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Vezetdi 6sszefoglalo

Minden Egész eltiritt,

Minden ldng csak részekben lobban,
Minden szerelem darabokban,
Minden Egész eltérétt.

(Ady Endre: Kocsi-lit az éjszakdban)

Az Allami Szamvevészék és a Versenyképesség Kutaté Kozpont kézotti kutatasi egyiittmiikodés
keretében késziilt tanulmany a magyar allammiikodés problémait tekinti at a szakirodalom és
igazgatasi, politikai dokumentumok alapjan. Munkank két célja a kovetkez6:

- A magyar allammiikodést elemz6 szakirodalom attekintésével fel kivanjuk tarni annak f6
problémait.

- Elemezni kivanjuk a magyar allamigazgatas problémainak f6 okait.

Kutatatdsunk soran a magyar allammiikodést vizsgald elemzéseket tekintettiik at. A relevans
hazai szakirodalom &ttekintése mellett feldolgoztuk az Allami Szamvevészék jelentéseit, a
parlamenti vitanapok jegyzékonyveit, a koztarsasagi elnok ar beszédeit. A tanulmany masodik
része a feltart problémak lehetséges okait elemzi.

Elemzésiinkben azokat az eseteket tekintjiik az dllamm{ikddés problémajanak, amikor egy adott
tertileten a jatékszabdlyokat alakité allamtol fiiggetlen normak és az allam altal bevezetett
el6irasok inkonzisztensek egymassal: olyan szabdlyokat ir el6 (tilt meg) az &llam, amelyek
ellentétesek (kovetenddek) az érintettek értékei, szokasai, kialakult intézményeik szabalyai
szerint.

A magyar Aallammiikodést elemzd forrdsok attekintése alapjan harom f6 problémat
azonositottunk. Egyrészt az allami dontések gyakran megalapozatlanul sziiletnek, meghozataluk
kovetkezményeivel az allam nem foglalkozik (Vakrepiilés). Masrészt a politikai szerepl6k és
dontéseik szerepe az igazgatasi miikddésben nem megfeleléen szabdlyozott (Elszabadult
Politika). Harmadrészt az dallam kiilonboz6 szervei kozott hidnyzik az Osszehangoltsag
(Szétesettség). Tomorebben és karcosabban fogalmazva nem az allam miikodésének vannak
problémai, hanem jelenlegi formajaban az maga probléma.

Vakrepiilés - A dontések kovetkezményeit, az allami tevékenységek eredményeit, hatisait
visszacsatold mechanizmusok hidnyoznak vagy alig miikoédnek. Mindez jelentésen csokkenti az
allam képességét a kozosségi normakkal, elvarasokkal osszhangban 1év6 szabalyok,
tevékenységek kialakitasara.

Elszabadult Politika - A politikai erd logikaja olyan miikddési teriiletekre is kihat, ahol az inkabb

artalmas, mint hasznos. A napi politika érdek egyre erésebben jelenik meg a kézigazgatas, a

szabalyozo és felligyel6 szervek, a jogalkotasi eljarasok teriiletén. Sok jel utal arra, hogy az

igazgatas politikai irdnyitéi a végrehajtas minden részletét napi miikodésiik és dontési jogkoriik
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tertileteként kezelik. Ez aldassa az 4&llam hitelességét, gyengiti az allammiikodés
kontrolalhatésagat.

Szétesettség - Az allami tevékenységek kozotti sziikséges koordinacié gyakran hianyzik, a
killonb6z6 szervek egymassal itk6z6 magatartasi elvarasokat fogalmaznak meg a gazdasagi,
tarsadalmi szereplék szadmara. A Minisztériumok egymadssal parhuzamosan, egymdasnak
ellentmond¢ elképzelések kidolgozasan faradoznak. Olykor nem csak az egységes allami fellépés
hianyzik, hanem az annak kialakitasara valé torekvés is gyenge. Szakpolitikak kialakitasa helyett
sajat helyzetiik és érdekkoriik erdsitését tekintik feladatnak a szakapparatusok.

A széttoredezettség miatt sok rendelkezés hiteltelen papirszabaly marad, az egyes szakteriiletek
egymas feletti kontrolja elsorvad. Az allandé alléhaboru fel6rli az egyéni motivacidkat, az
allammiikodésen beliili inkonzisztencia a dontési helyzeteket megsokszorozza és megbonyolitja.

A visszacsatolasi mechanizmusok hidnya, az igazgatas szétesettsége és a politika elszabadulasa
egymast erdsitd folyamatok. Egyrészt minél rosszabbul miikédik az allam, annal nagyobb a
politikusok késztetése, hogy a diszfunkcionalis korlatokat lebontsak. Masrészt a politika
korlatlanng, parttalannd valasanak hatasara az allam mikédéképessége minden teriileten
nagymértékben gyengiil.

Az dllammiikodés problémainak elemzésére a kovetkez6 normativ elvaras-rendszert hasznaljuk:
A kozésségi dontésekkel kapcsolatos tartalmi elvdrdsok
* Az allami beavatkozas ne okozzon kart minden érintett szamara
* A politika elssorban ne az annak végrehajtasaban résztvevok érdekeit szolgalja
* Az allami beavatkozas ne 6sztonozze a jaradékvadasz magatartas kialakulasat
A déntésekkel kapcsolatos formai elvdrdsok
* A Kkozosségi dontések az érintettek szdmara megismerhet6ek, érthet6ek és
végrehajthat6ak legyenek
* A Dbeavatkozasok hitelesek legyenek (a dontések végrehajthatéak legyenek;
érvényességiik id6tartamai, feltételei legyenek egyértelmiien meghatarozottak)
A déntéshozatali eljdrdssal kapcsolatos elvdrdsok
* Egyértelmii szakpolitikai célok, valés tarsadalmi igények a beavatkozasok inditékaként
* Dontések megalapozottsaga: érintettek bevondasa, lehetséges alternativak elemzése
* A dontéshozatal folyamata nyomon kovethetd legyen

A tartalmi elvarasok sériilésérél a szakirodalom viszonylag ritkan szamol be. Ennek harom f6
oka van. Egyrészt a tartalmi feltételek eléggé megengedbek. Masrészt a tartalmi feltételek
vizsgalata komoly nehézségekbe iitkozik, harmadrészt az érintett alapa kozpolitika elemzés
gyakorlata nem elterjedt Magyarorszagon.

A formai elvarasok sériilésér6l gyakran szamolnak be az elemzések mind konkrét, mind
dltaldnos szinten. A magyar allammiikodést elemz6 szakirodalom felhivja a figyelmet a
jogalkotas alacsony mindségére, az allami tevékenységek attekinthetetlenségére, a kormanyzati
felel6sségi rendszer allandé atalakulasara. Az allami 1épések el6készitése, nyomon kovetése
ritka, az ehhez sziikséges kapacitasok sem allnak rendelkezésre. Komoly dontéseknél is
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eltekintenek a jogalkotdsi alapszabalyok betartasatdl. Az igazgatas egészét athatja a rovidtava
politikai szempontok érvényesitése. A torvények szellemével, vagy akar betijével iitkozve
mozditjak el helyiikrél autoném felligyeld szervek vezetdit.

Az Aallammiikddéssel kapcsolatos eljarasrendi elvarasok ugyancsak gyakran és jelent6sen
sériilnek a feldolgozott irodalom alapjan. Hianyoznak az egyértelmii célokat megfogalmazd és
azokhoz hitelesen eszkozoket rendeld szakpolitikdk, a koltségvetési eldiranyzatok alapjaul
szolgdlé szadmitasok nem Aallnak rendelkezésre, megalapozottsaguk nem {télhetd meg. Az
elézetes egyeztetések, hatasvizsgalatok, utdlagos eredményességi elemzések hianyoznak. A
kormanyzati feladatkiadas nem atlathato, az dllami cégek miikodése nem attekinthetd.

A formai és eljarasrendi elvarasok teljesiilésének hidnyossagai az 4allami dontések
elfogadottsagat nagyban alddssak, gyakran elégedetlenséggel, illetve az allami intézmények
kikertilésével jarnak. Az allammiikodés elfogadottsaga és hitelessége mellett annak
cselekvOképességét is jelentdsen csokkentik. Az allam normaalkotd szerepe ellehetetlenti],
mikozben az igazgatas dnkorrekcios képessége is jelentdsen romlik.

Az allammiikddés problémadinak 6t f6 gyokere lehet:

1. A hivatalos normak és az allami intézmények tevékenységei nem igazodnak elég
gyorsan a spontan normak valtozasahoz - Ez méltanyolhat6, ha az allammiikodés
el6rejelzd, felkésziilési rutinjai megfelel6en miikdodnek.

2. Az Aallami intézmények téves dontéseket hoznak. A téves dontés sokszor
visszavezethet§ az allammiikddési problémak késébb targyalandé okaira. Az allami
dontések kiilonosebb ok nélkiil is lehetnek tévesek, hiszen nem létezik érdekektdl
fiiggetlen dontésel6készitd rendszer, minden esetben miikodé dontéshozatali
mechanizmus.

3. Az allami szereplok tudatosan hoznak az érvényes normadakkal ellentétes
intézkedéseket - Az érvényes normak ellenében hozott dontések egyik motivacidja az
lehet, hogy az allami szervezetek dontéshozoi, dontés-el6készitdi azt gondoljak, hogy a
spontdn tarsadalmi normak rosszak. A masik motivacio az lehet, hogy a dontéshozok
személyes boldogulasuk: anyagi hasznuk, karrierjiik érdekében hoznak tudatosan a
fennall6 normakat megszegb dontéseket.

4. A kozosségi normak inkonzisztensek - Ebben az esetben a kozosség kiilonbozd
részeinek véleménye és varakozasa jelent8sen eltér arra vonatkozodlag, hogy mik a
tarsadalmi egyiittélés és munkamegosztas helyes jatékszabdlyai. A kozosségi normak
inkonzisztencidja nem okoz komoly problémakat, ha (1) az allami el6irasok az iitk6z6
normadk mindegyikével kompatibilisek és (2) az egymastdl eltér6 normdak kovetdi
egyetértenek az egymas kozotti érintkezést rendez6 normakban. Van, amikor az allami
el6irasok nem az inkonzisztens tarsadalmi normak békés egymas mellettiségét
szolgdljadk, hanem a konfliktusos kérdésekben allast foglalva arra torekszenek, hogy
felszamoljak az inkonzisztenciat. Az ilyen torekvések a hivatalos el6irasok és a kozosségi
normak kozotti ellentmondas esetének egyik formajat jelentik.

