletesen
a terileti allamigazgatas negyedik reformszakaszaval kapcsolatosan irok.)
Masodsorban, az Uujonnan kiépulé kiterjedt szervezeti struktira a személyi
allomanyon®, a fizikai infrastruktiran’ keresztill, a koltségvetési forrasok altal egy
stabil szervezeti hattérbazist biztosit, mely garantalja a helyi timogatottsagot, a
lojalitast. Ez a ’hatalmi’ magyaraz6 valtozé vezérmotivumat tekintve a
’kovetkezmények logikaja’ fogalmi korébe tartozik, ugyanis a ’hatalmi modell’
kulcsszerepléje — csakugy, mint a racionalis dontéshozatali modellnél - egy cél
racionalisan cselekv6 szerepld, azzal az eltéréssel, hogy itt a cél a (formalis és
informalis) hatalom maximalizalasa, nem pedig egy technikai terminusokban
definialt, kvazi apolitikus kozpolitikai probléma megoldasa, a felmertl6 tarsadalmi
igények kielégitése.

3. A kormanyablak reform bevezetésével 6sszefiiggé harmadik magyarazé hipotézis az
‘eurépaiziciohoz’ kapcsolodik. Az eurdpaizacidé  vizsgalataval —foglalkozo
tanulmanyok azt feltételezik, hogy a kormanyzati atszervezések, kozigazgatasi
reformok hatterében gyakran az Eurdépai Uni6 elvarasainak valé megfelelési
szandék all. Az unidés normativak és az ezek be nem tartiasa esetére kilatasba
helyezett szankciok (pl. kotelezettségszegési eljaras) tényleges Osztonzékként allnak
az egyes tagallamok kormanyzati reformjainak hatterében. Habar az ujonnan
csatlakozott tagorszagok — koztik Magyarorszag is — bizonyos hasonlésagokat
mutatnak az EU 15 tagorszagaival, mégis Falkner és Treib [2008] inkabb a két
orszagcsoport kozti eltérésekre hivja fel a figyelmet az uniés rendelkezések
végrehajtasa terén. A kordbbi tanulmanyukat felilvizsgalva, a k&zosségl
rendelkezések harmonizacidjaval 6sszefiiggésben négy *zonat’ (‘worlds of compliance’)
azonositanak a korabbi harom helyett. A negyedik zéna lefedi az udjonnan

csatlakoz6  orszagok csoportjit (a  kozép-kelet eurdpai régiot, koztuk

Hosszabb tavon a jarasi rendszer kiépiilésével a reform tobb szaz f6s koztisztvisel6i allomanyt érint, koztik

nagyszamban vezet6i beosztasu tisztségvisel6kkel.

* A korébban o6nkormanyzati tulajdonban 1évé ingatlanok nagyszamban keriiltek 4t a megyei
kormanyhivatalok tulajdonaba.
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Magyarorszagot is), amelyet a tanulmany leginkabb az ’tres szavak’ vilagaként
jellemez Cworld of dead letters’). A k6z6sségi rendelkezések végrehajtasanak e specialis

formaja leginkabb az alabbi hangsulyos jellemzkon keresztil értheté meg:

- Az eurdpai unids iranyelvek sz6 szerinti atiltetése a hazai jogrendbe,
tekintet nélkiil a nemzeti sajatossagokra vagy az érintett csoportok

véleményére.

- A koOzbsségi szabalyok nem megfelel6, gyakran csak szimbolikus

alkalmazasa és érvényre juttatasa (‘Gres szavak’ halmaza).

- A kozosségi rendelkezéseknek valé megfelelés és a szabalyok atiltetése
végil gyakran - és leginkabb szandékosan - csak ’papiron’ torténik meg,

anélkil, hogy valédi intézményi és politikai valtozasok allnanak mégotte.

Az eurdpaizacié egy lehetséges alternativaként vetédik fel a kormanyablak reform
bevezetésének indokaként, ugyanis 2006-ban tette kézzé az EU azt az egyik fontos
iranyelvét (2006/123/EC Iranyelv), amely a belsé piaci szolgéltatisokrdl szol, és
kotelezi a  tagallamokat a szolgaltatasi tevékenység létrehozasihoz  és
lebonyolitasahoz kapcsolédé valamennyi eljaras egyszertsitésére és a sziikségtelen
adminisztrativ  terhek lebontasara. Ennek egyik eszkéze az egyablakos
Ugyfélszolgalatok kialakitdsa, amit minden tagallamnak biztositania kell. Ezen
keresztil a vallalkozasok és a maganszemélyek az eljarassal kapcsolatos Gsszes
adminisztrativ cselekményt egy tigyintézési ponton keresztil teljesithetik. Az el6z6
két alternativ magyarazathoz hasonléan a kulcsszerepld itt is racionalisan, a sajat
céljai érdekében — negativ szankciok elkertilése és a juttatasok szerzése végett -
cselekszik, tehat nagymértékben a ’kévetkezmények logikaja’ altal vezérelt. Habar
érdemes megjegyezni, hogy az eurdpaizacié folyamata - beleértve az egyablakos
ugytélszolgalatokrol szolo iranyelv tagallami szint végrehajtasa — agy is felfoghato,
mint egy szabaly- és normavezérelt izomorf’ folyamat [DiMaggio és Powell 1983],
ebben a kontextusban viszont az instrumentalis racionalista megkézelités - melyet
Schimmelfennig és Sedelmeier [2005], valamint Falkner és Treib [2008] is alkalmaz

— intuitive és empirikusan is meggy6z6bbnek tdnik.

Szemben a fenti instrumentalis racionalista kormanyzati doéntéshozatali
modellekkel, messzire visszanyulé6 hagyomanya van annak az allispontnak,
miszerint a kormanyzati intézkedéseket kevésbé célorientalt, racionalis motivumok
vezérlik. Altalinossagban elmondhaté, hogy egy ’intézmény’ a gyakorlatok és

szabalyok viszonylagosan stabil gyGjteményének tekinthets, melyek meghatarozzak
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az egyének viselkedését, cselekvését bizonyos konkrét helyzetekben, szituaciokban.
Ezek az egyének értelmezési keretébe beagyazodott gyakorlatok és szabalyok
megmagyarazzak és legitimaljak a konkrét cselekvések iranyat [DiMaggio 1997].
Ebbdl a megkozelitésbdl szemlélve az egyes cselekvék altalaban nem a racionals,
jol kiszamitott kalkulacié alapjan cselekszenek, mérlegelve a lehetséges kimenetelt.
Sokkal inkabb abban a normativ keretben gondolkodnak és cselekszenek, amely az
adott intézményi kontextusban érvényes. Bz az a keret, amelyen keresztil az
intézmény formalja, korlatozza és eligazitja a cselekvét abban, hogy mi az, ami
(normative) kivanatos, megfelel6 és legitim és mi az, ami nem, ugyandgy, mint
abban, hogy mi az, ami (kognitiv értelemben) elképzelhets, megvaldsithato és
ésszerd. Az ebbdl ered6 ’megfelelés logikaja® gyakran testesiil meg szervezeti
‘mitoszokban’, hiedelmekben. A racionalizalt intézményi struktirakban — a piaci és
a kozszektorban egyarant - ezeket a ’mitoszokat’ folyamatosan igazoljak, erdsitik
kilonboz6 rutinszerd szervezeti ‘ceremoniakkal’ (ezek egyik klasszikus példdja — a
magyar gyakorlatra ugyan kevéssé, de szamos nyugati orszag gyakorlatira erésen
jellemzé — a teljesitményértékelés ’racionalizalt ritusa’ [Meyer és Rowan 1977:359)).
Gyakori, hogy a szervezeti izomorfizmusnak is ez a ’mitosz’ jelenség all a
hatterében, aminek kovetkeztében a szervezetek igyekeznek egy népszert szervezeti
struktarat "lemasolnt’; fiiggetlenil attél, hogy az mikédéképes-e vagy sem. [Powell
és DiMaggio 1991]. A neo-institucionalista 'mitosz’ megkozelités szembeallitasa az
instrumentalis  racionalizmus elméletével kilonosen indokoltnak tinik a
kozigazgatasi atszervezések vizsgalata tertiletén, ahol a politikai-gazdasagi-tarsadalmi
eltérésektdl fuggetlentl sopornek végig a kilonboz6 ’divatos’  kozigazgatasi
reformhullimok. Nem meglepd, hogy a kormanyzati koordinaciés intézkedésekkel
kapcsolatosan is szamos jelenkori tanulmany uUjraértelmezi a ’‘megfelelés
logikajanak’, illetve a ’kovetkezmények logikajanak’ érvényességét [Christensen és

Laegreid 2007b].

A hazai kormanyzatban el6fordulé hiedelmeket, mitoszokat kutatva, az elGzetes
vizsgalatok azt sugalljak, hogy Magyarorszagon a kormanyzati reformok,
kozigazgatasi atalakitasok hatterében gyakran és hangsulyosan ott volt a kézponti
kontroll josagaba vetetett hit, a centralizaci6 mindenhatésagaba vetett bizalom. A
rendszervaltas utani Magyarorszagon ugy tinik, hogy a koordinaciét mind a fogalmi
értelmezés, mind pedig a gyakorlat szintjén a ’kézponti kontrol mitosza’ hatarozta
meg. Azaz ugy latszik, hogy kialakult egy egységes, megkérddjelezhetetlen
konszenzus arrél, hogy a hidnyz6/elégtelen koordinacié tébbé-kevésbé az utasitasi

és ellendrzési  jogkorok  hidnyanak/elégtelenségének a  kovetkezménye.
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Kovetkezésképp nalunk az elsédleges és meghatarozé koordinaciés eszkéz a
hierarchia, igy a koordinacios intézkedések mogott meghizoddo szandék is —
legalabbis részben - feltételezhetéen a kozponti kontroll erésitése. Ebbdl
kovetkeztetve fogalmazom meg a negyedik lehetséges magyarazo6 valtozot -, mely a
megfelelés logikaja fogalmi kore ald tartozik -, nevezetesen: a ’kozponti kontroll
mitosza’, azaz a centralizacié josagaba vetett hit motivalhatta a kormanyzati

koordinacios intézkedések bevezetését.
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ITI.Rész: A kutatasi kérdések és a kutatas modszertana

8 Kutatasi kérdések és hipotézisek megfogalmazasa

Ahogyan azt a bevezet6 részben kifejtettem, a kutatasnak harom alapveté ambicidja van.
Els6ésorban a kormanyzati koordinacids helyzetkép feltarasa és leirasa. A dolgozat
attekintést kivan adni a rendszervaltas utani idészak kormanyzati koordinaciéjardl és annak
valtozasair6l. A dolgozat masik 6 célkitlizése az azonositott valtozasoknak és koordinacids
mintazatoknak az értékelése. A harmadik ambicié magyarazo jellegl: célom e tekintetben
egy adott kormanyzati koordinacios reformintézkedés magyarazata. Ennek a fejezetnek a
célja, hogy ezeket a kutatasi ambiciokat konkretizalja, specifikalja és azokkal Osszefiiggésben

konkrét kérdéseket és hipotéziseket fogalmazzon meg.

A kutatas célkitGzésével 6sszhangban szandékom, hogy az allamigazgatasi (kozponti illetve
terileti szintd) koordinacids helyzetkép rendszervaltast kévetd valtozasainak leirasaval
hozzajaruljak a hazai tudomanyos irodalomban fellelhet6 hianyossagok csokkentéséhez.

Ezzel 6sszefiiggésben foglamazom meg a vizsgalat els6 kutatasi kérdést.

KK (1): Melyek voltak a hazai dllamigazgatisi koordindciot érintd reformok, intézkedések

legmarkdnsabb vondsai a rendszervaltas ntan Magyarorszagon?

Az allamigazgatas strukturalis valtozasainak altalanos attekintése mellett vizsgalatom
fokuszaban a reformok egy partikularis tertilete all, mégpedig a koordinacié problémaja, és
a koordinacié novelése érdekében bevezetett eszkozok, intézkedések, amelyek a kilénb6z6
reformprogramokban megjelentek. Az elemzésem soran az allamigazgatasi koordinaciét
ovez6 tudomanyos és gyakorlati diskurzusok megallapitasaibél indultam ki. Ehhez
kapcsoléddan  vizsgalom, hogy Magyarorszagon hogyan értelmezik a koordinacié
problémajat a kozigazgatasban. Mi az altalanosan elterjedt vélekedés a kozigazgatasban
alkalmazhaté koordinacidos eszk6zokrél és azok tipusairdl, és ez gondolkodas hogyan
befolyasolta a gyakorlatban bevezetett intézkedéseket. Ez a vizsgalati ambicié az alabbi

kutatasi kérdésben konkretizalhato:

KK (1/a): Mi jellemzi a hazai dllamigazgatas koordindcidjat dvezd tudomanyos és s3akmai
diskurzust? Mit értettek és értenek a Rormdnyzati koordindcid  problémdjdn, illetve a

koordindcids es3kiZok fogalmdin?

Az el6zetes vizsgalatokra alapozva az alabbi hipotézis fogalmazhaté meg a fenti kérdéssel

Osszefliggésben:
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Hipotézis (1/a): A kormanyzati koordindcid kiriili tudomanyos és szakmai diskurzusban a
koordindcid hidnydt egyértelmiien a hierarchifus rend bidnydval azonositottik. Koordindcios
esxkOként sinte kizdrolag a bierarchikus, ntasitas és ellendrés tipusi eszkioket tartottik

szdnon.

A elsé kutatasi kérdéssel Osszefiiggésben az elemzés célja tobbek kozott annak feltarasa,
hogy a ténylegesen milyen koordinacids eszk6zok kertltek bevezetésre a  vizsgalt
id6szakban, és ezen alkalmazott intézkedések jellemz6 mintazataikat tekintve inkabb a
hierarchikus vagy a nem-hierarchikus koordinaciés mechanizmusokat erésitik-e. Az ezzel

Osszefliggs vizsgalati kérdés réviden igy fogalmazhat6é meg:

KK (1/b) Milyen tipusii — hierarchikus vs. nem-hierarchikus - kormdnyzati koordindcids
eSROZ0k (eszkiesomagok) kerdiltek bevegetésre ag egyes reformok soran? Ezeknek melyek a

legmarkdnsabb strukturdlis jellemz0i?

A kérdéssel Osszefliggésben nem vetitheté elére egyértelmiien precizen megalapozott
feltevés. Ha ugyanis az el6z6 (1/a. sz.) hipotézis megerdsitést nyer - azaz, hogy egyedul és
kizarélagosan a hierarchikus koordinaciés eszk6zoket vélik muikodéképesnek és
hatékonynak a hazai kézigazgatasban - jakkor az, hogy milyen tipusu intézkedést vezetnek
be a koordinacié erdsitése érdekében az a szereplSk kozottd hatalom/erd megoszlisanak
(valtozasanak) fuggvénye. Erre tekintettel az alabbi két, egymast kiegészité hipotézis

fogalmazhaté meg:

Hipotézis (1/b),: A hierarchikus koordindcids eszfeizok bevegetése akkor valdszindisithetd, ha a
kizponti kormdnyzati serepld’ politikai és hatalmi bazisa jelentdsen megerdsodik. A hatalmi
viszonyok ilyen egyértelmii dtrendezidése nélkiil visgont nem vdrbato a hierarchikus eszkizik

alkalmazisa.

Hipotézis (1/b),: A batalmi  viszonyok  egyértelmii  dtrendezddésekor a  nem-hierarchikus
es3RO0k bevegetése — ag eldxovel ellentétben — nem varbatd. Az ilyen tipusi koordindcids
es3ROZOR alkalmazdsa akkor valoszind, amikor a sereplok hatalmi-politikai erdviszonyai

egyensilyban vannafk.

A koordinacids eszk6zok vizsgalatahoz kapcsoléddan a kutatas egyik f6 ambicidja a hazai
gyakorlatban bevezetett 4j tipusi koordinaciés eszkéz, a Kormanyablak strukturalis
jellemzéinek  vizsgalata és  Osszehasonlitisa mas orszagok hasonlé  egyablakos
tgyfélszolgalati modelljeinek jellemzéivel. Ehhez kapcsolddik a kévetkezé kutatasi kérdés:

KK (1/¢) Melyek az egyablakos Kormdnyablak iigyfélszolgdlati modell struktnrilis jellemzdi nemzetkizi
perspektiviban?
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Tovabb haladva a hazai kormanyzati koordinacié sajatossagainak megértése felé, nemcsak a
koordinaciéval 6sszefiiged diskurzust és dontéseket szitkséges megvizsgalni - ahogyan azt a
kutatas els6 ambiciéja elSrevetiti -, de ezek tényleges gyakorlati eredményeit,

kovetkezményeit, és a bevezetésik hatterében all6 motivumokat is. (Amennyire ezt a

kutatas korlatai lehet6vé teszik).

Ezzel kapcsolatban tjabb kérdés vet6dik fel. Mégpedig az, hogy az az altalanos vélekedés (a
koordinaciés reformok dominans mitosza), miszerint a koordinaciés problémak ,altalanos
gyogymodja” a hierarchikus eszkozok és viszonyok erdsitése, milyen mértékben fedezhetd
fel a kormanyzati valésag és a reformok gyakorlataban? Ezzel Osszefiiggésben az alabbi

kérdések fogalmazhatéak meg:

KK (2): Mivel magyarazhatd az eltérd tipusi koordindcids es3kizik  bevezetése, fiilinis

tekintettel a Kormanyablak reform bevezetése mogitt hiizgods motivdcidra?

A fenti kutatasi kérdés megvalaszolasaval hozza kivanok jarulni a koordinaciét érinté
kormanyzati dontéshozatali mechanizmus jobb megértéséhez. Annak értelmezéséhez
kivanok koézelebb jutni, hogy mi motivalja, milyen racionalis vagy kevésbé racionalis
okok/célok vezérlik a dontéshozot abban, hogy a kilonbozd koordinacids eszkozok/
intézkedések bevezetése mellett dontson. A kérdéssel Osszefiiggéseben a kormanyablak
reform korili dontési mechanizmusokat elemzem bizva abban, hogy ennek a vizsgalatnak
az eredményei, tapaszatalatai szélesebb korden, kiterjesztve is hasznosithatéak a
kormanyzati  dontéshozatali ~mechanizmusok megértésénél. A fenti  kérdéssel
Osszefliggésben a kilonbozé elméletek eltérs, ellentétes tartalmu hipotéziseket, mint
lehetséges magyarazatokat vetitenek el6ére. A neo-institucionalista elmélet alkalmasnak tinik
a fenti kérdések megvalaszolasara. Bz az elmélet két, egymassal szembenall6 (alternativ)
magyarazat-csoportot ajanl a kormanyzati mikodés megértéséhez. Az elsé magyarazo
alternativa, a megfelelés logikaja alapjan azt feltételezhetjik, hogy a kormanyzati szerepl6k
cselekvéseit, viselkedését az altalanosan — akar implicit, akar explicit médon - elfogadott
normak, szerepfelfogasok vezérlik. Ez alapjan az alabbi hipotézis fogalmazhaté meg a

koordinacios eszk6zok bevezetése mogott hizédo motivaciokkal Gsszefiiggésben:

Hipotézis (2/Null): A fonkrét koordindcids intézfedések nem feltétleniil azért feerdilnek
bevezetésre, mert agt jol megalapozott igény | valds sziikséglet indukdind, hanem azokat sokkal
inkdbb valamilyen vélt vagy valds elvirdsnak/ szabalynak/ tradicionak vald megfelelés szandéka
motivdlja.

A fenti feltevés (Hipotézis 2/Null) ellentmond a masik cselekvési logikanak, a

kovetkezmények logikajanak. Ez a cselekvési logika az alabbi hipotézist alapozza meg:
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Hipotézis (2/ Alternativ): A foordindcid erdsitését célz0 intézkedésekeet valds igények és felmért
s3iikségletek gerjesztik, azok tehdt a témylegesen jelentkexd koordindcids problémdfkra adott,
raciondlis vdlaszoknak tekinthetik, ahol az intézkedések bevezetését syéleskorii tajékozoddas,

informacidszerés és azg alternativik koti mérlegelés eldzi meg.

A kutatas tovabbi ambicidja, hogy a koordinaciés intézkedések konkrét eredményeit, valos
hatasait is értékelje. Azaz annak feltarasa, hogy a refromprogramok, jogszabalyok szintjén
megjelend egyes eszkozok, eszkdzcsomagok mennyiben valdsitottdk meg a szandékolt
célokat, milyen tényleges eredménnyel mikodtek ezek az eszk6zok a gyakorlatban. A hazai
kormanyzati koordinacié sajatossagainak feltarasdhoz lényeges annak vizsgalta is, hogy
vajon mutatnak —e relevans eltérést a hierarchikus és nem hierarchikus koordinacios
intézkedések a wvalds eredmények, tényleges koordinicidés hatas tekintetében. Ezzel

Osszefliggésben az alabbi kérdést fogalmazom meg:

KK(3): Milyen mértékben valositottik meg a kiilinbizd koordindcids eszkizik a bevegetésiikhiz
Jilzott elpdrdsokat, a kitizitt célokat? Mivel magyarazhatd a kiilonbizd tipusi koordindcids

es3ROZOR tényleges miikidési eredményei, valos koordindcids hatdsai ko%0tti eltérés?

Amennyiben az elsé (1/a. sz.) hipotézis megerSsitést nyer, - azaz, hogy Magyarorszigon a
koordinacié erdsitésének eszkozeként szinte kizardlag a hierarchikus eszkozoket tartjak
szamon — akkor feltételezhetjik, hogy a kilénb6z6 koordinacids eszkézok mikodési
eredményei is eltérést mutatnak a tekintetben, hogy hierarchikus vagy nem hierarchikus

eszk6zrél van—e sz6. EbbAI kiindulva tehat az alabbi hipotézis fogalmazhat6 meg:

Hipotézis (3/Null): A koordindcid mintizatai csak akkor viltonak - a teriileten kifejtett
tényleges,  kizvetlen  hatdsukat tekintve —, ha  hierarchikus  koordindgcids  eszkioket

alkalmaznak. Ezek bidnydban nem valdszini barmiféle valtozds.

A koordinaciés eszk6zok valdés hatasainak eltérésére vonatkozé versengd magyarazo
alternativa pedig a kévetkez6:
Hipotézis (3 Alternativ): A kiilinbizd tipusii koordindcids esgkizik — kilinds tekintettel a
hierarchifus vs. nem bierarchikus es3kizok dichotomidiara — nem mutatnak s3istematikns

eltérést a tekintetben, hogy milyen mértékben képeseke tényleges koordindcids hatdst kifejteni.

A koénnyebb attekintés érdekében a fentebb felvonultatott kérdéseket és az azokkal

kapcsolatban megfogalmazott hipotéziseket tablazatban (Tablazat 6) tekintem at.
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Tablazat 6: A kutatas kérdései és hipotézisei

Kutatas kérdései

A kutatas (versengd)hipotézisei

KK (1): Melyek | KK (1/a): Mi jellemzi a hazai
voltak a hazai | allamigazgatas koordinaciéjat
allamigazgatasi | 6vez$ tudomanyos és szakmai

koordinaciét diskurzust? Mit értettek és
érinté értenek a kormanyzati
reformok, koordinacié problémajan,
intézkedések illetve a koordinaciés

legmarkansabb | eszk6z6k fogalman?

Hip(1/a): A kormanyzati koordindcid kdriili tudomanyos és

szakmai diskurusban a koordindcid hidnydt egyértelmiien a

hierarchikus rend  hidnydval azonositottik. Koordindcids

eszROZRENt sUnte kizdrdlag a hierarchikus, utasitis és

ellendrzés tipusi eszfooket tartottak sxamon.

vonasai a | KK (1/b) Milyen tipusu —
rendszervaltas | hierarchikus Vs. nem-
utani hierarchikus - kormanyzati
Magyarorszago | koordinacios eszkozok
n? (eszkbzcsomagok)  keriltek

bevezetésre az egyes reformok
soran? Hzeknek melyek a
legmarkansabb strukturalis
jellemz6i?

Hip (1/b)1: A hierarchikus koordindcids eszkizik bevegetése
akkor valdsgindisithetd, ha a kozponti kormanyzati szerepld

politikai é hatalmi bazisa jelentdsen megerdsidik. A hatalmi

viszonyoR ilyen egyértelmii dtrendezddése nélkiil viszont nem

vdrhatd a hierarchikus es3kiZok alkalmazdisa.

Hip(1/b)2: A hatalmi viszonyok egyértelpiit dtrendeziddésereor
a  nem-hierarchikns eszRo0k  bevezetéise — ag eldovel

ellentéthen — nem vdrbato. Az ilyen tipusii koordindcios

esZROZ0k alkalmazdsa akkor valdszind, amikor a szereplik

hatalmi-politikai erdviszonyai egyensilyban vannak.

KK (1/¢ Melyek az
egyablakos Kormanyablak
tgytélszolgalati modell
strukturalis jellemz6i
nemzetkézi perspektivaban?

KK (2): Mivel magyarazhaté az eltéré tipust
koordinacidés eszkozok bevezetése, kilonds
tekintettel a Kormanyablak reform bevezetése
mogott hizédd motivaciora?

Hip (2/Null): A konkrét
koordindcids  intégkedések
nem  feltétleniil  azért
keriilnek bevezetésre, mert
agt jol megalapozott igény
/ valds — sziikeséglet
indnkdlng, hanem azgokat
sokkal inkdbb valamilyen
velt vagy valds
elvdrdsnak/ szabdlynak/ tr
adicionak  vald  megfelelés
szdandéka motivilja.

Hip (2/Alt): A fkoordindcid
erdsitését célzd  intézkedéseket
valds — igények  és  felmért
siikségletek  gerjesztiks  azok
tehdt a ténylegesen jelentkezd
koordindcids problémdkra
adott, raciondlis vdlasgoknak
tekinthetok, ahol ag
intézkedések bevezetését
s3éleskori tdjékozodds,
informdciosgerzés 6 ag
alternativak ko3t mérlegelés

elozi meg.

KK(3): Milyen mértékben valdsitottdk meg a
kiilénb62z6 koordinacids eszkozok a
bevezetésiikh6z fzott elvarasokat, a kitGzott
célokat? Mivel magyarazhaté a killonb6z6 tipust
koordinaciés  eszk6zok tényleges mikodési
eredményei, valés koordinacids hatasai kozotti
eltérés?

Hip.(3/Null): A
koordindcid  mintizatai
csak akkor viltognak - a
teriileten kifejtett tényleges,
kozvetlen hatdsukat
tekintve —, ha hierarchikus
koordindcids — esgROZ0Re!
alkalmaznatk. Ezek
hidnydban nem valdszini
barmiféle valtozds.

Hip.(3/ Alr): A kiilinbizd
tipusii koordindcids eszRIZ0R
—  Kiilonos  tekintettel  a

hierarchikns vs. nem
hierarchikns eSRIZOR
dichotomidjdra - nem
mutatnak SIS tematifus

eltérést a  tekintetben,  hogy
milyen  miértékben  képesek
tényleges  koordindcids  hatdst
kifejtent.

Forras: Sajat dsszeallitds
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9.1

9 A kutatas empirikus bazisa és médszertana

Adatforrisok

Az el6z6 részben felvazolt kutatasi kérdések megvalaszolasa érdekében harom kilonb6z6

forrasbol gytijtéttem és dolgoztam fel az adatokat:

Normaszovegek (torvények, rendeletek, kormanyhataroztok, kormanyprogramok)
és mas hivatalos dokumentumok, munkaanyagok, melyek alapjan leirhatok a

kormanyzati koordinaciés helyzetkép valtozasai.

A témaban sziletett a szakmai és tudomanyos irasok széles korét atfogd hazai
irodalom kritikai elemzése. Ennek keretében attekintettem korabbi vezetd
koztisztvisel6k visszaemlékezéseit, személyes értékeléseit, tapasztalatait egy-egy
reformintézkedés eredményeirdl csakugy, mint az ezzel foglalkoz6 tudomanyos
irasokat. Ezek megallapitasaira elsGsorban a koordinacié hazai értelmezésének
leirasanal, illetve az egyes reformok tényleges eredményeinek vizsgalatanal

tamaszkodom.

A kormanyzati koordinacié problémajardl és eszkozeirdl valé gondolkodas mélyebb
megértése érdekében eredeti empirikus kutatast is végeztem, melynek keretében
korabbi ¢és jelenlegi vezeté koztisztviselSkkel, szakértkkel, a teriileti reformok
kulcsszerepléivel félig strukturalt interjukat — 6sszesen 15 darabot — készitettem. Az
interjuk a 2012 janius és 2014 januar kozott késziltek. Az interjualanyok kézott
szerepelnek olyanok, akik jelenleg is, vagy a kordbbiakban t6bb kormanyzati
cikluson keresztil vezeté poziciot toltottek be a koézponti kormanyzatban
(miniszterek, allamtitkarok); olyan reformszerepl6krél van tehat szo6, akik
kozvetlenil felelések voltak a kormanyzati koordinacié iranyitasaért, illetve
kozvetlenul ralattak a koézponti kormanyzati  koordinaciés mechanizmusok
mikodésére. Az egyik interjualany példaul 1990 -2006 kozotti idGszakban jogi
helyettes allamtitkari poziciét toltétt be a Miniszterelnoki Hivatalanal. Az
interjaalanyok kozott szerepel a masodik Orban - kormany kozigazgatasi
koordinacidjaért felel6s allamtitkara (KIM kozigazgatasi allamtitkar), valamint a
terileti kézigazgatasi reformért felelés helyettes — allamtitkar is. Mas interjaalanyok
valamely orszagos hataskorG féhivatal vagy terlleti szakigazgatasi szerv
vezetSjeként vagy valamely szakterilet (pL informatika)
szakértSjeként/tanacsadojaként voltak érintettek a reformokban. A kormanyablak
reform vizsgalatanal tobb (6sszesen 5) kormanyablak vezetSjével, illetve a reformot

iranyité szerv (pl. egykori Nemzeti Allamigazgatisi Kézpont, Kozigazgatasi és
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Igazsagtigyi Hivatal) képvisel6ivel is késziilt interji. Az interjik készitése soran — a
bizalmi légkér megteremtése, illetve megbrzése érdekében — a hangfelvétel
készitésétol eltekintettem, illetve az interjualanyok kérésére sem személytk, sem az
orszagos hataskord féhivatalok, melyekben poziciét toltenek be, nem kertlnek
konkrétan megnevezésre. A dolgozatban az ,Interji az orszagos hataskord
t6hivatal vezetSjével (1) illetve (2)” hivatkozassal utalok az interjualanyokra. Az
interjukat révid, 2-3 oldalas, esetenként sz6 szerinti idézeteket is tartalmazé
emlékeztet6kben dokumentaltam. Az interjuanyagok feldolgozasa soran alapvetSen

ezekkel az irott forrasokkal dolgoztam.
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9.2 A kézponti és teriileti szintii
vizsgdlatinak modszere

dllamigazgatdsi koordindcio

A rendszervaltas utani kormanyzati koordinacié mechanizmusait és azok valtozasat harom
teriileten elemzem. Nevezetesen: (1) a kozponti allamigazgatas, (2) a tertileti allamigazgatas,
illetve (3) egy tjonnan bevezetett konkrét specialis koordinaciés eszkoz, a Kormanyablak
szintjén. A kozponti és a tertleti szint(i allamigazgatas koordinacidja és annak reformjai
leginkabb négy — négy, egymastol jol elvalaszthatd reformhullam lefrasan és elemzésén
keresztil vizsgalhato.(A kozponti és tertleti allamigazgatas szintjén azonositott négy-négy
szakasz nincsen atfedésben egymassal, eltéré id6periodusokat fed le) A kutatasi
eredmények feltarasanal és elemzésénél ezekre a reform esetekre’ mint elsédleges elemzési
egységekre tamaszkodom. A négy — négy eset -, mind a kézponti szintet, mind pedig a
teriileti szintet illetéen - azonos analitikus keretben és strukturaban kertil bemutatasra és
elemzésre. Az ismertetett vizsgalati keret megvalasztasanal szem elStt tartottam, hogy a
kormanyzati reformok elemzését neheziti az a tény, hogy ,,a reformideak, -eszmék vilaga
gyakran eltér a megvalosult gyakorlattol” [Brunsson 1989 idézve Christensen és Laegreid
2012a: 577]. Annak érdekében, hogy elkertiljem az ebbdl fakadé buktatokat, a vizsgalat
soran kilonvalasztom az intézkedések kontextusat és tartalmat a tényleges, valos
eredményektSl, a kimenetelt6l. Hangsulyosan érvényesil ez a modszer a terileti
allamigazgatas reformjainak vizsgalatanal, ahol szerkezetileg is elkiilonitve, harom elemzési
szempont mentén irom le a négy tertileti allamigazgatasi reformot. Ezek a ’kontextus’, a
‘tartalom’ és a ’kimenetel’. A ’tartalom’ a reform normativ/de jure komponenseire utal.
Kilonosen arra, hogy hogyan, milyen formaban, milyen terjedelemben jelennek meg a
koordinaciés eszk6zok a jogalkotd szandéka szerint. Egy kormanyzati reform tartalma
erbsen meghatarozott a mukodési kihivasok, problémak természete altal [Toonen
2002:568], melyet a dolgozatban a ’kontextus’ részben targyalok. A ’kontextus’ alcim alatt
tehat attekintem az adott reform kornyezetét, azokat a funkcionalis és mikodési ’szoritd

er6ket’, melyek befolyasoltak, meghataroztak a reform céljait és jelent6sen behataroltak a
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politikai manéverezések terét. Itt emlithetéek példaul kils6 feltételek (eurdpai unids
elvarasok, pénziigyi valsag), illetve bels6 adottsagok (torténeti és politikai meghatarozottsag,
tradiciok, az érintett kulcsszereplSk szerepe/szama/ stitusza) egyarant. A harmadik
elemzési szempont, a ’kimenetel’, arra utal, hogy a kormanyzati szandék, mely a reform
‘tartalmaban’ megjelené elemek Osszessége, milyen moédon és mértékben valosult meg a
gyakorlatban. A tertleti allamigazgatasi reformok vizsgalatanal a ’kimenetel’ részben
elemzem a szandékolt célok és a ténylegesen megvalosult programok kozti eltérést.
Kiulonos tekintettel annak vizsgalatara, hogy az egyes reformok altal meghirdetett
koordinaciés intézkedések és eszkozok mennyire bizonyultak muikédéképesnek a
gyakorlatban, mennyire tették lehet6vé a normak hasabjain megjelen6 célok elérését. Az
egyes reformok soran bevezetett koordinacids intézkedések és eszkozok konnyebb
attekintése és rendszerezése érdekében — amely szikséges a koordinacids eszkézok
tipusaira vonatkozo6 kutatdsi kérdés (1/b) megvalaszolasihoz — a koordinaciés eszkozoket

tablazatban (T4ablazat 9. és Tablazat 10.) 6sszesitem és osztalyozom.