5. Inkonzisztens allammiikodés - Ennek formai: (1) Egy esetre tobb, egymassal
ellentétes magatartasra 0sztonzd allami el6irds van életben. (2) Az allami el6iras nem

egyértelmi és értelmezése esetenként eltér. (3) Az allami szabalyok id6ben gyorsan
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valtoznak, az érintettek mar az 0j el6iras sziiletésekor szamitanak ra, hogy az el6iras
nemsokara megvaltozik. Az inkonzisztencia az informadlis hatalom jelent6ségét noveli. Ez
a teljesitmények titkolasara, a hatalmi labirintusokban val6 jartassag megszerzésére, a
kockazat minimalizalasara és bizalmatlansagra 6sztonoz.

A magyar allammiikédés problémainak szisztematikus elemzését konkrét problémak
vizsgalataval lehetne elvégezni. Egy ilyen kutatads az allam egyes intézményeinek hibait venné
gorcs6 ald. Ebben az {radsban csak néhany hipotézisszer( tézist fogalmazunk meg a problémak
lehetséges okaival kapcsolatban.

Vannak olyan magyarazat kisérletek, amelyek nem az okokat, hanem a problémak egy
aspektusat ragadjak meg. Ennek példai a politikai intézményrendszer, illetve az elit hibaztatasa.

A sorsszer(i magyarazatok szerint a magyar allammiikdédés problémadit kilsé tényezdk
hatarozzak meg. Ebbdl a nézépontbdl 6t interpretaciéo képzelhetd el. (1) Az allammiikodés
problémai nem komolyak; (2) atmenetiek ezek a problémak; (3) ezek a problémak
helyzetlinkbdl kovetkeznek; (4) kedvez6tlen tarsadalmi, torténeti adottsagaink a felel6sek; (5)
rossz szerencsénk volt.

Az allammi{ikodési problémak lehetnek hibas dontések kovetkezményei. A rossz dontések
lehetnek olyanok, amelyekrél csak utdlag deriilt ki, hogy nem j6 irdnyba vezetnek, illetve
olyanok, amelyekrdl megfeleld koriiltekintéssel mar elére 1atni lehetett volna, hogy jobb lett
volna elkeriilni. A tévedések masik csoportositdsi mddja azok kijavithatésaga. Vannak esetek,
amikor a tévedés karos kovetkezményei az allami miikédés korrigalasaval enyhithet6ek. Mas
esetekben a hibas dontés utélag mar nem orvosolhato.

Az allammiikodés problémai fakadhatnak valamilyen tényez6 hidAnyabol. Hirom {6 hianyossagot
targyalunk roviden: a tarsadalmi kontroll, az dllammiikddéssel kapcsolatos megegyezések és a
hibak elkeriiléshez sziikséges tudas hidnyat. Ez a megkozelités sok esetben 6sszekapcsolhaté a
korabban bemutatott elemz6 sémak valamelyikével, hiszen a hidnyossagok sokszor torténelemi,
tarsadalmi, gazdasagi okokra, tévedésekre vezethet6ek vissza. A megkilonboztetés inkabb
gyakorlati szempontbo6l fontos: a hidnyossdgok nem megvaltoztathatatlan adottsagok, azokat
tudatos kozosségi cselekvés mdodosithatja.

A politikusok, a kozszféraban dolgozdk, az allami miikddés érintettjei és a koziigyek szakértdi
naponta alakitjak az allami szabalyokat. Azt kell egyértelm{ivé tenni, kinek miért érdemes az
allammiikodés kontrolljdnak erdsitéséért, a koziigyek részteriileteire vonatkozd stabil alkuk
kialakitasaért, a kozszféra jobb megértését lehetévé tévo tudas bovitéséért tevékenykednie.



Bevezeto

Az Allami Szamvevészék és a Versenyképesség Kutaté Kozpont kozotti kutatasi egyiittmiikodés
keretében késziil6 tanulmany a magyar allammiikodés problémait tekinti at a szakirodalom és
igazgatasi, politikai dokumentumok alapjan. Munkank két célja a kdvetkez6:

- A magyar allammiikodést elemz6 szakirodalom attekintésével fel kivanjuk tarni annak f6
problémait.

- Elemezni kivanjuk a magyar allamigazgatas problémainak f6 okait.

A kutatast két tényez6 motivalja. Egyrészrél a magyar allammiikodés problémai és az dllammal
szembeni elvarasok egyszerre jelent6sek, mindez megvalodsithatd javaslatok, illetve azokat
megalapozd elméleti megkozelitések kidolgozasat igényli. Masrészrél a kozpolitikdkkal
kapcsolatos gondolkozast a joléti kozgazdasagtan dominalja, ami nem csak elméleti problémakat
vet fel, hanem az elsGsorban intézményekhez, 06sztonz6khéz kapcsolédd javaslatok
kidolgozasaval is ad6s marad.

A kutatas gyakorlati aktualitasat a kovetkez6 harom pontban foglalhatjuk 6ssze tomoren:

- Az allammiikodés kudarcai gyakoriak, az allami tevékenységek elfogadottsaga alacsony,
hitelessége gyakran hianyzik, olykor legitimacio6jat is megkérdéjelezik.

- A gazdasagi valsdg hatasara az allammiikddéssel kapcsolatos elvarasok ndének, az
esetlegesen hibas k6zosségi dontések potencialis kdra megnd.

- A gazdasagi valsag hatdsara a gazdasag miikodése és bizalmi viszonyai jelentésen
atalakulnak, amihez az dllammiikodésnek is alkalmazkodnia kell.

A joléti kozgazdasagtani megkozelités gyakran félrevezetd. A kozosségi gazdasagtan kozelitendd
idealként a tokéletes piac joléti tételekben leirt vildgat tekinti, az allam feladatanak a tokéletes
piaci miikodés esetenkénti hibainak (az Un. piaci kudarcok) kijavitasat és az igazsagos elosztas
megteremtését tartja. Ezen megkozelités szerint a beavatkozasroél a piaci kudarcok kijavitasabol
szarmazo6 nyereség (holtteher veszteség csokkenést) és a sziikséges allami 1épések koltségeinek
Osszevetése alapjan kell donteni. Ez a megkozelités a kovetkezdk miatt kritizalhato:

- A joléti elemzések sordn gyakran hidnyzik a normativ alapvetések tisztdzasa, a
kiindulépontként haszndlt utilitariAnus moralfilozéfia alkalmazhatésaga olykor
megkérddjelezhetd.

- A gazdasagi miikodés etalonjanak tekintett - atomisztikus szerepléket, koltségmentes ki- és
belépést feltételezd -, tokéletes piac” sok esetben koncepcionalisan nem adekvat keret.

- A kozosségi dontéshozatalt, - el6készitést és - végrehajtdst nem egy jé szandékauy,
mindentud6, mindenhat6 szereplé végzi, hanem egy sokszereplds intézményrendszerben
tevékenykedd, a megbizo6ik, partnereik altal tamasztott 6sztonzdékre sajat érdekeik, értékeik
szerint ember alkotta szervezeti hal6zat. Ezért nem az a kérdés, hogy milyen politikakra
lenne sziikség, hanem az, hogy milyen javitdsok megvalédsithatéak az allam miikodésével

kapcsolatban.
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- A megdllapodasok, egylittmiikodések (akdr a kozszféraban, akar a maganszféraban)
koltségesek. Koltséges a szereplok kozotti egylittmiikodés feltételeinek (kommunikacid,
bizalom) kialakitdsa, a megallapodashoz vezetd alku, a kotelezettségek betartasanak
ellen6rzése és kikényszeritése. Ezért az Aallammiikédés csak a tranzakciok koltségeit
meghataroz6 intézményi keretre vald tekintettel elemezhetd.

Tanulmanyunkban a kutatds korabbi szakaszdban! kialakitott intézményi megkozelitésre épiild
elméleti keretet alkalmazva vizsgaljuk, mik is az dllammiikodés f6 problémai Magyarorszagon.
El6szor bemutatjuk a hazai szakirodalom attekintésére épiild vizsgalatunk f6bb eredményeit,
majd az elméleti keretben bevezetett normativ kritériumok alapjan rendszerezziik
irodalomfeldolgoz6 munkank eredményeit. A masodik részben eldszoér az allammiikodés
elméletileg lehetséges gyokereit elemezziik, majd a magyar allammiikodés problémainak
magyarazatait tekintjiik at.

Kutatatadsunk soran a magyar allammikodést vizsgalé elemzéseket tekintettiik at. A relevans
hazai szakirodalom attekintése mellett feldolgoztuk az Allami Szamvevészék jelentéseit, a
parlamenti vitanapok jegyzékonyveit, a koztarsasagi elnok ur beszédeit. A dokumentumok
feldolgozasa sordn a magyar allammiikodés legfébb, legtipikusabb hidnyossagait mértiik fel az
el6z6ekben felvazolt megkozelitésre épitve. Attekintettiik, hogy az egyes dokumentumok fébb
allitasai megfelelnek-e a bemutatott normativ szempontrendszernek, illetve - amennyiben nem -
milyen dllammikddési problémakra utalnak.

Munkankat egy hosszabb tavi kutatasi program nyitanyanak tekintjiik, jelenlegi elemzésiink
eredményeit nagyban befolydsoljak kutatasunk korlatai. Egyrészt arra torekedtiink, hogy
dltaldnos szinten ragadjuk meg az allammiik6dés f6bb problémadit, nem kezdtiink hozza a
killonb6z6 allami tevékenységek részletes elemzéséhez. A részletes kozpolitikai elemzések
tarhatnak fel a problémak igazi természetét. Masrészt elemzésiinket az dllammiikddést altalaban
targyalé, nyilvdnos elemz&i, igazgatdsi dokumentumokat, és a tarsadalomtudomanyi
szaklapokban publikalt szakcikkeket tekintettiik 4t. Amellett, hogy bizonyara ezen a teriileten is
addsak maradhattunk néhany értékes forras targyalasatdl, attekintésiink nem elemzi a sajtoban
megjelend elemzéseket, a parlamenti vitanapokon és a kéztarsasagi elnok nyilatkozatokon kiviili
politikai deklaracidkat. A téma elemzésének hasznos elemzésére, a témaban jartas szerepl6kkel
valé mélyinterjuk készitésére ugyancsak nem volt moédunk. Amennyiben lehet6ségiink nyilik a
munka folytatasara, a konkrét kozpolitikai teriiletek részletes elemzésénél hasznalnank ezeket a
forrasokat.