9.3 A korminyablak egyablakos iigyfélszolgdlati rendszer vizsgilatinak
elemzési keretei

A kormanyablak reform bemutatasa és elemzése egy esettanulmanyon keresztil torténik. A
kormanyablak strukturalis szemponti vizsgalata egy mar létezd, kilonboz6 orszagok
tgyfélszolgalati modelljeit vizsgald, ambicidzus tanulmanyra épit. Askim és tarsai [2011]
harom orszagban vizsgaltak és hasonlitottak Ossze az wjonnan kialakitott egyablakos
Ugyfélszolgalati gyakorlatokat. A vizsgalat keretében ot leird valtozot azonositattak, melyek
alapjan  a  kulonb6z6  egyablakos  tgyfélszolgalati modellek  jellemezhetéek — és
Osszehasonlithatéak. (Ezek a korabbi fejezetben - 6.2 - keriiltek részletesen bemutatasra.)
Ennek az analitikus modellnek az alkalmazasaval készilt vizsgalat lehetévé teszi a hazai
szervezeti modell  Osszehasonlitasit mas  orszagok  egyablakos — tgyfélszolgalati

megoldasaival.
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9.4 A koordindci6 intézkedések motivumainak vizsgdlata: a kormanyablak
reform mdogott hiizédo motiviciok feltdrdsa

A kormanyzati koordinacios intézkedések hatterében huzédé motivacidkat kutatd kérdés
megvalaszolasahoz, illetve a kvalitativ adatok rendszerezéséhez és mélyebb megértéséhez a
‘mintahoz illesztés’ Cpattern maching) [Yin 2003, Lange 2013] modszerét alkalmazom. Ehhez
sziikséges a kilénb6z6 magyarazé hipotézisek azonositsa, melyek hangstlyos mintazatait
Osszevetem a konkrét eset markans jellemzbivel. Azaz a modszer lényege, hogy
Osszehasonlitunk két mintazatot: a konkrét eset tényleges sajatossagat az elméleti modellb6l
levezetheté vonasokkal, és ezek utan megallapithat6, hogy a tényleges mintazat mennyire
‘lleszkedik’ az  elméletbSl levezetett sajatossagokhoz [Lange 2013: 53]. Fzt az
Osszehasonlitast a vizsgalat soran valamennyi versengé magyarazatra (rivalis hipotézisre)
elvégezem. A vizsgalat célja annak megallapitdsa, hogy az elemezett valds eset melyik
elméleti magyarazathoz illeszkedik a legjobban, melyikkel mutat legnagyobb atfedést a
sajatossagok terén. Jelen esetben, amikor a kormanyablakok bevezetése mogott huzodd
indokokat keresem, azt vizsgalom, hogy a korabban mar ismertetett négy versengd
magyaraz6 hipotézis koézil melyik(ek) bizonyul(nak) a leginkabb kongruensnek a vizsgalt
esettel, a kormanyablak reformmal. A ‘mintahoz illesztés’ modszerének alkalmazasihoz
szitkséges (i) els6ként a versengé magyaraz6é hipotézisek azonositasa (ezt korabban
megtettem; ezek a racionalis dontéshozatai modell, a hatalmi modell, az eurdpaizacios és a
mitosz-modell), (if) az egyes elméleti magyarazatok altal implikalt (predicted) empirikus
jellemz8knek az azonositasa, ezt kovetSen (iii) a konkrét valds eset, a kormanyablak reform
tényleges (actnal) jellemzbéinek feltarasa. Az elemzés kulcslépése pedig (iv) a versengd
hipotézisek altal implikalt (predicted) és a konkrét (actual) eset mintazatainak Osszevetése és
ennek alapjan a leginkabb megerdsitést nyert hipotézis kivalasztasa. Az elemzés kézponti
mozzanata, a mintazatok 6sszevetése és a hipotézisek tesztelése egy ugynevezett *predikcids
matrix’  (precition matrix) segitségével torténik. A ’predikciés matrix’ lényege, hogy
rendszerezi az elméleti modellek mintazatait, ezaltal kénnyebben tesztelheté a konkrét
esethez val6 illeszkedéstk [Wilson és Woodside 1999: 217]. A jelen kutatas targya egy
dontéshozatali és megvaldsitasi folyamat. Ennek megfeleléen a predikciésmatrix egyik
dimenzidja mentén huzdédnak a kialonboz6, a kutatds keretében vizsgalt magyarazo
hipotézisek. A masik dimenzié6 mentén helyezkednek el dontéshozatali és megvaldsitasi
folyamat killonb6z6 szakaszai, jellemz6i. Tekintettel arra, hogy a kormanyablak reform egy
folyamatban 1év6 program, szamos, még el nem dontott kérdéssel és nyitott problémaval,
fgy az elemzés a dontéshozatali és nyomon kévetési / visszacsatolasi folyamatokra fokuszal,
és kizarja a vizsgalt intézkedés végsé eredményeinek vizsgalatat. Az elébb ismertetett

dimenziok a dolgozat elemzé részében kertilnek kidolgozasra és részletes kifejtésre.
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IV.Rész: Empirikus vizsgalat és elemzés: A kormanyzati koordinacios
helyzetkép attekintése és elemzése

10 A magyarorszagi kormanyzati koordinacié 1990-2014 kozott

Ahogy arra a bevezet6 részben is utaltam, a kutatds elsé célkitlizése azon kézponti és
teriilleti allamigazgatasi reformok bemutatasa, melyek értékelhet6 befolyast gyakoroltak a
kormanyzati koordinacié alakulasara. A fenti ambiciét harom alfejezetben kivanom
megvaldsitani. El6szor  (10.1.) attekintem a kozponti  allamigazgatasi  koordinacid
leglényegesebb strukturalis elemeit és azok idébeli alakulasat. A 10.2. alfejezet célja a tertileti
allamigazgatas rendszervaltast koveté reformjainak bemutatdsa. Az attekintés soran a
terileti allamigazgatasi reformok egy sajatos aspektusara fokuszalok. Ez pedig a
koordinaciés funkcid: annak (esetleg csak vélt) problémai és megoldasai, ezek folyamatosan
valtozé intézményi hattere, és az idészakosan ismétlédé  probalkozasok  ezek
mikodSképesebb elrendezést eredményez6 atalakitasara. Kilon fejezetben (11.)

esettanulmanyban dolgozom fel a 2011-ben elinditott kormanyablak reformot.

10.1 A kézponti dllamigazgatdsi koordindcio strukturdlis jellemzdinek
vdltozdasai Magyarorszagon*

Magyarorszagon a rendszervaltast kovet6 idészak meghatarozo, végightzodo jellemzéje
volt a kézponti kormanyzati koordinacié erdsitésének szandéka. A kozponti kormanyzati
koordinacié visszatéré problémai a rendszervaltaskor kialakult kormanyzati és allamhatalmi
struktara jellemzbire vezethetSek vissza, melyek egészen 2010-ig, a masodik Orban-
kormany megalakulasaig, sok tekintetben valtozatlan formaban mukodtek és hataroztak
meg a kormanyzat mozgasterét. Rendszervaltaskor, az 1j allamhatalmi berendezkedés
formalédasakor a kormany megerésitése szoba sem johetett [Miller 2011b]. Ezzel szemben
egy  rendkivil erés  parlamentaris  allamrendszert  alakitottak ki, mégpedig
»szuperjogallamként”, amelyben az 6sszes lehetséges alkotmanyos ellensuly, fék és garancia

megjelent [Sarkozy 2010].

Sarkozy [2010] altal az ,ellensilyok orgidjanak” is nevezett rendszer legmarkansabb

jellemz6i az alabbiak voltak:

* A dolgozat ezen a fejezete jelentés mértékben timaszkodik az alabbi munkara: Koviacs, E (2014):”Public
Administration Reforms for the Better Coordination within the Central Government in Hungary”
(conference paper) 2204 NISPAcee Annual Conference May 22-24, 2014 Budapest, Hungary
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- A rendszervaltast kovetéen megnétt a kétharmados tébbséget igényls térvények
aranya, amely jelent6sen korlatozta, illetve konszenzusra kényszeritette a
kétharmados tobbséggel nem rendelkez6 kormanyzatot.

- A kormany koltségvetési politikaja felett erés intézményes kontrollt gyakorold
szervként megjelent az Allami Szimvevészék (illetve, révid ideig, a Koltségvetési
Tanacs).

- 1990 utan (2010 — ig, még inkabb pedig 2013 — ig, amikor a kormany befolyasa
megnétt a szerv felett) a Magyar Nemzeti Bank, a kozponti jegybank szintén
teljesen fiiggetlenné valt a kormanytol.

- A rendszervaltas utan a kormanyzattdl fliggetlen, széleskori autonémiaval
rendelkezé igazsagszolgaltatas és tgyészi hivatal jott 1étre.

- Magyarorszagon Eurépaban is kivételesnek szamitd, igen széles hataskorrel
rendelkezé Alkotmanybirdsag jott 1étre, mely els6dleges feladata a normakontroll.

- Az 1990-es évek elejétSl-kozepétdl kibontakozott egy egyre szélesedd jogkorrel
mik6dé ombudsmani intézmény.

- Magyarorszagon 3200 teleptlési onkormanyzat jott létre, mely a koézponti
hatalommal szemben széles kéri autonémiat élvezve makodott.

Ennek eredményeként lényegesen - vagy ahogy egyes szakért6t6k értékelik: “talan a
kelleténél is inkabb” [Miller 2011b] — sztkult a kormanyzat mozgastere. A ’blokkold’
elemeknek az ilyen mérték beépitése az allamhatalmi mikodésbe a rendszervaltas korili
politikai hangulattal és szandékokkal-félelmekkel magyarazhaté. Az akkori politikai eréket
az a szandék vezérelte, hogy kizarjak a demokratikus folyamatok visszaforditasanak
lehet6ségét, illetve naiv modon hittek az Onkormanyzatisag, a szervezeti autondmia
josagaban. Minden fajta kontroll mechanizmust ’burkolt partbizottsagi’ eszkéznek véltek.
[Balazs 2013, Sarkézy 2010] Ezek a kormanyzati mikodési mechanizmusba épitett
blokkolé mechanizmusok — egyes szerz6k ’kormanyzati impotenciaként’ is nevezik [v6.
Hajnal 2010; Sarkozy 2013] — jelentésen szikitették a kormanyzati szereplk cselekvési
lehet6ségeit. Ezzel magyarazhatd, hogy rendszervaltas utani kezdeti idészakban csekély
szamu ¢és mérsékelt eredménnyel mikods koordinacids eszkéz azonosithatd a kézponti
kormanyzatban. Ezek a mérsékelt koordinacids hatast eredményez6 intézkedések féként a

centralizalast, a kozponti kormanyzati kontroll erésitését céloztak.
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Az alabbiakban ezeket a koordinacié erdsitését célzé reformhullamokat tekintem at. Habar
a kozponti kormanyzati koordinacié szamos perspektivabol vizsgalhaté — példaul a
miniszter és az iranyitasa ald tartozé kézponti hatdsagok viszonya, a szervezeteken belili
koordinaci6 — jelen vizsgalatom elsésorban a koézponti kormanyzat (miniszterelndk és
szervezete) és az agazatok (szakminiszterek és tarcak) egymashoz valé viszonyara fokuszal.
(Lorinez [2010] szerint ez a ,,koordinacié masodik szintje] A tertlet vizsgalatat ebben a
szikebb értelmezési keretben az indokolja, hogy a rendszervaltais o6ta az elméleti és
gyakorlati szakemberek korében is dltalanossa valt a kormanyzati koordinacid
problémajanak egy specifikus felfogasa. Nevezetesen: az a vélekedés, mely szerint a
kozponti kormanyzat koordinacié kulcskérdése az, hogy az adott id6szakban a miniszterek
inkabb az agazatok képvisel6inek tekinthet6ek-e a kormanyban, vagy inkabb ellenkezbleg, a
kormanyzati érdekeket juttatjak érvényre az agazatokban [Lampert 2014, Biré 2014a, Balazs

2013, Mdller 20104, 2010c¢].

A rendszervaltas utani Magyarorszagon a kézponti kormanyzati koordinacié a strukturalis
valtozasok alapjan négy meghatarozo, egymastdl jol elkilonitheté idészakra oszthatd. Az
elsé periodust (1990 — 1998) a kozponti koordinacio erdsitését célzé, mérsékelt hatassal
mikodé strukturak és eljarasok kiépitése jellemezte az igen erds ’fékek és ellensulyok’
rendszerében. A mdsodik periédust (1998 — 2006) a Miniszterelnoki Hivatal szerepének
erbsitése és hataskorének kiterjesztése fémijelzi. A harmadik periodus (2006 — 2010)
legmarkansabb jellemz&je a politikai kontroll és iranyitas erdsitésének szandéka. Végil a
negyedik szakaszban (2010 -2014) tovabb folytatédik az el6z6 id6szakot is meghatirozo
tendencia a kézponti politikai hatalom és a centralis kontrol erdsitése iranyaba. Ebben az
idészakban jelent6sen atrendezédnek a kormanyzaton belili hatalmi eréviszonyok és
koordinaciés mechanizmusok. Az alabbiakban ezt a négy idészakot jellemzem, és
azonositom azokat a jellemz6 koordinaciés eszkézoket, melyek leginkabb meghataroztak a

kozponti kormanyzat mikodését az adott idészakokban.
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10.1.1 A koézponti kormanyzati koordinacié alapvetd struktarainak

kiépitése (1990 — 1998)
A rendszervaltast kévetd idészakban a kézponti kormanyzatnak viszonylag kevés eszkoz
allt a rendelkezésére, hogy érdekeit egyértelmiien keresztiilvigye és érvényesitse az agazati
érdekekkel szemben, illetve hogy Osszehangolja a szaktarcak fel6l érkezé kulénb6zé
kormanyzati akaratokat. A koézponti koordinacié erésitéséhez olyan mechanizmusokat
kerestek, amelyek képesek megvédeni a koézponti kormanyzat csucsan allokat — a
miniszterelnokot és kozvetlen apparatusat - attdl, hogy a tarcak ‘megvezethessék ” Sket. A
koordinacié els6dlegeses célja annak biztositasa volt, hogy a kormanyzat rendelkezzen a

szitkséges kontrollt biztosité eszkozokkel az agazatok mikodése felett [Balazs 2013].

Ennek érdekében az els6, és az elkovetkezd idGszakok kormanyzati mikodését is leginkabb
meghatarozé koordinacioés szereplévé a Miniszterelndki Hivatal (MeH) valt. A MeH a
kormanyon beltli koordinacié terén a rendszervaltast kovet6é idészakban — sét mar a
szocializmus idészakban a jogel6d szervezet (Minisztertanacs Hivatala) is — a kormanyzati
dontések el6készitésében toltott be jelentds szerepet. A MeH legfontosabb funkcidja mar a
kezdetekkor az ’6sszkormanyzati’ szempontok érvényesitése volt az agazati érdekekkel
szemben. A tarcakozi egyeztetés soran minden elSterjesztést megkiildtek a minisztériumok
a MeH részére véleményezésre. A MeH véleményez6 szerepe azonban 1998-ig alapvetden a
jogi-kodifikaciés — szempontokra korlatozédott, tehat az elterjesztések  tartalmi-

szakmapolitikai értékelésére nem terjedt ki. [Pesti 2000]

A tarcak mikodése feletti kontroll masik eszkéze az allamtitkari értekezlet volt. Minden
kormanyzati elGtetjesztést a kézigazgatdsi és politikai dllamtitkdri értekezleten vitattak
meg. Bar az utobbi, a politikai allamtitkari értekezlet csak informalisan muakodott — a
kormany tgyrendjében csak kézigazgatisi dllamtitkairi értekezlet (KAT) volt nevesitve
— és rovid id6 utan el is halt, mivel mikoédésének keretei homalyosak voltak, fesziltségeket
generalt, és jelentésen megnehezitette az egész kormanyzati dontési folyamatot [Balazs
2013]. A KAT viszont hatékony eszkéznek bizonyult az agazatok koézotti koordinacié
teriiletén. KAT minden egyes kormanyzati elSterjesztést megvitatott. Csak ugy kertilhetett
egy anyag a kormanytlésre, hogy azt az allamtitkari értekezlet javasolta. A koordinacids
testiilet stlyat biztositotta, hogy a KAT iilésein kezdetektSl a minisztériumok elsé szamu
kozigazgatasi vezet6i vettek részt, és azokat a Miniszterelnoki Hivatal kozigazgatasi
allamtitkara vezette. Igy tehat a KAT valt a szakmai egyeztetés utolsé és legfébb férumava.
A KAT szerepe, illetve stlya a kormany dontéseinek el6készitésében folyamatosan nétt [vo.
Miller 2011a, Szilvasy 1998]. A testlletnek bar a feladata elvileg az egyes elGterjesztések

kapcsan a fennmaradt problémak megoldasa, illetve az elGterjesztések ,,kozigazgatasi-
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szakmai” szempontd megtargyalasa volt, lehetésége volt - lényegében minden mas
egyeztetés utan - levenni egyes tigyeket a napirendrdl [Szente 1999]. Sok esetben jelentés
valtoztatasokat is végrehajtottak az eredeti elSterjesztéseken [Pesti 2000]. Mégis formailag a
végsé kormanyzati dontések a legmagasabb politikai egyeztet6 testiiletben, a

Kormanytléseken sziilettek.

10.1.2 A Miniszterelnoki Hivatal szerének novelése és hataskorének
kiterjesztése (1998 — 2006)

A kozponti kormanyzati koordinacié fejlédésében a masodik meghatarozo, ol
elkilonithet6 id6szak az elsé Orban-kormany intézkedéscsomagjahoz kotédik. A
valtoztatas célja kettSs volt. Egyrészrol meg kivantak teremteni a hangsulyozottan politikai
kormanyzas feltételeit a MeH szerepének erdsitése révén (politikai tervezés-elemzés és
kommunikaciés funkcié és szervezeti egység 1étrehozasa, erdsitése a MeH-en belil). Ezzel a
kozponti iranyitast és kontrolt szandékoztak erdsiteni a szaktarcak onallésagaval és az
onkényes agazati érdekekkel szemben. Masrészt az intézkedések a kormanyzati koordinacio
erésitését szolgaltak a referatira-rendszer létrehozasan keresztil, amely a jogi apparatus
mellett az érintett szakpolitikai képviselet megjelenését jelentette a kabinet elé vitt
tervezetek elGkészitésénél [Miller 2010a:34]. A strukturalis atszervezéseket kovetben a
referatirak a MeH legfontosabb szervezeti egységeivé valtak a kormanyzati koordinacié
terén. [Pestt 2000] A struktira lényege hogy tukorreferataraként kvazi leképezi a
minisztériumi struktdarat. Lényegében minden minisztériumhoz tartozott egy referens (a
nagyobb minisztériumokhoz akar 2-3 is). A referensek feladata a minisztériumokkal valo
kapcsolattartds, a minisztérium és a MeH kozotti informaciéaramlas elGsegitése volt. A
referatirak — Osszesen hat szakterileten: gazdasagi és pénzigyi, tarsadalompolitikai,
agrargazdasagi, kornyezetvédelmi és infrastruktara, beligyl és igazsagiigyi, kiligyi és
honvédelmi — 2009-ig mikodtek 6nall6é féosztalyként a MeH-en belil (2009 —ben Bajnai—
kormany idején beolvasztottak Sket a jogi f6osztalyba). [Muller 2011a:123-124].

A referatira rendszer mukodése kibévitette a MeH szerepét a kormanyon belili
koordinacié terén. Ebben az id6szakban a MeH koordinaciés eszkozei az alabbi f6bb

teruleteken valtoztak:

(1) A referensek gyakorlati allamigazgatasi szakemberként az agazati minisztériumok
elSterjesztéseit mar nem csak jogtechnikai, kodifikdciés szempontbdl véleményezték,
hanem szakpolitikai szempontbdl is, kilonds tekintettel arra, hogy a szaktirca agazati

szempontjai mennyire harmonizalnak az 6sszkormanyzati érdekekkel.
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(2) A masik valtozast az jelentette, hogy a MeH a referenseken keresztil az elGterjesztések
formalasnak kezdeti szakaszatdl figyelemmel kisérhette a folyamatot, igy mar az el6készité

szakban érvényesiteni tudta az ’0sszkormanyzati’ szempontokat.

(3) A MeH hataskorének kiterjesztését jelentette, hogy az agazati elGterjesztések
véleményezésén tul sajat hataskorben is készithetett el6 tervezeteket a kormanyzati
szempontbdl kiemelten fontos kérdésekben. Ezeket a MeH-en belil mikoédé kodifikacios
munkacsoportok dolgoztak ki a kiilonb6z6 érintett tarcak delegaltjainak részvételével [Pesti

2000].

(4) A MeH politikai sulya is nétt, ugyanis négy, a referatarakat felugyel6 politikai
allamtitkart is kineveztek. Ezaltal hangsulyosabban megjelent a politikai kontroll az
politikaalkotas folyamataban. Ezek a kinevezett politikai allamtitkarok poziciéjuknal fogva
nagyobb sullyal tudtak képviselni a MeH allaspontjat — azaz az ’Osszkormanyzati’
szempontokat - a minisztériumokkal folytatott vitakon, mint a referatirakat vezet
helyettes allamtitkarok. A politikai allamtitkarok masik koordinativ funkciéja az volt, hogy
kapcsolatot tartottak a kormanyparti frakciokkal (illetve azok szakmai munkacsoportjaival),
és ez altal véleményiiket el6zetesen be tudtak csatornazni a kormanyzati déntéshozatal

folyamataiba.

A fenti folyamatot vizsgilva a kormanyzat centralizalt/ hierarchizalt muikodésének
erbsitésének igénye, a MeH hatarkorének ilyen mértékd kiterjesztése ugy tinik két £6 okkal
magyarazhaté. Az egyik — az akkori kormanyzati narrativa szerint - a mult tanulsagainak
szambavétele, nevezetesen a Horn —kormany tapasztalatai alapjan a kormanyfé arra a
kovetkezetésre jutott, hogy ,,ha egy kormanyzat nem Gsszehangolt célrendszer érdekében
dolgozik, akkor az alulrél beszivargé érdekcsoportok nem egyszeren csak erdsitik a
korrupcidt és gyengitik a végrehajtast, hanem egy id6 utan fogsagba ejtik a miniszterelnkot
is, a kormanyt magat is”. Egy ilyen el6all6 helyzetben a miniszterelndknek ,,mar csak arra
maradhat lehet6sége, hogy az &t kérlelhetetlenil korlatozd, egymassal rivalizalo
erécsoportok kozott egyensulyozzon”. Az akkori kormanyzati vezetés ezt akarta elkertlni a
kancellaria megerdsitésével, aminek a hivatalosan deklaralt célja, hogy ,,a Miniszterelnki
Hivatal képes legyen segiteni a miniszterelnokot, megfelel iranyban tartani a kormanyt és
az eseményeket” [Orban 1998, hivatkozza Pethé 2010]. A masik ok, ami a MeH
koordinaciés funkcidjanak erdsitését magyarazhatja, hogy a vizsgalt idészakban a hatalomra
kertl6 FIDESZ csak koaliciés keretek kozott tudott kormanyt alakitani. A MeH volt a
legf6bb helyszine a koaliciés partnerek kozotti egyeztetéseknek és a gyakran el6forduld

vitak rendezésének [Miiller 2011b].
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Végil a széles jogkorrel és feladatkorrel felruhazott MeH — amely minden politikai
szempontbdl jelentds teriiletet torekedett sajat hataskorébe vonni, s ezaltal a kozponti
iranyitasat, feltgyeletét biztositani — olyannyira talterheltté valt, hogy jelentésen csokkent a

szakpolitikai tertiletek kozti koordinacids képessége.

10.1.3 Elmozdulas a politikai iranyitas és kontroll kiterjesztése iranyaba
(2006— 2010)

A kozponti kormanyzati koordinacié fejlédésében harmadik mérfoldkének a Gyurcsany-
kormany altal 2006-ban bevezetett intézkedéscsomag tekinthet6, mely a ,,politikai
kormanyzas kiteljesedését” [Muller 2010a:37] célozta. Ennek egyik fontos eleme a
miniszterelnék befolydsinak és hatalminak kiterjesztése volt a tarcakkal szemben. Ez
a tendencia mind formalis, mind pedig informalis intézkedésekben is kimutathat6. A
miniszterelnok egyrészrél magahoz vonta a legfontosabb testiiletek vezetését, igy példaul 6
allt az Allamreform Bizottsig és a Fejlesztési Kabinet élén. Az miniszterelnok poziciéjanak
er6s6dését jelzi tovabba a kormanyban betoltétt dominans politikai vezeté szerepe. A
miniszterekhez fz6d6 viszonyat kifejezéen jellemzi, hogy kvazi “politikai megrendelést’
[Lampert 2014] adott a minisztereinek az szakagazatok tevékenységének iranyaival
kapcsolatosan. ,,Behivatta magahoz a minisztereit és informalisan elmondta, mit var.”
[Lampert 2014] Ez a miniszteri szerep dtértelmezését jelentette a kormanyzati egység
hangsulyozasa érdekében: a miniszter kormanytagként vezeti a tarcat, és nem a tarca
érdekképvisel§je a kormanyban. [Sarkézy 2007] A reformcsomag masik meghatarozé és
nagy vitakat kivalté eleme a kozigazgatasi allamtitkari rendszer eltérlése volt, ami
természetesen egyben a KAT felszamolasat is jelentette. A Gyurcsany-kormany az
ugynevezett ,,szakpolitikai koncepcié” alapjan szakitott a korabbi elképzeléssel [Sarkozy
2007], miszerint a minisztériumok politikai vezetése (miniszter, politikai allamtitkar,
politikai munkatarsak), illetve szakmai vezetése (kozigazgatasi allamtitkar, helyettes
allamtitkarok) élesen valjanak el egymastol. Az 4j elképzelés értelmében a miniszter és egy
helyettese, az allamtitkar szakpolitikusok, akik a minisztérium politikai és szakmai vezet6i is.
Az 4j rendszer szinte altalanos értetlenségbe és elutasitasba titk6zott, aminek f6 oka, hogy a
vezetési struktarabol kiesett kozigazgatasi allamtitkar helyére és a minisztériumok élére
gyakran partpolitikusok, illetve az allamtitkari tisztségbe csekély kivétellel mindinkabb
kifejezetten partpolitikusok kertltek. [Muller 2010b:14] Egyes vélemények szerint [Lampert
2014] az 4 allamtitkari értekezleti rendszer nem t6ltétte be valds funkcidjat, ugyanis az,
hogy nem ugyanolyan politikai-szakmai fajsulya allamtitkarokat neveztek ki a kulénb6z6
minisztériumokban, megbénitotta a mikodést. Az allamtitkari értekezleteken a ’szakmabdl
jott’” allamtitkarok szembe kertltek a *vegytiszta’ politikusokkal. Nemhogy egyezségre nem

jutottak a vitas kérdésekben, de még a problémak kozos értelmezési kerete is hianyzott.
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Egyesek nem értették a szakmai érveket, masrészrél a politikai elkotelez6dés sem volt
azonos. Igy végiil a vitas tigyeket lecstsztattak szakallamtitkéri szintre, vagy feljebb kiildték
minisztériumi szintre politikai egyeztetésre. [Lampert 2014] Az allamtitkari értekezletet

Osszességében tehat egyfajta 'miikodési impotencia’ jellemezte.

Ami a 2006-os intézkedéscsomag tobbi elemét illeti, egyes atalakitaisok a kormanyzati
koordinacié névelésére és a szervezeti ,,tiilndvekedés megsziintetésére” [Sarkézy 2007)
iranyultak. A minisztériumok és az orszagos féhatdsagok szamat Osszevonasok révén
csokkentették [lasd errél bévebben Hajnal 2010, 2011]. Pl az Onkorményzati és
Teruletfejlesztési Minisztériumba 6t korabban 6nallé kormanyhivatalt olvasztottak be;
Osszevontak a banyaszati koézponti kozigazgatasi szerveket és a kilonb6z6 kézponti
mezO6gazdasagi szerveket. Bizonyos teriiletek 6sszehangolasa érdekében koordinacios
bizottsdgokat, szervezeteket hoztak létre (pl. Nemzeti Fejlesztési Ugynokség az EU-s
forrasok elosztasainak koordinalasara, Allamreform Bizottsag, Kozigazgatasi és
Elektronikus Ko6zszolgaltatasok Kozponti Hivatala, Kormanyzati Személytgyi, Szolgaltato
és Kozigazgatasi Képzési Kozpont). A kormanyzat strukturalis jellegl atalakitasan kiviil
koordinaciés intézkedésnek tekintheté a szintén a kormanyzati munka Osszehangolasa
érdekében bevezetett un. ,,szakmapolitikai egyeztetés”, melynek célja ,,a koncepcionalis
kérdések tisztazasa annak érdekében, hogy a kormanyzati politikaval 6sszhangban allo,
megfeleléen kidolgozott (...) elképzelések keriiljenek kozigazgatasi egyeztetésre”

[Kozlekedési, Hirkozlési és Energiatigyi Minisztérium 2008].

Egyes kormanyzati szerepl6k véleménye szerint az ebben az idészakban bekovetkezett
valtozasok, melyek a politikai kontroll névelésének iranyaba hatottak, leginkabb a
miniszterelnok sajatos vezetési stilusaval és szerepfelfogasaval magyarazhatéak. ,,Gyurcsany
arra fokuszalt, hogy hogyan nyerje meg a valasztasokat, ezért erés politikai kormanyzast
akart. [...] Némely teriiletet kézi vezérléssel iranyitott. [pl. egészségiigyi reform| Sokkal
inkabb ’politikus’ volt, mint a korabbi miniszterelnck, Medgyessy.” [Lampert 2014 Mas
vélemények szerint a Gyurcsany-kormany idején jellemzé erételjes hatalmi koncentracié az
akkori széles korG allamreform elinditasakor célszerinek bizonyulhatott, ,,ugyanis a
minisztériumok sohasem alakitandk at magukat, nem mondananak le hataskorikrél.”

[Sarkézy 2000]
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10.1.4 De facto prezidencialis kormanyzas, avagy a ’vezérdemokracia’
(2010 — 2014)°

2010 — ben a masodik Orban - kormany megalakulasat kovetéen kezdetét vette egy atfogd
intézkedési program, amely elsopré erével és mértékben alakitotta at az allami
berendezkedést. A kormanyzati program markans, j6l szembetiné jellemzdje, hogy a
kozponti kontroll és a hierarchikus koordinacié erésitését célozta a teljes allami apparatus
felett. Ezen intézkedések kozil tobb is az alapveté alkotmanyos berendezkedés
megvaltoztatasat, vagy legalabb is kétharmados t&bbséget igénylé torvények modositasat
igényelte. Az allami berendezkedést és a kozigazgatas szerkezetét markansan atalakitd
intézkedések koziil csak egy szlk teriletre térek ki, mégpedig a koézponti és tertileti
allamigazgatast ¢érinté leghangsulyosabb  atalakitasokra. Ezen atfogd kormanyzati
intézkedéscsomag csak néhany, a dolgozat témaja szempontjavbol relevans hatassal biro
elemét sorolom fol, amelyek kozvetlentil befolyasoltak az allamigazgatasi koordinaciot.
Szamos olyan intézkedésre nem térek ki — a dolgozat linedlis gondolatvezetése és a kutatasi
kapacitasok korlatossaga miatt sem -, melyek ugyan alapjaiban befolyasoltak a magyar
kozigazgatasi rendszer mukodését, éppen ezért lényegesek, viszont szigorian nem
kapcsolédnak az allamigazgatasi koordinacié tertletéhez (ilyen példaul a helyi
onkormanyzati reform, valasztasi eljaras modositasa, birdi szervezet atalakitasa, egyes
orszagos féhatosagok atszervezése stb). [A témardl bévebben lasd pl. Hajnal és tarsai 2013,
Dobos és Sooés 2013, Kornai 2012, Sarkézy 2010] Az allamigazgatas szintjén zajld
kormanyzati koordinaciot befolyasolé leghangsilyosabb -, némileg 6nkényesen kivalasztott

- intézkedések tehat az alabbiak:
Kozponti dllamigazgatas:

- A minisztériumi struktira teljes atalakitdson ment keresztil. A kilénb6z6 tarcak
Osszevonasaval a korabban 13 minisztérium helyett 8 integralt szuperminisztérium

jott 1étre.

- A minisztériumokon belul visszaallitottak a kozigazgatasi allamtitkari poziciot és a

KAT intézményét.

*A fogalmat a magyar politikatudomanyban Koéroésényi Andras [2001, 2003, 2005] alkalmazta el6sz6r a hazai
kormanyzati viszonyokra az elsé Orban kormannyal 6sszefiiggésben. A masodik Orban kormanyt Sarkozy
Tamas [2013] jellemezte ezzel a kifejezéssel. A vezérdemokracia fontos vonasa a politika perszonalizacidja,
mely megnéveli a nem racionalis elemek szerepét, ilyen példaul a vezetSk karizmatikus erejébe vetett hit és
bizalom. Ebben a modellben a politikai vezérek — pl. miniszterelnok - térekvései inditjak el és tartjak
mozgasban a politikai folyamatot. [lasd bévebben Kérésényi 2001, 2003, 2005]
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- A rendszervaltds ota meglévé hagyomanyokkal szakitva 2010-ben a koézponti
koordinacié legmeghatarozobb szervezetét, a Miniszterelnoki Hivatalt atszervezték.
Feladatai egy részét a Kozigazgatasi és Igazsagugyi Minisztérium (KIM), majd a
KIM mellett - a funkcidkat megosztva - a 2012 —tél 6nallésulé (korabban a KIM
szervezeti egységeként mikodd) Miniszterelnokség vette at. B két kiemelt szerv

hataskore és szervezete folyamatosan béviilt.

- Korabban 6nallé6 orszagos hataskori féhivatalokat vontak Ossze (pl. Orszagos
Munkavédelmi Hivatal és Foglalkozatasi Hivatal) vagy olvasztottak be mas szervbe
(pl. Pénziigyi Szervek Allami Feliigyeletét beolvasztottik az erés kormanyzati

kontroll alatt allé6 Magyar Nemzeti Bankba).
Teriileti dllamigazgatds:

- A tertleti szintd szakigazgatasi szervek kozul a legtobb az ujonnan létrejové megyei
kormanyhivatalokba keriilt integralasra, amelyek meghatarozé kormanyzati és
politikai kontroll alatt mikoédnek. (Errdl részletesebben a kézépszintd kormanyzati

koordinacié targyalasanal térek ki a kovetkezd fejezetben).
Helyi szintif igazgatas:

- Létrejottek az allamigazgatds legalsobb szintjeként a jarasi hivatalok, melyek
atvették a korabban a helyi Onkormanyzatok és a jegyz6k altal ellatott
allamigazgatasi jogkoroket, illetve a helyi 6nkormanyzatok altal mukodtetett
okmanyirodai tgyfélszolgalati rendszer is a jarasokhoz kertlt at. (Ennek bazisan
épult ki a kormanyablak egyablakos tgyfélszolgalati rendszer, melyet a

kés6bbiekben részletesen targyalok.)

Fenti felsorolas jol jelzi a kozigazgatasi viszonyok lényeges valtozasat, amely tobbek kozott
a kormanyzati koordinaciés mechanizmusok atalakuldsat is eredményezte. Az alabbiakban a
fentiek kozul a kézponti kormanyzatban tortént legfontosabb valtozasokra fékuszalok, és
azokat elemzem. Nevezetesen: (1) a minisztériumi struktaravaltozast; (2) a kozigazgatasi
allamtitkari pozicié visszaallitasat; illetve (3) a Miniszterelnoki Hivatal ¢és a
miniszterelnokség atstrukturalédasat. A harom intézkedést a kormanyzati koordinacio

perspektivajabol vizsgalom.

A kozigazgatasi reformot vezet6 miniszter szerint a minisztériumi struktiira
dtszervezésének, a tobb agazat Osszevonasanak és ezzel az 6nallé tarcak szamanak
csokkentésnek a célja koltségtakarékossagon tul az volt, hogy ,,az agazati lobbik ne
szabdaljak szét a kormanyzati politikat, mint ahogy az korabban nagyon sokszor

a cél nem a
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megszintetésik, hanem a ’becsatornazasuk’” A harmadik szempont az volt, hogy a
minisztériumok  képezzék le gazdasagpolitikai prioritasokat, tlikrézzEék vissza az
allamreform hangsulyos célkitizéseit. [Navracsics 2012] Tehat a fenti indoklasbél az tanik
ki, hogy a kormanyzat nem csak gazdasagi-koltségcsokkentési megfontolasbdl dontott a
minisztériumi struktira atszervezésérdl, de a kormanyzaton belili koordinacié erésitése, az
agazati érdekek Osszehangolasa is elsédleges célként jelentkezett. A KIM kozigazgatasi
allamtitkara a kozponti kormanyzati struktura atszervezésével kapcsolatosan szintén
kifejtette, hogy az 14j rendszer lehet6vé teszi, hogy ,egy miniszter nem a tarca
képvisel6jeként jelenjen meg a kormanyban, hanem a kormany érdekében kozvetitd
szerepet tOltson be az agazatoknal.” [Biré 2014a]. A kdézigazgatisi dllamtitkdri pozicio
¢és a kbzigazgatdsi allamtitkdri értekezletek visszaallitasaval a masodik Orban kormany
lényegében az 1990 — 2006 kozotti struktarat allitotta vissza, aminek célja, hogy — legalabb
formalisan — a minden minisztériumban makods kozigazgatasi allamtitkari és a helyettes-
allamtitkari funkci6 elkilonitésével szétvalassza a kozigazgatas és a partpolitika teriiletét.
Bar szakmailag indokoltnak tlnik, hogy a minisztériumban a miniszter mellett legyen egy
kozigazgatasi-operativ feladatokat ellaté vezets, aki a minisztériumi apparatust, a szakmai
munkat Osszefogja, viszont a hazai kézponti kormanyzattal foglalkozé szakemberek
tulnyomoéan egyetértenek abban, hogy a kozigazgatasi allamtitkari pozicié politikai
semlegessége tobbnyire illuzid [v6. Gajduschek 2011, Muller 2010b, Szente 1999]. Ezt
tamasztjak ald a masodik Orban-kormany koézigazgatasi allamtitkari pozicidjat betoltok
szakmai életdtjara vonatkozé adatok is. ,,A mostani kozigazgatasi allamtitkarok és a
helyettes allamtitkarok jelentSs része a ,mostani kormanypartokhoz kotédik” [Miller
2010b]. Ebben az esetben viszont nehéz elvarni, hogy e vezetSket tisztan szakmai,
politikailag semleges vezetSknek ismerjék el, igy pozicidjuk ne a kormanyzé parthoz
kot6djon.

A kozigazgatasi  allamtitkari poszt visszaallitasaval —kézigazgatdsi dllamtitkdri
értekezletek is ujraéledt. A KIM kozigazgatasi allamtitkara az intézmény muikodését
sikeresnek értékelte. A KAT munkdja 2013 — ban volt a legintenzivebb, amikor a legtébb
jogszabaly tervezet el6készitésre kertlt. A tertilet vezetSje szerint ,,a KAT betoltotte azon
funkciéjat, amire hivatott: tehermentesiteni tudta a kormanyiléseket a vitaktdl” [Bird
2014a]. A gyakorlati mikodést az jellemezte, hogy az értekezleteken keriltek felvetésre az
agazati elSterjesztésekkel kapesolatos szakmai és politikai kérdések. A KAT szelektalt ezek
kozil. A politikai egyeztetést igényl6 kérdéseket tovabbitotta politikai egyeztetésre (példaul
a Miniszterelnokségen muakodé politikai allamtitkari értekezletekre, mely muakodése
informalisnak tekinthetd, ugyanis nem jelenik meg a kormany hivatalos tigyrendjében), mig

a szakmai kérdésekben a tarcak képvisel6i egymas kozott kotottek kompromisszumot.
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Amennyiben nem vezetett eredményre az egyeztetés, a KIM gyakran ,hatalmi erével élt”
[Bir6 2014a] a vita eldontésénél, de a KIM kozigazgatasi allamtitkaranak ez a joga
formalisan sehol nem jelent meg. A gyakorlat viszont azt mutatja, hogy ,,a KIM doéntését,

javaslatat a tarcak tobbségében elfogadtak”. [Bir6 2014a]

Ami a Miniszterelnéki Hivatalt illeti, bar formalisan megszint, de valéjaban
megkett6z6dott. A Miniszterelnoki Kabinetirodat, amely a MeH része volt, atkeresztelték
Miniszterelnékségre, mely els6sorban a miniszterelnok koézvetlen munkaszervezeteként,
illetve a politikai természetd kérdések egyeztetésének helyszineként funkcionalt. A korabbi
MeH kormanyzati koordinacios feladatait pedig a Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi
Minisztériumba (KIM) tették at. [Miiller 2010b] A kézponti koordinacidban kulespoziciot
betolté kormanyzati szereplé szerint az elébbi, azaz a Miniszterelnkség a politikai
koordinacié helyszine, mig a KIM a kozigazgatasi koordinaciot végzi [Bird 2014a]. Azaz a
partpolitikai egyeztetés és dontéshozatal, valamint a szakmai koordinacié strukturalisan is
elkiilonil egymastdl a kormanyzati szervezetben. A politikai és koézigazgatasi koordinacid
aranya és sulya idével valtozott a vizsgalt ciklus alatt. Ebbdl a szempontbdl a 2010 és 2014
kozotti kormanyzati id6szak két szakaszra oszthat6. 2010 — 2012 kézott a kormanyzati
munka koordinalasanak kulcsszereplGje a KIM volt. A dontés-el6készités Gsszehangolasa
mellé viszont olyan koordinacios eszkozok és jogkorok is tarsultak, melyek a KIM-et a
tobbi minisztérium folé emelték (bar normativ értelemben a minisztériumok tovabbra is
egyenranguiak maradtak, de a KIM dominans szerepe érezhet6 volt). A kiemelt helyzetet

biztosité jogkérok az alabbiakban foglalhatdak Ossze:

- A KIM sulyat egyértelmien mutatja a szervezetet vezeté miniszter kiemelt statusza.
A kozigazgatasi és igazsagugyi miniszter az eddigi magyar jogrendben ismeretlen -
bar informalisan azért megjelené [Miller 2010b] - miniszter-helyettesi rangba
emelkedett. A KIM miniszter nem egy "formalis, hanem egy dolgozé helyettes"
[Katona 2010], aki operativan iranyitja a kormanyzat munkajat, a miniszterelnokot

helyettesitve vezeti a kormanyuléseket, iranyitja a tarcak kozti koordinaciot.

- A 2010-es reformok kovetkeztében a minisztériumi eléterjesztések kormdnyzati
egyeztetésre valo bocsdthatésdgarol nem a masodik Gyurcsany-kormany idején
felallitott szakmapolitikai egyeztetések dontenek, hanem egy személyben a KIM
kozigazgatasi allamtitkara. Ez gyakorlatilag azt jelenti, hogy a kormany kézigazgatasi
koézpontja dont az egyes agazati kezdeményezésekrl, vagyis arrdl, hogy a
minisztérium altal benyujtott tervezet a kormanyzati dontés-el6készités folyamataba

léphet-e vagy sem.
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- 2010 —t6l a kozponti kormanyzatot érinté személyligyi kérdések is a KIM
feligyelete ala keriltek. Az 14 rendelkezés értelmében a minisztériumi
osztalyvezet6tdl folfelé az allamtitkari szintig a kinevezésekhez a KIM kozigazgatasi
allamtitkaranak jovahagyasa szitkséges. Az adott minisztériumnak kérelmeznie kell
egy masik minisztériumtol, hogy engedélyezze a kinevezést. A rendelkezés a
személyzeti kérdésekben eddig autoném moédon dontést hozé minisztériumok
mozgasterét szikiti. A kormanyzati indoklas szerint erre azért van sziikség, hogy
egységesen biztositsak a kozigazgatas szakmaisagat és professzionalizmusat. Bar a
képzési kovetelmények és kompetencidk standardizalasa valoban erdsitheti a
koordinaciét [vo. Mintzberg 2003a], ez az érv azért tinhet mégis gyengének, mert
nem kertlt felallitisra olyan normativ szempontrendszer, amely rogzitené a
részletes szakmai feltételeket, vagy amelyekre hivatkozva a kinevezés megtagadhat6

lenne. [Muller 2010b]

- A szervezetek kozotti standardizaciot célozza az a koordinacids eszkoz, amely
lehet6vé teszi a KIM minisztere szamara, hogy meghatarozza a minisztériumok
szervezetére és miikédésére vonatkozo egységes szabdlyokat. Emellett a
minisztériumok SZMSZ-énck hatalybalépését is a KIM el6zetes jovahagyasahoz
koti. A KIM kozigazgatasi allamtitkara szerint ennek az eszkoznek a bevezetését a
minisztériumi struktira teljes kord atalakitasa tette szitkségessé. Ugyanis egy ilyen
nagy horderej atszervezésnél minden agazat probalta a sajat érdekeit érvényesiteni,
sajat pozicidjat védeni. A KIM szerepe a szervezeten belili ,,parhuzamossagok
kiszirése volt, ugyanis az allamtitkarok a minisztériumi integraciot kévetben is ’kis
minisztériumokat® akartak mékodtetni sajat apparatusként. Igy egy minisztériumon
belil a funkcionalis szervezeti egységek megkett6z6dtek volna.” [Biré 2014a] E
szerint feleslegesen tovabbra is duplan mikoédott volna egy funkcionalis feladatokat
(személytigy, gazdalkodas stb.) ellaté apparatus allamtitkari szinten is és
minisztériumi szinten is. A minisztériumi SZMSZ standardizacijanak és elézetes

jovahagyasanak deklaralt célja tehat ennek elkertilése volt.

A KIM kozigazgatasi allamtitkara szerint ,,2010-2012 kozott lezajlottak a  kézponti
kormanyzatban azok a strukturalis 4talakitasok, amelyek egy erés szakmai kozigazgatasi
koordinaciét igényeltek. Ebben az id6szakban a KIM valt a kormanyzati koordinacio
hangsulyos szereplGjévé.” [Bird 2014a] A 2012 utan idészakban — az orszaggyilési
valasztasok kozeledtével - viszont hangsilyosabban el6térbe kertiltek a stratégiai-politikai
kérdések a kozponti kormanyzat muikodésében. A politikai szempontok a

Miniszterelnokségbe tolodtak™ [Bird 2014a], mivel ott tartjak az — informalisan mikodo -
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politikai allamtitkari értekezleteket. Ennek készonhetéen 2012 juniusatél sokkal aktivabba
valt a Miniszterelnokség kormanyzati koordinaciéban betoltott szerepe.” [Biré 2014a]
2012-t61 a Miniszterelnékség kozponti kormanyzatban és koordinacioban betoltott

szerepének er6sodése az alabbiakban figyelhet6 meg:

- 2012-ben a kormanyzati honlapok kialakitasanak feladata, a kilfoldi kommunikacié

iranyitasa a Minisztereln6kséghez kertlt.

- 2012-ben a Kormanyzati Ellenérzési Hivatal (Kehi) iranyitasa atkertlt a KIM-t6l a

Miniszterelnokséghez.

- Némileg szimbolikus jogkor, mégis jelzés értékd, hogy a kormanyulésrol készilt
Osszefoglalot 2012-t6l nemcsak a KIM minisztere, hanem a Miniszterelnokséget

vezets allamtitkar is alairja.

- A kulugyi hirszerzésért felelés Informaciés Hivatal iranyitasa szintén atkertlt a
Miniszterelnokséget vezeté allamtitkarhoz - a hivatalos indoklas szerint - ,a

fokoz6do kilpolitikai aktivitas timogatasa” érdekében.

- Létrejott a Miniszterelnokségen beliil a kilgazdasagi allamtitkari pozicié (a korabbi
kormanyszévivé kapta meg a poziciot), melyet folyamatosan szélesedd feladatkorrel
ruhdztak fel a gazdasagi kapcsolatépités tertiletén. A Nemzeti Kilgazdasagi Hivatal
(HITA) iranyitasa is ide kertlt at az NGM-t6l.

A KIM-et vezet6 miniszter a Miniszterelnokség koordinaciés szerepének erésodését az
orszaggyulési valasztasokkal magyarazta: ,Politikai értelemben (...) erésebbé valik a
Miniszterelnokség. Orban Viktor kormanyfé részérél megfogalmazodott az az igény, hogy
a valasztasok kozeledtével a hivatal politikai célmeghatarozé szerepe erésebbé valjon.”

[Navracsics 2012]

Ami a miniszterelnok szerepét illeti, a masodik Orban-kormany alkotmanyos szinten is -
bar mar korabban a 20006. évi LVIL. térvény és a 2010. évi XLIIL t6rvény is tartalmazott ezt
célz6 rendelkezéseket - megerdsitette a miniszterelnék kormanyon beltli iranyité szerepét.
Ennek egyik eleme, hogy az Alaptorvény tartalamazza, hogy a miniszterelnok hatarozza
meg a kormany altalanos politikajat. (A korabban hatalyos Alkotmany csak arrél
rendelkezett, hogy a miniszterelnok vezeti a kormany iléseit, és gondoskodik a kormany
rendeleteinek es hatarozatainak végrehajtasarol) Gyakorlati szempontbdl azonban a
kormanyfé ilyen tipusi dominancidja mégsem uwjdonsig a kormanyok mikodésében,
ugyanis a ’‘miniszterelnki kormany’ nem az Alaptérvénnyel, hanem az 1990-es
alkotmanyos helyzettel keletkezett. [Miller 2011] A miniszterek pozicidja - a
kormanyalakitasi jog és a bizalmatlansagi szabalyok miatt - egyébként eddig is a
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miniszterelnoktdl figgott. Ezen tdlmenden alkotmanyos szinten is megjelent az az elv,
hogy ’a miniszterek a kormany érdekeit kozvetitik a tarcaknal’ (és nem pedig ellenkezdleg),
ugyanis az Alaptorvény szerint a miniszterek a kormany altalanos politikajanak keretei
kozott — melyet a miniszterelndk hataroz meg - iranyitjak a hozzajuk tartozo
minisztériumokat és az azoknak alarendelt szerveket. Emellett viszont a miniszterelnok
kozponti személyl allomany feletti kozvetlen kontrollja is meger6sodott. (A kozvetett
kontroll mellett, amelyet — mint mar fentebb kifejtettem — a KIM —en keresztiil gyakorol a
kozponti allamigazgatas vezetdi szintje felett.) A személyzeti jogkore teljesen atfogja az
allamtitkari kart ¢és a kormanybiztosok, valamint a miniszterelnoki biztosok
tevékenységének kozvetlen iranyitasat. [Mandak 2010]. Az el6bbiek mellett a
miniszterelnk a jogalkotas terén is fliggetlenitette magat a kormany tobbi tagjanak
kontrolljatél, ugyanis a masodik Orban-kormany tgyrendje [1144/2010. (VIL7.) Korm.
hat.] felhatalmazza a minisztereln6kot, hogy kivételesen indokolt esetben, a kormany tlései
kozott kormanyrendeletet és kormanyhatarozatot adjon ki sajat jogan, amelyet csak

utdlagosan kell a kormany elé terjesztenie a kozigazgatasi és igazsagiigyl miniszter altal.

A fenti valtozasok egyértelmien a kozponti hierarchikus iranyitas és kontroll erésédését
jelzik a kozponti allamigazgatasban. Jol latszik, hogy formalisan is beépiltek azok a
jogkorok és rendelkezések, melyek egyértelmien a centralizaljak a kormany miikodését az

agazati 6nallésaggal, a tarcak kilonérdekeivel szemben.
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10.2 A ké6zépszintii kormanyzati koordindcio: A teriileti dllamigazgatds
reformjai Magyarorszdagon (1990 — 2014)5

A kozponti kormanyzati koordinacié attekintése utan ebben a részben a tertleti
allamigazgatas szinten zajlé koordinaciés mechanizmusokat vizsgalom. Ahogy a
modszertani résznél ezt részletesen lefrtam, a tertileti szintd allamigazgatas koordinacidja és
annak reformja leginkabb négy, egymastdl jol elvalaszthaté reformhullim lefrasan és
elemzésén keresztil vizsgalhat6. Ezek lesznek az itt kovetkezd leiras és az elemzés egységei.
A vizsgalat fokuszaban az all, hogy az egyes reformok soran meghirdetett koordinacids
intézkedések és eszkozok mennyire bizonyultak mikoédoképesnek a gyakorlatban, mennyire

tették lehet6vé a kormanyzati célok elérését.

10.2.1 A teriileti allamigazgatasi koordinaci6 fogalmi kériilhatarolasa
Miel6tt a tertleti allamigazgatast érinté intézkedések részletes targyalasaba kezdenék,
szitkségesnek latszik vizsgalatom targyanak, a teriileti allamigazgatasnak a lehatarolasa és
clhelyezése a hazai koOzigazgatas rendszerében. A magyar kozigazgatisban a
tertileti/kozépszinti  kozigazgatas  torténetileg  dualis  funkciét tolt be.  Egyrészrdl
onkormanyzatisaggal rendelkezé igazgatasi egységek mukodnek ezen a szinten, melyek
meghatarozott tertileteken sajat hataskorben, a kézponti hatalomtdl fuggetlenil végeznek
igazgatasi feladatokat. Masrészrél az Onkormanyzatok mellett a szintén kozépszinten
mikédé dekoncentralt tertleti allamigazgatasi szervek ellatjak a kozponti hatalom
képviseletét. A vizsgalat a rendszervaltast kévetd, a tertleti kbzigazgatast érinté reformokra
fokuszal. Ezen belil is specifikusan a tertleti allamigazgatasi szervezetrendszert érintd
valtozasokat elemzem. A megyei 6nkormanyzati rendszer kérdéseivel kizardlag ennek
kontextusaban, érintSlegesen foglalkozom. Az alabbiakban korilhatarolom a tertileti
allamigazgatasi szervek fogalmat, illetve ismertetem az ezen a szinten jellemzé koordinaciés

mechanizmusokat.

A tertleti allamigazgatasi szervek az allamigazgatas alrendszerébe tartoznak és kézponti
iranyitas alatt 4allnak. A hazai irodalomban a ,teriileti allamigazgatasi szervek”,
»dekoncentralt szervek” vagy ,,centralis iranyitasu allamigazgatasi szervek” elnevezéssel
szerepelnek. A jogszabalyok altalaban a ,tertleti allamigazgatasi szerv” gyGjt6é kategoriat
hasznaljak az egyébként valtozatos elnevezéssel (pl. felugyel6ség, igazgatdsag, hivatal,

allomas, felugyelet, szolgalat, iroda, kézpont és intézet) mikods szervekre. Feladatukat

6 A dolgozat ezen a fejezete jelent6s mértékben tamaszkodik az alabbi munkara: Hajnal, Gy. and Kovacs, E.
(2013): “Coordination at the middle: Reforms of the county level state administration in Hungary (1990-
2012)” EGPA, Annual Conference, Edinburgh, UK, 11-13 September 2013
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tekintve els6sorban hatosagi — ellenérzési, engedélyezési, feliigyeleti, nyilvantartasi,

adatszolgaltatasi — tevékenységeket végeznek a szerteagazé agazati teriileteken.

A kormanyzati koordindcids mechanizmusokat tekintve két iranyban/dimenzidban
jelenik meg az Osszehangolas iranti igény a teriileti allamigazgatas szintjén. Egyrészrél
szitkséges a kozponti akarat, kormanyzati érdek kozvetitése, érvényre juttatisa a
kozépszinten, illetve a terileti szinten zajlé mechanizmusok visszacsatolasa a koézponti
kormanyzat felé. A tertleti és a helyl igazgatais muikodésének Osszehangolasa szintén
megjelenik mint kormanyzati szandék. Ez tekinthet6 a koordinacié vertikalis
dimenzidjinak. Masodsorban a horizontilis koordindcio igénye is megjelenik az dgazati
szervek tevékenységének, a kiillonb6z6 szakpolitikak végrehajtasanak Osszehangolasa és
atfedések csokkentésére érdekében. A két dimenzié kozil a horizontalis koordinacié
megvaldsitasa tinik problematikusabbnak Magyarorszagon. Az utébbi tobb mint két
évtizedben a terileti allamigazgatast érinté reformok kozponti elemeként jelent meg az
agazatok kozotti koordinacid erdsitése. Vizsgalatom szempontjabol kiemelt jelentSséggel
bir a legutdbbi teriileti allamigazgatasi reform, mely 2010-2014 kozott zajlott és jelentSs

elmozdulast jelentett a teriileti allamigazgatas politikai- és intézményrendszerében egyarant.

10.2.2 A teriileti allamigazgatas koordinaciéjaval foglalkozé hazai
irodalom attekintése és értékelése

Osszhangban a kutatas elsé célkitlizésével az alibbiakban arra keresem a valaszt, hogy mit
értettek és értenek a kormanyzati koordinacié problémajan, illetve a koordinacios eszkézok
fogalman, Magyarorszagon. Ez kozelebb vihet annak megértéshez, hogy mi magyarazza a
folyamatosan visszatéré és kiemelt jelentéségl tertleti allamigazgatasi reformokat, miért az
adott intézkedések/intézkedéscsomagok kertiltek bevezetésre a koordinaciés problémak
enyhitése érdekében. Ezért az alabbiakban attekintem azokat az allaspontokat, nézeteket,
melyek a hazai irodalomban a terileti szintd koordinaciéval kapcsolatosan
megfogalmazddtak, és jellemz6é mintazatat adjak a koordinaciorél valé hazai szakmai és

tudomanyos gondolkodasnak.

A koordindcios problémik — vagy talan, pontosabban kifejezve, az olyan problémak,
melyek eredetét a koordinacié elégtelenségében lattak — valtozatos formaban és a teriileti
igazgatas kulénb6z6 szegmensein jelentkeztek. Ilyen 6sszehangolast igényld tertilet a k6zos
hatésagi ellenérzés, amikor tébb hatésag (pl. fogyasztovédelem, add- és vamhatdsag,
munkatigyi és munkavédelmi hatdsag stb.) a helyszini vizsgalatot egytittesen folytatja le. De
ide sorolhaté a kilonb6zé tamogatéd szolgaltatisok mukodtetésének, tzemeltetésének
Osszehangolasa is, mint példaul az egységes személylgyi és képzési rendszer vagy az

informatikai rendszerek egységesitése. A kilonb6z6 tertleti szervek Ugyfélszolgalatainak
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Osszehangolasa vagy kozos mikodtetése szintén a koordinacié egyik lehetséges terilete. A
fenti torekvések hozzajarulhatnak a tertileti allamigazgatas egységesebb és gazdasiagosabb

mikodéséhez.

Ami a koordinicios problémzik okdt illeti, a talburjanzott szervezetrendszer [Bércesi—
Ivancsics 1998, 2006; Balazs 2006; Dargay—Pomazy 2006], az agazati szervek mikodési és
strukturalis sokfélesége/heterogenitasa [Viragh 2012, Ivancsics—Virdgh 2000], a szervezetek
kozotti parhuzamos feladatellatas [Balazs 2006, Bércesi 2006] a teriileti allamigazgatast
kritizal6 diskurzusok allandé és gyakran megjelené elemei. A kilonboz6 agazati szervek
onmagukat 6nallénak és mas agazati érdektdl fiiggetlennek tartottak, ebbdl eredéen minden
egyuttmikodési, Osszehangolasi kisérletnek ellenalltak. Ennek koszonheté az erdsen
fragmentalt és 4gazatonként izolalt szervezeti struktira kialakulasa. Az idevonatkozé
szakmai és tudomanyos irodalom és a kérdést szabalyoz6 normativ hattér azt sugallja, hogy
a koordindcié erdsitésének lehetéségei alapvetéen harom f6bb elem koré

csoportosithatdak. Ezek a kovetkezok:

1. Az agazati szervek szervezeti struktdrijanak [Bércesi 2006:85], mikodésének,
ugyfélszolgalatainak és menedzsmentjének standardizalasa. Az ilyenforman er6s6dé
koordinacié eredményeként atlathatobb, azonos sztenderdek szerint makods, az
Ugyfelek elvarasait jobban kielégité [Bujdosé 2008:30] kozigazgatas kiéptilését

vartak.

2. A terileti allamigazgatais méretének csOkkentésétél (a szervezetek és a
kozfoglalkoztatottak szamanak leépitése vagy ’optimalizalasa’, pl. a feladatok és
hataskorok alsébb szintre delegalasa révén) a szervezetek kozotti parhuzamossagok

és atfedések felszamolasat remélték.

3. A szervezetek 6sszevonasatdl vagy csak bizonyos funkciok, feladatok integralasatol,
illetve koz6s szolgaltatasi pontok 1étrehozasatdl koltségtakarékosabb mukodést
vartak. Bzt a célt szolgalhatja az eszkozbeszerzés, a humaneréforras-gazdalkodas, a

gépjarmupark vagy a beszerzések kézpontositasa.

A terileti szintd allamigazgatas koordinacidjaval foglalkozé hazai irodalomban ismétl6déen
[vO. példaul Ivancsics—Bércesi 2006:76.] megjelenik a koordinacié erdsitésének azonositasa
a feligyeleti-iranyitasi jogkorok kiszélesitésével, valamint a kotelezé egytttmikodés
kikényszeritésével. Ezzel kapcsolatosan Walter [2000:276] az igazgatas teriletén makodd
koordinaciés formakat vizsgalva arra a kovetkeztetésre jut, hogy a koordinacionak két
terilete hatarolhaté el: a szerven beluli és szervek kozotti koordinacid, ahol

,rendszertanilag a szerven belili koordinacié a vezetés, a szervek kozotti koordinacié pedig
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az iranyitas korében helyezheté el”. Figyelemre méltd, hogy a fenti csoportositas figyelmen
kivil hagy minden olyan koordinacids eszkozt, amely az utasitas-ellenbrzés fogalmi korén

kivil esik.

A koordinacié problémajanak és eszkozeinek fentebb bemutatott szik kord és jellegzetes
értelmezése hozzajarul a hazai teriileti reformok gyokerének ¢és sajatossagainak

megértéséhez, melyeket a kdvetkez6 alfejezetben targyalok részletesen.

10.2.3 A teriileti allamigazgatas reformjanak négy f6bb hullama

Az alabbiakban a hazai tertleti allamigazgatasi rendszert érinté szervezeti reformokat
tekintem at az 1990 és 2014 kozotti idészakban. A vizsgalat, 6sszhangban a (1.) kutatasi
kérdéssel, elsésotban a koordinicié6 muikodésének és a koordinacidés eszkozok
mintazatainak valtozasaira iranyul. A kozigazgatasi strukturalis reformok mas aspektusait —
mint példaul az Onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet kérdését — csupan

érintSlegesen emlitem.

A rendszervaltast kovet6 id6szakban négy £6, a tertleti szintl koordinacié erésitését célzé

kormanyzati kisérlet azonosithaté. Ezeket eloljaroban roviden vazolom:

- 1990-1994: Az els6 szakaszt a rendszervaltas utin a terileti allamigazgatasi
szervezetrendszer talburjanzasa jellemezte. Az egyik legfontosabb koordinacids
jellegli valtozas a koztarsasagi megbizott (KMB) intézményének e burjanzas

csokkentése érdekében torténd bevezetése volt.

- 1994-2006: Arra tekintettel, hogy koztarsasagi megbizott intézménye nem toltotte
be a remélt koordinacids hatast, 4 szervezeti struktarat hoztak 1étre a tertleti szint
koordinaciés problémak kezelésére. Ezt a masodik id6szakot a megyei kézigazgatasi

hivatalok létrehozasa és mtkodése fémjelzi.

- 2006-2010: A tertileti allamigazgatasi koordinacié reformjaban a kovetkezé szakasz
a regionalizacidhoz kothetd, melynek keretében felallitisra keriiltek a Regionalis

Allamigazgatasi Hivatalok (RAH).

- 2010 — 2014: Az utols6 szakaszt a koordinaciés mechanizmusok erételjes,
egyértelmi eltolodasa jellemezi a hierarchikus/ centralis koordinicids eszkézok
iranyaba. Ennek a periédusnak a meghatarozé strukturalis koordinacios eszkoze a

megyei kormanyhivatal.

A koordinacié erésitésének és a kilénb6z6 koordinaciés problémak kezelésének igénye
meghatarozé eleme volt mind a négy fenti, a rendszervaltast koévetd kozigazgatasi

reformnak. Ahogy arra korabban, az elemzés modszertananak ismertetésénél utaltam (9.2.),
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a fentebb ismertetett négy reformhullam harom lényeges szemszogbdl irom le: a reform
kontextusa, a tartalma és a reform kimenetele, azaz a koordinacié valés érvényestilése
szempontjabol. A kapcsolédd joganyagot, irodalmat és a szakemberek (interjualanyok)
véleményét elemezve ugy tinik, hogy bizonyos koordinicids teriiletek és problémik
visszatéréen — megjelentek a  rendszervaltast  kovet6  idészak  kormanyzati
reformtorekvéseiben. Ezek a visszatéréen jelentkezd, tipikusan a tertileti allamigazgatas
koordinacidjat érint6 tertiletek felfedezhetéek a reformok tartalmaban és az eredmények
kozott is, azaz a kimenetelben. Ezért tehat a reformok ’tartalom’ és ’kimenetel’ elemzési

részénél visszatéréen vizsgalom ezekenek a koordinacids teriiletek a megjelenését.
Ezek az allando koordinacios tertiletek a kovetkezdk:

1. Szervezeten dtivel6 hatosagi egyiittmiikodés: A kormanyzat egyik permanens
célja annak elémozditasa volt, hogy a kilonbo6zé teriileti szint@i allamigazgatasi
szervek agazaton atnyuléan muikddjenek egytitt a komplex, tobb hatdsagot érinté —
a nemzetkozi irodalomban ‘komisz problémaknak’ (wicked problemss) is nevezett —
tgyek megoldasaban. Habar a tobb agazatot érinté dontések végrehajtasanak
Osszehangolasa minden kormanyzat kiemelt altalanos célkitlzései kozott szerepelt, a
gyakorlatban csak ritkan jel6ltek ki olyan konkrét teriileteket — pl. a feketegazdasag
elleni kiizdelem —, ahol a végrehajtas soran kotelezé lett volna az egytittmikodés.
Az agazaton atnyald egyuttmikoédés masik nevesitett specialis forméja a terileti
szintd kozos hatosagi ellenérzések tartasa. Ennek lényege, hogy a kilonb6zé
hatésagok Osszehangoljak a tervezett ellenérzések helyszinét és idejét. Bizonyos
terileteken, példaul a kereskedelmi egységek vagy a vallalkozdsok hatdsagi
ellenérzésében tobb hatosag is érdekelt lehet (pl. adotigyi, munkatigyi,
munkavédelmi, fogyasztovédelmi, népegészségiigyl ellenérzés). A hatdsagok kozotti
koordinacié nélkil az ellenérzés ala vont vallalkozasok tobb alkalommal kertilnek
adminisztrativ proceddra ala, ami tébbletterhet jelent mind a hatésagoknak, mind

pedig az tgyfélnek.

2. Egységes személyiigyi politika kialakitdsa: A kulonb6z6 agazatok szervei
onalléan, egymastol elszeparalva alakithattdk 1étszamukat, személyzeti politikajukat.
Ennck kovetkeztében a tertleti szinten agazatonként eltérések mutatkoztak a
juttatasokban, képzettségi kévetelményekben, illetve a képzések — tovabbképzések
rendszerében. A koordinacié hianya a személylgy tertiletén az alabbi problémakat

eredményezte:
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- A hasonlé munkakért betdlté koztisztviselSk eltérs feltételek mellett (eltérd

juttatasok, jutalmak, mas besorolas) kertiltek alkalmazasra az egyes agazati

szerveknél. [Viragh 2012b)]

- A kozponti személyiigyi nyilvantartas és ellenérzés hianya atlathatatlanna,
nehezen kovethet6vé tette a létszamgazdalkodast, a forrasok szervezetek
kozotti egyenlStlen elosztasat eredményezte, és gatat szabott az agazaton

atfvel6 hatékony munkaer6-gazdalkodasnak.

- A fenticken tal a képzés és tovabbképzés tertiletén is a fragmentalt
mikodés volt a jellemz6. A kozponti agazati szerv szakmai képzési terve,
illetve a mindenkori tertleti koézigazgatasi/allamigazgatasi hivatal képzési
programja koézott gyakran voltak parhuzamossagok, atfedések. El6fordult,
hogy ugyanannak a koztisztvisel6i kornek ugyanabban a témaban (példaul a
hatdsagi eljaras szabalyainak valtozasa) tertleti szinten és agazati szinten is

tovabbképzést szerveztek.

A fentiek miatt a kormanyzat id6rél id6re a koztisztvisel6k képzésének, tovabbképzésének

tertleti szintd Osszehangolasat, ezaltal a képzési programok kozti atfedések elkertlését,

valamint a személytigyi nyilvantartasok, a palyaztatas egységesitését célozta meg.

3.

Egységes pénziigyi, kozbeszerzési, valamint miiszaki és ellitorendszer
alkalmazdsa: Az egységes pénzugyi ¢és gazdalkodasi rendszer bevezetésének
szandéka visszatéréen megjelent a tertleti szintd koézigazgatast érinté reformokban.
A centralizaltan kiépulé pénziigyi, gazdalkodasi rendszerektél — melynek része
példaul a koézpontositott arubeszerzés, forraselosztas, kézpontositott gépjarma-

gazdalkodas — koltséghatékonyabb és atlathatobb mikodést remélt a kormanyzat.

Informatikai fejlesztések Osszehangolisa: A terileti szinten minden agazat a
sajat igényeinek megfeleléen, ad hoc jelleggel fejlesztette belsé informatikai
rendszerét. Igy szigetszerden kiépiilt, egymassal inkompatibilis, driga informatikai
rendszerek jottek létre a tertleti allamigazgatasben. Nemcsak az egyes agazatok
informatikai rendszereinek fejlettségében mutatkozott jelentés kiilonbség, de az ott
dolgozok informatikai felkésziltsége is eltért. Az informatikai fejlesztés tertiletén
dolgoz6 szakemberek szerint az allamigazgatas szigetszert informatikai fejlesztése
annak koszonhet6, hogy ,,nem voltak sem atfogé koncepcidk, sem egységes
szabvanyok. [...] Minden tertileti szervnek megvolt a sajat informatikai osztalya
sajat informatikai szakembereivel, akik sajat Otleteik szerint kezelték a hivatal

informatikai problémait”. [kozigazgatasi-informatikai szakemberekkel folytatott
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interju, 2013] A fragmentaltan mkods és koltségpazarlo rendszer felszamolasaban
viszont sokkal kevesebben voltak (anyagilag) érdekeltek a dontéshozok koziil, mint
a kdosz fenntartasaban [kézigazgatasi-informatikai szakemberekkel folytatott
interja, 2013]. Ennek ellenére a kilencvenes évek kozepétol minden allamigazgatasi
fejlesztési koncepcidban megjelent a kormanyzati szandék az agazati informatikai
fejlesztés Gsszehangolasa irant. Ennek keretében célul tdzték ki az informatikai
hattérrendszerek felmérését, egységesitését, kozos informatikai platformok
bevezetését, egységes elektronikus kommunikacios csatorna kiépitését a hivatalok
kozott  (pl.  egységes levelez6 rendszer), az adatbazisok atjarhatésaganak

megvizsgalasat.

5. Az iigyfélszolgilati tevékenység Osszehangolisa: A terileti allamigazgatasi
szervek ugyfélszolgalatai eltéré rendben muikodtek. Az tigyfélszolgalati pontokhoz
eltéré hozzaférési lehet6ségiik volt az allampolgaroknak. Eltéré nyitvatartasi
renddel tzemeltek, a szolgaltatas szinvonala nem volt egységes. Nemcsak eltérd
agazatok ugyfélszolgalatai kozott volt ez megfigyelhetd, hanem azonos agazathoz
tartozo kilonboz6 illetékességu tertileti szervek front-office-ainal is. A kormanyzat
célja az ugyfélszolgalatok 6sszehangoldsaval a hatékonyabb mutkodés és az
allampolgarok konnyebb eligazodasanak elésegitése volt [Viragh 2012a]. Ennek
érdekében id6rdl idére kilonbozé intézkedések szilettek (példaul tigyfélszolgalati
pontokon elérhetéek voltak mas szakagazat tgyintézésére vonatkozé tajékoztatd

fuzetek, kiadvanyok).
Az elemzés soran a reformok kimenetelének vizsgalatakor a fenti koordinaciés problémak

kezelésének, azok megoldasara tett intézkedések sikerességének értékelésére fokuszalok az

azonositott négy esetben.
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10.2.3.1 A teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer tilburjanzasa és a koztarsasagi
megbizott intézményrendszerének felallitasa (1990-1994)

A tertleti allamigazgatasi reformok korul formalédé koncepciok, vitak, érdekek és
ellentétek megértéséhez sziikséges nagyvonalakban attekinteni a rendszervaltast megel6z6
terileti allamigazgatast és azt az alkufolyamatot, politikai illetve szakmai csatarozast, amely
a rendszervaltaskor a kozigazgatasi struktira ujjaszervezése korul zajlott, és amely a

rendszervaltas utani, sokat kritizalt teriileti allamigazgatasi struktira 1étrejottéhez vezetett.