Elemzésiink szomoru képet mutat a magyar allammiikodésrél. Fontosnak tartjuk megjegyezni,
hogy ez egy a problémak feltarasara torekvd elemzésnél elkeriilhetetlen: egy tiizetesebb orvosi
vizsgalat nem talal egészséges embert. A problémadkra ravilagitd, azok okait keres6 munka soran
nem szabad megfeledkezniink arrél, hogy a magyar allammiikodés sok esetben, ha nem is
kifogastalanul, de elfogadhat6éan miikodik. Emellett a problémak sokasagatél szenvedo teriileten
is sok kozszolgalati tisztességes, felkésziilt és szorgalmas koztisztviseld, vezet6 dolgozik. A
gyakori, tiszteletre mélto egyéni teljesitmények nélkiil sok teriileten a rosszul miikodé allami
rendszerek helyett nem mi{ikodé rendszerekr6l kellene beszélniink. Ezért elismeréssel

1 Szepesi (2009)



gondolunk sok kozigazgatasban dolgoz6 szakemberre - a tanulmanyunkban megfogalmazott
kritikdkkal pont az 6 munkajukat kivanjuk segiteni.

A kutatast Szepesi Balazs iranyitotta, a munkaban Balds Gabor és Borbas Gabriella vettek részt.
Koszonjiik Chikan Attila tamogaté javaslatait, és a 2009 nyaran a Corvinus Egyetemen szervezett
vita résztvevOinek megjegyzéseit, ezek komoly segitséget jelentettek kutatdsunk soran.
Mindazonaltal a hidnyossagok, tévedések felelssége teljes egészében a szerzéké.



Kiindulopont

Kutatasunk korabbi szakaszanak eredményei? alapjan akkor beszéliink az allammiikodés
problémairol, amikor az allami intézmények tevékenysége nem felel meg a miikodésiiket
jovahagyo, lefogadd kozosség elvarasainak. Ilyenkor az allam alkotta hivatalos el6irdsok
érvényesitése és az allami intézmények tovabbi tevékenységei nincsenek Osszhangban a
koz06sségi normarendszer tobbi elemével.

Elemzésiinkben azokat az eseteket tekintjiik az dllamm{ikddés problémajanak, amikor egy adott
tertileten a jatékszabdlyokat alakité allamtol fiiggetlen normak és az allam altal bevezetett
el6irdsok inkonzisztensek egymadssal: olyan szabalyokat ir el6 (tilt meg) az allam, amelyek
ellentétesek (kovetenddek) az érintettek értékei, szokasai, kialakult intézményeik szabalyai
szerint. Nem az egyéni preferencidk és az allami el6irdsok kozotti konfliktusrol van szé (adét
fizetni példaul senki sem szeret). Hanem arrdl, hogy az egyének, szervezetek kozotti viszonyokat
illetéen az allam &t kivanja alakitani a kovetendé normakat. Ilyenkor a kozosség és az allam
el6irdsai szembekeriilnek egymassal, a tarsadalmi és a hivatalos elvardsok mast irnak el§ az
egyénnek. Néhany példa: a csaladdtag segitése szemben all a korrupcié tiltasaval az orvosi
rendel6ben; az alacsony hozamd munkardl sz6l6 megallapodas konfliktusba keriil a minimalbér
el6irassal; a kozintézmény teljesitményorientacidja szembe keriil a kozbeszerzési torvénnyel; a
gazdasag és az adoObeszedés miikodési rendje nem kompatibilis az adoétorvényekkel; a
kozrendrdl és vagyonbiztonsagrdl alkotott k6zdsségi normak masok, mint a hivatalos renddrségi
és blintet6jogi el6irasok.

Az ilyen esetek tipikus kovetkezménye az allami miikodést egyes teriileteken Kkiszoritd
maganintézmények, mint az informalis gazdasag® vagy az igazgatas allamtdél fliggetlen
megszervezéset. Ugyancsak ezt a problémat jelzi, amikor egy kozoOsség tagjai kivonjak
er6forrasaikat a tarsadalmi munkamegosztadsbdls: a munkaképesek emigralnak vagy
passzivitasba vonulnak; az elérhet6 hozamok nem csabitanak a téke akkumulaldsara,
kockaztatasara, ezért az emberek inkabb fogyasztanak, az elvart hozammutaték magasak. Ebben
az esetben a hivatalos és tarsadalmi normak kozti konfliktus a k6zosség gazdasagi aktivitdsanak
csokkenését vonja maga utan. Az allammiikédés problémainak legmarkansabb jele az allami
intézmények elleni nyilt 1dzadas, mint példaul a szabalyok felvallalt megszegése.

2 Szepesi (2009)
3 Soto (1989), Soto (2000), Castells, Portes (1987)
4 Dixit (2004), Schelling (1971)
5 Castells, Portes (1987), Buchanan, Roger (1987)
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(Rend)szerteleniil - magyar allammiikédés f6 problémai

A magyar allamm{koédést elemz6 forrasok attekintése alapjan harom f6 problémat
azonositottunk. Egyrészt az dllami dontések gyakran megalapozatlanul sziiletnek, meghozataluk
kovetkezményeivel az allam nem foglalkozik (Vakrepiilés). Masrészt a politikai szereplék és
dontéseik szerepe az igazgatdsi miikodésben nem megfelel6en szabdlyozott (Elszabadult
Politika). Harmadrészt az allam kiilonb6z6 szervei kozott hiadnyzik az 6sszehangoltsag
(Szétesettség). Mindez Osszességében arra utal, hogy a magyar allam miikédésének komoly
hidnyossaga a beavatkozdsok okait, motivacidéit és kapcsolédasait rendszerbe helyezé erdk
hidnya, illetve a rendszertelenséget fenntartdé mozgatérugok jelentésége. Tomorebben és
karcosabban fogalmazva nem az allam miikédésének vannak problémai, hanem jelenlegi
formajaban az maga probléma.

A tovabbiakban a hdrom f6 gocpont példait mutatjuk be, koriilményeit, kovetkezményeit jarjuk
korbe.

Vakrepiilés

A kiillonb6z6 elemzések egybehangzdan arrdl taniskodnak, hogy hazankban az allami dontések
el6készitése komoly hianyossagokat hagy maga utan, a dontések kovetkezményeit, az
allami tevékenységek eredményeit, hatasait visszacsatold6 mechanizmusok hianyoznak
vagy alig miikddnek. A tovabbiakban a feldolgozott elemzések eredményeit mutatjuk be - az
azokat bemutat6 forrasra a mellékletben dsszefoglalt allitasok szamai alapjan hivatkozunk.

A stratégia-alkotas, kormanyzati programok alapos tervezése, informaciok szisztematikus
gylijtése, adatbazisok létrehozédsa, monitoring, értékelés/hatasvizsgalat, visszacsatolas, illetve a
partnerség, mint hasznos kormanyzastechnikai eszkoézok alig léteznek. Kiilondsen
problémas a szisztematikus adatgyiijtés, melynek hidnyaban egyrészt megalapozatlan allami
beavatkozasok sziiletnek, masrészt az allami beavatkozasok eredményességérdl, hatdsossagarol
alig tudunk biztosat mondani. Emellett az dllami el6irasok érintettel egytittm{ikodésben torténd
kialakitdsa (EU-s zsargonban partnerség) altaldban csak nyomokban van jelen akar fejlesztési
programokrol, akar intézményi reformokroél legyen szd. Magyarorszadgon az intézményi
reformok a résztvevék véleményének és érdekeinek figyelembe vétele nélkiil prébalnak
megvaldsulni (sikerteleniil). Ennek megfelel6en rossz a reformok kommunikaci6ja, mivel a
dontéshozok nem tartjdk eléggé fontosnak a reformok szerepléinek és érintettjeinek
megnyerését a reformok tigyének (3.20. allitas).

A fentiekkel Osszefiigg, hogy a jelenlegi kormanyzati miikodésnek nem szerves része az
intézkedések kovetkezetes kontrollja. A meghozott intézkedéseket altalaban nem kérik

szamon, nem kovetik nyomon (3.11. allitas).

Emellett megfigyelhet6 a jogszabalyalkotas jelentoségének leértékelédése, a jogszabalyok
megalapozatlanok, kidolgozatlanok, atgondolatlanok. Példaként emlithetd a vagyontorvény,
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melynek javaslata nem volt megfelel6en el6készitve, a torvényalkotasi folyamat csdszott, a
torvény késve lépett hatalyba, a vagyontorvény végrehajthat6saga korlatozott volt (2.4. allitas).

Az el6készités és a visszacsatolds hidnyossagai jelent6sen csokkentik az allam képességét a
koz06sségi normakkal, elvarasokkal 6sszhangban 1évé szabalyok, tevékenységek kialakitasara. Az
informaciéhidny poétlasdra gyakran kialakulnak a visszacsatolds informadlis csatornai. Sok
esetben az allami szereplék valdsagfelfogasa és problémaérzékelése teljesen elszakadt a
tarsadalmi, gazdasagi szereplék vilagatol.

Elszabadult politika

A szakirodalom és a forrasok attekintése alapjan a magyar allammiikodés fontos problémadja,
hogy a politikai miik6dést korlatozni képes korlatok gyengék. A népképviseletet gyakorld
politikus képes emelni, harcolni, épiteni, rombolni. Ez az erd visz dinamikat a koziigyeket
igazgaté miikodésbe. Azonban ha ez a mozgasban tarté er6 nincsen kordaban, felemészt
mindent, amihez hozzaér. Az elemzések arra utalnak, hogy hazankban ez a helyzet: a politikai
erd logikaja olyan miikddési teriileteket is athat, ahol az inkabb artalmas, mint hasznos. A napi
politika érdek egyre erésebben jelenik meg a kozigazgatas, a szabalyozo6 és feliigyel6
szervek, a jogalkotasi eljarasok teriiletén.

Els6ként a kozigazgatas atpolitizalodasat emlitjiik, melyre példa a sokak altal vizsgalt
kozigazgatasi allamtitkari poszt megsziintetése. S6lyom Laszl6 allamtitkari kinevezési okiratok
atadasakor (2006. jdlius 3.) tartott beszédébdl idézve ,ez a fajta allamtitkari jogallas kifejezetten
politikai tisztség.” (2.11 allitas). Az atpolitizalédas a fejlesztéspolitika teriiletén példaul abban
nyilvanul meg, hogy az irdnyité hatésagok NFU-be torténd csoportositasaval egyidejlileg az
dgazati stratégiai tervez0 egységek a miniszteri kabinetekbe kotottek ki (2.5 allitas).

A feldolgozott dokumentumok vilagosan rdmutatnak, hogy az elmult években tanui lehettiink az
autoném allami szervek elleni sorozatos tamadasoknak. Ez egyrészt abban nyilvanult meg,
hogy 2003-tdl elindult az el6z6 kormany altal a fiiggetlen szervek élére kinevezett vezetSk
cseréje, illetve ennek kisérlete. Erre példaként emlithetjiik a KSH vezet6jének, PSZAF elnokének
levaltasat, valamint a Monetaris Tanacs Osszetételének, kijel6lési rendjének megvaltoztatasat.
Masrészt megkezdddott pl. a féligyész ellehetetlenitése (2.7 allitds). Ismét Sélyom Laszld,
koztarsasagi elnokot idézve: Az ligyészség politikai részrehajlassal valdé megvadolasa a
politikusok, kormanyzati tisztségvisel6k altal, vagy ennek mas mddon valé sejtetése aldassa az
igazsagszolgaltatasba vetett kozbizalmat” (2.6 allitas).

A feldolgozott irodalom alapjan lehet sejteni a nem nyilvanos kormanyhatarozatok, azaz
jegyzokonyvi hatarozatok elterjedését. Példa erre a fejlesztéspolitika teriilete, ahol 2006-ban
még nyilvanos kormanyhatarozatban fogadtak el az akcidterveket, kiemelt projekteket, ezt
kovetben azonban attértek a nem nyilvanos, jegyz6konyvi hatarozatra (3.12 allitas). Ebbdl is
kovetkezik, az el6z6 alfejezetben leirt gondolat, miszerint a kormanyzati miikddésnek nem
szerves része az intézkedések kovetkezetes kontrollja, hiszen mar a feladatkiadas sem atlathaté.

Végiil fontosnak tartjuk kiemelni azt a megallapitast, hogy bizonyos politikak csak a
kommunikacié szintjén léteznek. Erre példa az Uj Tulajdonosi program. ,Az UTP létezése
kormanyzati sajtotajékoztatdval és miniszterelnoki felszélaldssal kezd6dott. Rogton ezutan a
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cikkek szazai targyaltak a szavak szintjén létezé UTP-t. A Uj Tulajdonosi Programot az ellenzék
annak ellenére kezdte hevesen tdmadni, hogy az a szavak szintjén nem létezett.” Hasonlé példa,
hogy maig nem lehet tudni a gazdasagélénkitésre szant 807 mrd, majd 1000 mrd, késébb 1400
mrd végiil 2000 mrd ft-ot csomag pontosan mirdl sz6l, mibdl all 6ssze és mekkora a végosszege
(1.8 allitas).

A csupan kommunikaciés patronnak szant, iires torvényhozasi aktusok, az igazgatasi eljarasok
informalissa tétele, a szabalyozo, feliigyel6 hatésagok autondmiajanak gyengitése, a
kozigazgatasi kinevezések atpolitizalasa mind azt jelzik, hogy az a hatalmat gyakorlé politikusok
a végrehajtas minden részletét napi miikodésiik és dontési jogkoriik teriileteként kezelik. Ez a
kovetkez6 problémakat idézi el6.

Hitelességi probléma - A szabalyalkotasi rend, a szabalyozas, a feliigyelet - altalaban az igazgatas
- stabilitdsat megteremtd szigoru eljarasok, autonémidk egyik f6 funkcidja, hogy az allami
dontések hitelességét megteremtsék. Minden politikus érzi, hogy a procedurak és az
adminisztracié 6ntérvénytisége korlatozzak dontési szabadsagat, azonban pont ezek a korlatok
adjak meg a dontések sulyat. Amennyiben egy jogszabdly, egy hatarozat, egy kinevezés kdnnyen
és gyorsan visszavonhato, akkor ezen politikai aktusok érvényessége véget ér, ahogy a politikai
dontéshozo pillanatnyi érdeke a visszavonas mellett sz6l. Ezzel az érintett teriileteken az allam
szavahihet8sége nagyban megsziinik, hiszen a dontések nem a szabalyokat, hanem a politikat
alkot6 érdekek, értékek pillanatnyi ered6jét rogzitik.

Kontrol hianya - A politikai miikodést az eljarasok, intézmények csak akkor tartjak az el6re
meghatarozott médon kordaban, ha ezt a meghatarozottsdgot nem irja barmelyik pillanatban az
aktualis politikai érdek. Ezért a politika elszabaduldsa a dllamhatalom 6nérdekii hasznalatanak
lehetdségét nyitja meg - legyen sz6 akar hatalom vagy szavazatmaximalizal6 politikai érdekrd],
vagy a politikai szerepl6k 6nos jovedelemmaimalizalé érdekeirdl. Egy ilyen rezsim képessége a
tarsadalmi normakkal 6sszhangban 1év§ szabalyok, intézmények alkotdsara erdsen korlatozott.
Emellett a hatalmat gyakorlék csoportjan belill is elsorvadnak az intézményi kontroll
mechanizmusai. [lyenkor a politikai csoportok informalis - azaz draga és legitimitasdban gyenge
- bels6é kontrollmechanizmusokat hasznalatara kényszertilnek, ami tovabb néveli a tarsadalmi
normaktoél valé elszakadas veszélyét.

Oszténzdk problémaja - A politika parttalansaga az igazgatason beliil arra 6sztonzi az allami
dontések el6készitdit, végrehajthatoit, hogy (1) tevékenységiik fokuszaba a konfliktusmentes
lojalitast allitsak, (2) a lojalitas keretein beliil is kertiljék az olyan javaslatokat, amelyek a
politikai kérnyezet valtozdsaval kockazatosak lehetnek szamukra, (3) késziiljenek fel arra, hogy
tevékenységiiket egy politikai rezsimvaltds utdn nem vagy csak alacsonyabb beosztasban
folytathatjak. Az allandé tdlélési stratégidra berendezkedd igazgatas teljesitményét nem csak
kozveteliill folytja le ez a harom tényezd. Kozvetett, szelekciés hatdsként mind az el6léptetési
dontések, mind az igazgatasi karriervalasztasok abba az irdnyba mutatnak, hogy a koéziligyekért
elkotelezett, teljesitménorientalt, felkésziilt emberek fokozatosan kiszorulnak az igazgatasbol.

Kapacitas problémak - A politika befolyasanak fékuszalatlanna valasa a politikusok és csapatuk
feladatait megsokszorozza. Egyrészrél a politikai dontéshozatal témak és iranyok kijelolése
helyett iligyek intézésével kénytelen foglalkozni. Masrészt a stabilitas hidnya miatt a politikai
kornyezet valtozasa az allami szervek miikodésének rendszeres atalakitasat igényli. Igy
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egyszerre kell tobb kérdésben és gyakrabban dontéseket hoznia a politikai stibnak, ami
megoldhatatlan helyzetek elé allithatja a nem szakigazgatasi fokuszu és hatter(i dontéshozokat.

A gyenge hitelességii, kontroll és apparatusi tamogatas nélkiili politikusnak aproé-csepré
dontések sokasagaval kell jra meg Ujra megbirkéznia amiatt, mert az igazgatasi miikodést
felbomlasztotta a politika elszabaduldsa. Ebben a helyzetben nem meglep6, hogy az
dllammiikodés egyre inkabb elszakad a tarsadalmi normaktdl és az allami szabdlyalkoto,
koordinal¢ elvarasoktdl.

Szétesettség

A feldolgozott irodalom alapjan dgy tlinik, hogy az allami tevékenységek kozotti sziikséges
koordinaci6é gyakran hidnyzik, a kiillonb6z6 szervek egymassal litk6z6 magatartasi elvarasokat
fogalmaznak meg a gazdasagi, tarsadalmi szerepl6k szamara. A Minisztériumok egymassal
parhuzamosan, egymasnak ellentmondd elképzelések kidolgozasan faradoznak. Olykor nem
csak az egységes allami fellépés hianyzik, hanem az annak kialakitasara valo torekvés is gyenge.
Szakpolitikak kialakitasa helyett sajat helyzetiik és érdekkoriik erdsitését tekintik feladatnak a
szakapparatusok.

Az Allamigazgatason beliil az egyes teriiletek kozotti koordinacié gyenge, az dllam nem
tudja koordinalni tevékenységeit. Ezt allitja a PPH ,Messze van a munka” cimii tanulmanya,
ami szerint a foglalkoztatasi problémak megoldasa kiilonb6z8 szakteriiletek 6sszehangolasat,
szakallamtitkarsdgokon és tarcdkon atnyulé kooperaciét igényelne. Azonban a magyar
dllamigazgatasban jelenleg mind a kényszer mind a készség hianyzik arra, hogy az egyes
igazgatasi egységek vezetdi portfoliojuk menedzsmentjén tilnyulo tigyekkel foglalkozzanak. Ez
nem a foglalkoztatas-iigy, hanem az egész kozponti igazgatas problémaja (3.13 allitas). Ugyanez
a fejlesztéspolitika teriiletén abban nyilvanul meg, hogy az agazati politikdk fejlesztési elemei
kozotti koordinacié az NFU létrehozasa ellenére nem erdsodott. Az dgazati politika fejlesztési
eleme és a tobbi eleme (szabalyozas, fenntartas) kozotti koordinacié pedig kifejezetten gyengiilt.
Az Iranyité Hatésagoknak 2006-os NFU-be torténd integraldsaval a szakminiszterek korabbi
felel6ssége a teriiletét érinté fejlesztésekért jelentdsen lecsokkent. A fejlesztéspolitika
valamennyi fejlesztéséért, annak tartalmatol fiiggetleniil egyetlen személy Bajnai Gordon lett a
felel6s, mikozben a fejlesztések szakteriileteinek szabalyozasi kornyezete és az eredmények
fenntarthatésagat biztosité miikodési forrdsok meghatarozasa tovabbra is szakminiszter és a
szakminisztériumok hatokorében maradt (3.12 allitas).