Az 1950-ben szovjet mintara bevezetett tanacsrendszer felszamolta a teriileti dontéshozok
onkormanyzati 6nallésagat és hierarchikus tertleti iranyitasi rendszert hozott létre. A megye
»népképviseleti szerve” a megyei tanacsba integraloddott, igy a teriileti szinten megszint az
allamigazgatasi és Onkormanyzati funkcié korabbi elkilontlt mtkodése. Az 1950-ben
elfogadott elsé tandcstorvény telepiilési és megyei szinten épitette ki a tanacsrendszert. A
tanacsok szerepének és kozponti allamhatalmi jellegének erdsitését jelentette az, hogy
megszint a koézponti allamigazgatasi szerveknek az a joga, hogy megyei a végrehajto
bizottsagok mellett kilon (agazati) szerveket létesitsenek, illetve megszint a tandcsi
végrehajtd bizottsagok minisztériumoknak. val6 alarendeltsége is [Palné 2011: 47 -55]. Ez a
rendelkezés a teriileti szintl igazgatasi szervek egységesitése, homogenizalasa iranyaba
hatott a szakagazati 6nallésaggal szemben. Erre vezethet6 vissza, hogy a rendszervaltas
utan minden centralizacids, egységesitési torekvést a régi rendszerelemek visszatéréseként
azonositottak, és az agazatok torekedtek a szocialista id6szak berendezkedésével szemben

minél nagyobb agazati 6nallésagot és kormanyzattol valé fiiggetlenséget kivivni.

A rendszervaltast megel6z6 id6szakban a terilleti szintG kormanyzati koordinaciot részben
formalis, részben informalis eszk6zOok biztositottak. Az agazatok kézti horizontailis
koordindciot a végrehajtd bizottsag titkara latta el bizonyos ellendrzési jogositvanyok
gyakorlasaval (pl. ellendrizte a tertleti szakigazgatasi szervek hatdsagi feladatellatasat,
Osszehangolta a mukodéstket). A kozponti partpolitikai érdekek pedig elsGsorban a
nomenklatiran keresztil érvényestltek [Balazs 2013]. A rendszervaltast kovetéen ez a
koordinacios struktira Osszeomlott, és a helyén nem jott 1étre egyenértékd funkciot bet6ltd

koordinacios mechanizmus.

1 Kontextus

Ahogy arra fentebb utaltam, a rendszervaltozas el6tti id6szakban erésen kézpontositott és
burokratikusan szabalyozott médon mikédott a tertileti allamigazgatas. A rendszervaltast
kovetSen a megyei tanacsrendszert — mely erSs és egységes kereteket biztositott a tertileti

szintG kozigazgatas megvalosulasahoz [Balazs 2006: 36] — felszamoltak, és helyette megyei
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szinten, szuk hataskorrel rendelkezé 6nkormanyzatokat hoztak létre, amelyek nem vették at
a tertleti allamigazgatasi feladatokat. Miel6tt a kdzponti kormanyzat tételesen rendelkezett
volna a koriabbi tandcsi szervek hatiskoreinek és feladatainak szétosztasardl, a teruleti
és/vagy telepulési szintre telepitésérdl, a tarcaknal megindult a feladatok ,agazati
érdekekre” hivatkozva torténd, oOnhatalmi  kijelolése [Bujdosé 2006: 65]. A fenti
szabdlyozdsi vikuum’ teret engedett az egyes minisztériumoknak ¢és kozponti
szerveiknek, hogy a tobbi agazattdl elkiilonitve hozzak létre sajat agazati dekoncentralt
szerveiket. Ez a tendencia a tertleti allamigazgatasi szervek elszaporodisihoz, a terileti
szintG allamigazgatas szétaprozodiasihoz vezetett [v6. Dargay- Pomazi 2006: 114
Ivancsics 2006: 227, Balazs 2006: 238; Bércesi 2006: 251; Bércesi-Ivancsics 1998: 202). A
»feladat- és hataskoriikben egyre atlathatatlanabb, diszfunkcidkat és parhuzamossagot
mutaté dekoncentralt szervezetrendszer” [Bujdosé 2006: 65] kialakulasdhoz az is
hozzajarult, hogy nem volt altalanos koncepci6 a teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer
szerkezetérdl, s6t 1996-ig nem is 1étezett egységes meghatarozasa a tertleti allamigazgatasi

szerveknek, {gy aztan azok kiilonb6z6 formakban, eltéré jogallassal jottek 1étre.

A dezintegralt tertileti allamigazgatasi szervezetrendszer kialakulasat tapasztalva mind a
koézponti kormanyzat, mind az O6nkormanyzati szféra torekedett a kialakult helyzet
megvaltoztatasara. Az ellentétes érdekek és a kialakult helyzet megszintetése érdekében
eltér6 megoldasi alternativak fogalmazodtak meg. Egyrészrél a kozponti kormanyzat
felismerte, hogy ilyen széttagolt struktirat nem képes hatékonyan feliigyelni, mikodtetni és
befolyasolni. Masik oldalrél az 6nkormanyzati szektor — kivaltképp a szerény feladattal
rendelkezb, gyenge legitimitasi megye — hataskOrének megerdsitését latta a terilleti
allamigazgatasi szervek feladatainak szdkitésében, azok onkormanyzati szintre torténd
atadasban [Ivancsics 2006: 67]. Mindkét szerepl6 érdekeivel szembement, hogy az agazatok
sajat szerepik tovabbi erésitését, hataskorik bévitését igyekeztek kiharcolni tovabbi

dekoncentralt tertleti szervek 1étrehozasaval.

2 Tartalom

A teriilleti allamigazgatas Gsszehangolasanak kérdése mar az 1990-es toérvényalkotasban
megjelent. Az 1990. évi LXV. Torvény (Otv.) rendelkezik a kéztdrsasidgi meghbizott
intézményének létrehozasarél, melynek szerepe, hogy ,,6sszehangolja a koztarsasagi
megbizotti hivatal és a régi6 tertiletén mikodé mas allamigazgatasi szervek tevékenységét”.
Ez volt ez elsé olyan intézkedés, amely a tertleti dallamigazgatasi struktira

Osszehangolasaval foglalkozott. A kéztarsasagi megbizott négy fobb funkciot toltott be:

(1) Els6dleges feladataként ellatta a helyi Onkormanyzatok torvényességi

felugyeletét, ellensrzését.
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(2) Ezen tdl els6- és masodfokd hatdsagi jogkort gyakorolt.

(3) A harmadik funkcidja bizonyos allamigazgatasi feladatok (pl. honvédelmi

igazgatas, menekiltigy, polgari védelem) ellatasa volt.

(4) Negyedik feladata — mely elemzésiink szempontjabdl leginkabb relevans — a
terilletéhez tartozd megyei teriileti allamigazgatasi szervek tevékenységének

0sszehangolasa volt.

A koztarsasagi megbizottak 1991, januar 1-jét6l kezdték meg muikodésiket. Bar
jogkorukrosl kilon térvény sziletett [1990. évi XC. Toérvény], koordinacids hataskoreik és
feladataik csak homalyosan kertltek meghatarozasra. Késébb, 1992-ben, megkisérelték a
koztarsasagi megbizott koordinacidés funkcidjanak megerdsitését [A  kozigazgatas
korszerlsitésérdl sz6l6 1026/1992. (V.12.) kormanyhatarozat és a koztirsasigi megbizott

egyes feladatairdl sz6l6 77/1992. (IV. 30.) Kormanyrendelet] az alabbiak szerint:

— Mivel az egyes allamigazgatasi teriileti szervek eltéré struktiraban, kilénbozé
illetékességi teriileten (egyes szervek egy megyében, masok megyehataron ativel6en
vagy tobb megyére kiterjed6en) mutkodtek, a koztarsasagi megbizotton keresztiil
probaltak egységesiteni a tertileti szervek illetékességét. Ezért a jogszabaly a
koztarsasagi megbizott elézetes véleményezéséhez kototte a o terlleti
allamigazgatasi szerv illetékességi teriiletének kijelélését, valamint a szervezet

vezetdjének kinevezését.

— A tertleti allamigazgatas mikodésének Osszehangolasa érdekében a koztarsasagi
megbizott az illetékességi tertiletén mikods szervek allamigazgatasi feladat- és
hataskoreinek gyakorlasa soran véleményezhette a hatésagi Ulgyintézésre
vonatkozoé belsé szabalyzatokat, utasitasokat és egyéb altalanos érvényd dontéseket;
elemezhette az allamigazgatasi feladat ellatasanak feltételeit, javaslatot tehetett a

szitkséges intézkedések megtételére.

— Mar ekkor megjelent az igény a terileti allamigazgatasi  szervek
lgyfélszolgdlatainak  Osszehangolasa és a  kozigazgatasi  szakemberek
képzésének-tovabbképzésének koordinaciéja irant. Ennek megvalésitasa
érdekében viszont igen szik kord eszkozrendszert biztositott a jogszabaly a
koztarsasagi megbizott részére, aki mindGsszesen véleményezhette az agazati
szervek Ugyfélfogadasi idejének megallapitasat, illetve a képzési-tovabbképzési

tervét.

85



— A koztarsasagi megbizott bizonyos haldzati (network) tipusi  koordinacids
eszkozokkel is élhetett. Ide tartozott a tertileti allamigazgatasi szervek mikodésére
vonatkoz6  tdjékoztatds, informdciokérés, illetve a  helyszinen torténd
informdciogyijtés is. A koztarsasagi megbizott a tertleti allamigazgatasi szervek
vezet6ibdl allé koordindcios értekezletet hivhatott Gssze, amelynek elsédleges

szerepe az informaciémegosztas, informaciéaramoltatas volt.

3 Kimenetel

A koztarsasagi megbizott intézményének létrehozasa a terileti allamigazgatas
koordinacidjanak erésitését célzo intézkedések kiinduldpontjaként azonosithaté. Meg kell
azonban jegyezni, hogy az ,,1990-1994 kozotti idészakban a koordinacié gyakorlata csak
nagyon mérsékelt eredményeket mondhatott magaénak”. [Walter 2000: 275] A terileti
allamigazgatas minden jelentés atszervezési torekvésnek ellenallt [Ivancsics 2006]. Az
elméleti és gyakorlati szakemberek (korabbi koztarsasagi megbizottak) korében egyetértés
mutatkozik a fent megfogalmazott véleménnyel, vagyis azzal, hogy a koztarsasagi megbizott
tényleges koordinacids szerepét csupan csekély eredménnyel tudta betblteni [Ivancsics—
Bércesi 2006, Viragh 2000]; tevékenységének tényleges hatisa pusztin a tOrvényességi

felugyelet és az 6nkormanyzatok ellendrzése tertiletén jelentkezett.

A rendelkezésre allo forrasok és interjuk alapjan arra kévetkeztethetink, hogy a
koztarsasagi megbizott koordinaciés funkcidjanak eredménytelensége két 6 okra

vezethetd vissza.

- Az els6, hogy az intézmény nem élvezett sem teljes kord politikai, sem pedig
szakmai tamogatottsagot. A koztarsasagi megbizott intézménye tébb szempontbdl
is vitatott volt, és tobb szereplé érdekeit is sértette. A leggyakrabban megjelené
kifogas a koztarsasagi megbizottal szemben az volt, hogy politikai funkciot tolt be.
(vO.,,...a koztarsasagi megbizott a kozigazgatasnak a politika altal kozvetlentl
érintett mobil, iranyito szférajaba tartozik.” [Ivancsics 2000]; ,,talpolitizalt regionalis
intézményrendszer” [Bércesi 20006:85]; ,,diszfunkcidként megjelend politikai
szerepkor” [Bujdosé 2006: 65]) A koztarsasagi megbizott koordinacids eszkozeit
,burkolt partbizottsagi mechanizmusoknak™ [Balazs 2013] gondoltak, amely
alkalmas arra, hogy elnyomja az akkor kialakul6 gyenge 6nkormanyzati rendszert, és
tulzottan érvényesitse a kozponti politikai akaratot a teriileti/helyi érdekekkel
szemben. A koézponti szakigazgatasi szervek is sérelmezték, hogy koztirsasagi
megbizotton keresztil a belugyminiszter (a kozponti kormanyzat nevében)
indokolatlanul beavatkozik az agazatokat érinté szakmai-agazati kérdésekbe
[Bujdosé 2006:65].
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A tertleti szintd koordinacié sikertelenségének masik oka az volt, hogy a kezdett
altalanos, de ambici6zus koordinacids célkitlizések utan a kormanyzat nem dolgozta
ki a gyakorlati mikodési kereteket, nem biztositott megfelelé eszkézoket — ez alatt
elsésorban hierarchikus, kikényszerithetd, kotelez6 érvényl eszkozoket értettek — a
koztarsasagi megbizott szamara a megvaldsitashoz. A “puha’ koordinacids
eszk6zokként szamon tartott jogositvanyok (pl. informaciégytjtés, javaslattétel,
véleményezés, értekezletek Osszehivasa) nem bizonyultak alkalmasnak a széttagolt
terileti allamigazgatas tényleges Osszehangolasdhoz. Raadasul a koordinicié
erésitésérdl szolo szabalyozas végrehajtasa sem valosult meg teljes korden, ugyanis
akkorra mar nem volt meg a szitkséges politikai elkotelez6dés és tamogatas az
intézkedés mogott [Balazs 2013]. Egy egykori koztarsasagi megbizott igy értékelte
az akkori idészakot koordinacidés szempontbol: ,,Az [...] allamigazgatasi és
koordinaciés feladatok a kezdeti id6ben szabalyozatlanok voltak. Ennek ellenére
mindkét megyében [Hajda-Bihar és Szabolcs-Szatmar-Bereg megye] rendszeressé
valt a dekoncentralt szervek vezetéivel valo talalkozas, s az tigyfélfogadas tertiletén
megkiséreltik megvaldsitani a rendteremtést, de ez tartds sikert nem hozott. A
[tertleti allamigazgatasi szervetek kozotti] egytittmikodés tertiletei csak a kés6bbi

jogalkotas eredményeként valtozott pozitivabba.” [Viragh 2006: 79]
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10.2.3.2 A megyei kozigazgatasi hivatalok korszaka (1994-2006)

1  Kontextus
Az 1994-ben bekovetkezett kormanyvaltas (szocialista-liberalis kormanykoalicié: 1994—

1998) a teriileti szintG allamigazgatias koordinacié-strukturajaban is jelentés valtozast
hozott. A korabban regionalis szinten mikodé koztarsasagi megbizott intézményét — mely,
mint fentebb érveltem, nagyrészt sikertelennek bizonyult — megszintették, és ujbol
napirendre kertlt a tertleti allamigazgatas atalakitasanak kérdése. Politikai szerepl6 helyett —
amilyennek a koztarsasagi megbizottat tartottak — szakmai szereplét szantak a koordinacios
funkcié betoltésére. Az atszervezés — ahogy az jellemz6en maskor is — nehezen megsziletd,
kompromisszumok aran elfogadott dontés eredménye volt [Bujdosé 2006: 65]. Az
egyeztetések soran két dontési alternativa kertlt el6térbe. Az elsé, ambiciézusabb, a
teriileti szervek integrdcidjinak megvalositasa volt a szakmai Onallésag megtartasa
mellett. (A késébb targyaltakkal Osszefiiggésben érdemes megjegyezni, hogy ez a széles
kord integraciot célzé koncepeid még tObbszor megjelent mint alternativa a reformok
kapcsan, de ténylegesen csak 2011-ben valésult meg a megyei kormanyhivatalok
létrehozasaval). A masik, mérsékeltebb javaslat a szervezetek k6zotti, a megyei kormanyzati
szerv vezetbje altal gyakorolt “puhabb’ (network tipusy, partnerségen alapuld) koordinaciét
célozta. 1994-ben — f6ként a tarcak ellenallisa miatt — az utdbbi, a szervezetek kézotti
lazabb koordindcié koncepcidja kertlt megvaldsitasra a megyei kormanyhivatalok

létrehozasaval.

2 Tartalom

A koztarsasagi megbizott intézménye megszint, és feladatat a megyel szinten szervez6dd
kozigazgatasi hivatal vette at. Kezdetben a megyei kézigazgatisi hivatalok a
beltigyminiszter iranyitasa alatt makodtek, ekkor még sziken meghatarozott koordinacios
eszkozokkel és jogkorokkel. Bar a koordinacids teriiletek kore kibévilt az informatikai
fejlesztések Osszehangolasaval, de tovabbra is ‘puba’ eszkézok alltak a kozigazgatasi
hivatal vezet6jének rendelkezésére. Koordinacios hataskérok szempontjabdl a fordulépont
1996-ban kévetkezett be, amikor a megyei kézigazgatasi hivatalok atkertiltek kézvetlentl a
kormany irdnyitdsa ala [110/1996 (X.2.) Korm. hat]. Ennek kdszonhetSen megnétt a
szervezet jelentésége és presztizse. Bzzel parhuzamosan a kormany a megyei kozigazgatasi
hivatal vezet6jének koordinacids és ellenérzési hataskorét is megerdsitette az alabbiak

szerint:
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Ahogy arra az el6z6ekben is utaltam, mar a kéztarsasagi megbizott jogkorei kozott
is megjelent a koordinaciés értekezlet Osszehivasanak lehet&sége, de ennek
mikodési tertletei, kompetenciaja és jogositvanyai nem kertltek definialasra. Az 4j
szabalyozas ezzel szemben mar pontosabban meghatirozta a Megyer
Allamigazgatisi Kollégium (Kollégium) mint koordindciés testiilet mikodési
rendjét, illetve azokat a teriileteket, melyekre az 6sszehangold tevékenysége kiterjed.
A Kollégium feladatkoérébe tartozott az informatikar fejlesztések Osszehangolasa,
a képzési és tovibbképzési tervek egyeztetése, tigylélszolgdlati tevékenység
gyakorlatanak kozelitése, tobb agazatot érint6 hatosagi ellenérzések koordinalasa. A
Kollégiumot a megyei kozigazgatasi hivatal vezetSje hivta Ossze és vezette, tagként
pedig a tertleti szakigazgatasi szervek vezetéi vettek részt. Bar a Kollégium
koordinaciés eszkozei tovabbra is inkabb puha’, nem biirokratikus eszkézok voltak
(,»el6mozditja”

allast foglal”, ,,egyezteti és értékeli”), a jol kortulhatarolt mikodési

3 3

teriilet és mikodési rend megteremtette a hatékonyabb mikodés el6feltételét.

A masik koordinaciés terilet, ahol elérelépés tortént, a t6bb dgazatot érintd
kormdnyzati déntések végrehajtisdnak terileti 6sszehangolasa volt. Ez a tertilet
a jogszabalyban kiemelten fontos célként jelent meg, bar meg kell jegyezni, hogy
még mindig sziken keriiltek meghatarozasra azok a tertiletek és feltételek (pl. mely

esetekben és milyen eszkézokkel), melyek révén ez megvalosithato lett volna.

Ahogy arra korabban utaltam, a szervezeti integricio is megjelent mint
kormanyzati torekvés a tertleti allamigazgatas atszervezésével kapcsolatosan. Az
agazati ellenallas miatt végil az a kompromisszumos és részleges megoldas valdsult
meg, hogy azok a teriileti szervek integraléodtak a megyei kozigazgatasi hivatalok
szervezetébe, melyek Onként vallaltak a csatlakozast [Balazs 2013]. Ennek
eredményeként a fogyasztévédelem, az épitéstigyi hatdsag illetve a gyamhatosag

terileti egységei szervezetileg a megyei kozigazgatasi hivatalokba olvadtak.

Osszefoglalva megallapithaté, hogy a megyei kozigazgatasi hivatal vezetSje megtartotta
azokat a koordinaciés kompetenciakat, mellyel a koztarsasagi megbizott rendelkezett, s6t
tovabbi, konkrétabban meghatarozott koordinaciés eszkozokkel és hataskorrel is fel lett
ruhdzva, de ezek elsésorban tovabbra sem hierarchikus eszk6z0k (parancs/utasitas), hanem

ugynevezett ‘puha’ eszkézok voltak.
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3 Kimenetel

A témaban megjelent irodalom és beszamolok alapjan ugy tlnik, hogy az érintettek
tovabbra sem voltak elégedettek a tertleti allamigazgatasi reform eredményeivel, mivel a
tényleges viltozdsok gyakran jelentésen elmaradtak a kormany reformkoncepcidjaban
megjelolt céloktol A terileten dolgozé szakemberek és a reform ’gazdai’ altal remélt, a
terileti allamigazgatasi szervek rendszerét érinté attoré atalakulds a kozigazgatasi hivatalok
iranyitasaval elmaradt [Bujdosé 2006: 66]. A terilet szakértdje szerint ennek legfébb oka,
hogy tébb ponton nem hajtottdk végre az 1996-os kozigazgatas-korszertsitési
kormanyprogramban foglaltakat. Mire elfogadtak a koordinacids jogkor kiterjesztésérdl
52616 rendeletet, a kormanyzati koalicié mar nem volt egységes, a reform mogott mar nem
allt erés politikai, kormanyzati tamogatottsag. A megyei kozigazgatasi hivatalok vezetdi
ebben a helyzetben féltek barmit is kezdeményezni, a megyei kozgytlés elnokétdl kértek

(politikai) felhatalmazast jogkoreik érvényesitéséhez. [Balazs 2013]

A fenti atfogd értékel6 megallapitist némileg finomitandd, érdemes tobb akkori megyei
kozigazgatasi hivatal vezetSjének értékel6 elemzésébdl az alabbi koézos —pozitiv illetve

negativ — eredményeket kiemelni [Walter 2000, Faludi 2002, Metzinger 2006]:

- A t6bb dgazator érintd doéntések teriileti szintii végrehajtisinak
dsszehangolisa — melyet koordinaciés szempontbdl kiemelten fontosnak tartottak
a vezet6k — szinte teljes mértékben elmaradt, ugyanis a kormany csak elvétve
hatarozott meg a megyei kozigazgatasi hivatal vezet6i szamara olyan konkrét
feladatot, amely a kormanydontések tertileti végrehajtasanak koordinalasara iranyult
volna (kivétel a feketegazdasag elleni kiizdelem és a kézbiztonsag javitasa). Az sem
volt tisztazva, hogy konkrét jogszabalyban megjelené kormanyzati felhatalmazas
nélkil eljarhat-e a kozigazgatasi hivatal vezetSje, ha ugy itéli meg, hogy tébb
agazatot érinté feladatrél van sz6. Tekintve, hogy a megyei kozigazgatasi hivatal
vezet6i — ahogy arra mar fentebb is utaltam — nem élvezték a koézponti kormanyzat
teljes korl tamogatasat és féltették pozicidikat, egyértelmli és konkrét jogi
felhatalmazas nélkiil nem avatkoztak be az agazatokat érinté kérdésekbe. Igy nem

kerilt sor atfogdbb intézkedések megtételére ezen a teriileten.

- A szervezeteken dtivel6 hatosagi ellendrzések Gsszehangolasa teriletén pozitiv
eredményekrdl szamoltak be az egykori vezeték. Az agazati hatosagi ellenérzések
koordinaciéjat a Kollégium ellenérzési munkacsoportja végezte a kolesonos
egyuttmikodés, egyeztetés, kozos tervezés révén. A megyei kozigazgatasi hivatal
vezetdje csak informaciot kérhetett az ellenérzések eredményeirdl, tapasztalatairol.

A kozosen végzett ellenbrzések szama nétt és az ellendrzések hatékonyabbak lettek
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(pl. adougyi, munkatigyi, fogyasztoévédelmi ellen6rzés a kereskedelmi-, illetve

vendéglatohelyeken).

- A személyiigyi, pénziigyi, miiszaki ellitorendszer egységesitése tertletén igen
csekély eredményt értek el a megyei kozigazgatasi hivatalok vezet6i. Feladatkorik
nem terjedt tdl a tertleti szakigazgatasi szervek feletti torvényességi feligyeleten és

az esetleges szabalytalansagok feltarasan.

- A tertleti szervek informatikai 6sszehangoldsa terén részleges sikereket értek el.
Az agazatok kozotti fejlettségbeli killonbségek csokkentek. Egyes megyékben
kiépitették a kozos elektronikus levelezési rendszert, erdsitve ezaltal a szervek
kozotti informacidcserét, kapcsolattartast. Az agazati adatbazisok, nyilvantartasok
egységesitése, atjarhatosaga azonban — az agazati ellenallas, adatféltési és
adatbiztonsagi okok miatt — nem valésult meg. A koordinaciét a Kollégium
informatikai fejlesztési és korszerGsitési munkacsoportja végezte kolesonos
egyeztetés, egyuttmikodés révén. A megyei kozigazgatasi hivatal vezetGje
elsésorban jogszertségi feliigyeletet gyakorolt az agazati informatikai rendszerek
felett (ellenérizte az alkalmazott informatikai programok jogtisztasagat, illetve az

adatvédelmi szabalyok megtartasat).

- A képzések, tovibbképzések teriletén szintén a kolcsonds egytittmiikodés,
informaciécsere révén valdsult meg az agazatok Osszehangoltabb muikodése. A
megyei kozigazgatasi hivatal vezetdje éves képzési tervet készitett az agazati szervek
képzési programjainak figyelembevételével. Gyakran a megye tertletén kozos

képzéseket is szerveztek az ott dolgozé koztisztviselSk szamara.

- Az iigyftélszolgilati tevékenység Gsszehangolasa részben sikeresnek mondhaté a
Kollégium keretében zajlé, az agazatok kozotti kolesonds egyuttmikodésnek
koszonhetSen. Bar a tervekkel ellentétben kozos tgyfélszolgalati centrum nem jott
létre, de a kilonb6z6 terileti szakigazgatasi szervek ugyfélszolgalati pontjain
elérhet6ek voltak mas szerv tUgyintézési rendjével kapcesolatos tajékoztatd fizetek,

kiadvanyok.

A fentieket Osszegezve megallapithatd, hogy a megyei allamigazgatasi kollégiumok
kiemelked6 szerepet jatszottak terileti koordinacié elémozditasaban. A Kollégium
megteremtette az agazatok kozotti egyluttmikodés intézményesitett kereteit. A megyel
kozigazgatasi hivatalok vezetSi elsGsorban torvényességi-szabalyszertségi feligyeletet lattak
el a tertleti allamigazgatasi szervek felett. A tényleges koordiniciés hatds 6nmagaban

csekély mértékd volt. Az egyuttmikodés sikeressége ugyanakkor nagyban fiiggott az
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informalis kapcsolatoktol, az agazati szervek vezetSinek egytttmikodési hajlandésagatol
[Bujdosé 2006, Metzinger 2006]. A részleges koordinaciés eredmények ellenére a
hivatalvezet6k tovabbra is azt hangsulyoztak, hogy a megyei kézigazgatasi hivatal nem tudja
betolteni koordinacios szerepét a ténylegesen biztositott hataskorok (biirokratikus, utasitas-
ellen6rzés tipust koordinacids eszkozok) nélkil [Faludy 2002]. A szabalyozas legnagyobb
hianyossaga, hogy a kormany ,,a koordinaciés feladatkérok kijelolésével egyidejtleg |...]
nem teremtette meg a végrehajtas hatékony eszkézrendszerét.” [Walter 2000: 278) A
kolesonos egytittmitkddésre épiils, szigoru hierarchikus eszkézoket nélkiilzé koordinacios
mechanizmusok lehet6vé tették, hogy az agazatok fenntartsak részlegesen vagy teljesen
»atomizalodott” [Bércesi — Ivancsics 1998] mukodésiiket, ami megnehezitette, egyes

esetekben lehetetlenné tette a térségi Osszehangolast.

10.2.3.3 Regionalizaci6 és a megyei kézigazgatasi hivatalok szerepének
tjragondolisa (2006-2010)

1 Kontextus

A kilencvenes évek kozepétdl kézponti kérdéssé valt, hogy milyen szinten — konkrétan:
regionalis vagy megyei szinten — mikodjon az allamigazgatas teriileti szervezetrendszere.
Az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozas és az ebbdl fakadé elvarasokra valé hivatkozas j6
alapot szolgaltatott a regionalizacié hiveinek az allamigazgatas atszervezésével
Osszefuggésben is. 1998-ban mar az elsé Orban—kormany hatalomra keriilésével — részben
a korabbi tertleti szintd reformok csekély eredménye, masrészt az Eurépai Unidhoz valo
csatlakozasra torténé felkészilés miatt — megjelent a regionalizacié gondolata a
kormanyhatarozatokban [A kozigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000. évekre szo6lo
kormanyzati feladattervérdl sz6l6 1052/1999. (V. 21.) kormanyhatarozat]. A regionalizaciot
célz6 kormanyzati szandékok megvalosulasa azonban a kétezres évek kozepéig elmaradt.
2002 8szén az 4j kormany hatalomra kertilése utan a beligyminisztérium IDEA programja
keretében megalakult a regionalis munkacsoport, melynek feladata a regionalis
intézményrendszer reformjanak kidolgozasa volt. Ez 6sszhangban volt a kormanypart
valasztasi programjaval, amely kijelolte a regionalis Onkormanyzatok létrehozasanak
menetrendjét. A regionalis reformot, allamreform keretében, a 2002-20006. évi parlamenti

ciklusra tervezték megvalositani [Temesi 2006: 161].

A kormanyzat f6bb célkitizései a terileti allamigazgatas szervek hataskoreinek regionalis
atrendezésével kapcsolatosan a kormdnyhatirozat [1075/2004. (VII. 21.)] alapjan az

alabbiak szerint foglalhatok 6ssze:
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— az allamigazgatasi feladatok decentralizaciodja, illetve kiszervezése;

— a terileti kozigazgatasi szervek szamanak csokkentése a kozigazgatasi hivatalokhoz

vagy mas hatosaghoz torténé feladattelepitéssel;

— terileti allamigazgatasi feladatok telepitése az ugyfélszempontokra tekintettel

(ugyfelektdl ne keriiljon messzebb az tigyintézés helye);

— a tertleti allamigazgatasi szerveknek a statisztikai-tervezési régidkkal valo tertleti
harmonizacioja.
Azonban a kormanyzati koncepcidkban foglalt regionalizacios torekvéseket nem tudtak

megvalositani a 2002— 2006-os kormanyciklus végéig.

2 Tartalom

A 2006-ban ujravalasztott Gyurcsany-kormany tovabbvitte az el6z6  ciklusban
megfogalmazott regionalizacids torekvéseket, és elfogadta azt a kormanyhatarozatot
[2118/2006. (V1.30.) Korm. hat.], amely toébbek kozott tartalmazta az allamigazgatasi
szervek integracidjara, regionalizacidjara vonatkozé dontéseket. Ezzel elkezd6dtek a tertileti
allamigazgatas regionalis atszervezésével kapcsolatos dontések kidolgozasa és végrehajtasa,
valamint ezzel Osszefliggésben kicsicsosodtak a vitas kérdések és problémak [példaul
régiokozpontok kijelolése, feladatok megosztasa a régidk és kirendeltségeik kozott, az
alkotmanyos kereteken beltl tudja —e modositani a kormany a szikséges jogszabalyokat
stb.] Ez a strukturalis atalakitds egy atfogdbb kozigazgatas-fejlesztési program része volt,
melynek deklaralt célja a kozfeladat-ellatas és kozszolgaltatasok hatékonysaganak névelése
és az ugyfélkozpontisag érvényesitése volt. E cél megvaldsitasanak els6dleges eszkozeként
az igazgatdsi feladatok decentralizdciojdt — a terileti allamigazgatasi szintrél a helyi
onkormanyzati szintre, illetve a kézponti (minisztériumok, orszagos hataskord féhivatalok)
szintr6l a terileti allamigazgatas szintjére torténd feladattelepitést — tekintették. Ami a
korabbi megyei kozigazgatasi hivatalok koordinacids szerepét illeti, a reformok hatasara az
nem valtozott lényegesen. Az dtszervezés eredményeképpen regionalis struktdraban
(régionként 2-3 korabbi megyei kozigazgatasi hivatal Osszevonasaval) hét regionalis
allamigazgatasi hivatal gyakorolta a korabbihoz hasonlé koordinaciés jogositvanyokat a
terileti allamigazgatasi szervek felett. A terileti kormanyzati koordinacié tovabbra is
elsésorban a Kollégiumokon keresztil érvényesilt, azaz a koordinacié sikeressége az
agazatok kolcsonos egyuttmikodési hajlandésagatol fuggott. A kollégiumon beltl a
kordbbihoz hasonlé teriiletek Gsszehangolasara jottek létre munkacsoportok. Igy mikodétt
a Gazdasagvédelmi és Ellen6rzéskoordinaciés Munkacsoport, melynek feladata volt, hogy
Osszehangolja a koz0s hatosdgi ellenbrzések végrehajtisat, és értékelje az ellenbrzési
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terveket és azok végrehajtasanak tapasztalatait. A személyiigyi teriilet 6sszehangoldsit
végz6 Koordinacios, Képzési, Kozszolgalati Munkacsoport célja a terileti kozigazgatas
személyiallomany-gazdalkodasnak  figyelemmel — kisérése, illetve a  képzések,
tovibbképzések Osszehangolisa volt. Az informatikai teriilet Gsszehangolasiért a
a kormanyzati fejlesztési célok érvényesitésére is regionalis szinten. [Dél-alf6ldi Regionalis

Allamigazgatisi Kollégium 2007]

Ami a vertikalis koordinicié dimenzidjat illeti, a kézponti / hierarchikus koordinacié

meger6sodott néhany teriileten:

— A t6bb dgazatot érintéd kormidnyzati dontések  végrehajtisinak
osszehangoldsa — ami a homalyos szabalyozas miatt eddig szik terileten
érvényesilt — konkretizalasra kertlt. Az 4 szabalyozas szerint a Miniszterelnoki
Hivatalt vezeté miniszter jelolte ki és ellendrizte azokat a tertleteket, melyeken az

egyuttmuikodés sziikséges. A miniszter a végrehajtas folyamatat is ellenérizhette.

— A Miniszterelnoki Hivatalt vezet6 miniszter tovabbi koordinaciés jogkoroket is
kapott a kézigazgatis korszerisitésével kapcsolatos feladatok terileti
Osszehangolasa, a tertileti allamigazgatasi szervek informatikai fejlesztéseinek,
llletve  kéztisztviselok  képzésének, személyiigyi  nyilvdntartisinak
6sszehangolasa tertletén. [A kozigazgatasi hivatalokrol szolé 297/2006. (XIL. 23.)

Korm. rendelet]

3 Kimenetel

2006 december végén hirdették ki azt a kormanyrendelet, mely a megyei szinten mikodo
allamigazgatasi szervek — tObbek kozott a megyei kozigazgatasi hivatal — regionalis
struktdraba szervezésérdl szolt. Az 4j szervezetrendszerben mikédé hivatalok a jogszabaly
szerint 2007. januar elejétdl kezdték volna meg mukodésiiket, de a dontés kihirdetésétol
szamitott néhany hét nem bizonyult elegendének az atszervezéshez. A tényleges regionalis
struktura kiéptlése fgy is — nagy nyomas alatt, és kelléen at nem gondolt szervezeti
dontések sorozataként — még tobb honapot vett igénybe [Vadal 2012: 14, Bércesi 2008: 806].
A szervezeti struktura kialakitasa korili kezdeti zavarok utin a muikoédés még
problematikusabb volt. A reform végrehajtasa legtobb ponton elmaradt, vagy csak részleges

eredményekkel valosult meg.

Habar a pénziigyi, informatikai és személyiigyi nyilvintarto rendszerek a regionalis
Osszevonasok eredményeképpen centralizaltabban muakodtek (ugyanis a korabbi 2-3

megyei szerv feladatat a régiokézpont vette at), de ez a kozpontositas nem jart egyiitt az
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agazati kiilonbségek csokkenésével. S6t, az agazati eltéréseket novelte, hogy a regionalizacié
ellenére tovabbra is maradt (41-b&l 13) megyei illetékességgel mikodé tertiileti szerv (pl.
egészségligyl biztositasi pénztarak, foldhivatalok, mezégazdasagi szakigazgatasi hivatal,
katasztrofavédelmi igazgatésag). A fenti zavarok ellenére tobb, a koordinacié
szempontjabol problematikus tertileten pozitiv eredmények is kimutathatok voltak mind az
egyes regionalis szakigazgatasi szerveken beltli, mind pedig szakigazgatasi szervek koézotti
egytttmikodés teriiletén. Az alabbiakban ezeket a tényleges hatasokat veszem szamba az
egykoti regiondlis hivatali beszamolok alapjan [Dél-alfoldi Regionalis Allamigazgatési
Kollégium beszamolsja 2007, 2008, 2009; Kozép-dunantili Regionalis Allamigazgatasi
Kollégium beszamoldja 2007].