A Minisztériumok egymassal parhuzamosan, egymasnak ellentmondé elképzelések
kidolgozasan faradoznak. A minisztériumok sokkal inkdbb miikodnek az adott agazat cstcs
érdekérvényesité szerveként, mint az egységes kormanyprogram kovetkezetes képviseldiként
és megvalositdiként. Emiatt a minisztériumok gyakran egymassal parhuzamosan egymasnak
ellentmond6 elképzelések kidolgozasan faradoznak, és gyakran nehezen miikédnek egylitt a
kormanyprogram megvaldsitdsa soran. Ez jol megmutatkozik a minisztériumokhoz tartoz6
intézményhaldzatokat vizsgalata soran, hiszen majd mindegyik a maga intézményrendszere
megdrzésére, novelésére torekszik, nem torddve azzal, hogy ez esetleg parhuzamossagokat okoz
(pl. orszagosan kozel tucatnyi tanacsado halézat kialakitasa) (1.6 allitas).
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Mindemellett ugy tlinik, hogy az allam Kiilonb6z6 intézményeinek nem all érdekében az
egységes gazdasagfejlesztési szabalyrendszer kialakitasa (1.2 allitas). Ez a kovetkez6kben
nyilvanul meg:

- Nem all érdekiikben a modszertanok egységesitése, hiszen akkor valakinek valtoztatni
kellene az eddig ,bevalt, megszokott, megértett” gyakorlaton. Hidba, hogy az Orszaggyilés
altal is elfogadott az Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepciéo (OFK - 3.1 pontja) 2007-ig
elvégzendd feladatként tartalmazta az atfogé tervezési mechanizmus kialakitasat: ,az ésszes
eurdpai unids és hazai dllami fejlesztési forrdst figyelembe vevd, egységes fejlesztéspolitika
kialakitdsdra van sziikség, s ennek megfeleléen kell kidolgozni a fejlesztési forrdsok
dllamhdztartdsi tervezési és lebonyolitdsi rendjét.”

- Nem all érdekiikben az intézményi felelGsség tisztazasa sem, hiszen esetleg elkertl a feladat.

- Nem &ll érdekiikben az értékelések szisztematikus elvégzése (és az ezek alapjaul szolgald
adatgyijtés) sem, hiszen akar kideriilhet, hogy az adott beavatkozas nem megfeleld.

Altalanosabban megfogalmazva nincsenek tartésan érvényesiils, fenntarthaté - akarmilyen

modon felfogott racionalitasnak megfelel6 - szakpolitikdk. Szakpolitika-alkotas cimén az

allami intézmények és szervezetek - kevés kivétellel - els6dlegesen sajat érdekeik
kozérdekként valé megjelenitésével vannak elfoglalva. Ez a sajat érdek mindenekfolott az
intézmények és ezen Keresztill - ha atszervezés aran is - a szervezetek fennmaradasat jelenti

(1.11 allitas).

Az dllammiikodés széttoredezése az dllam miikod6képességét nagyban alddssa. Azzal, hogy az
igazgatasi tevékenység sokszor dzsungelharccd valik, feler6sdodnek az el6z6 részfejezetben
bemutatott karos hatasok. A valds igazgatdsi egyetértés miatt sok rendelkezés hiteltelen
papirszabaly marad, az egyes szakteriiletek egymas feletti kontrolja elsorvad. Az allandé
alléhaboru feldrli az egyéni motivacidkat, az allammiikddésen beliili inkonzisztencia a dontési
helyzeteket megsokszorozza és megbonyolitja. Ahogy az dllamigazgatas egyre inkdbb 6nmagaval
van elfoglalva kapcsolata és harmoéniaja a tarsdalommal fokozatosan csokken.

Részosszefoglalo

A magyar A&llammiikodés f6 problémai az el6készité és visszacsatolasi tevékenységek
hianyossagai, a politikai irdnyitds parttalansaga és az allamigazgatason beliili koordinacio
gyengesége.

Az Allami dontések el6készitése komoly hidnyossagokat hagy maga utan. A dontések
kovetkezményeit, az allami tevékenységek eredményeit, hatasait visszacsatolé6 mechanizmusok
hianyoznak vagy alig mlikodnek. Az el6készités és a visszacsatolds hidnyossagai jelent6sen
csokkentik az allam képességét a kozosségi normadakkal, elvardsokkal 6sszhangban 1évé
szabdlyok, tevékenységek kialakitasara. Az informdaciohiany pétlasara gyakran kialakulnak a
visszacsatolas informadlis csatorndi. Sok esetben az allami szereplék valosagfelfogasa és
problémaérzékelése teljesen elszakadt a tarsadalmi, gazdasagi szereplék vilagatol.

A politikai miikodést korlatozni képes korlatok gyengék. A népképviseletet gyakorld politikus
képes emelni, harcolni, épiteni, rombolni: ez visz dinamikat a koziigyeket igazgaté miikodésbe.
Azonban ha ez az erd nincsen kordaban, felemészt mindent, amihez hozzaér. Az elemzések arra
utalnak, hogy hazankban ez a helyzet: a politikai erd logikaja olyan miikodési teriiletekre is

15



kihat, ahol az inkabb artalmas, mint hasznos. A napi politika érdek egyre er6sebben jelenik meg
a kozigazgatas, a szabalyozo és felligyel6 szervek, a jogalkotasi eljarasok tertletén.

A csupan kommunikacidés patronnak szant, iires torvényhozasi aktusok, az igazgatasi eljarasok
informalissd tétele, a szabdlyozo, feliigyel6 hatésagok autondmidjanak gyengitése, a
kozigazgatasi kinevezések atpolitizadlasa mind azt jelzik, hogy az a hatalmat gyakorlé politikusok
a végrehajtas minden részletét napi miikodésiik és dontési jogkoriik teriileteként kezelik. Ez
alddssa az Aallam hitelességét, gyengiti az allammiikodés kontrolalhatésagat. A politika
parttalanna valdsa gyengitik a ko6zosségi normakhoz igazodd politikai, igazgatasi miikodés
0sztonzobit, megsokszorozza a dontéshozatalhoz kapcsolédd kapacitdsigényeket. Ebben a
helyzetben nem meglepd, hogy az dllammiikodés egyre inkabb elszakad a tdrsadalmi normaktél
és az allami szabalyalkotd, koordinalé elvarasoktol.

Az allami tevékenységek kozotti sziikséges koordinaci6é gyakran hidnyzik, a kiilonb6zd szervek
egymassal 1itkoz6 magatartasi elvarasokat fogalmaznak meg a gazdasagi, tarsadalmi szereplék
szamara. A Minisztériumok egymadssal parhuzamosan, egymasnak ellentmondé elképzelések
kidolgozasan faradoznak. Olykor nem csak az egységes allami fellépés hianyzik, hanem az annak
kialakitasara valé torekvés is gyenge. Szakpolitikak kialakitdsa helyett sajat helyzetiik és
érdekkoriik erdsitését tekintik feladatnak a szakapparatusok.

Ez a széttoredezése az allam miikodéképességét nagyban aladssa. A valds igazgatasi egyetértés
hianya miatt sok rendelkezés hiteltelen papirszabaly marad, az egyes szakteriiletek egymas
feletti kontrolja elsorvad. Az 4allandé alléhaboru fel6rli az egyéni motivaciékat, az
allammiikodésen beliili inkonzisztencia a dontési helyzeteket megsokszorozza és megbonyolitja.
Ahogy az allamigazgatas egyre inkabb dnmagaval van elfoglalva kapcsolata és harmdniaja a
tarsdalommal fokozatosan csokken.

A visszacsatolasi mechanizmusok hidnya, az igazgatas szétesettsége és a politika elszabadulasa
egymast erdsitd folyamatok. Egyrészt minél rosszabbul mi{ikédik az allam, anndal nagyobb a
politikusok késztetése, hogy a diszfunkcionalis korlatokat lebontsak. Masrészt a politika
korlatlanng, parttalannd valasanak hatasara az allam mikédéképessége minden teriileten
nagymértékben gyengiil. A harom, egymdas negativ hatdsat er6sit6 jelenség részleteit, okait
elemzi tanulmanyunk tovabbi része.
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Az dllammiikédés problémdi az elézetes normativ elvdrdsok
szempontjabdl

Elemzési szempontok

Kutatasunk célja problémak feltdrdsa, problémat pedig valamilyen normalis, elvart allapothoz
képest fogalmazhatunk meg. Ezért az dllammiik6dés problémainak elemzéséhez a kutatas el6z6
szakaszaban kialakitott normativ szempontrendszert hasznaljuk. Egy olyan normativ keret
kidolgozasara torekedtiink, amely a ko0zj6, az igazsagossag és a népképviselet kiilonbozd
felfogasai esetében is egyforman j6l hasznalhaté. Masképpen mondva olyan normativ
szempontokat kivanunk alkalmazni az elemzés soran, amelyek elfogadhatdak a politikai paletta
egymastdl igen messze elhelyezked6k szamara is.

Az elméleti keret kialakitdsdnak masik alapelve az volt, hogy épitsen a kutatdsunk el6zd
szakaszaban bemutatott elméleti keretekre. Szem el6tt tartottuk, hogy az dllammiikodés csak a
kozOsségi normarendszer egyik része, hibai a spontan kozosségi és az dallami normak
konfliktusabol kovetkeznek.

Mindezek alapjan az elemzés szamara a kovetkez6 normativ elvaras rendszert alakitottuk ki.

A kozésségi dontésekkel kapcsolatos tartalmi elvdrdsok
* Az allami beavatkozas ne okozzon kart minden érintett szamara
* A politika els6sorban ne az annak végrehajtasaban résztvevok érdekeit szolgalja
* Az allami beavatkozas ne 6sztdnozze a jaradékvadasz magatartas kialakulasat
A déntésekkel kapcsolatos formai elvdrdsok
* A Kkozosségi dontések az érintettek szamara megismerhet6ek, érthet6ek és
végrehajthat6ak legyenek
* A Dbeavatkozadsok hitelesek legyenek (a dontések végrehajthatéak legyenek;
érvényességiik id6tartamai, feltételei legyenek egyértelmiien meghatarozottak)
A déntéshozatali eljdrdssal kapcsolatos elvdrdsok
* Egyértelmii szakpolitikai célok, valés tarsadalmi igények a beavatkozasok inditékaként
* Dontések megalapozottsaga: érintettek bevondasa, lehetséges alternativak elemzése
* A dontéshozatal folyamata nyomon kovethetd legyen

Az allammiikédéssel kapcsolatos tartalmi elvardsokrol

A tartalmi elvarasokban nem fogalmazunk meg anndl tobbet, hogy az allammiikddés ne legyen
oncéld. Az allami tevékenységek ne (csak) az allami dontéshozék érdekeit szolgaljak, ne
0sztondzzék az embereket arra, hogy energidikat az értékteremtés helyett a privilégiumok,
tAmogatasok megszerzésére forditsak, azaz az allam ne a lojalitasért cserébe adjon jaradékokat.

Az allami beavatkozas ne okozzon kart minden érintett szamara

A feldolgozott irodalom ilyen eseteket nem emlit.
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A politika elsésorban ne az abban résztvevok érdekeit szolgalja

A tartalmi elvarasok koziill ennek az elvardsnak a sériilését talaljuk meg leginkdbb a
szakirodalomban. A korabbi fejezetben mar széltunk arrél, hogy az &llam kiilonb6z6
intézményeinek nem 4all érdekében az egységes gazdasagfejlesztési szabalyrendszer kialakitasa
(1.2 allitas), a minisztériumok egymassal parhuzamosan, egymasnak ellentmondd elképzelések
kidolgozasan faradoznak (1.6 Allitas), illetve, hogy bizonyos politikdk csak a kommunikacid
szintjén léteznek (1.8 allitas).

Mindez azonban kiegészill még azzal is, hogy az allami vagyonnal valé gazdalkodas
szabalyozasaban valtozatlanul jelentés kockazatot hordoz az allami vagyon leanyvallalatokba
torténé nem megfeleléen szabalyozott kivitele (1.1 allitds). A hatdlyos tdrvények egyfajta
értelmezésével az allami tulajdond tarsasagok valamennyi tevékenysége orszaggytilési kontroll
nélkiil leanytarsasdgokba kiszervezhetd6. A kiszervezést kovet6en - ugyanilyen dontési
mechanizmus alapjdn - az allami vagyont a tarsasagi tulajdonlds hangsilyozdsa mellett
privatizaljdk, a befolyt bevételt az anyacég feléli. Probléma a leanyvallalatok vagyonanak
elzalogositasa is. A tartés allami tulajdon egy kiiiresedett, vagyonat vesztett, funkcié nélkiilj,
gazdasagi stratégiai jelentdségét tekintve érdektelenné valt céggé valik.

Masik példa, hogy az alacsony képzettségliek sz6sz6l6i gyakran nem a munkavallalas
lehet6ségéért, hanem sajat pozicibik megtartasaért és az altaluk képviseltek
tobblettdmogatasaért tevékenykednek (1.4 allitas).

Az allami beavatkozas ne 0sztonozze a jaradékvadasz magatartas
kialakulasat

A feldolgozott irodalombol alapvet6en a partfinanszirozas kapcsan lehet ennek a kritériumnak a
sériilését detektalni. Partfinanszirozas jelenlegi szabalyai korrupciéra 0sztonzi a politikai
szerepl6ket. A partfinanszirozas céld korrupcié mellett a magancéla korrupcié is megtalalhaté. A
partfinanszirozas jelenlegi szabalyai nem biztositjdk a partok bevételeinek és kiadasainak
atlathaté nyomon kovetését, a kampanyfinanszirozas szabalyozdsa pedig kifejezetten arra
Osztdnzi a politikai szerepléket, hogy bevételeiket és kiadasaikat ne jelenitsék meg
konyveléstikben. A jogszabalyi kdrnyezet korrupciés mechanizmusokat generdl mar a partokon
belil is, de A&ltaldnos feltételezés, hogy a partok tadmogatdsara juttatott Osszegek 4allami
megrendelések Utjan visszajutnak a tAmogatd cégekhez. A partok finanszirozasi rendszeréhez
hasonléan maga a politikai elit is alulfizetett, és jovedelmiik rendszere nem Aatladthato
Magyarorszagon. Korrupcids mechanizmusok ebben a szegmensben jellemz&en
tobbszerepldsek, a forrasok attéteken keresztiil, kozvetve jutnak el a partokhoz, politikusok
érdekeltségi korébe tartozd cégekhez, igy az eredeti Osszegnek csak egy része jut el a
partkasszakig (1.7 allitas).

A tartalmi elvarasok sériilésérdl a szakirodalom viszonylag ritkan szdmol be. Ennek harom {8
oka van.

A tartalmi feltételek eléggé megengedéek - Az els6 feltétel megsértése lényegében
katasztrofalis helyzetekre jellemz6. Ezek azonban egyrészt szerencsére ritkan allnak el6,
masrészt megallapitdsuk gyakran csak utélag lehetséges. Nem kizart, hogy egyes teriileteken
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el6allt ilyen helyzet Magyarorszagon Példaul valdszinii az APEH szakemberei és a konyvel6k is
hasonléan jovedelmez6é és kevésbé frusztralé munkat, ha az addadminisztraci6 nagyban
egyszerlisodne. A professzorok, a didkok és a munkaltaték is jol jarnanak, ha fels6oktatasi
intézményeink nagy része tobb valés oktatasi, kutatasi tevékenységgel foglalkozna. Az ilyen
allami kudarcok feltérképezése azonban nem tortént meg. A masodik feltétel mar szigorubb, az
allami tevékenységek szervezdin és szallitdin kiviili haszonélvezék 1étét irja el6. Ilyen esetet
valdszinii tobbet lehetne taldlni, azonban a hat milliard forintos kilométeraru autépalyak is
hasznosak megépiiltik utdn, a leginkdbb pazarldé tédmogatasi formdaknal is eljut a
kedvezményezettekhez az 6sszeg egy része.

A tartalmi feltételek vizsgalata komoly nehézségekbe iitkozik - Ez a nehézség egyrészt
annak a kovetkezménye, hogy annak bizonyitasa, hogy egyes allami tevékenységek megsértik a
tartalmi kritériumokat a legtobb esetben komoly - akar biintet6jogi - kovetkezményekkel is
jarhat. Emiatt a kutaték és az elemz6k dvatosan bannak az ilyen kijelentésekkel: a tartalmi
kritériumok megszegését gyakran a tartalmi kritériumok megszeghetGségét lehet6vé tevd
procedurdlis problémakkal kozelitik. A nehézség masik forrdsa modszertani: annak elemzése,
hogy egy adott dontés hogyan hat az érintettek 0sszességére, illetve a hosszu tava 6sztonzdkre
komoly médszertani apparatust, erds feltevéseket igényel. Az ehhez sziikséges motivacio és
erdforrasok ritkan allnak rendelkezésre.

Az érintett alapu kozpolitika elemzés gyakorlata nem elterjedt Magyarorszagon - A
kozpolitikak érintett alapt elemzése - a kozpolitika elemzés sok mas formajaval egyetemben -
viszonylag kevéssé elterjedt Magyarorszagon. Ennek egyik f6 oka pont az allammiikodés
problémaibdl eredeztethetd. Mivel az el6készités és a visszacsatolas kis jelent6séggel bir az
allami dontések meghozalatakor, az ehhez sziikséges elemzdi kapacitasok kicsik, az ilyen témaju
kutatasok ritkak.

Az allammiikédéssel kapcsolatos formai elvardsokrol

A formai elvarasok arra fékuszalnak, hogy az allami tevékenységek kovethetek legyenek. Egy
allami intézkedés érintettjei megismerhessék annak részleteit, és megbizhatdan kalkulalhassak a
varhat6 hatasokkal, kialakithassak a megfeleld valaszlépéseiket. Vannak esetek, amikor az allami
dontések gyorsak, van, amikor el6készitésiik titkos - ezek a kivételes esetek azonban erds
indoklast és pontos el6zetes meghatarozast igényelnek. A kovethetGség alapelvének feladasa
ugyanis konnyen oncéliva és kiszamithatatlanna teszi az allami tevékenységet. A formai
elvarasoknak val6 megfelelés az egyik ,legsériilékenyebb” kritériumnak tlinik.

A kozosségi dontések az érintettek szamara megismerhetéek, érthetéek és
végrehajthatdéak legyenek

Ennek az elvarasnak a nem teljesiilését alapvet&en két tipusti megallapitasban érhetjiik nyomon.
Egyrészt a jogszabalyi hidnyossagokban illetve a felelGsségi rendszer sirii valtozdsaban,
masrészt pedig a partnerség nem teljesiilésében.

A jogszabalyok megalapozatlansaga, kidolgozatlansaga, atgondolatlansaga megjelenik
altalanosan (2.1 allitas), valamint egy-egy torvény kapcsan konkrét esetekben is tetten érhetd.
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llyen példaul, hogy a gazdasagfejlesztés jogszabalyi megalapozasa, egységes és kotelezd
szabalyok megalkotdsa nem tortént meg (2.10 allitds). Nem definialt jelenleg, hogy az allami
fejlesztéspolitika rendszerében milyen tipusii dokumentumok keletkeznek (koncepcid, stratégia,
cselekvési program stb.), illetve az, hogy az egyes dokumentum-fajtakat milyen testiilet és
milyen formaban fogadja el. Nem létezik egységesen kotelezd el6iras arra vonatkozédan sem,
hogy az agazatok szakmapolitikajukat tervdokumentumok formdjaban rogzitsék. Az agazati
tervezés - a normak szintjét, a tervezés szintjeit és a tervek tipusait, elnevezésiiket, tartalmi
elemeiket tekintve - 4gazatonként és dgazatokon beliil a kiillonb6z6 programok esetében is eltéro
volt.