A szervezeten beliili koordindcio er6sodése az alabbi tertileteken mutathato ki:

— A tertleti allamigazgatasi szervek szdmainak csékkentését — a regionalizacio
mellett (vertikalis integracié) — a kozigazgatasi szervek horizontalis dsszevonasaval
érték el. Ennek keretében tobb dekoncentralt szervet beolvasztottak mas hatosag
szervezetébe (pl. a Tertleti F6épitész irodak beolvasztasa a regionalis kozigazgatasi
hivatalokba, a megyei illetékhivatalok, illetve a Szerencsejaték Feliigyelet tertleti
feligyel6ségeinek beolvasztasa az APEH regionalis igazgatosagaiba), vagy korabban
onallé szervek Osszevonasaval 4j szervezetet hoztak létre (pl. a megyei
mezOgazdasagi szakigazgatasi hivatalok). Az igy 1étrejove, egységesitett szervezeti

struktdraban megerésodtek a hierarchikus eszk6zok (utasitas — ellendrzés),

melyeket eredményesebbnek {téltek, mint a horizpntalsi egytttmukodést.

— A regionalis szervezeti struktira hatékonyabb forrisgazdilkodist (munkaerd,
gépkocsi) tett lehetévé a megyéket integralé szervezeten belil. Mivel nagyobb
teriletet fogott at a hatdsag illetékessége, igy gazdasigosabban lehetett
megszervezni, akar megyehatirokon ativeléen is, a hatdsagi ellenérzéseket, a

forrasok atcsoportositasat arra a helyre, ahol feladat jelentkezett.

— A hivatalvezetdi szint megyeirdl regionalis szintre tevédott at. Ennek készonhetéen
felére csokkent a vezet6k szdma, ami koltségmegtakaritast jelentett. A
funkcionalis feladatok (pénzugyi, gazdasagi, személylgyi) Osszevondsa révén
2007-re 10 szazalékos létszamcsokkentést hajtottak végre a teriileti allamigazgatas

szintjén, ami tovabbi személyi kiadascsokkenést eredményezett. [Bujdoso 2008]

— A megyei hatésagok 6sszevonasa és egységes vezetése elOsegitette a jogalkalmazas

és a hatosdgi tevékenység egységesitését.

95



Szervezetek kozotti koordindcio novekedése az alabbi tertileteken mutathatd ki:

A regionalis allamigazgatasi hivatalok 6sszefoglalé jelentésébdl, illetve az akkori
vezet$ tisztségviselOk, szakért6k beszamoloibol kirajzolodik, hogy a tertleti
allamigazgatasi szervek kozotti koordinacidé az dgazatokon dtivels hatosdgi
egytittmiikodés teriletén sikeres volt. Elsésorban 6nszervez6d6 (bottom—up tipusa)
egyuttmikodések jellemezték, és nagyobbrészt a személyes kapcsolatokon és a
gyakori informalis kommunikaciéon nyugodott. [Ko6zép-dunantili  Regionalis
Allamigazgatasi  Kollégium  beszamoléja 2008,  Dél-alfldi  Regionalis
Allamigazgatési Kollégium beszamoldja 2007, 2008, 2009; Balazs 2013]

A hivatalok  kozotti  strukturdlis  kiilonbségek jelentésen  csokkentek,
koszonhetéen annak, hogy jogszabalyi szinten keriiltek meghatarozasra a
szervezetre és mukodésre vonatkozé kovetelmények, aminek eredményeként a
regionalis hivatalok hasonlé szervezeti felépitésben jottek létre és mukodtek.
[Bujdosé 2008] Ennek ellenére egyes szakértéi vélemények tovabbra is
heterogénnek itélték a szervezeti strukturat, tekintve, hogy az egységesitési
torekvések legfeljebb agazatonként az egyes tertileti szervekre vonatkoztak. [Bércesi

2006

A humdnpolitika terén a centralizacié révén egységesitek a munkavallaloi
juttatasi rendszerek, egységes teljesitményértékelési- és kovetelményrendszert
(versenyvizsga) dolgoztak ki, Létrehoztdk a kozpontositott —személyiigyi
nyilvantartas, illetve az egységesitett palyaztatasi rendszer, ami atlathatébba tette a
humaneréforrassal valé gazdalkodast. A képzés és tovibbképzés Gsszehangolasa

tovabbra is a Kollégiumon miikédésén keresztiil érvényestilt.

Az Informatikai rendszerek egységesitése teriiletén standardizaltak az iktat6 és
ugyiratkezel6 rendszereket, egységesitették a tertlleti allamigazgatasi szervek
elektronikus levelezérendszereit, intranetes halézatat, és kialakitasra keriltek a
Hivatali kapuk. Mindezek ellenére a jelentések arrél szamolnak be, hogy az egyes
tertileti allamigazgatasi szervek altal megvaldsitott informatikai fejlesztések tovabbra
is erés agazati befolyas alatt maradtak. A Kollégium horizontalis egytuttmikodési
rendszere ezeket nem volt képes befolyasolni. Kizardlag kézponti kormanyzati
(hierarchikus) intézkedésekkel lett volna elémozdithaté az 6sszehangolasuk. [Dél-

alféldi Regionalis Allamigazgatasi Kollégium beszamolsja 2009]
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A fentiekbdl ugy tanik, hogy ’kemény’, erés hierarchikus eszk6zok hianyaban elsésorban a
horizontalis egyiittmtkodésen alapulé koordinaciés eszk6zok mikodtek, amelyeknek
eredményessége nagyban fuggdtt a személykoézi kapocsolatoktdl és az érintettek
egyuttmtkodési hajlanddsagatdl, ezért nem is valdsulhatott meg minden teriileten és
minden szervezet kozott azonos hatasfokkal. Egységesen érvényestld, valds és Iényeges
koordinicids eredmények azokon a terileteken jelentkeztek elsésorban, ahol a kézponti
hatalom kdételez6 érvényii utasitisokkal avatkozott be. A regionalis allamigazgatasi
hivatal koordinaciés szerepe — mely elsédlegesen a Kollégium mutkoédésén keresztiil
érvényestlt — bar szamos tertileten eredményesen mukodott, a teriilet szakértSi szerint
tovabbra is mérsékelt maradt. A teriilet egyik szakért6jének véleménye szerint [Bércesi
2008] a hivatal koordinaciés funkcidjanak eredményes betdltését harom f&bb ok
nehezitette. (1) Els6ként, a megyei illetékesség helyett a regionalis allamigazgatasi
hivataloknak két—harom megyén ativel6en kellett a (regionalis és megyei strukturaban
vegyesen mikodo) terilett szervek koordinacidjat ellatniuk, ami az elmos6dé kompetenciak
és feladatmegallapitas miatt nehézkesen muakodott. (2) Masodsorban, nem voltak
egyértelmien elhatarolva a regionalis dekoncentralt szervek és azok alsébb szintd megyei
kirendeltségeinek feladatai. Egyes hivatalok a kirendeltségekhez is telepitettek koordinaciés
feladatokat (pl. parlagftirtas koordinacidja), ami sokszor parhuzamossiagokat szilt a
végrehajtaskor. (3) Harmadrészt, az effektiv koordinaciot, a Kollégium hatékony, operativ
munkéjat megnehezitette a kollégiumi létszam felduzzadasa (a 2-3 megye 6sszeolvasztasa
miatt 60-70 fére nétt a tagok szama). [Dél-alfldi Regionalis Allamigazgatasi Kollégium

beszamoldja 2009, Bércesi 2008]
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10.2.3.4 A megyei kormanvhivatalok 1étrehozasa és a teriileti szervek beolvasztasa

(2010-2014)

1 Kontextus

Terileti szinten a kormanyzati koordinacié negyedik szakaszat a f&varosi és megyei
kormanyhivatalok létrehozasa fémjelzi. A 2010-ben hatalomra keriilé kormany atfogd
kozigazazasi reformprogramot hirdetett meg, mely a kézponti koézigazgatas atszervezése
mellett a tertleti kozigazgatasra is kiterjedt. A kormanyzat a rendszervaltas ota elsGként
rendelkezett — a kétharmados parlamenti tobbség révén — a tertileti allamigazgatas alapvetd
reformjanak keresztiilviteléhez sztikséges politikai erével. A reform meghirdetett célja, hogy
felszamolja ,,a rendszervaltas ota kialakult anomaliakat a kozigazgatasban.” [Viragh 2012a]
A kormanyzati indoklds szerint az egyik ilyen anomalia az volt, hogy a terileti
allamigazgatasi szervek mikodése részben atlathatatlan koltségvetési szerkezetben valdsult
meg. A koltségvetésbdl biztositott forrasok nem aranyosan igazodtak a szervezeti struktira
méretihez, feladataihoz. A masik, hogy a foglalkoztatottak j6vedelmi viszonyaiban, juttatasi
rendszerében indokolatlan kiilonbségek voltak ahhoz képest, hogy ugyanazt a feladatot
lattak el ugyanabban az allamigazgatasi pozicioban, valamint egyenetlenségek voltak az
ingatlan-felhasznalds, az eszkozhasznalat, illetve az informatikai ellatottsag tekintetében is.

[Virdgh 2012b]

2 Tartalom

A tertleti allamigazgatas atalakitasanak elsé 1épéseként 2010. szeptember 1-jén 1étrejottek a
févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalok. Ezzel megszintették a csak alig kiépil6, de annal
tobb anomaliat felvetS (pl. a regionalis allamigazagtasi hivatalok jogszabalyi felhatalmazas
hianyaban — nem volt meg a szitkséges kétharmados tébbsége a kormanynak az ehhez
szitkséges modositasok elfogadasahoz - nem lattak el a helyi 6nkormanyzatok térvényességi
felugyeletét) regionalis szinten mukods szervezeti egységeket. Az 4j hivataloknak a
kormanyzat a korabbinal hangsilyosabb szerepet szant, mégpedig hogy, ,,teremtse meg a
terileti allamigazgatas egységes és Osszehangolt makodését”. [Szabdé 2011] Ennek
érdekében a févarosi és megyei kozigazgatasi hivatalok (majd annak jogutéd szerve, a
tévarosi és megyei kormanyhivatalok) koordinacids és ellenérzési jogkorét folyamatosan
szélesitették. Az ,egységes tertleti allamigazgatas” [Szabd 2011] kialakitasanak - ,de
méginkabb a kozponti kontrol kiterjesztésének - a kovetkezd és hangsulyos 1épése a
tévarosi, megyei kormanyhivatalok 1étrehozasa volt 2011. januar 1-jével. Kialakitasukkal a
terileti allamigazgatds szervezeti integracidjara kerilt sor, ugyanis 18, korabban 6nalléan
mikodé agazati dekoncentralt szerv kerilt szakigazgatasi szervként a févarosi és megyei

kormanyhivatal szervezetébe. A févarosi és megyei kormanyhivatal iranyitasa és vezetése
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egyértelmien erés centarlis kontrol ald kerilt, ugyanis a Kozigagatasi és Igazsagiigyl
Minisztérium kozvetlen iranyitasa alatt allt, valamint a hivatal élére a kormanymegbizott -,
aki szintén egy politikai kinevezett volt (tObbnyire korabban orszaggyilési képvisel6i
poziciot betolték) - kerilt. A févarosi és megyei kormanyhivatal szervezete alapvetéen két
tébb tertiletbdl épult ki. Az egyik kormanymegbizott altal kozvetlenil vezetett szervezeti
egység, a torzshivatal — amely elsésorban koordinacids, ellenérzési, informatikai
tevékenységet, valamint képzést, tovabbképzést szervezd, 6sszehangolo feladatokat lat el —,
a masik tertlet a 18 dgazati szervet foglalja magaba, melyek korabban az orszagos hataskoéra
téhivatalok regionalis szinten mikédé dekoncentralt szerveiként szeparalva mikodtek. A
terileti reform kovetkezd 1épése 2013. januar elsejével a jarasi (févarosi korzeti) hivatali
rendszer felallitisa volt. Azon allamigazgatasi feladatok jelentSs része, melyekben korabban
a jegyzének/polgarmesternek vagy a helyi Onkormanyzat hivatali szervezetének (pl.
okmanyiroda) kellett eljarnia, 2013-t6l atkeriiltek a jarasi (f6varosi korzeti) hivatalok
hataskorébe. A megyei kormanyhivatalok a regionalis allamigazgatasi hivatalok utédainak
tekinthet6ek, de a tertileti allamigazgatasban betoltott szerepiik jelentésen megerésodott.
Az alabbi f6bb sajatossagokbdl egyértelmien levezetheté a szervezet szerepének tertileti
szintld dominanciaja és a kormanyzati befolyas erésédése:
— Az dgazati szervek Integricidja révén a szervezet nagysiaga ¢és hataskorei
megsokszorozddtak. A hataskor kiszélesitéséhez hozzajarult, hogy a jarasi hivatalok
kialakitasaval ~szamos, korabban teleptilési Onkormanyzati szinten ellatott

allamigazgatasi feladat a megyei kormanyhivatalok ala tartozé jarasokhoz kertlt.

— A korabban — formalisan legalabbis — tisztain szakmai szervezetnek szamito
megyei/regionalis kozigazgatasi hivatalokkal szemben a megyei
kormanyhivataloknal egyértelmd valtozas, hogy megjelenik a kozvetlen és nyilt
politikai irdnyitds, partpolitikai befolyds. Ez a megyei kormanyhivatalok kettés
vezetésében mutatkozik meg egyértelmien. A szakmai vezetést a szervezet ¢élén a
féigazgatd (szakmai elem) latja el, mig a politikai iranyitasért a kormany altal
kinevezett kormanymegbizottak (akik pl. orszaggytlési képvisel6k is lehetnek) a
feleldsek. gy a teriileti 4llamigazgatas szintjén a kormanymegbizotton keresztiil

érvényesil a kézponti kormanyzat kozvetlen politikai befolyasa.

— A korabban kiilonallo, csak az agazati orszagos féhatoésagoknk alarendelt tertleti
szakigazgatasi szervek is kettés irdnyiftds ala keriltek. Bizonyos iranyitasi
jogkoroket — melyek féként a szerv operativ mikodésével kapcsolatosak — a
kormanyhivatal torzshivatala, mig a szakmai tevékenységgel Osszefliged iranyitasi

jogkort az agazati kézponti hivatal vezet6je gyakorolja. A megyei kormanyhivatal
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koordinaciés eszkozeit tekintve 1ényeges valtozas, hogy tulnyomoérészt - a korabbi
esetektdl eltéréen — hierarchikus (utasitds/ellendrzés) eszkézokkel befolyasolhatja a

terileti agazati szerveket.

Megnétt a kozponti kormdnyzat adminisztrativ kontrollja a terileti
allamigazgatas felett. Ennek egyik eszkéze volt a megyei kormanyhivatalok
mikodése felett egy kozépiranyité kormanyzati szerv, a Kozigazgatasi és
Tgazsagligyi Hivatal (kordbban a Nemzeti Allamigazgatasi Kézpont), mely befolyast
és ellenbrzést gyakorolt szamos tertileten (pl. javaslatot tett a févarosi és megyei
kormanyhivatalok koltségvetési keretszamaira és ellenérzi a koltségvetési terv
végrehajtasat, id6kozonként  beszamoltatja a  hivatalokat). A megyei
kormanyhivataloknak id&szakosan részletes beszamolasi kotelezettségik volt a
kormanyzat felé. A kozponti kontroll névelésének masik eszkoze, hogy el6irtak,
hogy a kozponti szakmai iranyité hatésagok a funkciondlis feladatot érintd
kérdésekben (pl. koltségvetés, személyi allomany) nem fordulhatnak kézvetlentl a
megyei kormanyhivatalhoz vagy a terileti szakigazgatasi szervhez, hanem a
megkeresést a kozigazgatas-szervezésért felelés miniszter utjan juttathatjak el a
megyei kormanyhivataloknak. A harmadik eszkéz a kontroll erdsitésére a
személytgyi kérdések befolydsolasa: a terileti szakigazgatasi szerv vezetOjét a
kormanymegbizott nevezhette ki. A kézponti szakmai iranyitd szerv vezetSje csak

egyetértési joggal rendelkezett a dontésnél.

A tertleti allamigazgatas atfogd atszervezésének egyik lényeges allomasa a
kormanyablak reform, azaz az egyablakos iigyfélszolgilati rendszer kialakitasa
volt (ezt a kévetkez6 alfejezetben tekintem 4t részletesen). A kormanyablakok a
megyei kormanyhivatalok integralt ugyfélszolgalati irodaiként mikédnek. A
kormanyzati szandék szerint a kormanyablakok megteremtik a lehetéségét az
egységes standardok alapjan muakods tgyfélszolgalati rendszer kialakitasanak

[Viragh 2012a].

Ahogy azt mar az el6z6ekben is targyaltam, 2010-ig a személyligyi politika, az
informatika, a gazdasagi és pénzigyi funkcidkat agazati szinten, egymastol
elkilonitetten  alakitottak ki és muakodtették. A megyei kormanyhivatalok
létrehozasaval — az integralt szervek tekintetében — egységesitették és a torzshivatal
révén koézpontositottak ezeket a funkcionalis tertileteket. A megyei kormanyhivatal
torzshivatala felel6s, egyebek mellett (pl. informatikai hattér), a koztisztvisel6k
képzésének- tovibbképzésének megszervezéséért, illetve a gazdilkoddsi,

tizemeltetési feladatok centralizalt ellatasaért.
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3 Kimenetel

A megyei kormanyhivatalok mikodési tapasztalatai alapjan  — melyekrdl a
kormanymegbizottak éves 6sszefoglalé jelentést készitettek és tettek kozzé [1d. pl. Somogy,
Békés, Csongrad és Veszprém megyei kormanyhivatal beszamoléja 2010, 2011, 2012] — ugy
tanik, hogy a tertleti szintG allamigazgatasi koordindcié a problémas teriileteken
szamottevéen javult. A kormanymegbizottak arrél szamoltak be, hogy 2012-re a megyei
kormanyhivatalokon belili egytittmiikodés terilletén mind horizontalisan (a terileti
szakigazgatasi szervezeti egységek kozott), mind pedig vertikdlisan (a  megyel
kormanyhivatal vezetése, a tOrzshivatal és a terileti szakigazgatasi szervek kozott)

el6relépés tortént.

- A tobb dgazatot érint6 kormdnyzati dontések  végrehajtisinak
dsszehangolisa teriletén el6relépést jelentett, hogy a kormanyzat specifikalta
azokat a tevékenységeket, ahol ilyen, dgazatokon atnydléd egyuttmikodés szitkséges.
Ide tartozik tébbek kozott a parlagfimentesités végrehajtasa vagy a jarasok
felallitasa, illetve az integralt tigyfélszolgalatok, a kormanyablakok kialakitasa koriili

agazati egyuttmikodés.

- A rendelkezésemre all6 forrasok alapjan a Megyei Allamigazgatisi
Kollégiumok koordinacioban betoltott szerepe némileg ellentmondasosnak latszik.
A megyei kormanyhivatalok beszamol6ibol ugy tdinik, hogy a kollégium funkcidja
és tevékenysége az el6z6 idészakokhoz képest nem valtozott jelentésen. Tovabbra
is a képzés és tovabbképzés, hatdsagi ellenérzések és az informatikai fejlesztések
Osszehangolasa tertletén jatszanak szerepet. Viszont a kollégiumi tlések
nyilvanosan elérheté emlékeztetdi, napirendi pontjai arra engednek kovetkeztetni,
hogy ezek a férumok inkabb formalissa, biirokratikussa valtak, ahol az egyes agazati
szervek vezetdi hivatalos formaban attekintést adnak egymasnak az el6z6 id6szakok

agazati eseményeir6l.

- Az agazati informatikai rendszerek Osszehangolasa tertletén viszont jelentSs
el6relépés tortént. A kormany meghirdette a kormanyzati informatika
konszolidacidjanak programjat, és rogzitette az ehhez sziukséges intézkedéseket
[1277/2010. (XII. 9.) Kormanyhatarozat, valamint a 276/2006. (XII. 23.) Korm.
rendelet]. Ennek keretében a hatékony informacié-aramoltatas és a standardizalt,
atlathaté muikodés biztositasa érdekében a megyei kormanyhivatalokon belil
Intraweb halézatot alakitottak ki a belsé informacidk megosztasa céljabol,
egységesitették az e- mail és IP telefon rendszert. A pénziigyi és gazdilkoddsi

folyamatok centralizalasa miatt sor kerilt az egységes szamviteli rendszer
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bevezetésére, valamint folyamatban van a személyiigyi nyilvintarté program
standardizalasa. Ezen kivil az agazati szerveknél egységesitették az iratkezel
rendszert is. Bar a funkcionalis teriileteken (pénztgy, gazdalkodas) megtortént az
informatikai rendszerek egységesitése, a megyei kormanyhivatalok kritikaként
fogalmazzak meg, hogy még mindig ,,minden egyes teriileti szakigazgatasi szerv
kilon virtualis halézatban tzemel”, ami a fragmentdcié miatt ,,megneheziti az

egységes funkcionalis tizemeltetést”.

- Ami az iigyfélszolgilati tevékenység Osszehangolasat illeti, ugy tanik, hogy a
kormanyablakok létrehozasaval megvalosult az integralt tigyfélszolgalati rendszer,
bar az egyes tertileti szakigazgatasi szervek kiillon tigyfélszolgalatai egyel6re tovabbra

is fennmaradtak.

A fenti — alapvetSen a vizsgalt szervezetek politikai vezet6itdl szarmazo, igy vélhetéen
legalabbis valamennyire elfogult értékitéleteket tiikr6z6 — pozitiv eredmények ellenére tobb
mas oldalrél szamos kritika és probléma fogalmazédott meg a terileti strukturalis
atszervezésekkel kapcsolatosan. Az egyik agazat kozponti vezetdje az egyik legfébb
mikodési problémat tgy fogalmazta meg, hogy ,a szakmai feladatellitis elvilt a feltételek
biztositdasdrol s3000 dontések meghozatalinak helyétdl |a megyei kormdnybivatal torgshivatala, élén a
kormany megbizottal dint a miikodeés feltételeirdl, a pénziigyz, személyiigyi menedzsmentrdl], ami a legfdbb
konfliktus forrasa. A sakigazgatasi sgervek nem ismerik ag anyagi és egyéb feltételek szabta korlitokat,
igy miikidésiik. sorin tervezni sem tudnak. |[...] Ugy tinik, hogy nem a feladatokhoz igazitva
torténik a Iétsziam és koltségvetési forrds meghatirozdsa.” [Interji az orszagos
hataskort  féhivatal vezetéjével (1), 2012. 07.10.] Bar a megyei kormanyhivatalok
iranyitasaval végrehajtott koltségesokkents intézkedések (pl. létszamcesokkentés, juttatasok
csokkentése, a telefon keretek, a postai szolgaltatisok, a reprezenticios kiadasok,
beszerzések korlatozasa, gépjarmuipark tizemeltetésének koézpontositasa, kozbeszerzések
centralizalasa, bérleti szerzédések felulvizsgalata) megtakaritast eredményeztek, a
megkérdezett kozponti allamigazgatasi szervek vezet6i arrdl szamoltak be, hogy ezek a
megszoritasok sokszor elézetes feladatfelmérés nélkil, az agazati szakmai javaslatok
figyelmen kiviil hagyasaval torténtek. Ebb&l eredé probléma, hogy ,,az egyes teriileti sgervek
ka0t letszambkiilinbségek egyenetlen szolgdltatdsi szinvonalhoz vezetnek”. [Interji az
orszagos hataskort f6hivatal vezetdjével (1), 2012. 07.10.]. A megkérdezett vezetSk arrdl is
beszamoltak, hogy a szakmai személyiigyi kérdésekben is érvényesiilt a politikai
befolyids. A terileti agazati szervek vezetSink kinevezése — a szakmai szempontok mellett

vagy helyett — sok esetben politikai dontés volt.
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A kozpontositott forraselosztasbol fakaddéan az dgazatokndl miikédési zavarok
jelentkeztek. A hivatali gépjarmtvek kozpontositasabol eredéen — a lassi és nehézkes
gépjarmuigénylés miatt — visszaesett a helyszini ellenérzéseket folytatok mobilitasa, ami az
ellen6rzések szamanak csokkenését is eredményezte. [Interji az orszagos hataskort
féhivatal vezet6jével (1), 2012. 07.10] Ez egyes agazati teriileteken jelentés tarsadalmi
kockazatnovekedést jelent (pl. allategészségiigy, népegészséguigy). A hivatali centralizacié a
hatésagok  kozti  kommunikdciot és az  eszkézbeszerzéseket is  sokkal
biirokratikusabbd, nehézkesebbé tette (egy szakmai vagy beszerzési szerz6dést négy — 6t
szinten kell atfuttatni, engedélyeztetni). A szervezeten belili (kormanymegbizott,
téigazgatd) és a szervezet feletti (KIM) hierarchikus Iincolat felesleges burokratikus
szinteket jelent, ami lassitja a kommunikaciot és az operativ mikodést. Ezt tamasztja ala

tobb kozponti szerv vezetdjének beszamoldja is:

WA kozponti sgerv szakmai irdnyitdsa nebékessé, indirekitté vilt a teriileti szervek felett. A szakmai
adatsgolgdltatisban is ez a probléma. A kozponti szerv a kormdnybivatalon keresztiil éri el a
kollégat.|.. .| Hatarozat formdjaban kommunikdl a kozpont és a teriileti iroda.” [Interja az orszagos

hataskord f6hivatal vezetdjével (2), 2012. 07.12]

o INehézkesebbé vilt az digyintézés. Megnivekedett a biirokrdcia. [...] Nem kiforrott a szakmai iranyito
szerv eszRorendsere, azaz, hogy mely kérdésekben és milyen diton sdlhat bele vagy utasithatia a teriileti

szervet a kizponti sgerv.” [Interja az orszagos hataskor f6hivatal vezetdjével (1), 2012. 07.10]

A kormanymegbizottak és szakigazgatasi szerv vezetSinek értékelései, melyek a megyei
kormanyhivatalok és azon belil is a terileti szakigazgatasi szervek koordinacidjara,
egyuttmukodési tapasztalatara vonatkoznak némileg ellentétes -, de legalabbis eltéré - képet
mutatnak. Ami mégis talan mindkét perspektivabol megerdsitettnek latszik, hogy markans
jelei mutatkoznak a koézponti kormanyzati  kontrol megerésodésének és  az

utasitis/ellendrzés tipusu eszkozok hangsulyos érvényesulésének.

Fentiekben egy atfogd attekintést kivantam adni a tertileti allamigazgatas reformjairdl, ezzel
Osszefliggésben a rendszervaltast koveté idészak teriileti kormanyzati koordinacié
problémairdl és azokrdl az intézkedésekrdl, eszkozesomagokrol ;melyekkel ezeket (valtozo
eredménnyel) mérsékelni kivantak. Az négy reform soran targyalt koordinaciés eszk6zok és
intézkedések az empirikus eredményeket elemz6 (13.2) résznél keriilnek rendszerezésre és

osztalyozasra, illetve értékelésre.
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11 Az egyablakos iigyfélszolgalat Magyarorszagon:

Esettanulmany a Kormanyablak reformrél’
Ahogy arra az el6z6 fejezetben is utaltam, az allamigazgatas tertiileti atalakitasanak terve a
rendszervaltastol kezd6déen minden kormanyzati ciklusban megjelent. A hatalmon 1évé
kormanyzatoknak viszont nem volt meg a sziikséges ereje — politikai tdmogatottsaga és
parlamenti tobbsége —, hogy a kézponti szakigazgatasi szervekkel szemben véghezvigyenek
egy atfogd, a tertleti szerveket szorosabban integralé reformot. 2010-ben a masodik
Orban—kormanynal a politikai szandék mindsitett parlamenti tébbséggel tarsult, igy
lehet6vé valt, hogy akar a kétharmados tobbséget igénylé torvények (pl. a kozigazgatasi
hivatalok KIM ala sorolasa) médositasa aran is megszuntessék a tertileti szint atszervezését

gatlé jogi akadalyokat [Viragh 2012a].

11.1 Az egyablakos iligyfélszolgilati reform hittere és bevezetésének
koriilményer

A tertileti allamigazgatas 2011-ben indult atfogd atszervezésének elsé allomasa a févarosi és

megyei kormanyhivatalok létrehozasa, valamint ezzel parhuzamosan — az egyablakos
Ugyintézési rendszer kialakitasanak els6 1épéseként — a kormanyhivatalok integralt

tgyfélszolgalati irodainak, a Kormanyablakoknak a kiépitése volt. A tertileti reform masodik
szakasza a jarasi rendszer kialakitdsa, melyhez kapcsoloddan 2014 végére a tervek szerint
300 4j Kormanyablak jon létre orszagszerte a jarasi székhelyeken [Szabdé 2011]. A
Kormanyablakok bevezetését az indokolta — a kormanyzati narrativa szerint -, hogy a
terileti szintd kozigazgatasi rendszer fenntarthatatlannd, szétaprézodotta valt, és mikodése
nem volt hatékony. Ahogyan arra mar tertleti allamigazgatas reformjainal is utaltam, az
tgyfélszolgalatok kérdése a teriileti allamigazgatis egy kiemelt, a kormanyzati reform
szandékokban is rendszeresen visszatéré koordinacids problémaja volt. Ennek oka az
allamigazgatasi tgyfélszolgalati rendszer kaotikus volta. [Viragh 2012a] Az tgyfélszolgalati
pontokhoz eltér6 hozzatérési lehet6ségik volt az allampolgaroknak, azok eltérd
nyitvatartasi renddel mikodtek, a szolgaltatas szinvonala nem volt egységes, az tizemeltetési
rendszer kilonbozott. Nem csak dgazatok tgyfélszolgalatai k6zott volt ez megfigyelhetd,

hanem azonos agazathoz tartozo, de kilénb6z6 megyékben mikodo (eltérd illetékességti

A dolgozat ezen a fejezete jelentés mértékben tamaszkodik az alabbi munkakra: Hajnal, Gy. and Kovacs, E.
(2013): “Analyzing the motives of reforming central government coordination in Hungary: A case study of
one-stop-government reforms” XTI IRSPM Conference, Prague, Czech Republic 10 - 12 April 20713, Hajnal, Gy.
és Kovécs, E. (2012): ,,Analyzing the motives of reforming central government coordination in Hungary: A
case study of one-stop-government reforms” EGPA Annunal Conference, Bergen, Norwey 5-8 September 2012;
Kovics, E. (2014): “Kormanyzati koordinacié Magyarorszagon: Esettanulmany az egyablakos tigyfélszolgalati
reformrol” Kéz-Gazdasag 2014(2)
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terileti) szervek is eltéré rendszerben, szinvonalon mukodtették tgyfélszolgalataikat. A
kormanyzati szandék szerint ,,a kormanyablakok megteremtik a lehetéségét az ugyanazon
standardok szerint, egységes arculattal, azonos felkészlltségi ¢és mindségl személyi
allomannyal, ugyanolyan ugyfélfogadasi rendben torténd szolgaltatasnyujtasnak. Bz az

egységesség az Ugyfelek szamara is elényt jelent az eligazodasban.” [Viragh 2012a]

A fenti kitGzott cél megvaldsitasa érdekében a kormanyablakok az alabbi szolgaltatasokat
nyujtjak:
- Egységesitett és meghosszabbitott tugyfélfogadasi id6 (reggel 8-t6l este 8-ig).

- Ugyfelek lakohelyéhez, munkahelyéhez kozeli, konnyen megkozelithets
szolgaltatasi pontok (a jarasi hivatalok kézpontjaban miikédnek a kormanyablakok,
melyek legfeljebb 30 km-re lehetnek egy telepiiléstSl, de késébb mas nyilvanos
helyen, pl. postan, vasatallomason is mikoédni fognak kihelyezett tigyfélszolgalati

pontok).

- Az ugyintézésre forditott koltségek (id6, raforditott energia, pénz) csékkenésének
realizalasa az ugyfél oldalan az eljarasi id6 rovidilése, a tobb hivatalnal valé

sorbaallasi kényszer megsziinése miatt.

A kormanyzati szandék szerint a Kormanyablakok mutkédésikkel hozzajarulnak a
korabbinal alacsonyabb tarsadalmi koltséggel, hatékonyabban mkédé kozigazgatas
kiéptléshez [www.kormany.hu, 2012. November]|, azaz a kormanyzat oldalan is

megtakaritast eredményez.

Az egyablakos tgyfélszolgalati modell mindazonaltal nem szamit utt6r6 megoldasanak a
hazai kozigazgatas gyakorlataban. Magyarorszagon mar korabban is beszélhettiink
egyablakos tigyintézésrél (az okmanyirodak, valamint — elektronikus one-stop-shop-ként — a
magyarorszag.hu-n mikoéds Ugyfélkapu rendszer esetében). A jelenlegi kormanyablak épit
a korabban kialakult és jol mkods szintén egyablakos okmanyirodai tgyfélszolgalati
rendszerre. Olyannyira, hogy a jarasi szintd kormanyablakok tobbsége az okmanyirodak
infrastrukturalis bazisan (pl. humaneré6forras, fizikai és IT infrastruktdara) jon létre, és azok

feladatait is magaba integralja.

105


http://www.kormany.hu/

11.2 A Kormdnyablak szerkezete, feladatai és miikodése

A kormanyablak reform elsé szakaszaban az integralt ugyfélszolgalatok, az un.
kormanyablakok a kormanyhivatalokkal egy idében kezdték meg mikodésiiket kezdetben
29, majd 61 intézheté tggyel. 2013. julius 1-t6l a tovabbi Ugykorbovités kovetkeztében
kézel 150-re emelkedett ez a szam. A kormanyablakok feladatportfolidja mar ekkor
kiemelked6en széles volt (magaba foglalva olyan tertleteket, mint az egészséglgy, az
épitéstugy, a kereskedelem, a szocialis- és csaladtimogatas, a vallalkozasok, az egyéni
vallalkozova valas és az egyszerGsitett honositas stb.). A reform végcélja, hogy a
kormanyablakokban elintézheté tgyek kore a szakigazgatasi tertletek teljes horizontjat
atfogjak majd, azaz megkozelitSleg 2500 kilonbozé hatdsagi tgytipusban tudnak majd az
Ugyfelek segitséget kapni egy helyen. A kormanyablakok hataskor bévitésének ez iranyd
fontos allomasa volt 2014. 2014. januar 1-jével lépett hatilyba az a kormanyrendelet
(515/2013. (XII. 30.) Korm. Rendelet a kormanyablakokrél), amely kibévitette a
kormanyablakok altal ellaitandé hatésagi tigykorok listajat 256 kilonbozé tgyre. Ezek az
tgyek elsé sorban, a kordbbiak mellett tartalmazzak a korabbi okmanyirodai feladatokat ,de
emellett szocialis, gyermekvédelmi, nyugdijazasi tigyeket, valamint épitéstigyi, kereskedelmi,

anyakonyvi tgyek is bekertltek a kormanyablakok hataskorébe.

A kormanyablak reform fokozatos megvalésitasa soran a feladat-portfélié bévitése mellett
az ugyfélszolgalati pontok szamanak folymatos bévitése is cél. A 2013-ban 1étrehozott 175
jarasban és 23 keriiletben 2014 végéig kozel 300 4j kormanyablak felallitasat tervezik. A 300
kormanyablakon tilmenden tdl, a kormanyzati szandék szerint, az tgyfélszolgalati pontok
nemcsak a hivatali helyiségekben lennének elérhet6ek, hanem tobb kozosségi helyen is,

mint példaul a vasatallomasokon vagy a postakon.

A kormanyablakok altal nyujtott szolgaltatisokat az Ugyintézés mélysége szerint négy

csoportra lehet osztani.

1. A szolgaltatas elsé szintje a tajékoztatas, informacionyujtas, amikor az tgyintézé
otientalja az ugyfelet, hogy mely hatésaghoz fordulhat az tgyével -, ha egyaltalan
kozigazgatasi problémar6l van sz6 —, és milyen tipusu eljarasban. Itt a

kormanyablak kizardlag tajékoztatast nyujt

2. A szolgaltatas masodik szintje, amikor a tajékoztatason tul az tgyfél a helyszinen
elSterjeszti a kérelmét, azaz a kormanyablaknal inditja meg az eljarast. Ezeknél az
tgyeknél a kormanyablak tgyintéz6 a csatolt dokumentumokkal —egyiitt
haladéktalanul, de legkésébb a benyujtast koveté munkanapon tovabbitja a
kérelmet a dontési jogkorrel rendelkezé szakigazgatasi szervhez a tovabbi
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Ugyintézés céljabol. Bzek az ugynevezett ’kormanyablakban tovabbitas céljabol

el6terjesztheté beadvanyok.’.