Az allamhaztartasi reform kormanyzati felel6sségi rendszere folyamatosan valtozott, illetve
a munkalatokban nem Kkapott kiemelt szerepet a Kormany, mint szervezet munkajanak
elemzése. (2.2 allitads) Az dllamhaztartasi reform munkalataiért 2006-ig az elsé szamu felelds, a
pénziigyminiszter  altal  elkészitett, az  allamhaztartds  miikodésének  pénziigyi
kovetelményrendszerével, az allami feladatok ellatdsahoz sziikséges forrasok felhasznalasi
madjaval és az intézményrendszer atalakitasaval kapcsolatos el6terjesztés tervezetet a Kormany
nem targyalta meg. Az Allamreform Bizottsig munkaszervezete és a Pénziigyminisztérium
kozott nem volt tisztazott az allamreform és az allamhaztartassal kapcsolatos feladatok,
felel6sségi korok megosztasa.

A gazdasagfejlesztési féiranyok meghatarozasardl nem folytattak tarsadalmi vitat. A
gazdasagfejlesztési eszkozokr6l az informacidk egységesen nem taldlhatok meg. (2.8
allitds) A tisztdn hazai tdmogatasok esetében a kiilobnb6z8 honlapokrél (OTM, regionalis
fejlesztési tandcsok, Balaton Fejlesztési Tanacs) sok hasznos informacid, palyazati Kiiras
leolvashatd, de egységesen nem taldlhaté meg naprakész adatsor a kiilonb6z6 tamogatasok
alakulasardl, a palyazokat nem segiti a tajékozddasban, mert nem tudjak egy helyen elérni a
lehetséges palyazatokat. Az unioés forrasok esetén kialakult partnerségi gyakorlat nem szivargott
at a hazai tAmogatasok rendszerébe.

A beavatkozasok hitelesek legyenek (a dontések végrehajthatoak legyenek,
az érvényességiik idotartamai, feltételei legyenek egyértelmiien
meghatarozottak)

A hitelesség, végrehajthatosag kritérium sériilésére az el6z6 kritériumhoz hasonléan sok példat
talaltunk. Ide tartozé megallapitisnak gondoljuk a koézigazgatas atpolitizalédasat (2.5, 2.11
allitas), valamint az autondm szervek elleni tamadasokat (2.7, 2.11 allitas).

Masrészt pedig itt emlitink néhanyat azokbdél a végrehajthatatlan, ,félre-menedzselt”
kisérletekb6l, melyekkel tele van a szakirodalom. igy a vagyon térvényjavaslat nem volt
megfelel6en el6készitve, a torvényalkotasi folyamat csuszott, a torvény késve 1épett hatalyba, a
vagyontorvény végrehajthat6saga korlatozott volt (2.4 allitas).

Meg kell emliteniink azt az esetet is, mikor a Kormany maga szegi meg a térvény, igy amikor a
koltségvetés tervezése soran megszegi az Aht-t (2.3 allitas). Az Aht. 12/C. §-anak (7) bekezdése
el6irja, hogy a koltségvetési torvényjavaslat benyudjtdsakor a Kormany tajékoztatni koteles az
Orszaggytilést a hosszd tavu kotelezettségvallalasok allomanyarodl a fejezetek és a varhaté
kifizetések éve szerinti bontasban. Tovabba az Aht. 36. § (1) bekezdésének b) pontja eléirja,
hogy a Kormany a koltségvetési torvényjavaslat benyujtasakor tajékoztatdst ad a tobbéves
elkotelezettséggel jar6 kiadasi tételek késdbbi évekre vonatkozé hatdsairél. A
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torvényjavaslatban évek oOta nem szerepel Osszegz6 tajékoztatds sem a hosszi tava
kotelezettségvallalasok dllomanyarol, sem a tobbéves elkotelezettséggel jard kiadasi tételekrdl.

Az dallammiikédéssel kapcsolatos eljardsrendi elvardsokrol

A procedurdlis elvardsok arra vonatkoznak, hogy az intézkedések érthetéek, nyomon
kovethet6ek legyenek. Egyértelmd legyen motivacidjuk, alatamasztottak és megvaldsitasuk
soran nyomon kovethet6ek legyenek. Az eljarasrendi elvarasok koziil az els§ és masodik
kritérium szorosan ésszefiigg, a gyakorlati példak szintjén alig valaszthaté el. Igy e két elvarast
egyben kezeljtik.

Egyértelmii szakpolitikai célok, valds tarsadalmi igények a beavatkozasok
inditékaként

Lasd a kévetkez6 pont.

Doéntések megalapozottsaga, érintettek bevonasa, lehetséges alternativak

elemzése

Dontések megalapozatlansagat alapvet6en négy tipust megallapitasban érjiik tetten. Ezek:

- dontések alapjaul szolgalé informaciok, adatok hidnya (ezaltal megalapozott szamitasok
hianya);

- dontések alapjaul szolgalé korabbi dontések értékelésének, hatasvizsgalatanak hianya;

- dontések alapjaul szolgalo stratégiak, koncepciok hianya;

- érintettek bevonasanak hianya, amit legplasztikusabban a koordinacié hianya mutat.

Nézzlink néhany példat az allitasjegyzékbdl a négy teriiltre:

1) Ahhoz, hogy egy kozfeladat ellatasarél megalapozott doéntést lehessen hozni,
elengedhetetlen, hogy tisztdban legylink a kozfeladat elldtdsdnak koltségeivel, a kozfeladat
eredményességével. Jelenleg ezek az informaciék nem léteznek. (3.11 Aallitds) Jelenleg a
kozfeladatok ellatasa és a koltségvetés szamai kozott nincs egyértelmi, vilagos és atlathato
kapcsolddas. A legtobb kozfeladat esetében az dgazatokat iranyité minisztériumok nem tudjak
megmondani, hogy mennyibe is keriil az adott kozfeladat ellatésa, illetve ha meg is tudjak adni a
kozelitd informdciot, az csak komoly utdnajarassal lehetséges. Ennek egyik oka, hogy az
alkalmazott koltségvetési és egyéb nyilvantartasi rendszerekben nem alakitottak ki a
sziikséges adatszolgaltatasi struktarakat. Erre azért lenne sziikség, hogy a nagy jelent6ségli
kozfeladatok ellatdsarél ne csupan A&ltaldnos érvelés alapjan, a Kkoltségvetés és egyéb,
szamszer(sithet6 tarsadalmi hatdsok ismerete nélkiil sziilessenek dontések. A jelenlegi rendszer
a mindenki altal érthetd, atlathatd, szamszer(sithetd érvelésnek nem enged megfelel? teret.

A gazdasagfejlesztés teriiletén nem all rendelkezésre olyan egységes adatbazis, ami alapjan
az Osszes fejlesztési kiadas monitorozhat6. Az egységes nyilvantartas mellett az egységes
nyilvantartasi elvek hidnya az, amely nem csak az atlathatésagot és nyomon koévethetdséget
korlatozza, hanem az eredmények szamba vételére iranyuld elemzd, értékelé6 munkat is
akadalyozza (3.16 allitas).

Az MNV Zrt. informatikai rendszerében a vagyonnyilvantartas egységes rendszere 2008-
ban nem épiilt ki (3.7 allitas). Az MNV Zrt. szamviteli, pénziigyi és vagyon-nyilvantartasa nem
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lett egységes, teljes korli és megbizhat6. A 3 megsziint szervezet és az MNV Zrt. kozott leltarral
alatdmasztott atadas-atvétel nem volt, a tarsasag az elédszervezetek adatallomanyat vette at,
amelyek koziil az NFA, a KVI adatai nem voltak teljes kortiek.

A foglalkoztataspolitika eszkozeinek eredményességérol, hatékonysagardol alig
rendelkeziink adatokkal (3.4 allitas).

2) Nincs informacio arrol, mennyire felel meg a jelenlegi eszkozrendszer a foglalkoztatasi
helyzet javitasa érdekében megfogalmazott céloknak (3.6 allitas)

A gazdasagfejlesztési eszk6zok szisztematikus értékelése nem megoldott (3.17 allitas). A
gazdasagfejlesztési eszkézok hatasat sok esetben nem vizsgaltdk. A makrogazdasagi
mutaték nem igazoljak vissza a gazdasagfejlesztési forrasok eredményes felhasznalasat (3.2
allitas).

3) Hidnyoznak az egyértelmii célokat megfogalmaz6 és azokhoz hitelesen eszkézoket
rendel6 szakpolitikak. Stratégiak, koncepciok késziiltek és késziilnek, azonban ezek szinte
teljesen fliggetlenek a jogszabalyalkotastdl és a fejlesztési forrasok felhasznalasatol (3.5 allitas).

4) Az agazati politikak fejlesztési elemei kézotti koordinacié nem er6sodott (pedig ez volt
az NFU létrehozas egyik célja). Az 4gazati politika fejlesztési eleme és a tobbi eleme (szabalyzas,
fenntartas) kozotti koordinacioé pedig kifejezetten gyengiilt. (3.12 allitas)

A foglalkoztatasi problémak megoldasa Kkiilonbozé szakteriiletek 6sszehangolasat,
szakallamtitkarsagokon és tarcdkon atnyulé kooperaciot igényelne. Azonban a magyar
allamigazgatasban jelenleg mind a kényszer mind a készség hidnyzik arra, hogy az egyes
igazgatasi egységek vezetdi portfoliéjuk menedzsmentjén talnyulé tigyekkel foglalkozzanak. Ez
nem a foglalkoztatasiigy, hanem az egész kdzponti igazgatas problémaja. (3.13 allitas)

A dontéshozatal folyamata nyomon kovetheto legyen

A dontéshozatal atlathatatlansagara az MNV zrt. ASZ ellenérzéseiben talalunk példat. A
vezérigazgatd sajat és atruhazott hatdskorében hozott dontéseinek atlathatésaga nem volt
biztositva, a dontés-el6készités hidnyossadga miatt a dontéshozatal formadlissa valt, a belsé
vélemények figyelembevétele nélkiil tortént. A dontések egy része ellentétes volt a
jogszabalyokkal, hataskor tallépés is el6fordult (3.8 allitas). A moszkvai Magyar Kereskedelmi
Képviselet ingatlananak értékesitése és a foldalapba tartozé sukordi foldteriiletek cseréje
soran atlathatatlan dontések sziilettek (3.9 allitas).