3. A szolgaltatas harmadik szintje, amikor az tigyintéz6 teljes kora tgyintézést végez.
Ezekben az tgyekben a kormanyablak az eljarasra hataskorrel és illetékességgel
rendelkezé szakhatdsag helyett jar el. Az ilyen tipusu Ugyintézést vagy azonnal
teljesiteni tudja az Ugyintézé (A kormanyablakban azonnal intézhet$ tigyek), vagy a
jogszabalyban az eljarasra meghatarozott Ugyintézési hataridén beltl sajat
hataskorben, helyben teszi meg a szitkséges eljarasi cselekményeket, hozza meg az

érdemi dontést (a kormanyablak sajat hataskérében intézhetd tigyek)

4. A kormanyablak hat6sagi szolgaltatasként -, ahol ennek technikai feltételei adottak -
meghatarozott kiegészité szolgaltatasokat is biztosit az Ugyfél szamara. Ilyen
gyakran igényelt szolgaltatas példaul az tgyfélkapu-regisztracié elvégzése, vagy az
egyedi hatdsagi tgyek intézéséhez internetes kapcsolati lehetéség és informatikai
segitség nyujtasa.

A kormanyablakok feladatkorét érint6 tigyek jelentés tobbségénél — a feladatportfolio-
bévitést kévetben még inkdbb — az elsé és masodik szintd (informaciényujtas, kérelmek
atvétele ¢és tovabbitasa) szolgaltatas elérhet6. A  kormanyablakok mutkédésével
parhuzamosan, azokkal atfedésben tovabbra is fennmaradtak a tertleti szakigazgatasi

szervek tigyfélszolgalatai is, ahol szintén elGterjeszthet6ek a kérelmek.
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11.3 A Kormdnyablakokkal kapcsolatos tapasztalatok nemzetkézi
perspektiviban

Ahogy korabban erre mar utaltam, a Kormanyablakok strukturalis elemzésénél Askim és
tarsai [2011] altal ajanlott 6tdimenzids vizsgalati modellt hasznalom fel. Az alabbiakban
vizsgalom és elhelyezem a hazai egyablakos tigyfélszolgalatot — az el6z6 részekben feltart és
bemutatott tények és jellemzSk alapjan — ebben a nemzetkézi Gsszehasonlitasra alkalmas,

analitikus keretben.

Askim és tarsai [2011] 6t valtozot azonositanak, melyek alapjan a kilonb6z6 egyablakos
Ugyfélszolgalati modellek jellemezhetéek és  Osszehasonlithatéak. FEzek (1) az
Ugyfélszolgalathoz tartozé feladat portfolio, (2) az integralt szolgaltatasi pont létrehozasaval
Osszekapesolt szervek szama és szerkezete, (3) az integralt szolgaltatasok kapcsolédasanak
mélysége, (4) az autondémia mértéke, (5) az uUgyfélszolgalati pont elérhetésége az

allampolgarok szamara.
1. Feladatportfolié

Ez a valtozo arra adja meg a valaszt, hogy milyen 4agazathoz tartozé feladatok és milyen

tgyintézési hataskorok tartoznak az adott ugyfélszolgalat hataskorébe.

Az tgytipusok tekintetében a hazai Kormanyablakok feladatportfélibja - dsszehasonlitva a
harom masik, Askim és tarsai [2011] altal vizsgalt (norvég, dan, angol) esettel - rendkiviil
széles. Az Ggyek tipusai — kilonosen a 2014 elején esedékes tgykorbdvités utan — atfogjak
az szakigazgatas teljes skaldjat. A kilfoldi gyakorlattal 6sszehasonlitva a magyar eset éles
kontrasztot mutat, ugyanis ezekben az orszagokban azonos szakteriilethez tartozo, vagy egy
specialis Ugyfélcsoportot érinté tgyekre (munkatigyi és szocialis ellatasok) hoztak létre az

egyablakos tigyfélszolgalatokat.

Ami az Ugyintézés mélységét illeti, a Kormanyablakok nyujtotta szolgaltataspk tébbsége
inkabb felszinesnek értékelhetd. Az tgyintézés mélysége az ott intézhetd ugyintézési
folyamatokra utal. Ahogy arra a 4.1. részben is utaltam az tgyek jelent6s tObbségénél
kizarélag informacionyuijtast, a kérelmek atvételét és tovabbitasat végzik a
Kormanyablakok. Az tgyek érdemi elbiralasa, a dontés meghozatala tovabbra is a
szakigazgatasi szervekben torténik. A kormanyablakoknak tehat tdlnyomoan a front-office

feladatok ellatasaban van szerepe.
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2. Az integralt szervezeti struktira

A kovetkez6 vizsgalati dimenzid az egyablakos tgyfélszolgalatokban résztvevé szervekre
vonatkozik. Ebben a dimenziéban az integralt szervezetek szamat, az igazgatasi teriletek,
agazatok sokszintségét (horizontalis komplexitas), igazgatasi szintek heterogenitasat
(vertikalis komplexitas) vizsgalom. A hazai megoldas extremitast mutat e tekintetben is,
ugyanis majdnem minden szakigazgatas szervtdl keriilnek at feladatok a Kormanyablakok
hataskorébe. Ha sziikebben értelmezziik és csak azokat a szervezeteket tekintjiik, amelyek
megyei kormanyhivatalok 1étrehozasaval kertltek integralasra — ugyanis a Kormanyablakok
els6dlegesen a megyei kormanyhivatalok ,,front-officaiként” kertiltek kialakitasra — akkor is
nagysagrendileg husz, profiljat tekintve nagyon heterogén teriileti szakigazgatasi szerv keriilt
Osszevonasra. Ez egy éles eltérés a nemzetkozi példakkal 6sszehasonlitva, ahol 2-3 hasonld
profild, hasonlé ugyfélkorrel rendelkezé szervezet hozott létre kozés egyablakos

tgyfélszolgalatot.
3. Az integracio mélysége

Az integraci6 mélysége az egy ponton szolgaltatast nyujtdé  szervezetek
Osszekapcsolodasanak mélységére utal. A Kormanyablak ebbdl a szempontbdl is
kilonleges, pontosan az érintett szervezetek sokfélesége miatt. A megyei kormanyhivatalok
szakigazgatasi szervei tekintetében magasabb foku integraciorol beszélhetiink, ugyanis
funkcionalisan k6z0s vezetés ala tartoznak (egységes finanszirozas, integralt gazdalkodas,
koz6s humaneréforras gazdalkodas stb.), de szakmailag tovabbra is a kbzponti agazati szerv
iranyitja tevékenységitket. A strukturalisan kilonallé szervek esetében (pl. jegyzo,
Bevindotlasi és Allampolgérségi Hivatal, Kereskedelmi és Engedélyezési Hivatal, Magyar
Allamkincstar) pedig inkibb egyilittmikodéstdl, mintsem barmi fajta integraciérdl lenne
sz6, ugyanis ezek a szervek a szervezeti 6nallésaguk mellett még a tertileti szervek mellett
mikodé tgyfélszolgalataikat is megtartjak. A hazai esettdl eltéréen a nemzetkozi példak azt
mutatjak, hogy az egyablakos tgyfélszolgalatok létrehozasa egytitt jar az érintett szervezetek

magasabb foku szervezeti integracidjaval.
4. Az integracio 6nkéntességének mértéke

Egy integralt tigyfélszolgalati struktira létrejohet felilrdl vezérelve kézponti utasitas révén
vagy alulrdl szervezédve az egyes kilonalldé szervek oOnkéntes tarsulasaval. A
Kormanyablakok felilrél vezérelve, a kézponti kormanyzat iranyitasaval jottek létre. Az
integraci6 létrehozasa hierarchikus eszkozokkel, tipikusan normativ — eléirasokkal,
utasitasokkal tortént, tobbnyire az érintett szereplékkel torténd elézetes egyeztetés nélkiil,

vagy — az egyes agazati vezeték véleménye szerint - azok javaslatainak és észrevételeinek
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figyelmen kivul hagyasa mellett. Ezt tamasztja ala az integracioba bevont két orszagos

hataskord féhivatal vezetdjének elmondasa is az integracié korili folyamatokrol:

WA kormdnyzat nem wolt nyitott a s3akigazgatdsi sgervek vegetdinek irdsban vagy s36ban fett
Javaslataira, eldrkdtak a felvetett aggalyok, problémaik kezgelésétil. A legtibb szerv elmondta, hogy
milyen kockdzatot jelent a szétdarabolds, de et figyelmen kiviil hagytak.” [Interjii ag orszdgos hatdskiri
[fohivatal vegetgiével (1), 2012. 07.10.]

WAz egyeztetések kegdeti szakaszdban a ministérinm képuiselte a hatdsdgot. Kogvetleniil csak késdbb
tudott a hivatal bekapesolddni a folyamatba, amikor mdr minden kérdést eldintittek.” [Interjii ag
orszdgos hatdaskori fohivatal vegetdjével (2), 2012. 07.12.]

A fentiekbdl ugy tlnik, hogy az érintett szerveknek csekély autonémiajuk volt az gj
szervezetrendszer ¢és Ugyfélszolgalati rendszer kialakitasanak folyamataban. Ebb6l a
szempontbol is eltérést mutat a Kormanyablak reform a nemzetkozi példakkal
Osszehasonlitva. Az Askim és tarsai [2011] altal vizsgalt esetek kozott alulrdl szervezédo és
inkabb feltlrél vezérelt reformok is megjelennek, viszont minden esetben a résztvevd
szervezetek nagyfoku autonémiaval rendelkeztek a belsé szervezeti és vezetési struktira
kialakitdasaban
5. HozzaférhetGség

A hozzaférhet6ség szempontjabol —tgyfélkézeli és  -tavoli  szolgaltataspontokrol
beszélhetink. A jarasi szinten mikodd tgytélszolgalati pontok mellett kozosségi tereken
(posta, vasuti palyaudvar) is lesznek kihelyezett tugyfélszolgalati/informaciés pontok, ami
megkonnyiti az tgyintézéshez valé hozzaférés lehet6ségét az tgyfeleknek. Tovabba a
Kormanyablakok szolgaltatasai a személyes megjelenés mellett mas csatornakon keresztdl is
elérhet6ek: ingyenesen hivhaté Korményzati Ugyfélvonal, interneten keresztiil elérhet
Ugyleirasok, az Ugyintézéshez sziikséges letSltheté nyomtatvanyok. Ennek koszonhetéen az
tgyfél otthonrdl is intézheti bizonyos ugyeit. A fentick alapjan a Kormanyablak
,»ugyfélkozelség” szempontjabol egybeesik a nemzetkdzi esetekkel, ahol szintén hangsulyos

szempont a fizikai és virtualis hozzaférhetéség biztositasa.

A fenti Gsszehasonlité elemzést attekintve megallapithatd, hogy a Kormanyablakok
technikailag kielégitik az egyablakos ugyfélszolgalat fogalmi kritériumait, viszont egyes
vizsgalati szempontok tekintetében eltérést mutatnak a nemzetkézi trendekhez képest. Ugy
tanik, hogy ennek oka a tdlzottan ambicidzus, széles kord, minden tertletre kiterjedd,

uniformizalt és felilrdl vezérelt tipust reformpolitikaban keresendé.
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11.4 A koordinicios intézkedés mégétt hiizodo indokok: a ’ mitosz’ versus
a ’ kovetkezmények logikaja’

Ebben az alfejezetben a kordbban mar ismertetett négy versengd, magyaraz6 hipotézis
érvényességét tesztelem a kormanyablak reformmal kapcsolatban. Az elemzés, a
modszertani részben mar részletesen kifejtett ugynevezett ‘mintazat illesztés’ modszerével
torténik. A mintazatok Gsszevetését egy ‘predikcids matrixon’ kereszttl végzem el, ahol az
oszlopok tartalmazzak a négy elméleti modell jellemzbit, mig a sorok a dontési/
visszacsatolasi folyamat egyes elemeit. Ezek a valtozék a matrix cellaiiban modellenként
kilonboz6 jellemzdket, értékeket mutatnak, amelyek Osszességében mas-mas egyedi

mintazatot 6ltenek. A valtozok varhat6 értékeit a tablazat cellaiban specifikalom.

Az elemzéssel kapcsolatban kritikaként vethet$ fel, hogy a vizsgalat dimenzidi, illetve azok
operacionalizalasa, illetve a mintak azonositasa némileg 6nkényes, vagy legalabbis személyes
szelektiv megitélésen alapul, abban az értelemben, hogy a rendelkezésemre allo tényeket,
érveket tukrozik. Ugyanakkor mégis bizom abban, hogy az elemzés egy ésszerien
megalapozott kiindulépontot kinal a koordinacids intézkedések mogott huzédo indokok és
motivacick megértéshez, még ugy is, hogy esetleg bizonyos magyarazatok, illetve a

hipotézisek er6sségét tamogatd egyes érvek, tények esetlegesen kimaradtak az elemzésbdl.
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7. Tablazat: Predikcios - matrix: A verseng6 magyarazé modellek és a fiiggetlen valtozokra
vonatkozé feltételezett mintazataik

A lehetséges ,
magyarizo | Megfelelés Kévetkezmények logikaja
elméletek logikaja
“ A koézponti Racionalis
A déntéshozatali kontroll Eurépaizacié | Hatalomszerzés | dontéshozat
folyamat mitosza” al
jellemzGi
1. A probléma A dontéshozé | A reform A tarsadalmi, Valos és
meghatarozasa: | az intézményi | egyértelmien technologiai szisztematikus
Torténnek -e hiedelmekbe, kinyilvanitott — | sziikségletekre, az | kisérleteket és
tényleges tradiciokba s6t europai unios erésfeszitéset
eréfeszitések a | beleivodott hangsulyozott - | vagy barmilyen tesznek annak
mogottes normak szerint | célja és indoka, | mas elvarasokra | érdekében,
igények cselekszik, ez hogy val6 hivatkozas hogy
feltarasa vezérli a megfeleljen az gyakran megértsék a
érdekében? A dontéshozatalt. | unids megjelenik a hattérben
sziikségleteket | Emiatt nemis | el6irasoknak. dontéshozatal és | huzodo
ésszerlien érzi annak Ezen a a reform technikai /
értelmezték és szitkségét, szemponton tul | bevezetése soran. | tarsadalmi
specifikaltak? A | illetve nem vizsgaljak a | Viszont ezeket problémakat
konkrét célok jelent&ségét szitkségleteket. | csak mint és igényeket.
és a problémak | hogy el6zetes A siker retorikai és Ennek
ténylegesen elemzéseket fokméréie a stratégiai koszénhetben
megjelennek —e | végezzen az szabalyok eszkozoket a valos
a igények formalizalt hasznaljak, annak | problémak és
dontéshozatali | feltarasa, vagy a | elfogadasa. Bz érdekében, hogy | szikségletek
folyamatban? lehetséges cél- | hatja at, ezek elrejtsék a jol
eszkoz hatirozza meg a | reform valodi korvonalazott
meghatarozasa | dontéshozatali | motivumait és ak, pontosan
érdekében. folyamatot is. népszerisitsék, meghatarozot
Emiatt nincs is eladhatéva tegyék | tak.
el6zetes az intézkedést. Ezek alapjan a
vizsgalat, illetve Ezen a stratégiai | legjobb
a tényleges -retorikai megoldas
szitkségletekre torekvésen tal kritériumat
valo nincs valos (pl. ugytelek
hivatkozast szandék a igényeinek
csak elszortan szitkségletek és kielégitése,
vagy, egyaltalan az igények hatékonysag

nem taldlunk az
indoklasban.
Az
intézkedések
explicit célja
nem
egyértelmien
meghatarozott.
A siker

felmérésére,
elemzésére. A
hirdetett célok
szintén a reform
eladhatésagat
hivatottak
segiteni.

novelése) mar
elore
meghatarozza

k.
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kritériuma —az
implicit cél —a

kézponti

kontroll

mitoszanak

megfelelés.
2. Alternativ A megoldasok, | Az EU iranyelv | Csak egy Egyidejileg és
megoldasok: melyek a nem irja el6 alternativa (vagy | egymassal
Volt —e arra szabalyokba, konkrétan az néhany hasonl6) | 6sszehasonlitv
kisérlet, hogy normakba egyablakos vetédik fel a a megoldasi
legalabb egynél | vannak Ugyfélszolgalati | ténylegesen mint | lehetéségek
tobb megoldasi | kodolva a pont legjobb’ opcid, széles skalajat
lehetSséget hagyomanyokb | részleteit/forma | nevezetesen az, kovetkezetese
kidolgozzanak, | 9, jat/ tpusat. A amelyik n attekintk a
szamba hiedelmekbdl | déntéshozo leginkabb lehetséges
vegyenek? erednek. Mivel | jellemz6en a maximalizalja a alternativakat.

ezek az legegyszertibb kozvetlen és

alternativak modjat valasztja | kdzvetett

mar a mualtban | annak, hogy befolyast.

bevaltak, megfeleljen az

feltételezik EU eléirasnak.

(t6bbnyire nem | Elképzelhetd,

tudatosan), hogy néhany

hogy a jelenlegi | megoldasi

helyzetben is, alternativ

jol fognak felvetédik, de

mukodni. Ezért | ezek lényegesen

a kilénb6z6 nem térnek el

alternativak egymastol.

keresése nem

valoszind, vagy

ha mégis, akkor

ezek is csak

néhany, az

eredetihez

nagyon hasonlé

valtozatra

kotlatozddnak,

amelyek

szintén

6sszhangban

vannak a

‘mitosszal’.
3. Elézetes Az ilyen tipusu | Az ilyen tipusu | El6zetes elemzés | A
felmérés, elemzések elemzések nem varhatd, dontéshozatal
hataselemzés: készitése, jellemz6en csak | vagy ha mégis soran az ilyen
Késziilt —e illetve tényleges | szimbolikus el6fordul, akkor | el6zetes
el6zetesen hasznositasa latszat az szimbolikus / | felmérések
hatasvizsgalat, | nem valoszind | intézkedések, retorikai céllal eredményeit
megvalosithaté | a melyek jorészt torténik és csak | hangsulyosan
sagi dontéshozatali | azért készilnek, | egy szlk tertletre | figyelembe
tanulmany? folyamatban. hogy az EU korlatozodik (pl. | veszik és
Ezeket Ha mégis, ellenérzésének | a beépitik
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ténylegesen akkor ezek ,elszamoltatasan | megvalosithatosa | ,annak
figyelembe vizsgalati ak gl tanulmany érdekében
vették —e? Ha fokusza és célja | megfeleljenck. szik, technikai ,hogy a
igen ,hogyan? erésen De a tényleges | értelemben véve). | legoptimalisab
korlatozott. (pl. | dontések az A gytjtott adatok | b dontés
a technikai / elemzések kore és a szulessen.
jogl eredményeit készitett
megval6sithatdé | nem tikrozik. A | elemzések
sagi kérdésekre | dontéshozatalt | szintén némileg
korlatozodik). | az jellemzi, hogy | 6nkényesek
nem torekszik (politikai
az orszag kontroll), a
specifikus hatalmi pozicié
korilmények megerdsitését
beépitésére az szolgaljak. A
adaptalasanal. legfontosabb
(Falkner és adatok és 1ényegi
Treib 2008) informaciok nem
kertilnek
nyilvanossagra.
4. Az érintett Az érintettek, A széles korben | Az érintettekkel | A kiillonb6z6
szerepl6k ha bevonasra is | folytatott folytatott érdekelt felek
kozremiikodése | kertlnek, az konzulticio és konzultacié - ha | bevondsaval
: Volt —e az inkabb csak az érintettek egyaltalan van - széleskord és
érintettekkel formalitasbol véleményének csak szimbolikus, | érdemi
(elsGsorban a torténik. Az ,javaslatainak kivéve, ha a konzultaciot
reform altal észrevételeiket, | becsatornazisa | hatalmi tartanak,
érintett probléma koltséges és pozicidban annak
szakigazgatasi | felvetéseiket, bonyolult 1évéknek érdekében,
szervek, de akar | javaslataikat eljaras, igy nem | tamogatokat kell | hogy feltarjak
mas nem valoszinG, | valoszinG, hogy | szereznie, ennek | az eltérd
tarsadalmi/ hogy a dontéshozatal | érdekében valodi | véleményeket,
civil szerepl6k) | ténylegesen soran ez kompromisszum | néz6épontokat,
el6zetes figyelembe el6fordul, okat kell kétnie szitkségleteket
konzultacid a veszik, ha azok | tekintettel arra, | annak érdekében, |, megoldasi
dontéshozatal nincsenek hogy a hogy javaslatokat.
folyamataban? | 6sszhangbana | dontéshozé keresztilvigye az | Az érintett
A felvetett ‘mitosszal’. célja a szabalyok | akaratat. A szerveket
véleményeket, latszat gyenge intenziven
allaspontokat attltetése, nem | alkupoziciéban bevonjik az
figyelembe pedig a ‘valos’, | 1évé szereplSkkel | el6készitésbe
vették —e az el6iras nem val6szind és a
valamilyen céljaval hogy végrehajtasba
modon a Osszhangban egyeztetnek. a sikeres
dontések 1évé végrehajtas. megvalositas
meghozatalanal Ez pedig az érdekében.
? Ha igen, érdekeltek
mennyire? bevonasa nélkil

is lehetséges
(Falkner és
Treib 2008:298-
299). A

konzultacid
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legteljebb csak
az EU —s
elvarasoknak
megfelel§
mértékig és a
latszat kedvéért
torténik.

5. A célok
teljesiilésének
kovetése:
Tortént —e arra
kisérlet, hogy
nyomon
kovessék a
célok
teljesiilését? Az
eredményekre
vonatkozo
adatok,
informaciok
rendelkezésre
allnak —e? Ha
igen, milyen
formaban?

Arra vonatkozé
kisérletek, hogy
nyomon
kovessék a
tényleges
eredményeket
nem val6szind,
hogy torténik;
ha mégis akkor
ez csak olyan
mértékd, amely
elengedhetetlen
ul szikséges a
dontések,
intézkedések
kiilsé
legitimaci6jaho
z.

A monitoring és
nyomon kovetés
csak az unios
normak altal
el6irt mértékig,
az EU
elvarasoknak
valé megfelelés
jegyében
torténik. A
felmérések
tartalma és azok
hasznositasa
minden esetben
szimbolikus
marad.

A
folyamatértékelés
nem jellemzo,
vagy ha mégis
el6fordul, akkor
szimbolikus és /
vagy korlatozott
moédon. A
gyljtott adatok
kore és az
értékeld
elemzések
szintén némileg
onkényesek
(politikai
kontroll), a
hatalmi pozicié
erOsitését
szolgaljak. A
legfontosabb
adatok és 1ényegi
informacidék nem
kertilnek
nyilvanossagra.

A célok
teljestilését
rendszeresen
és
szisztematikus
an kovetik és
elemzik. Az
eredményeket
a reform
kiigazitasa
érdekében

hasznositjak.

Forrds: Sajdt dsszedllitis
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A kovetkezbekben egyesével attekintem és részletesen kifejtem a kormanyablak reformmal
Osszefiigg6 rendelkezésre all6  tényeket és informacidkat az egyes valtozokkal

Osszefuggésben, melyeket a fenti matrixban felsoroltam.

11.4.1 A probléma meghatarozasa
Ahogyan azt a kormanyablak reform bevezetésének koértilményeit targyald alfejezetnél tobb
kormanyzati szereplé nyilatkozataval [Viragh 2012a, 2012b; Szab6 2014a] alatamasztottam,
a hivatalos narrativa a kormanyablak reformot egy tudatos kormanyzati intézkedésként irja
le, melynek célja az ugyfélszolgalati rendszer fejlesztése, az tgyfelek igényeinek minél
szélesebb kort kielégitése. Ahogyan a reformért felel6s szakminiszter fogalmaz: a
kormanyablakok bevezetése ,,annak reményét adja, hogy sikeril egy hatékonyabb,

versenyképesebb allami szervezetrendszert kiépiteni” [Navracsics 2013]

Az alabbiakban harom hangsulyosan megjelend és gyakran visszatéré aspektusat vizsgalom

meg a kormanyablak reform feltételezett indokainak és céljainak.

1.
A kormanyablakok létrehozasat igazold hivatalos kormanyzati indoklas egyik lényeges
eleme a nyitvatartisi idé meghosszabbitisa, amely az ugyfelek elvarasainak jobban

megfeleld, a munkaidd utani Geyintézés lehetdséoét biztositia.
g 5 gy g ]

A reggel nyoletdl este hiisz draig vald hosszanti nyitva tartis pedig azt a célt szolgalja, hogy
szabadsdg kivétele helyett, [az digyfelek] munkaidd utin is tudjanak iigyet intézni.” [Békés
Megyei Kormdnyhivatal, 2013.03.18.]

WA kormdnyablak reform egyik fi célja a gazdasdgbardt hivatali jigyintézési rend kialakitisa.
Az digyfelekenek  nem  munkaidében kel elmennidik  digyet  intéxni - kisgonbetden
meghosszabbitott sigyfélfogaddsi idonek |8 — 20 driig |. Ex a gazdasdgi szereplok szdmdra
munkaidd megtakaritast jelenthet.” [V iragh 2012a]

WAz dllamigazgatis és a kizigazgatds dtalakitisdval azt akartik elémi, hogy azg iigyintézik
keriiljenek kizelebb az iigyfélhez, és ne a polgaroknak kelljen az iigyek utdn jarnink, hiszen
ag idd, amit ag dllampolgdr iigyintézéssel tolt, kiesett idi nemzetgazdasagi szempontbol és a

esalddok szdmdra is” [Navracsics 2014 ]
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Azonban az egyik szakhatésag kozponti vezetSjének értékelése és ugyfél-igényekkel
kapcsolatos tapasztalatai alapjan ugy tanik, hogy a fenti allitasok érvényessége és

megalapozottsaga megkérddjelezhetd:

WAz eddigi tapasztalat, hogy ag jigyfeleink oda mennek, abol kizvetleniil intézik az digyeiket,
és azzal kommunikdlbatnak, akik ténylegesen a hatirogatot hogzdk. Jobban biznak a
szakhbatisdgok  digyintézdiben. Rdaddsul a  sgakhbatdsagunk  telefonos  iigyfélszolgdlatot  is
miikodtet, igy ag ligyfél kozvetleniil is kaphat tajékoztatdst az digyintézésrdl. Az eddigi
Statisgtika agt mutatja, hogy azg ligyfelek nem keresik a kormdnyablakot a [szerviink]
hatdskorébe tartozo digyekben.” [Interjii az orszdgos hatdskiri féhivatal vegetdjével (1), 2012.
07.10.]

Az empirikus adatokra tamaszkodé kimutatisok azt mutatjak, hogy az tgyfeleknek
tobbsége nincs tisztaban a hosszabbitott nyitvartas és a munkaidé utani ugyintés
lehet6ségével. Egy 2013-as felmérés szerint [Kozpolitikai Kutatasok Intézete 2013] a
»kormanyablakok hosszi nyitvatartasi idejér6l még mindig csak a valaszadok 10

szazalékanak van tudomasa.” (2013. juniusi adat).

A fentiek ugy tlnik, hogy gyengitik a kormanyzati narratfvat, miszerint a meghosszabbitott
nyitvatartasi rendben mikods ugyfélszolgalatok ténylegesen jelentkezs tgytéligények
indokoltak. A hivatalos kormanyzati statisztikak is azt mutatjak, hogy a kormanyablakok
hosszabb nyitvatartasi idejét tovabbra is kevesen hasznaljak ki. Egy 2013-as statisztika
szerint (2013. januar — szeptember kormanyablak tgyfélforgalmi statisztika, a hivatalt
felkeres6 tgyfelek szama orakra lebontva) minddssze az tgyfélforgalom 6 szazaléka esik a
17 o6ra utani id6szakra. A 2011-es statisztikai adatok nagysagrendileg ugyanezeket az
aranyokat mutattak, azaz az ugyintézési szokasok nehezen valtoznak. A legmagasabb
tgyfélforgalom tovabbra is a délel6tti 6rakban tapasztalhatd. és elenyészé azon tgyfelek
aranya, akik a meghosszabbitott nyitvatartasi id6t kihasznaljak [KIM kormanyzati
dokumentum 2011, Kozigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal 2013 statisztikai jelentés a
kormanyablakok tevékenységérél, Koézpolitikai Kutatasok Intézete 2013].
A fentiekbdl az alabbi kovetkezkeztetések latszanak levonhatonak:

(1) Nem valosszind, hogy a kormany ténylegesen el6zetesen felmérte volna az

tgyfelek igényeit a nyitvatartasi rendet illetéen;
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(2) Ugy tiinik, hogy az tigyfeleknek még mindig csak téredéke van tudataban annak,
hogy a kormanyablakok hosszabbitott nyitvatartasti renben mikédnek.

(3) A szakigazgatasi szerv vezetSjének tapasztalati és az ugyfélforgalmi statisztika
adatai pedig azt is megkérddjelezik, hogy egyaltalan van-e az ugyfeleknek

igénytik a kormanyablakokban térténd tgyintézés lehetSségére.

Ezek szerint a feltételezett igény az Ugyfelek részérél a meghosszabbitott hivatali nyitva

tartas irant nem tanik jelentésnek.

2.

A kormanyablakok 1étrehozasanak egy masik, a hivatalos kormanyzati kommunikaciéban
megjelené indoka, hogy a kézigazgatisi iigyek széles korét egy helyen,
z6kkenSmentesen lehessen intézni. Ahogy a reform végrehajtasaért felel6s kulcsszerepld is
elmondta [Szabé 2014b]: ,jaz a cél, hogy tobb mint kétezer ligyet lehessen intézni a
kormanyablakban, ne kelljen keresgélni, hogy melyik szakigazgatasi szervnek hol van az
tgyfélszolgalata, mikor tart nyitva. Mindent egy helyen, a kormanyablakban lehessen majd
intézni.”

Ugyanakkor az igazgatasi szolgaltataisok kozti hézagmentes illeszkedés (“seamlessness”)
fogalma feltételezi, hogy az egyablakos ugyfélszolgalat olyan szolgaltatasokat kinaljon az
Ugyfelek szamara, amelyek valamilyen médon kapcsolédnak egymashoz. Példaul, ha a
munkanélkiliséghez vagy egy 4j vallalkozas elinditasahoz kapcsolodd kozigazgatasi tigyek
elintézését teszi lehetévé egy helyen az integralt tigyfélszolgalati pont, akkor beszélhetiink
valédi egyuttmikodésrdl (erre példaként hozhatok az Askim és tarsai [2011] altal vizsgalt
esetek, ahol Danidban, Norvégiaban és az Egyesult Kiralysagban egymashoz szorosan
kapcsolédo szolgaltatasokat - szocialis és munkanélkiili juttatasok - nydjtanak az egyablakos
tgyfélszolgalatok). Ha viszont egy sor, eltéré életszituacidhoz kapcsolédd tgyet, nem
teljeskora tgyintési lehetéségeel kindl az tgyfélszolgalat — ahogyan arra a kormanyablakok
feladatportfolidjanak vizsgalatnal ramutattam —, akkor ez a fajta hatékonysagi nyereség
csekély mértékben jelenik meg (példaul valdszindtlen, hogy valaki egyszerre akarna
hazassagkotési és temetéssel kapesolatos tigyeket intézni). Ez végsé soron azt eredményezi,
hogy az tugyfeleknél csak mérsékelten jelentkezik az adminisztracios terhek csékkenése és
az idémegtakaritas,mert esetleg tovabbi hatésagok felkereséi is sziikségessé valik.

Az ugyfélforgalmi statisztikak is azt mutatjak, hogy a kormanyablak hidba kinal szamos

szerteagazd kozigazgatasi ugytipust, az egy ugyfélre esé tigyek szama nem haladja meg az
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1,19-et [Kozigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal 2013]. Azaz egy tgyfél altalaban csak egy
tgyet tud elintézni a helyszinen. A szolgaltatéi oldalon jelentkezé adminisztrativ
tehercsokkentéssel kapcsolatban pedig fontos adat, hogy, az tgyfélforgalmi statisztikak
adatai szerint a kormanyablakoknal el6fordulé tgyek alig tobb mint felénél torténik érdemi
tgyintézés: a kérelem atvétele és tovabbitasa az illetékes szervhez, valamint — ezen 50%-on
beliil — az 6sszes tigy egyotodében tudta az tigyfél a helyszinen az tigyét azonnal elintézni. A
kormanyablakoknal el6fordul6 tigyek masik felénél az informacidszerzésen, tajékoztatason
tul nem kap mas szolgaltatast az Gigyfél, azaz a tovabbi hatésagokat kell felkeresnie az tigye
elintézéséhez [az tgyfélforgalmi statisztika adatainak forrasa: Kozigazgatasi és Igazsagligyi
Hivatal 2013]. A fentiekbdl ugy tanik, hogy a hivatalos indoklas masik eleme, miszerint
»mindent egy helyen, a kormanyablakban lehessen elintézni” [Szab6 2014b] — egyel6re

legalabbis — csak részlegesen teljestl.

3.
A kormanyzati indoklas harmadik eleme a gazdasdgossdg névelése, a koltségesokkentés
elérése és a hatékonysag fokozasa volt. A reformért felel6s allamtitkar azt nyilatkozta, hogy
A3 dtalakitas a hivatalok Oss3ekoltoztetésével és a draga bérleti sgerzddéseke felmonddsaval 1,6 millidrd
Jorint - megtakaritast  hozott.” [Szabd 2014] A hivatalos kormanyzati dokumentumok,
kimutatasok alapjan is dgy tnik, hogy koltség- és létszamcesokkentést hajtottak végre a
terileti allamigazgatasban — tobbek kozott az tgyfélszolgalatok Osszevonasaval. Annak
megitélése azonban nem egyértelmd, hogy a koltségmegtakaritas valoban a hatékonysag
novekedését eredményezte-e a teriileti allamigazgatasban. S6t, egyes véleményekbdl az
tanik ki, hogy a ,,tobbet — kevesebbdl” elve helyett inkabb a ,,kevesebbdl kevesebbet” esete
valésul meg. A megyei kormanyhivatal f&igazgatéi arrdl szamolnak be, hogy allando
létszamgazdalkodasi problémakkal kiizdenek, nincs elegendé ember az 4j tigyfélszolgalatok
fenntartasahoz, nehezen oldhaté meg az elégéséges képzett tigyintéz6i szam biztositasa a
nagyfoku fluktiacio, illetve a statuszok korlatozott szama és a szdkilé forrasok miatt.
[Interji egy megyei kormanyhivatal vezetSjével, 2014.] A létszamgazdalkodas mellett,
szakmai aggalyokat is felvetettek az adgazati vezetSk a kormanyablakokkal 6sszefiiggésben:
o [Kérdés:] On mint a teriilet s3akmai  vezetdje szerint milyen érvek és  ellenérvek
Jfogalmazhatok meg a front-office tevékenység kormanyablakokba tirténd  integraldsdival
dsszefiiggésben? [Vdlasz:] Azért harcolunk, hogy a kormdinyablakokban csak tdjékotatist
adjanak  ag igyekrdl, de a teljes hatdsigi jogkdr (iigyek inditisa is) maradjon a

kormanyhivatalokndl és a kirendeltségeknél, ugyanis ez egy olyan specidlis igazgatdsi teriilet,
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ami specidlis jogi és gyakorlati ismereteket igényel. Nem gondolom, hogy elvarhato lenne a
kormdnyablakoktdl, hogy a s3akigazgaldsi s3ervek digyfélszolgalataival megegyexd s3invonali
solgdltatds nydjtsanak.” [Interjii ag orszdagos hataskiri fohivatal vegetdjével (1), 2012.
07.10.]

A koltséghatékonysag novelésével Gsszefiiggésben tovabbi kérdéseket, kétségeket vet fel a
terilleti szakigazgatasi szervek ugyfélszolgalati pontjai és a kormanyablakok kozotti
parhuzamossagok noévekedése. A kormanyablakok felallitasatol fiiggetleniil a tertleti
szakigazgatasi szervek nagy része tovabbra is fenntartotta — valtozatlan szamban és

kapacitassal — az tigyfélszolgalatait.

Erdemes megjegyezni, hogy a korabban (9.4) emlitett eurépai uniés elvarisok érdekes
moédon nem koszonnek vissza a kormanyzati narrativaban a kormanyablak bevezetésének
indokaként. Sem a kormanyzati kommunikaciés anyagokban, sem a hivatalos értékelS
dokumentumokban, beszamoldkban, sem pedig a személyes interjikban nem emlitik az EU
iranyelvet, mint az egyablakos tigyfélszolgalat kialakitasanak egyik okat. Egyetlen kivétel
talin a kormanyablakok létrehozdsirl szol6 kormanyrendelet [160/2010. (V. 6.)

Kormanyrendelet|, amely a zar6 rendelkezések kozott utal az EU iranyelv atiiltetésére.

A fentiekbdl ugy tdnik, hogy a kormanyablak reform kulcsszerepl6i kozil senkinek nincs
tudomasa egyetlen olyan dontés-el6készité anyagrol vagy akar csak eréfeszitésrél sem, ami
a kormanyablakok iranti tényleges, exact igények felmérésével foglalkozott volna. Ebbdl
arra kovetkeztethetiink, hogy (i) a reform kortli f6bb problémak és igények felmérésére
el6zetesen nem tortént szisztematikus vizsgalat, (i) ennek fényében ugy tinik, hogy a

dontések kevéssé racionalisan megalapozottak.
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11.4.2 Alternativ megoldasok
A kormanyablak-reformmal kapcsolatos empirikus anyagokat - mint pl. interjikat,
sajtoanyagokat, kormanyzati beszamolodkat és belsé munkaanyagokat - attekintve nem csak
a valds, tényekenalapt probléma- és igényfelmérés dokumentacioja hianyzik, de gy tdnik,
hogy a feltételezett problémara alkalmazhaté megoldasi alternativak feltarasara sem kerilt
széleskorlien sor a reform el6készitése soran. Ellenkezoleg, a rendelkezésre all6 tények arra
utalnak, hogy a kozigazgatasi szolgaltatasok atfogo integracidja a kormanyzat kézigazgatasi
reformprogramjanak mar kezdett6l fogva, mar ebben a formaban, az egyik sarokkove volt
(ezzel kapcsolatosan lasd az alabbi idézeteket az ,elézetes felmérések” résznél, illetve a
Magyary Program 2011 —ben név szerint emliti a kormanyablakokat, mint az egyik {6

célkitizést) [Magyary Program 2011:20; 40].

11.4.3 ElGzetes felmérés, hataselemzés
Ha egy kormanyzati reform hatterében az instrumentalis racionalitas, azaz tobbé-kevésbé
jol meghatarozott probléma ésszerd megoldasanak szandéka all, akkor feltételezhetd, hogy
az el6készit6é szakaszban sort keritenek az el6zetes felmérésre és tervezésre, a lehetséges
alternativak strukturalt attekintésére és mérlegelésére, valamint az érintettekkel torténd
egyeztetésre. Hzek az elemek nélkilozhetetlenek a ’legjobb’, a tényleges problémakra,
igényekre széleskorden reflektald megoldasi alternativak kivalasztasahoz. Viszont a vizsgalt
hazai esettel kapcsolatban tgy tdnik, hogy az ilyen tényeken és el6zetes felméréseken
alapul6 kormanyzati dontéshozatal csak minimalis mértékben érvényesult. Ezt a
megallapitast az alabbi, az érintett kormanyzati szerepl6kkel készitett interjakbol kiemelt
idézetekre, véleményekre alapozom, melyekbdl kitinik, hogy a kormanyablakok bevezetését
nem elbzte meg szisztematikus, atfogd vizsgalat és nem vetddtek fel alternativ megoldasi

lehet6ségek.

“I[Kérdés:] Volt —e konkrét iigyfél-eléigedettségi  felmérés a  kexdeti s3akaszban arra
vonatkozdlag, hogy mik lennének ag iigyfelee igényei és milyen problémdkkal sgembesiilnek
7igyintézeés soran?

[Vidlasz: | A kormdnyablakokra vonatkozd konkrét ilyen felmérés nem volt, de a megyei
hivatalokndl a koribbi iddszakokban iddszakonként végetek digyfél-elégedettségi felméréseket,
amik alapjan ezek a problémaik ismeretesek voltak samunkra.” [V irdgh 2012a]
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o[ Kérdés:] Mikor vetditt fel a teriileti reform, illetve a kormdinyablakok ltrehogdsdinak ag

otlete?

[Vidlasz: | Természetesen a projekt illeszkedik a Magyary-terv célkitiizéseibe, de ez eldbb
elindult, mint abogy a Magyary - Terv megsziiletett volna. 2010 dszén [négy honappal a
kormdny megalakunldsdt kivetden| a minisgterelnik résgvételével keriilt sor egy megbeszélésre,
ahol hatdroztak a 29 kormdnyablakok feldllitasirdl, mint egy nagyobb projekt pilot
szakaszdrol.” [Viragh 2012a]

A megkérdezett interjualanyok valaszaibol és az attekintett kormanyzati dokumentumokbol
az rajzolodik ki, hogy az érinttetnek nincs tudomasa egyetlen olyan dontés-el6készité
anyagrol vagy akar csak eréfeszitésrél sem, ami konkrétan a kormanyablakok iranti igények
felmérésével foglalkozott volna. Nemigen képzelhet6 el, hogy a kormany megalakitasat
koveté négy honapon belil sor kerilhetett volna a kormanyablakok altal megcélzott

szitkségletek felmérésére és a lehetséges megoldasi alternativak mérlegelésére.

11.4.4 Az érintett szerepl6k kozremiikédése
Egy instrumentalisan racionalis — a ’kovetkezmények logikdjaba’ illeszkedé — dontéshozatali
folyamattél nem csak a probléma és a megoldasi alternativak szisztematikus, el6zetes
értékelését varhatnank el. EllenkezoOleg: azt is, hogy a doéntéshozok a probléma jobb
megértése és megoldasa érdekében igyekezzenek az eltéré cselekvési lehet&ségekkel és azok
kovetkezményeivel és korlataival kapcsolatos — szitkségszerien erésen korlatozott, hianyos
— ismereteiket mas médon is béviteni. Ennek egyik legegyszertibb és legcélszertibb modja
az intézkedés altal érintett szervezetekkel, ill. azok szakértSivel torténd konzultacié. A
rendelkezésemre 4ll6 forrasok alapjan azonban ugy tlnik, hogy a reform bevezetésénél az
érintett szereplSkkel, szervezetekkel el6zetes érdemi egyeztetésre nem, vagy csak ad hoc
moédon kertlt sor, akkor, amikor mar minden lényeges kérdés el volt dontve a reformot
illet6en. Ezt az allitast ersiti meg az a két interjualany, akik vezetd beosztast toltottek be az
atalakitasok idején két kozponti allamigazgatasi szervnél, melyek érintve voltak a teriileti

allamigazgatasi és az egyablakos tgyfélszolgalati reformok révén.
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o[ Kérdés :] Mi jellemezte a teriileti dllamigazgatdsi reform Roviili egyetetetéseket, vitdt?”

o[ Vidlasz1:] A szakigazgatisi sgervekkel torténd elozetes egyeztetés nemr volt strukturdlt. Ad
hoc  jelleggel  dsszehivtak  ag  orszagos syervek  vegetdit, illetve  megkiildték a  megyei
kormanyhivatalok létrehogdsdrdl s36l0 anyagokat [dintéseket]. Azon szakigazgatdsi s3erveket
iranyitd kiogponti hivatalok vegetdivel keriilt sor résgletes egyextetésre 2012. februdrjdaban,
akik 2011-ben nem tettek eleget a kormdnyzati dontésnek (pl. nem adtik dt ag eszkizoker).
A kormdnyzat nem volt nyitott a s3akigazgatdsi servek vegetdinek irdsban vagy s3oban tett
Javaslataira, eldrkotak a felvetett aggdlyok, problémak fezelésétdl. A legtibb szerv
elmondta, hogy milyen kockdzatot jelent a szétdarabolds, de ext figyelmen kiviil hagytik.”
[Interjii a kizponti szakigazgatdsi szerv vezetdpével (1), 2012. 07.10.]

o[ Vidlasz2:] Az egyeztetések kezdeti szakaszaban [az irdnyitd minisztérium] képiselte a
hatisagot. Kozvetleniil csak  késibb  tudott a  hivatal bekapesolodni a(3)  [egyeztetési]
Jolyamatba, amikor mar minden kérdést eldontittek.” [Interjii ag orszdagos hatdskiri fohivatal
vezetgievel (2), 2012. 07.12.]

A kormanyablak reformra vonatkozé belsé anyagokbdl, illetve az reformért felelés
kézponti kormanyzati szerepl6k nyilatkozataibol gy tdinik, hogy habar rendszertelentl
voltak kisérletek az érintett szerepl6k dontéshozatali mechanizmusba t6rténé bevonasarasa
[Viragh 2012a], de ezeken elsésorban technikai részletkérdésekben egyeztettek az egyes
szervekkel. Bz tnik kirajzolédni a tertleti allamigazgatasi reformért felel6s kormanyzati

egyik kulcsszerepl6jével folytatott interjubdl is:

o [Kérdés :] Emlitette, hogy a 2010 dszét megelozden, amikor is tényleges dontés sziiletett ag
kormanyablakok feldllitasdarol, mar folytak az elikésiiletek és az egyextetések. Kik vettek

résgt ag elokeészitd folyamatokban?

W[ Vdlasz:] A minisztérinmok mellett egyes kizponti hivatalok is bevondsra keriiltek, mint
példinl a KEKKH, az informatikai hattér és felszerelés kialakitasiban; a Nemzeti
Kizigazgatdsi Intéget a kormdnyablakok iigyintédinek kompetencia meghatarozdsdaban,
képzésében, kivilasztasaban; a sgakigazgatisi sgervek kozponti hivatalai a feladatlista
meghatirogdsaban, az iigyek folyamat leirdsaban, sgakmai felkésitésben, betanitasban

[...]”[Virdgh 2012a]
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A reformmal kapcsolatos 1ényeges konceptualis kérdések tehat mar elére el voltak dontve.
Az érintett agazatok javaslatai, észrevételei nem keriltek becsatornazasra a koézponti

dontéshozatali mechanizmusba.

11.4.5 A célok teljesiilésének folyamatos kovetése
A kormanyablak reform megvaldsitasa részben eurdpai unids forrasokbdl finanszirozott.
Erre tekintettel, 6sszhangban a vonatkozé unids elbirasokkal, a kormany kilénb6z6
jelentéseket készitett a forrasok felhasznalasarél és a projekt megvalositasanak
el6rehaladasardl. Ezek a szandékok, melyek, ugy tlnik, hogy az eredmények teljestilésének
bizonyos fajta kovetését — ha csak korlatozott mértékben is — kisérelték meg, elsé latasra
tekinthet6ek valamifajta racionalis dontéshozatali cselekvésnek, mely a reform kiigazitasa,
az céloknak eredeti megfelel6 végrhehajtasa érdekében torténik. Viszont ha mélyebben
vizsgaljuk ezeket a célok teljesiilését monitoringozé kormanyzati szandékokat, az eredmény
visszas képet mutat. El6szor is a projektdokumentacié tartalmaz néhany, a célok
megvaldsitasait mér6 indikatort, mint példaul a létrehozott kormanyablakok szama, az
elintézett tigyek szama tgytipusok szerinti bontasban, a regisztralt tgyfelek szama. Habar
ezek a mikodésre vonatkozd nagyon alapvet6 adatok nem teszik lehet6vé, hogy akar csak
elnagyolt, feliletes kévetkeztetéseket is vonjuk le a reform eredményességérdl, mégis

vannak erre vonatkozod kisérletek:

wl---] a kormdnymeghizott az, jinnepség kapesdan elmondta, a [Pest] megyében jelenteg miikidd
hdrom  kormdnyablakban, |...] dssgesen 28 964 iigyfelet fogadtak 2012-ben - e3
egyharmaddal tobb, mint a korabbi évben —, és 36 833 sikeres digyintézést végetek a
szakemberek. A legnépszeriibb  digykiroknek  [..] az  digyfélkapn  létesitése és  a
csaladtimogatdsi  jigyek  bizonyultak. A Rormdnymegbizott  hozzdtette, a  nivekvd
sigyfélforgalmi adatok is agt bizonyitiak, hogy ag egyablakos iigyintézést s3eretik ag emberek,
egyre népszeriibbeke a kormdnyablakok.” [Pest Megyei Kormdnyhivatal 2013

Masodsorban érdekes megjegyezni, hogy bar a kormanyablakok mikodésére vonatkozolag
alapvet6 tgyfélforgalmi és tgytipusok gyakorisagara vonatkozé adatok rendelkezésre allnak
a kozponti kormanyzat szamara, ugy tanik, hogy ezeket a fentihez hasonlo
sajtokommunikaciés anyagokon kiviill mashol nem hasznositjak, nem épitik be az értékelési,

visszacsatolasi folyamatokba. A rendelkezésre all6 forrasok azt mutatjak, hogy a valodi
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teljesitmény-értékelés, illetve egyaltalan az ez iranyd erdfeszités hianyzik a reform

folyamatabol. Ahogy az egyik kormanyzati szereplé ezzel kapcsolatban fogalmazott:

“IKérdés|:  Késziiltek-e — arrdl  felmérések, — hogy  milyen  eredménnyel — miikodnek  a
kormdnyablakok? Milyen eldnyt jelentenek az iigyfelek, az dllam vagy a magdanszektor

szdmdra?

[Vidlasz:] Mivel e csak egy pilot program, konkrét indikdtorok alapjan nem mérjiik a
kormanyablakok eredmeényességet, de a nagyprojekt tervébe keriiltek indikdtorok.” [V irdgh
2012]

Ha a reform elsé szakaszaban nem is, késébb voltak mérsékelt torekvések a kormanyablak
reform eredményeinek kiterjedtebb értékelésére. Egyik ilyen szandéknak tekinthet6 a
terileti allamigazgatasi reform, és azon belil is a kormanyablakok bevezetésének
tapasztalatait értékel6 tobb éves kutatasi projekt. A Kozpolitikai Kutatasok Intézete az
AROP-2011/1.1.12 projekt keretében kapott arra megbizast, hogy egy empirikus kutatast
keretében végezze el a kozigazgatas atalakitasaval kapcsolatos allampolgari vélemények és
attitGdok feltérképezését és elemzését. Habar ez a vizsgalat alkalmasnak tnik a refrom
eredményeinek bizonyos szintl értékelésére, elemzésére, a kormanyablak refrom
kilonbozé szintl kulcsszerepléi elmondasabdl dgy tanik, hogy a kutatas altal feltart
problémak és igények csak csekély mértékben (ha egyaltalan) kertltek becsatornazasra,
megfontolasra a reform ’finomhangolasanak’ szakaszaban. A kormanyablak reform
operativ vezetGinak [KIM osztilyvezetje, KIH vezetdje, a kormanyablak AROP projekt
szakmai vezet6i] példaul egyaltalan nem volt tudomasa a kutatasi, értékelési anyagrol.
Példaul az alabbi, a reformmal kapcsolatosan gyakran megjelend kritikat, melyet 2012—ben
az emlitett kutatas is feltart, tovabbra is figyelmen kivil hagytak a kormanyablak reform

késébbi szakaszaiban.

WA megkérdezett sgakigazgatisi szervek vegetdi szerint az integralt jigyfélszolgdlatra csak
dltaldnos  sigyeket, valamint a  ldjékogtatisi  funkcidkat  kellene  telepiteni.” A
kormanyablakokban dolgoz munkatirsaktol nem redlis elvards, hogy minden kérdéskirben

kompetenseke legyenek.” [Kizpolitikai Kutatdsok Intézete 2012]
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A reform eredményeinek értékelésére a fent emlitett kutatas mellett mutatkozik egy masik
kormanyzati szandék is. A magyar kormany 2012 januarjaban partnerségi megallapodast
kotott az OECD-vel. A megallapodas deklaralt célja arra iranyult, hogy az OECD értékelje
a Magyary Programban foglalt kozigazgatas-fejlesztési program végrehajtasat, és a kormany
szamara dolgozzon ki javaslatokat a feltart tapasztalatok figyelembevételével. Frdemes
megemliteni, hogy az ehhez hasonlé dontések igen ritkak a hazai kozigazgatasi
gyakorlatban, amikor is a kormany egy kiilsé, nemzetkézi szervezetet kér fel sajat
kozigazgatasi reformjanak értékelésére (meg kell emliteni, hogy a magyar fél jelent6s anyagi
forrassal - 542.000 € - val jarult hozza a megallapodasban foglalt szakért6i vizsgalat
lebonyolitasahoz). Emiatt is érdemes talan egy kicsit részletesebben koriljarni az értékeld

vizsgalat korilményeit és eredményét.

A keretmegallapodast tartalmazé kormanyrendelet szerint [62/2012. (IV. 2.)

Kormanyrendelet] az OECD feladata az egytttmikodés keretében:
“[...] hogy a Kizigazgatdsi és Igagsdgiigyi Minisgtérium |[...] részére tandcsaddst
biztositson a ,,Magyary Program — Kozigazgatds-fejlesgtési Keretstratégia, 2011-2014"
tamogatisihog. [...] A tandcsadds és elemzés a jo nemzetkizi gyakorlatok dsszebasonlitd
kontextusiba - helyezve  torténik, megerdsitve a  tuddsalapot a jol célzott  reformok
tamogatdsahoz, valamint segitve a kormanyt a reformok igazoldsiban.” [62/2012. (I
2.) Kormanyrendelet, 1.cikk]

A megallapodas 6t kiemelt vizsgalati teriiletébdl a masodik épitSelem — “A kozigazgatasi
eljaras egyszerGsitése, egyablakos tgyintézés”- vonatkozik a kormanyablak reform
értékelésére. Ez az értékelési - tanacsadasi folyamat az alabbi f6bb 1épéseken keresztiil
valosult meg:

— Egynapos szeminarium a kozigazgatasi eljaras egyszerGsitésérél — lehet&ségek,

eszkozok és folyamatok, intézményi keretek, a siker feltételei.

— Kétnapos szeminarium az egyablakos tigyintézéstél — az intézményi keretrendszer
legjobb gyakorlatai, vonatkozé feltételek, a hattérfolyamatok sorba rendezése és

kezelése.

—  Attekinté elemzés a kivalasztott OECD  tagallamokban mikodé  egyablakos

ugyintézés alkalmazasanak nemzetkozi szintd tanulsagairdl.

— Tandcsadas nyujtasa az egyablakos tgyintézés létrehozasardl, kidolgozasardl,

megvalositasarol és ellendrzésérdl hatékonysag és hatas szempontjabol.
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Jelen vizsgalat szempontjabdl a fenti programsorozat két mozzanata érdemel kiilonos

figyelmet:

El6szor is, els6 ranézésre a megallapodas - melyet mar az Gj kézigazgatasi szervezetrendszer
jogi és szervezeti kereteinek létrehozasat kovetéen kotottek meg - egy olyan kormanyzati
intézkedésnek tinik, melynek célja a reform eredményeinek feltérképezése, nyomon
kovetése. Ennek ellenére a megallapodasban foglalt, fentebb felsorolt feladat
specifikaciobol az latszik, hogy az OECD wvallalt feladatai kozil kimaradtak a hazai
reformot érint6, tény alapi (empirikusan megalapozott) kritikai elemzések, értékel6
vizsgalatok készitése. Masodszor, érdemes azt megvizsgalni, hogy mi lehet a valodi célja egy
olyan szeminariumi programsorozatnak, amely a kozigazgatasi eljarasok egyszertsitésének
lehet6ségeit vizsgalja, illetve a nemzetkozi gyakorlatokat és azok tapasztalatait tekinti at,
mikozben ekkorra mar Magyarorszagon az Osszes kozigazgatisi reformmal kapcsolatos
jelentés dontés megsziletett, sét azok végrehajtasa is elkezd6dott. A rendelkezésemre allo —
kétségkiviil elszort és nem teljeskord - informaciok alapjan ugy tdnik, hogy a megallapodas
valés célja - legalabbis részben — az, hogy erdsitse a kormany altal mar végrehajtott
kozigazgatasi reformok legitimitasat, valamint hogy népszertsitse és ’eladhatova tegye’ a
kormany kozigazgatasi reform-programjat. Bz a feltételezés tobb kormanyzati sajtbanyag

altal is megerdsitettnek tinik:

wAz OECD mar kordbban felfigyelt a magyar kozigazgatasi reformra, s jelexte, hogy
szivesen egylittmiikodik a magyar kormdannyal. A s3akmai egyiittmiikodést stratégiai
megdllapodds rigiti a nemzetkizi szervezet és a KIM koxott [...] A Magyary
Kizigazgatds-fejlesztési Program rendkiviiliségét a nemzetkizi szervezet abban litia, hogy
mds 0r53dgok koigazgatds-fejles3tési programyjaihoz, képest Magyarorszdgon séles kirien,
a teljesség igényével fejlesztik a kigigazgatdst, exdltal egyfajta know-how-t tud dtadni
mdsoknak.” [Kozigazgatisi és Igagsdgiigyi Minisztérinm 2012]

WAz elmiilt  két év kiigazgatdsi  dtalakitisinak  vannak mdsok  sydmdra  is
Jigyelemfelkeltd, ,.exportilhato”elemei [. ... Ezért keriilhetett sor a kigelmiiltban arra, hogy
Bire Marcell sir, a KIM kizigazgatdsi dllamtitkara OECD konferencidn mutatta be ag
dtalakitis kereteit megszabd Magyary Zoltan Kozigazgatds-fejlesztési Programot.” [V irdgh
2012¢]
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wOECD referenciaként figyeli a magyar kogigazgatds dtalakitisdt, de a kontinensiinkin
kiviilrd]  is  elismerden  nyilatkoztak  a  Rormdnyablakok  feladatelltisanak
hatékonysagardl.” [Bird 2014b]

A OECD szakértdi értékels projekt jelentés része 2012—ben megvalésult. Ugy thnik, hogy
az azota eltelt id6szakban a szakért6i javaslatok csak mérsékelten kertltek beépitésre a
reform tovabbfejlesztésének koncepcidjaba [az OECD javaslatok kitérnek az érintettekkel
valé egytttmikodés erdsitésére, a reform fokozatos bevetésére, a szlkebb feladatportfélio
kialakitasara, ahol el6dlegesen élethelyzetek alapjan igazodhatnak el az tigyfelek]. A jelenlegi
fejlesztési iranyokat tekintve mindemellett ugy tdnik, hogy bizonyos kérdésekben a
kormanyzat nyitott az OECD egyes ajanlasaira [pl. nem azonnal és egy lépésben, hanem az
Ugyfélszolgalati pontok szamanak és a feladat portfélionak a fokozatos bévitésével hajtjak
végre a reformot|. A részleges eredmények mellett a kormanyablak reform végrehajtasaval

foglalkoz6 egyik kormanyzati szereplé megerdsitette az OECD-egytittmtikodés £6 céljaval

kapcsolatos feltevésemet:

wAz OECD vigsgdlat inkdbb szolgalja a  bevegetett  kormanyzati intékedése  és
reformok igazoldsdt és aldtimasztdsat, mintsem a jo gyakorlatok’ dtiiltetését a hazai

kizigazgatdsi gyakorlatba” [az OECD projectben réstvevd kormdnyzati s3erepld, 2012]

A rendelkezésemre all6 informaciok alapjan kizardlag a fenti két program hozhat6 fel
példaként arra, hogy a kormanyzat milyen modszerekkel torekszik a kormanyablak reform
folyamatainak és eredményeinek nyomon kévetésére. Osszefoglalva megallapithaté, hogy a
célok teljestilésének szisztematikus és értékel6 nyomon kévetése csak csekély mértékben
valésult meg ez idedig. Azok a vizsgalatok, értékelS jellegl tevékenységek is, melyek a
kormanyzati narrativa szerint erre jottek létre, valdjaban inkabb szimbolikus, illetve
kormanyzati retorikai célt szolgaltak. Nevezetesen, hogy népszertsitsék, legitimaljak a mar

bevezetett reformintézkedéseket.
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V.Rész: A vizsgalatok eredményeinek strukturalis attekintése és a
kutatas eredményeinek 6sszefoglalasa

Az eléz6 1V. Részben attekintettem a rendszervaltas utani Magyarorszag allamigazgatasi
koordinaciéjanak mérfoldkoveit, jellemz6 mintazatait. A kévetkez&ekben a kutatas soran
végzett vizsgalatok eredményeire, megallapitasaira tamaszkodva 6sszefoglalom az
elemzések kimenetelét, kovetkeztetéseit. A kutatasi eredményekre tamaszkodva, a III.
Részben megfogalmazott és elérevetitett hipotzéiseken végighaladva explicit moédon
kivanom megvalaszolni a kutatas f6 kérdéseit.

s reyr

12 Magyar sajatossagok az allamigazgatas koordinaciéjat 6vezd

tudomanyos és szakmai gondolkodas teriiletén
A dolgozat 1I. Részében kisérletet tettem arra, hogy a meghatirozé nemzetkdzi és hazai
szerz6k munkait széleskorien feldolgozva, atfogod attekintést adjak a koordinacié fogalmi
megkozelitéseirdl, a koordinaciés mechanizmusok és eszkézok lehetséges tipologiairdl. Ez
a kiterjedt irodalmi attekintés alkalmasnak tnik arra, hogy ez alapjan megvalaszoljam az
els6 kutatasi kérdést, mely az alabbi:

KK (1/a): Mi jellemzi a hazai dllamigazgatis koordindcigidt dvezd tudomanyos és szakmai

diskurzust? Mit értettek és értenek a kormdnyzati koordindcid  problémdjan, illetve a
koordindcids es3R00k fogalmdan?

A kormanyzati koordinacié fogalmardl és eszkozeirdl alkotott sajatos magyar felfogas
extrémitasa akkor valik igazan karakteressé ¢és szembetinévé, ha azt a meghatarozé
nemzetkozi irodalomban elterjedt és altalanosan elfogadott fogalmakkal és kategoriakkal
hasonlitjuk Ossze. Az alabbiakban csak azokat a f6bb csomoépontokat emelem ki réviden,
melyeken keresztill legmarkansabban megragadhat6 a kormanyzati koordinaciérdl alkotott
sajatos hazai felfogas (a hazai irodalomban fellelhet6 koordinaciéval kapcsolatos fogalmi
meghatarozasok lasd. 5.2 fejezet; 10.2.2. fejezet; sajatos tipologiak 'lasd. 6. Fejezet). Ezeknek
a jellegzetességeknek az egyértelmibb megvilagitasa érdekében az alabbi tablazatban
(Tablazat 8.) hasonlitom Ossze a hazai és a nemzetkozi irodalomban fellelhet6 jellemzket a

kormanyzati koordinaciét illetGen.
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Tablazat 8: A koordinacié fogalmi meghatarozasa koriili sajatossagok a hazai és nemzetkozi
irodalomban

Koordinacio Nemzetkozi irodalom Hazai irodalom
értelmezése

Problémak Szevezetek és programok Agazati érdekek vs.
azonositasa kozotti ‘Osszkormanyzati’ érdek.

atfedések/parhuzamossagok/h
1anyossagok; "komisz
problémak’, fragmentaci

Problémak oka U] kézmenedzsment reformok | Hierarchikus/ burokratikus

(fragmentaci6/csGszerien kontrol hianya vagy nem

kiéptil6 szervezetek); elégséges mértéke.

globalizacié mértékének

névekedése
Lehetséges Hierarchikus — Network — Biirokratikus mechanizmusok:
megoldasi Piaci koordinaciés Kézponti kontrol novelése az
alternativak mechanizmusok agazati érdekekkel szemben

(Osszkormanyzati; Neo — weberi | /felett.

modell)
Jellemzd Hortizontalis és vertikalis/ ‘Kemény’ eszk6ézok: Szervezeti
koordinaciés onkéntes és kotelez6 eszkézok | integracid, kbzponti
eszkozok vegyesen iranyitas/ feltigyelet/ellenbrzés

noévelése vs. ‘puha eszkozok™
horizontalis egytittmikodés
formai .

Forrds: A meghatirozd nemezetkizi és hazai irodalom alapjin sajat osszedllitis

- Mig a nemzetkozi irodalom arrdl ir, hogy kiilénb6z6 koordinacios eszkozoket,
intézkedéseket jol meghatarozhaté és azonositott, ésszerd problémak kezelése
érdekében vezették be (pl. atfedések, parhuzamossagok csokkentése, agazatok
kozotti  fragmentacié enyhitése, tobb agazatot érinté ’komisz problémak’
megoldasa), addig dgy tanik, hogy Magyarorszagon — bar néhol megjelennck a
konkrét problémas teriiletek azonositasa is - sokkal inkabb az 6sszkormanyzati
érdek/kozponti kontrol versus teriileti/4dgazati autondémia kozott érdekellentétek,
hatalmi harcok eszkoze volt a koordinacio.

- A koordinaci6 elégtelenségét és az ebbdl eredeztetheté problémakat a nemzetkozi
irodalomban elsédlegesen az Uj kézmenedzsment reformintézkedések hatisainak
tulajdonitottak. Ezzel szemben Magyarorszagon csak ritkan (;ha egyéltalan) emlitik
ezt a kozigazgatasban fellelheté koordinacids problémak okaként. Magyarorszagon
az elégtelen koordiniciét visszatéréen a hierarchikus/ burokratikus kontrol
hianyaval vagy nem elégséges mértékével magyaraztak.
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- A nemzetkozi irodalomban alapvetéen a koordiniciés mechanizmusok harom
tipusa (hierarchikus, piaci és network tipusd) az altalinosan elfogadott, melyek
révén a kozigazgatason belili koordinacié javithaté. Ezzel szemben
Magyarorszagon szinte kizarélagosnak tekinthet6 a hierarchikus/ burokratikus
mechanizmusok meghatarozé szerepe. A kozigazgatasi koordinacié szinte egyet
jelentett a koézponti kontrol névelésének szandékaval, az agazati érdekekkel
szemben, azok felett. Minden mas lehetséges koordinaciés mechanizmust tobbnyire
altalanos értetlenség és el nem fogadas Gvezett.

- Az el6z6 ponttal szorosan Osszefiigg, abbdl kévetkezik, hogy mig a nemzetkozi
irodalomban a koordinacids eszkozok széles skaldjat és valtozatos formait
fedezhetjiik fel, Magyarorszaigon a koordinaciés eszko6zok tipoldgidja szinte
kizarélagosan a burokratikus eszk6zok harmas csoportjara (iranyitas, feltigyelet,
ellen6rzés) korlatozoédik. Felfedezheté ugyan egy ugynevezett ’puha eszk6zok’
kategoriaja, de ezeket csak tgy emlitik, mely ugyan lehetséges eszkoz, de a hatékony
koordinacié megteremtéséhez nem elégséges.

A fentieket alapul véve ugy tinik, hogy az elézetesen felallitott hipotézis megerdsitést nyert,
miszerint:

Hipotézis (1/a): A kormanyzati koordindcid kiriili tudomanyos és szakmai diskurzusban a
koordindcid hidnydt egyértelmiien a hierarchifus rend hidnydval azonositottik. Koordindcids
eszkoZkent sginte kizdrdlag a hierarchikus, utasitis és ellendrzés tipusi eszoziket tarfottik
sdmon.
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13 A kormanyzati koordinacids reformok jellemz6i mintazatai

Magyarorszagon
Az IV. Részben részletes attekintését adtam a kozponti, illetve a tertleti allamigazgatas
strukturalis reformjairdél, amivel részben megvalaszoltam az elsé kutatasi kérdést, azaz hogy
melyek voltak a hazai allamigazgatas koordinaciot érinté visszatéré reformhullamainak
legmarkansabb vonasai. A lefrds soran kiemelt figyelmet forditottam az allamigazgatasi
koordinaci6 mukodésére és annak valtozasaira. Arra, hogy a mindenkori kormanyzat
hogyan értelmezte, miben latta a koordinacié problémajat, és milyen megoldasi

alternativakat dogozott ki, illetve alkalmazott ezek megoldasara.

Az azonositott koordinacids problémakkal 6sszefiiggésben tgy tlinik, hogy bar szintenként
eltérs, de azonos szinteken (az allamigazgatas kozponti és tertleti szintjén) ismétlédéen
ugyanazok a koordinaciés problémak vet6dtek fel id6rél-idére. A kormanyzati intézkedések
visszatéréen ugyanazon tertletek megoldasara iranyultak. Ennek alapjan megallapithato,
hogy a IV. részben azonositott négy-négy periédus, illetve reformhullam egységes
mintazatot mutat a felmerilé koordinaciés problémak tekintetében. A kézponti
dllamigazgatis szintjén az jelentette a 6 kérdést, hogy a miniszterek a tarcaérdek
képvisel6i-e a kormanyban, vagy ellenkezdleg, az Osszkormanyzati érdekeket testesitik meg
az agazatokban. A koordinacids intézkedések az utdbbi erdsitését céloztak, azaz a ,tarcak
mozgasanak kézbentartasat” [Katona 2010], az agazati kilonérdekek alarendelését a
kozponti kormanyzati politikanak. A teriileti dllamigazgatas szintjén is a rendszervaltast
kovet6 id6szakban a kormanyzati koordinacids intézkedések visszatéréen idérol-idére
ugyanazon teriiletek 6sszehangolasat céloztak. Ezen intézkedések egyik (sztikebb) csoportja
a szervezeten ativel6 hatdsagi egyuttmikodés elésegitését célozta (tObb agazatot érintd
kormanyzati dontések végrehajtasanak és a hatdsagi ellenbrzéseknek Osszehangolasa). A
koordinaciés intézkedések masik, nagyobb csoportja a tertleti allamigazgatas
’kaotikus’/’tulbutjanz6’/*heterogén’ jellegét kivanta felszamolni. Ezt elsGsorban az egyes
funkcionalis tertletek (pénzigy, személytigyi nyilvantartas, gazdalkodas)
egységesitésén/kozpontositasan, az agazati informatikai fejlesztések Osszehangoldsin, a
képzések és tovabbképzések és az tgyfélszolgalati tevékenység koordinacidjan keresztiil

kivantak elémozditani.
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A vizsgalt négy-négy periddus viszont eltér egymastdl a tekintetben, hogy milyen
intézkedéseket, milyen koordinacids eszkézoket alkalmaztak mind a kézponti, mind pedig a
terileti allamigazgatds muikoédés gyakorlataban. Az alabbiakban ezeket az eszkézoket

tekintem at és osztalyozom.

13.1 A kézponti dllamigazgatdsi koordindcio strukturilis jellemzdinek
vdltozdsai Magyarorszigon

Mint fentebb emlitettem, ebben az alfejezetben a kézponti allamigazgatas szintjén
bevezetett koordinacids eszkozoket tekintem at. Az elemzés alapja — épitve a dolgozat I1.
Részében targyalt fogalmi kategoriakra, a koordinacios eszkozokre vonatkozé distinkciora -
a strukturdlis, illetve folyamat/eljaras tipusu koordinicids eszkozok, valamint az inkabb
hierarchikus, illetve nem-hierarchikus eszk6zok megkilonboztetése. Az alabbi tablazat

(Tablazat  9.) foglalja 0Ossze az ezzel kapcsolatos empirikus —eredményeket.

133



Tablazat 9: A kézponti kormanyzat koordinacios eszkézeinek valtozasai a vizsgalt strukturalis
reformok soran (1990 — 2014)

Koordinaciés | A kézponti kormanyzati koordinacios eszkézokben toértént valtozasok
e’szkézﬁk 1990-1998 1998- 2006 2006-2010 2010-2014
tipusa
Struk- | -A MeH | -A  referatara | -Minisztériumok | -Minisztériumi
turalis | kezdetben rendszer és a kozponti | struktira
eszkéz | szik  kord | kialakitasa, allamigazgatasi atszervezése (8
ok koordinaciés | amely szervek integralt
jogkorokkel. | vizsgalja/szlri/v | Osszevonasa. szuperminiszté
isszakiildi al-A referatarakat | rium) ¢és az
minisztériumi 2009 -ben | allami  szervek
el6terjesztéseket | beolvasztottak nagyfoka
a kormany | MeH jogi | centralizacioja,
napirendjére osztalyaba. Ez a | integracidja
kertlés elott. struktura a korabbi | -MeH
-Nagyobb jelentSségét is | megszintetése.
hangsullyal eliminalta. Feladatait a
képviselik az politikai
%‘ ‘Osszkormanyzat koordinaciot
S r érdekeket: ellat6 (2012 -
'ﬁ négy, a tél)
1 referatirakat Minisztereln6k
2 feligyel6 ség és a
‘D politikai kozigazgatasi
“g allamtitkart koordinacié
S neveztek ki ellat6 (2010 —
3 (politikai t6)KIM  veszi
g kontroll a at.
2 kozpolitika
b alkotas
'ﬁ folyamataban).
b= -A MeH
= r
k% szerepének
<= erdsitése
= (politikai
;‘Q tervezés-elemzés
= és
kommunikacioés
funkcio)
Folya- |A MeH a|-MeH sajat | -A miniszterelnok | -A személyiigyi
matok | tarcakozi hataskorben is | befolyasanak és | dontések
/ egyeztetés készithetett el6 | hatalmanak centralis
Eljaras keretében tervezeteket a | kiterjesztése kontroll ala
ok minden politikai informalis vonasa.
agazati szempontbodl (miniszterek -A KIM dént az
elSterjesztést | kiemelt informalis elSterjesztések
jogi - | jelentéségt utasitasa) és | kormanyzati
kodifikacios kérdésekben formalis egyeztetésre
szempontbol (miniszterelnok eszkozokkel val
véleményezett | kozvetlen (bizottsagok bocsathatésagar
akarata jobban | elndke) ol
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érvényestl) -A -A
nSzakmapolitikai | minisztériumok
egyeztetés”, mint | szervezeti és
el6zetes mikodési
véleményezési rendjének
eljaras, mely soran | standardizacioj
a MeH minden| a ¢és el6zetes
tarca  altal  tett | jovahagyasa a
elSterjesztést KIM altal.
véleményez.

Koordinacids | A kézponti kormanyzati koordinacids eszkézokben tortént valtozasok
e’szkﬁzak 1990-1998 1998- 2006 2006-2010 2010-2014
tipusa
Struk- | -A KAT | Nincs  jelentSs | -A ,,szakpolitikai | -Kozigazgatasi
turalis | minden valtozas. koncepcié” alapjan | allamtitkari
eszkoz | eloterjesztést a kozigazgatasi | pozicid és a
g ok megtargyalt allamtitkari KAT
2 és egyeztetett pozici6, €s egyben | visszaillitisa.
de) miel6tt az a a KAT | -Informalisan
'é kormany elé megsziintetése. (kormany
v ment volna. - Uj tipusa | ugyrendjében
3 -Kormanytiilé allamtitkari nem  szerepel)
:g sek, mint a értekezlet, ahol | mdkods
£ legmagasabb els6sorban politikai
T politikai partpolitikai allamtitkari
g érdekegyezte delegaltak  vettek | értekezletek a
=~ t6 forumként részt. Miniszterelnéks
2 mikédtek. égen belil.
% Folya- | -El6zetes Nincs  jelentSs | -Bizonyos teriiletek | -A  tervezetek
Q| matok véleményez | valtozas. Osszehangolasa el6zetes
s / ési cljaras a érdekében véleményezési
:;-ﬂ Eljaras 'homzor}tgl}s k?ordlnécu’)s el]ér:j'ls/ra
) ok informaciées bizottsagok, bocsatasa a
& ere szervetek tarcak kozott.
?::) lehet&ségét létrehozasa (pL
g biztositotta a Nemzeti Fejlesztési
ﬁ tarcak kozott Ugynokség,
c a Allamreform
= korményzati Bizottsdg, KEK
dontéshozata KH, KSZK)
li
folyamatban.

Forrds: A forrdsanyagok (interjiik, szakirodalom, jogszabilyok) alapjin sajit ossgedllitds
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A fentiekkel kapcsolatosan az alabbi f6bb megallapitasok tehet6k:

1.

El6szor is, a rendszervaltast kévetd koézponti kormanyzati  koordinacios

>
intézkedések leginkabb a Miniszterelnéki Hivatal szerepének megerSsitése koré
csoportosultak, illetve a kdzigazgatdsi allamtitkdri értekezletek szerepének
er6sitésén, atértelmezésén keresztil igyekezték a széthizé 4agazati érdekeket
visszafogni, kordaban tartani. A kézponti (miniszterelnok és kozvetlen apparatusa)
és agazati (tarcak és miniszterek) hatalmi centrumok kozotti  viszonyok
atrendezésétdl, a miniszterelnék befolyasinak névelésétSl remélték a kormanyzati
koordinacié erésodését. A koordinacids intézkedések e felfogas mentén keriiltek
kialakitasra, a koordinacié erésitésének kérdését parhuzamba allitottak a
miniszterelnék és hivatala befolyasanak, kontrolljanak kiterjesztésével. Ezt
tamasztja ala, hogy visszatéré és egyre er6s6dé tendencia volt a politikailag fontos
tertiletek MeH-hez vonisa, a miniszterelnok hataskoreinek bévitése, illetve a MeH
altal a minisztériumok folott gyakorolt kontroll kiterjesztése olyan teriiletekre, mint
a dontéselkészités, a személyi / kinevezésekkel kapcsolatos kérdések, vagy a

szervezeti és mikodési szabalyok.

A masik kirajzoléd6é vonas a négy kormanyzati periddust Osszevetve, hogy a
rendszervaltas utani id8szakban — leginkabb a korabban ismertetett talzott
allamhatalmi fékek és kontrollmechanizmusok miatt, melyek olykor a kormanyzati
‘impotenciahoz’ vezettek — egyre er6sodott a kézponti szandék, hogy noveljék a
politikai befolydst a kormanyzati mechanizmusokban, és hogy minél inkabb
centralizaljak, egy kézbe vonjak a kormanyzat muikodtetését. Bz a tendencia
markansan a harmadik szakaszt6l kezdéddéen figyelheté meg (2006 —t6l, de sokan
ezt mar az 1998 —as orban — kormanyhoz kétik [v6. Korosényi 2001]) példaul a
politikai kinevezettek allamtitkari pozicidba val6 iltetésével, a miniszterelnok —
ekkor még csak — informalis befolyasanak erésitésével. Ez a folyamat tovabb
er6sodott — s6t azt is mondhatnank, hogy kicsucsosodott — a masodik Orban-
kormany idején (2010 — 2014 koz6tt) a miniszterelndk jogkoreinek és hatalmanak —
ezattal mar nem csak informalis, hanem de jure — kibévitésével, a KIM és a
Miniszterelnokség agazatok feletti kontrolljanak és hataskoreinek ezideaig nem

tapasztalt mértékd kiterjesztésével.

136



Harmadrészt pedig, az alkalmazott konkrét koordinacios eszkézoket vizsgalva, azok
elemzési dimenziok szerinti megoszlasat tekintve megallapithato, hogy a formadlis
struktirakban mukodd, inkabb hierarchikus eszkézok vannak tdlsulyban a
bevezetett koordinaciés intézkedéscsomagokban. Habar érdemes megjegyezni,
hogy a személyes interjukbdl kidertlt [pl. Lampert 2014; Biré 2014], hogy minden
kormanyzat miikédésében fontos szerepet jatszottak az informdlis koordindcios
eszkézok (pl. informalis egyeztetés, személyes kapcsolatok), de ezek feltarasa igen
nehéz, mert hivatalos dokumentumok vagy akar tudomanyos irasok is ritkan (ha

egyaltalan) tarnak fel ilyen mechanizmusokat.

137



13.2

A teriileti dllamigazgatdsi koordindcio jellemzdi mintdzatainak

azonositdsa rendszerviltozds utini Magyarorszigon

Ami a tertleti allamigazgatast érinté koordinacios intézkedéseket illeti, az empirikus adatok

alapjan az alabbi jellemz8k azonosithatoak:

1.

El6szor is, a koordinacié erdsitése mindig feliilrél jévo kormanyzati szandék volt —
tehat sohasem az dgazatok kezdeményezték, vetették fel annak sziikségességét -,
amelynek birokratikus utasftisokkal, eloirdsokkal szandékoztak érvényt szerezni.
Spontan, alulrdl szervez6dé — akar a teriileti, akar kozponti agazati szervek részérol
érkez6 — koordinaciés kezdeményezéssel nem talalkozunk (talan a hatdsagi

munkaban val6 kolcsonos segitségnyujtas tertilete az egyetlen kivétel).

Masodszor, a tertleti allamigazgatas koordinacidjanak erdsitésének szandéka a
kormanyzat mindenkori zltalinos hatdskori teriileti szerve (a koztarsasagi
megbizott, a megyei kormanyhivatalok és jogutéd szervei) koré szervez6dott. A
terileti koordinacié erbsitését ennek a szervnek a mikodésétdl remélték. (Ez aldl az
egyetlen kivétel, amikor a MeH-et vezet6 minisztert hierarchikus koordinaciés

eszkozokkel ruhaztak fel a 2006-2010 kozotti id6szakban).

A harmadik jellemz8, hogy a kilonb6z6 intézkedéscsomagok, melyeket a négy
reformhullam soran bevezettek, egyarant tartalmaznak hierarchikus és nem-
hierarchikus koordindcios eszkozoket is, bar eltéré aranyaban és kilonb6z6
valés miikodési hatasfokkal. Ugy tinik, hogy a kézponti kormanyzat egyértelm
tamogatasa ¢és a reform melletti elkGtelez6dése, valamint a kormanyzat sziikséges
politikai ereje hianyaban a ’kemény’, hierarchikus eszk6z6k bar de iure bevezetésre
keriltek, de de facto csak részlegesen vagy egyaltalan nem kertltek végrehajtasra.
Ilyen kontextusban, mikor nem volt meg a szitkséges kozponti politikai
tamogatottsag, els6sorban a horizontalis egyiittmikoédésen alapulé koordinaciés
eszk6zok mikodtek, amelyeknek eredményessége nagyban fiiggott a személykozi
kapcsolatoktdl és az érintettek egytittmikodési hajlandésagatol. Emiatt a tényleges
koordinaciés eredmények nem azonos hatasfokkal érvényestltek az eltérd
terileteken.  Egységesen érvényesilé, wvalds és Iényeges koordindcios
eredmények azokon a terileteken figyelhetéek meg elsGsorban, ahol a kézponti
hatalom kételez6 érvényii utasitisokkal avatkozott be és a végrehajtas mogott
relevans politikai eré és elkotelez6dés allt. A koordinacids eszkozoket, illetve azok

valés koordinacios hatdsait az alabbi tablazatban (Tablazat 10.) 6sszegzem.
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Tablazat 10: A koordinacids intézkedések (I) és eredményeik (E) a teriileti allamigazgatas szintjén

zajlo reformokban

Reform / Valtozasok a hierarchikus Valtozasok a nem hierarchikus
idGszak eszko6zokben eszkozokben
Informacio, tajékoztataskérés;
javaslattétel, el6zetes
Nincs I | véleményezés; (ad hoc)
NV koordinacios értekezletek
Koztarsasagi N iy
. Osszehivasa
megbizott e .
(1990-94) Kevés szisztematikus
koordinaciés hatas. Az
Nincs E | egyittmtkodés sikeressége
személyes/informalis
kapcsolatokon mulik.
(Az korabbi intézkedések
mellett):
- A koordinaci6s értekezletek
intézményesiiltek (Megyei
Egyes agazati tertiletek Allamigazgatasi Kollégiumok és
szervezeti integracidja a megyei | I | munkacsoportjaik) és tényleges
kozigazgatasi hivatalokba. hataskorrel rendelkeztek.
- Osszehangolt fellépés
. kezdeményezése pl. a k6z6s
Megyei cemenyezese p .
e L. hatésagi ellen6rzések tartasa
Ko6zigazgatasi )
. terén.
Hivatal T T
(1994/96 Mérsékelt, bar igy is figyelemre
mélt6é eredményeket ért el a
20006) L
Kollégium és annak
A vart koordinacios munkacsoportjai, f6ként az
eredmények (a funkcionalis informatikai fejlesztés, a képzés
teriiletek kézpontositasa, E | és tovabbképzés, valamint a
standardizalt makodés személyzeti politika
kialakitasa) teljesiiltek. Osszehangolasa terén. Ezek az
agazatok kolcsonos
egyuttmikodése révén valdsultak
meg.
- A személytgyi tertlet, az
informatikai fejlesztések és az
tzemeltetés tovabbi
standardizacidja.
- A t6bb agazatot érintd
Regionalis tevékenységek (pl. a terileti S L,

5 VERTIYSeR (P . A megyei koézigazgatasi hivatalt
Allam- szint végrehajtasanak .o Lo ,
. (o . . » regionalis struktiraba szervezték
1gazgatasi Osszehangolasa) pontositasa. I At fov 2 mérete ielentésen
Hivatal Mindkét koordinacios > 18Y ]

(2006-2010)

intézkedés eszkoze a
centralizacié (a Miniszterelnoki
Hivatalt vezet6 miniszter
jogkorei), lényegében a
Regionalis Allamigazgatési
Hivatal megkerilésével.

megnovekedett.
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- Az intézkedések az
elvarasoknak megfeleléen
mkodtek.

A koordiniciés munka az
osszevont, felduzzadt létszamu
Kollégiumokban nehézkessé,
gyenge hatasfokuva valt.

Megyei
Kormany-
hivatal
(2010-2014)

- A létrejové megyei
kormanyhivatali stuktara
erésen centralizalt, szigorian
kontrollalt — mind igazgatasi,
mind (explicite) politikai
értelemben — a kézponti,
minisztériumi szinttél egészen a
jarasi szintig.

- A tertleti allamigazgatasi
szervek széleskord, radikalis
integracidja a megyei
kormanyhivatalokba és a
funkcionalis teriiletek (pl.
személyugy, gazdalkodas) és
tgyfélszolgalatok Gsszevonasa.
- A hierarchiai lancolat
magasabb szintjén allo
egységek egyértelmd és
megkérdGjelezhetetlen hatalmi
jogositvanyokkal kertiltek
felruhazasra mind az
alacsonyabb (jarasi) szinten
1évé hivatalok, mind a
dekoncentralt agazati szervek
vonatkozasaban.

A megyei allamigazgatasi
kollégiumok névleges mikodése.

Az ellen6rzés és az
elszamoltatas ilyen szigoru
felilrdl j6v6 (top—down)
rendszere, 4gy tdnik, az elvart
eredménnyel mikodik, abban
az értelemben, hogy a
szerepl6k engedelmeskednek a
szabalyoknak, el6irasoknak és
csak sztk tertileten van
lehet6ségiik ,,szabotalni”
azokat.” (A vélt) szervezeti és
funkcionalis parhuzamossagok
jelent6sen csokkentek. Ettél
figgetlenil az intézkedések
széleskord koordinacios
hatasanak megitélése még
bizonytalan ezen a ponton.

Ugy ttinik, hogy az 6nkéntes
koles6nos egytittmikodés
csokkent, illetve formalissa valt.

Forrds: A forrdsanyagok (interjiik, szakirodalom, jogszabilyok) alapjan sajit ossedllitds
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A fenti elemzések eredményei alapjan megvalaszolhat6 a kévetkezd kutatasi kérdés:

KK (1/b) Milyen tipusii — hierarchikus vs. nem-hierarchikus - kormanyzati koordindcids
es3ROZOK (eszkiesomagoR) keriiltek beveetésre az egyes reformok soran? Ezeknek melyek a

legmarkdnsabb strukturdlis jellemz0i?

A feltart eredmények alapjan ugy tlinik, hogy megerdsitést nyert a kutatatasi kérdéssel

kapcsolatban el6revetitett két, egymast kiegészité hipotézis:

Hipotézis (1/b),: A bierarchikus koordindcids eszkizik bevezetése akkor valdszindisithetd, ha a
kizponti kormdnyzati serepld’ politikai és hatalmi bagisa jelentdsen megerdsodik. A hatalmi
viszomyok ilyen egyértelmii dtrendezddése nélkiil viszont nem varhatd a hierarchikus es3kizok

alkalmazdsa.

Hipotézis (1/b),: A batalmi  viszonyok  egyértelmii  dtrendezddésekor a  nem-hierarchikus
es3ROZ0k. bevegetése — ag elozdvel ellentétben — nem varbatd. Az ilyen tipusi koordindcids
es3ROZ0K alkalmazdsa akkor valoszing, amikor a s3ereplok batalmi-politikai erdviszonyai

egyensilyban vannafk.

A koordinaciés eszk6zok mintazatainak vizsgalataval tovabb haladva, a vizsgalat

eredményeire timaszkodva a harmadik kutatasi kérdés megvalaszolasara térek ra:

KK(3): Milyen mértékben valdsitottik meg a kiilinbizd koordindcids eszkizik a bevegetésikhiz
Jiizott elvdrdsokat, a kitiizitt célokat? Mivel magyarizhatd a kiilonbozd tipusi koordindcids

eszRO0R tenyleges miikodési eredményei, valos koordindcids hatdsai kizotti eltérés?

A tablazatban (Tablazat 9. és Tablazat 10.) is Osszefoglalt eredmények alapjan dgy tinik,
hogy a szandékolt célokkal megegyezé6 mértékd, valdés koordinacidés eredmények
egyértelmiien akkor jelentkeztek, amikor hierarchikus utasitis/kontroll  tipusa
intézkedéseket (ahogy a hazai irodalom erre utal: ’kemény eszk6z0k’) vezetettek be. Viszont
a hierarchikus eszk6zok eredményes muikodésének ugy tinik, hogy van egy sziikséges
el6feltétele, mégpedig, hogy a kozponti, koordinalé szereplé rendelkezzen a megfeleld
politikai erével és tamogatottsaggal az intézkedés bevezetéséhez. Amennyiben nincs meg a
szitkséges hatalmi er6folény vagy a kézponti hatalom idével kihatral az intézkedés mogtl,
akkor szerepl6k egyszerGen ’elszabotaljak’ a koordinacids intézkedés végrehajtasat, nem
hajtjak végre azokat [Balazs 2013]. (Jol példazza ezt a sajatossagot a tertileti allamigazgatas
szintjén bevezetett reformintézkedések sikertelensége, killondsen az elsé idGszakban) A

nem-—hierarchikus, ugynevezett ’puha eszk6zok’ hatasainak megitélése nem ennyire
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egyértelmd, mint a hierarchikus eszk6zok tekintetében. Habar a nem-—hierarchikus
eszk6zok is tobb tertleten is mutatnak koordinaciés eredményeket, ezek sikeressége
korlatozott. Az ilyen tipusu intézkedések eredményessége nagyban fiigg a szereplk

egytttmuikodési hajlanddsagatol, a személykozi, f6ként informalis kapcsolatoktol.

A fentick alapjan a 3/Alternativ hipotézis egyértelmden elvethet, azaz nem nyert

megerdsitést, hogy

Hipotézis (3) Alternativ): A kiilinbizd tipusi koordindcids esgkizik — kiilonds tekintettel a
hierarchifus vs. nem bierarchikus eszkizok dichotimidjdra — nem mutatnak s3istematifns

eltérést a tekintetben, hogy milyen mértékben képesek tényleges koordindcids hatdst kifejtent.

Viszont a masik, verseng6 hipotézis sem keriilt egyértelmen megerdsitésre, ugyanis a
terileti allamigazgatasi reformok soran, mint ahogy az elemzésben feltartak mutatjak, a
kozponti hatalom egyértelmd megerésodése és a koordinacios intézkedések melletti vilagos
elk6telez6dése hianyaban gyakran csak a nem - hierarchikus eszk6z6k mutatattak — ha csak
korlatozott eredménnyel is - valés koordinaciés hatast. Tehat az alabbi hipotézis sincs

maradéktalanul 6sszhangban az empirikus elemzés eredményével:

Hipotézis (3/Null): A koordindcid mintizatai csak akkor viltoznak - a terileten kifejtett
tényleges, kozvetlen  hatdsukat tekintve —, ha  hierarchikus  Roordindcids  eszkoZoket

alkalmaznak. Ezek bidnydban nem valdszinii barmiféle valtozds.

Az empirikus vizsgalatbdl inkabb tugy tanik, hogy a szandékolt céloknak megfeleld
koordinaciés eredményt nagyobb eséllyel lehet Magyarorszagon hierarchikus eszkézokkel
elérni, viszont ezek sem mukodnek, amennyiben nem teljesiil az az eléfeltétel, hogy a
szerepl6k kozott megfelelé hatalmi/eréviszonyok dlljanak fent. Emellett viszont a nem —
hierarchikus koordinaciés eszk6zok —alkalmazasakor is megfigyelhet6 — ha csak

korlatozottan is - koordinacids hatas.
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14 A kormanyablakok strukturalis jellemzdinek vizsgalata
nemzetkézi perspektivaban
A III. Részben ismertetett 1/c kutatasi kérdés egy ujszerd koordinacios eszkoz strukturalis

jellemzdinek vizsgalatara vonatkozott:

KK (1/¢) Melyek az egyablakos Kormdnyablak iigyfélszolgdlati modell strukturdlis jellemzdi

nemzetkizi perspektivaban?

Az elemzés célja a komparativ vizsgalat keretében a hazai modell sajatossagainak feltarasa
volt. A kérdéssel Osszefiiggésben az elemzés azt mutatja, hogy a Kormanyablak, mint a
kormanyzati koordinacié egyik hazai példija, mas eurdpai orszagok gyakorlatival
Osszehasonitva sajatos — mondhatni szélséséges- strukturalis jellemzoket mutat. Az
Osszehasonlitd vizsgalat soran Ot elemzési dimenziét hasznaltam. FEzek alapjan a

Kormanyablakok strukturalis jellemz6i az alabbi sajatossagokat mutatjak (Tablazat 11.):

kivételesen széles, amde felszines feladat-portf6lio;

— példatlanul komplex és heterogén szervezeti struktura;

— ugyfelekhez kozeli szolgaltatasnyujtas;

— az érintett tertleti szakigazgatasi szervek integracidjanak mélysége a szervezetek
sokfélesége miatt diverzifikalt, de tilnyomodan a feliletes integracié valésult meg,
els6sorban a szervezeti ¢és muikodési szempontok kertltek el6térbe, sokszor
figyelmen kivil hagyva az integraciobdl ered6 valédi nyereséget;

— a Kormanyablak egy erésen felilr6l vezérelt, hierarchikus eszkozokkel véghezvitt a

reformfolyamat eredménye.

Tablazat 11: Akormanyablak strukturalis jellemz6i Askim és tarsai (2011) 5 dimenzios elemzési
modelljében vizsgalva

Elemzési dimenziék < P

Feladat portfélio Széles/Heterogén Szik/Homogén
Mély Felszines

Az integralt szervezeti Komplex Egyszert

struktira

Az 6nkéntesség mértéke Autoném elhatarozas/ Kotelezs /
bottom-up top-down

Hozzaférhet8ség Allampolgarokhoz kézel Allampolgarokhoz tavol

Az integracié mélysége Magas Alacsony

Forrds: Askim és tarsai [2011] elemzési modelljét felbasgnalva a forrdsanyagok (interjiik, jogszabdlyok)
alapjin sajat dsszedllitds

Osszegezve elmondhatd, hogy a kormanyablak egy kivételes és sajitos korméanyzati

torekvésnek tekinthet6 a mas orszagok gyakorlataval 6sszehasonlitva.
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15 A kormanyzati koordinacids intézkedések mogott huzodo

lehetséges magyarazo indokok keresése
A kutatas egyik ambicidja, hogy hozzajaruljon a kormanyzati koordinaciés intézkedések
motivumainak és indokainak jobb megértéhez. Ennek érdekében a kormanyablak reformon
keresztil vizsgaltam a reform hatterében hizédé dontéshozatali és cselekvési motivaciokat.
Az elemzés soran — a reform kontextusat, a kozigazgatasi reformfolyamatokra hatd
lehetséges tényezoket figyelembe véve — négy alternativ magyarazé valtozot azonositottam,
majd a neo-institucionalista elméletb6l kiindulva eredeztettem azokat a cselekvési,
magatartisi mintdzatokaz, melyeket az alternativ magyarazé elméletek el6revetitetnek.
Ezeket a mintazatokat feleltettem meg az empirikus kutaté munka eredményeként feltart
tényleges sajatossaigoknak a ’mintdhoz illesztés’ modszerét alkalmazva. A magyarazé
modellek altal kinalt jellemzSknek és a konkrét vizsgalt eset empirikus elemzése sorin
feltart jellemzo6inek Osszevetését a lenti tablazat (Tablazat 12) tartalmazza. A reform
bevezetésével Osszefiiggd 1épések, cselekvések az alabbiak szerint mutatnak részleges (R)

vagy teljes (I) hasonlésagot a magyarazé hipotézisek mintazatival 6sszevetve.

Tablazat 12: A 'predikcios matrix ':a magyarazo6 hipotézisek érvényességének tesztelése

Versengd magyarazo Megfelelés " . I
hipotézisek logikaja Kovetkezmények logikaja
. : A L~ p
A dontesh.o li . A kozponti L Hatalom- Racionalis
folyamat jellemz kontroll Europaizacio . .
, » szerzés dontéshozatal
mitosza

1.A prol’)lem’a R N I R
meghatarozasa:
2. Alterr}atlv I N I N
megoldasok:
3. Erlozetes felmeres, I R I N
hataselemzés
4.”Az erqut'e'tt,szereplok I R I N
kozremiikodése:
5. A célok

N .. I I I N
teljesiilésének kovetése:

I: igen (a feltételezett allitas megerdsitést nyert);
R: Részlegesen (a feltételezett allitas részlegesen igazolt);
N: nem (a feltételezett allitas nem nyert megerGsitést).

Forrdas: Wilson és Woodside [1999: 217 elemzési midszerét felbaszndlva forrdsanyagok (interjiik,
szakirodalom, jogszabdlyok) alapjan sajat dsszedllitas
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Az elemzés eredményei alapjan az alabbi kévetkezetéseket tudom levonni a kormanyablak

reform mogott huzdédd motivaciok elméleti magyarazataval Gsszefiiggésben:

Az eurdpaizaci6 és a racionalis dontéshozatali modell, mint magyarazat viszonylag

nagy valoszintséggel elvethetd.

Ezzel szemben az empirikus adatok elemzése soran feltart mintak viszonylag nagy
egyezést mutatnak két magyarazé modell jellemz6i motivumaival. Nevezetesen, a
’kézponti  kontroll mitosza’, a centralizici6 mindenhatésaga, illetve a
’hatalomszerzés’ tlnik a leginkabb alatimasztottnak ¢és igazoltnak, mint a
kormanyablak reform indoka, motivacidja. A fenti elemzés eredményei alapjan nem
dontheté el egyértelmten, hogy a két modell kézul melyik bir erésebb

magyarazattal.

A fenti eredmények alapjan tehat nagy valésziniséggel elvetheté az az el6zetesen

megfogalmazott hipotézis, miszerint:

Hipotézis (2/) Alternativ): A koordindcid erdsitését célzd intézkeedéseket valds igények és felmért
siikségletek gerjesztiky azok tehdt a ténylegesen jelentkezd koordindcids problémafkra adott,
raciondlis vdlaszoknak tekinthetdk, ahol az intézkedések bevezetését széleskirii tajékozddds,

informacidszerés és az alternativik kizti mérlegelés eldzi meg.

Meger6sitést nyert viszont a masik, ezzel a kutatasi kérdéssel (KK 2) 6sszefiiggésben

megfogalmazott versengé hipotézis, miszerint:

Hipotézis (2/Null): A konkrét koordindcids intégkedések nem feltétleniil azért kerdilnek
bevezetésre, mert azt jol megalapoott igény | valds s3iikeséglet indufkdlna, hanem azokat sokfkal
inkdbb valamilyen vélt vagy valds elvirdsnak/ szabalynak/ tradicidnak vald megfelelés szandéka

motivdlja.

Azaz ugy tinik, hogy egyrészrol azért vezetnek be koordinacids intézkedéseket, hogy minél

inkabb kiterjesszék a centralis kontrollt, ugyanis mind az elméleti, mind pedig a gyakorlati

szakemberek szamara ez tinik — szinte kizarélagosan — a hatékony koordinacié egyetlen

eszkozének. A, kozponti kontroll mitoszat” erésiti az 1/a kutatasi kérdésre adott valasz is,

azaz, hogy koordinacids eszkozként szinte kizardlag a hierarchikus, utasitas ¢és ellenérzés

tipusu eszkozoket tartottdk szamon, Magyarorszagon. Emellett a magyarazé alternativa

mellett — az elébbi hipotézist nem kizarva, hanem kiegészitve — dgy tanik, hogy a

,hatalomszerzés”, mint magyarazo alternativa szintén megerdsitést nyert a vizsgalat soran.

Tehat azt feltételezhetjiik, hogy a ’hierarchikus koordinacié mindenhatésagaba’ vetett hit
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mellett a kézponti szerepléket a hatalom szerzése, a politikai hatalom Kkiterjesztése is
motivalta a koordinaciés intézkedések bevezetésénél. A kutatas soran attekintett mas
koordinacios intézkedéseket is figyelembe véve — pl. f6varosi és megyei kormanyhivatalok
kialakitasa, kozponti allamigazgatasi szervezet integracidja, a kozponti kontroll kiterjesztése
(pl. a kézponti allamigazgatas személyi allomanyanak kinevezésének el6zetese kontrollja),
az 0j szervezetek élére kozponti politikai szerepl6k kinevezése (pl. kormanymegbizott) —
valoban gy tlnik, hogy ezek az intézkedések alkalmasak a kozponti kontroll
megerdsitésére és a politikai hatalom kiterjesztésére és stabilizidlasara az allamigazgatas

minden szintjén.

Osszefoglaléan tehat gy tlnik, hogy a megfogalmazott hipotézisek dénté tdbbségben az
empirikus adatok tiikrében vagy helytallonak bizonyultak, vagy — legalabbis — 6sszhangban

allnak a kutatas tobbi eredményével.

A dolgozatban a magyar allamigazgatas koordinacidjaval Osszefiggé empirikus kutatas
lényeges eredményeit, megallapitasait kivantam bemutatni. Ezzel célom volt egyrészrol,
hogy egy, a nemzetkdzi kzigazgatasi — kormanyzati kutatasok homlokterében 1évé kérdést
vizsgaljak atfogoan a hazai kozigazgatasi kontextusban. Masrészrdl a dolgozat egy hinypotld
ambiciét is be kivan tolteni a magyarorszagi kozigazgatasi tudomanyos irodalomban,
ugyanis a kormanyzati koordiniciét eddig csak ritkan és elszortan  vizsgaltak
Magyarorszagon, illetve az ide vonatkozé kutatiasok is csak parcialisan, a kormanyzati

koordinacié csak egy —egy szlk szegmensére fokuszaltak.

A dolgozat végkovetkeztetése az allamigazgatas széles horizontjat atfogd empirikus

elemzések tikrében az alabbiakban Gsszegezhet6:

A rendszervaltast koévetd kezdeti idészakban - mind a kozponti, mind a terileti
allamigazgatas szintjén — elsGsorban a mult tapasztalatai miatt elsédleges szempontként
jelentkezett az allamigazgatasi szervezetrendszer kialakitasaban, hogy egyik kézponti
szereplénél se (se a kormanynal, se pedig a kormany iranyitasa alatt all6 altalanos hataskora
terileti szervnél) ne jelentkezhessen tulzott hatalomkoncentracid. A kézponti kormanyzat
szintjén ennek érdekében erds fékek és kontroll mechanizmusok keriltek beépitésre a

kormanyzati mikodésbe, a terileti allamigazgatas szintjén pedig a szakigazgatasi szervek

146



széleskor onallésagot vivtak ki maguknak és ellanalltak mindenfajta kézponti torekvésnek,
ami az egységesités, az egyuttmikodés iranyaba hatott volna. Ebben az idészakban de iure
jelentés szamu hierarchikus/burokratikus  (pl. ellendrzi, feltigyeli) intézkedés kertlt
megfogalmazasa, viszont sajatos médon de facto elsédlegesen és tilnyomo tébbségben a
nem hierarchikus eszk6zok valdsitottak meg tényleges koordinacids hatast. A hierarchikus
eszk6zok tobbnyire nem tudtak szandékolt céljukat elérni, valés mikodésiiket tekintve csak
korlatozott eredménnyel mikodtek (ha egyaltalan). A hatalmi viszonyok fokozatos
atrendezédésével és a koézponti kormanyzat hatalmanak fokozatos kiterjesztésével a
koordinaciés mechanizmusok mindinkabb a hierarchikus iranyba tolédtak. Mind a
kozponti, mind pedig a teriileti allamigazgatas szintjén mindinkabb hangsulyosabba valt az
iranyitas/feltigyelet/ellenérzés  tipust eszk6zok alkalmazdsa, nétt a kozponti kontroll
mértéke. A kozigazgatasi gyakorlat és a kormanyzati intézkedések tapasztalatai azt mutatjak,
hogy Magyarorszagon a ’kozponti kontrol mindenhatésagaba’, a centralis iranyitas
‘jotékonysagaba’ vetett hit hatarozta meg az allamigazgatasi koordinacids szandékok és
intézkedések iranyat. A hierarchikus, ugynevezett ’kemény eszkozoket’ tekintették a

hatékony koordinacié szinte egyetlen és kizarolagos eszkézének.

A szakmai/tudomanyos koordiniciérél sz6élé  diskurzusban, ha lehet, akkor még
egyértelmibben megfigyelhet6 a felulrdl j6v6, burokratikus koordinacié kizardlagossaga.
Erre utalnak, hogy az utébbi idSk legambiciézusabb munkai, amelyek célja a magyar
kormanyzati rendszer két évtizedes mukodésének attekintése. Ezekben a mivekben a
koordinacié kérdését analég moddon hasznaljak a kozponti kormanyzati  szereplk
szerepének (er6sségének) - kozponti szinten a MeH és a miniszterelnék szerepének, teriileti
szinten a megyei/regiondlis kozigazgatasi/kormanyhivatal poziciéjanak - valtozasaval [pl.

Muller 2011:120-138, Sarkozy 2012, Ivancsics—Bércesi 2006, Bérsesi 2006, Balazs 2000].

A koordinaciordl valé ilyen tipusa ,,megrégzott” gondolkodasnak a gyokereit a torténeti
el6zményekben ¢és a mostani kozigazgatasi kornyezet kialakuldsanak elézményeiben
kereshetjiik. Az utasitas — kontrol tipust koordinacié kizardlagossaga a rendszervaltas elGtti
politikai viszonyokkal, pontosabban azok megszinésével magyarazhat6é. A rendszervaltas
el6tt a kommunista part valtozatos eszkoézokkel — formalis és informalis (nomenklatira)
csatornan keresztil, kulturalis és ideoldgiai eszkézokkel — koordinalta a szektoralis
agazatokat. E koordinaciés struktura 6sszeomlasat kovetéen nem jott létre egyenértéki
funkciét betdltd rendszer. S6t, pont ellenkezbleg. Az eltérd politikai, ideoldgiai nézetek altal
vezérelt kormanypartiak és ellenzékiek erés szembenallasa, Osszelitkozése - ami az elsé

demokratikusan valasztott parlament mutkoédésében is megjelent - jellemezte a
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rendszervaltast kovetd idészakot. A mikodoképes kormanyzas biztositasa érdekében ezért
egyre  inkabb  indokoltnak  latszott a  kozponti  feligyelet és  kontrol
létrehozasa/megerGsitése. Az gy létrehozott koordincios rendszer ellenallénak bizonyult
az utobbi 20 évben. Nem csoda tehat, hogy a mostani kormanyzat tovabbra is az utasitas —
kontrol tipusu koordinaciés fogalmi rendszerben gondolkodik és cselekszik, ahogy azt
tették a kormanyok folyamatosan a rendszervaltast kévetéen. A dolgozatban vizsgalt
legutolsé kormanyzati periddus (2010 -2014) koordinacids intézkedéscsomagja — tébbek
kozott ide sorolhaté a kormanyablakok bevezetése is — illeszkedik ebbe a tendenciaba. Sét,
ebben az id6szakban a koézponti kontroll erdsitésének szandéka tobbségi politika
hatalommal tarsult, ami lehet6vé tette a kormanyzati koordinacidoban mindezidaig nem
tapasztalt mértéka hierarchikus intézkedések és centalizacios térekvések véghezvitelét mind

a kézponti ,mind pedig a tertleti allamigazgatas szintjén.
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