Részésszefoglalo

A tartalmi elvarasok sériilésérél a szakirodalom viszonylag ritkan szamol be. Ennek harom f6
oka van:

A tartalmi feltételek eléggé megengeddek - Az els6 feltétel megsértése lényegében
katasztrofalis helyzetekre jellemzd. Ezek azonban egyrészt szerencsére ritkan allnak eld, masrészt
megallapitasuk gyakran csak utdlag lehetséges. Nem kizart, hogy egyes teriileteken el6allt ilyen
helyzet Magyarorszagon Példaul valdszinli az APEH szakemberei és a konyvel6k is hasonldéan
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jovedelmez6 és kevésbé frusztral6 munkat, ha az adéadminisztracié nagyban egyszertisodne. A
professzorok, a didkok és a munkaltaték is jol jarndnak, ha felséoktatasi intézményeink nagy
része tobb valds oktatdsi, kutatdsi tevékenységgel foglalkozna. Az ilyen allami kudarcok
feltérképezése azonban nem tortént meg. A madsodik feltétel mar szigortibb, az allami
tevékenységek szervezdin és szallitoin kiviili haszonélvez6k 1étét irja el6. Ilyen esetet valdszinii
tobbet lehetne talalni, azonban a hat milliard forintos kilométeraru autépalyak is hasznosak
megépiltik utan, a leginkdbb pazarlé tAmogatasi formaknal is eljut a kedvezményezettekhez az
Osszeg egy része.

A tartalmi feltételek vizsgalata komoly nehézségekbe iitkozik - Ez a nehézség egyrészt annak
a kovetkezménye, hogy annak bizonyitasa, hogy egyes allami tevékenységek megsértik a tartalmi
kritériumokat a legtobb esetben komoly - akar biintet6jogi - kovetkezményekkel is jarhat. Emiatt
a kutatok és az elemzdék Ovatosan bannak az ilyen kijelentésekkel: a tartalmi kritériumok
megszegését gyakran a tartalmi kritériumok megszeghet6ségét lehet6vé tevd procedurdlis
problémakkal kozelitik. A nehézség masik forrdsa modszertani: annak elemzése, hogy egy adott
dontés hogyan hat az érintettek Osszességére, illetve a hosszd tava osztonzékre komoly
modszertani apparatust, erds feltevéseket igényel. Az ehhez sziikséges motivaci6 és eréforrasok
ritkan allnak rendelkezésre.

Az érintett alapu kozpolitika elemzés gyakorlata nem elterjedt Magyarorszagon - A
koézpolitikdk érintett alapu elemzése - a kozpolitika elemzés sok mas formajaval egyetemben -
viszonylag kevéssé elterjedt Magyarorszagon. Ennek egyik f6 oka pont az allammikodés
problémaibdl eredeztethetd. Mivel az el6készités és a visszacsatolas kis jelentdséggel bir az allami
dontések meghozalatakor, az ehhez sziikséges elemz6i kapacitasok Kkicsik, az ilyen témaja
kutatadsok ritkak.

A formai elvarasok sériilésérdl gyakran szamolnak be az elemzések mind konkrét mind altalanos
szinten. A szakirodalom felhivja a figyelmet a jogalkotas alacsony mindségére, az allami
tevékenységek attekinthetetlenségére, a kormanyzati felel6sségi rendszer alland6 atalakulasara.
Az allami 1épések el6készitése, nyomon kovetése ritka, az ehhez sziikséges kapacitasok sem
dllnak rendelkezésre. Komoly dontéseknél is eltekintenek a jogalkotdsi alapszabdalyok
betartasatdl. Az igazgatas egészét athatja a rovidtavd politikai szempontok érvényesitése. A
torvények szellemével, vagy akar betiijével iitkozve mozditjak el helylikr6l autoném feliigyeld
szervek vezetdit.

Az attekintett szakirodalom alapjan a dontések nyomon koévethetdsége, végrehajthatésaga,
hitelessége gyakran és sokszor sulyosan sériil a magyar allam miikédése soran. Annak elemzése,
hogy ennek mi lehet az oka, a kovetkezd fejezetben foglalkozunk részletesebben. A
kovetkezmények egyértelmiiek: az dllam gyakran képtelen a kozosségi normaknak megfeleld
miikodésre, egyre erGsebb az allammal szembeni lathato elégedetlenség, illetve az allami
intézmények lathatatlan kikertilése.

Az allammiikodéssel kapcsolatos eljarasrendi elvarasok (az allami tevékenység indokoltsaga,
megalapozottsdga és nyomon kovethetdsége) ugyancsak gyakran és jelentésen sériilnek a
feldolgozott irodalom alapjan. Hidnyoznak az egyértelmii célokat megfogalmazéd és azokhoz
hitelesen eszkozoket rendeld szakpolitikdk, a koltségvetési elGirdnyzatok alapjaul szolgald
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szamitasok nem 4llnak rendelkezésre, megalapozottsdguk nem {télhet6 meg. Az elGzetes
egyeztetések, hatasvizsgalatok, utdlagos eredményességi elemzések hidnyoznak. A kormanyzati
feladatkiadas nem atlathato, az allami cégek miikodése nem attekinthetd.

Az allam altal megfogalmazott el6irasok a levegében l6gnak, nincs igazan az allam egészének
hitelességétdl fliggetlen igazolé mechanizmusuk. Ennek kovetkeztében az allammiikodés
elfogadottsaga, az dllami dontések helyességébe vetett bizalom szintje alacsony. Mindez ahhoz
vezet, hogy a meglévd status quo megvaltoztatdsara iranyuldé allami aktusok gyengék, a
koz06sségi normakon valtoztatni kivané allami tevékenységek eleve kudarcra vannak itélve. llyen
esetben, az allam elkeriilhetetleniil szembekeriil a k6zdsségi normdakkal, ha szabalyaival a
hatalmi viszonyokat és a szokasjogot megkérddjelezi. A status quo megtorésének nehézségei
nem csak a kdzosségi normakkal kapcsolatban allnak fenn. Az igazgatason beliili dtalakitasok is
ellehetetleniilnek az allami cselekvések alatamasztottsaganak hianyaban.

A formai és eljarasrendi elvarasok teljesiilésének hidnyossagai az Aallami dontések
elfogadottsagat nagyban alddssak, gyakran elégedetlenséggel, illetve az allami intézmények
kikertilésével jarnak. Az allammiikodés elfogadottsaga és hitelessége mellett annak
cselekvéképességét is jelent6sen csokkentik. Az allam normaalkoté szerepe ellehetetlenill],
mikozben az igazgatas dnkorrekcios képessége is jelentdsen romlik.
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Az dllammiikodés problémainak okairol

Elméleti megkézelités: az dllammiikédés problémdinak Ilehetséges
gyokerei

A kutatasunk koradbbi szakaszaban bemutatott elméleti attekintés alapjan az allammiikodés
problémainak 6t f6 gyokere lehet:

1. A hivatalos normak és az allami intézmények tevékenységei nem igazodnak elég gyorsan
a spontan normak valtozasahoz.
2. Az allami intézmények téves dontéseket hoznak.
3. Az allami szereplék tudatosan hoznak a spontdn tarsadalmi normadakkal ellentétes
intézkedéseket.
4. Akozosségi normak inkonzisztensek.
5. Az allammiikédés maga inkonzisztens.
Az el6bbi két esetben az allammiikédés technikai problémairdl beszélhetiink, habar ezek a
technikai problémak megoldasa sokszor nem egyszer(i - van, hogy ez nem is lehetséges. A
harmadik esetben az allam és a tarsadalom viszonyaban keletkezik fesziiltség. A negyedik
esetben az allam és a kozosség nem is esnek tokéletesen egybe: egy allamigazgatas markansan
eltér6 normakat elfogad6 kozosségeket szolgal ki, ahogy és amig tud. Az 6todik esetben az
allamon beliili ellentétek egymassal ellentétes szabalyokat teremtenek.

A tovabbiakban elészor roviden attekintjiik ezen ot f6 kivalté tényezd értelmezését, majd
megvizsgaljuk hogyan értékelhetd szerepiik Magyarorszagon.

Az allam lassu alkalmazkodasa

A hivatalos normak és az allami intézmények tevékenységei akkor nem igazodnak elég gyorsan a
spontdn normdak valtozasdhoz, ha a valtozasok til gyorsak, az allami keretek kialakit6i nem
0sztonzottek vagy nem eléggé felkésziiltek.

(1) a tarsadalmi gazdasagi kornyezet gyorsabban valtozik, mint ahogy a kdzosségi dontéshozatal
szabalyok megalkotasara képes;

A szovjet birodalom 6sszeomlasa, az EU tagsaggal el6allt helyzet példaul olyan méretii kihivast
jelent, amihez egy optimdlisan miik6dé allamgépezet sem tudott volna megfelel6 titemben
igazodni.

(2) az allami keretek atalakitasat a meghatarozé szereplék (dontéshozok, koztisztviseldk,
szervezett érdekcsoportok) motivaciéi lassitjak, blokkoljak;

A demogréfiai, tArsadalomszerkezeti valtozasok vagy a talajvizszint valtozasa olyan estek, amikor
a koriulmények valtozasa, azok tarsadalmi, gazdasagi, hatasai folyamatosak és jol elére
jelezhet6ek. A valtozashoz valé alkalmazkodadsat azonban gatoljak a szakapparatusok gyenge
0sztonzodi, a pozicidjukat a status qoubdl eredeztetd érintettek ellenérdekeltsége és a politika
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miikodési logikajabdl kovetkezéen rovid tdvon gondolkozd politikusok érdektelensége. Ilyen
tényez6kkel magyarazhatjuk a magyar nyugdijrendszer visszdsagait, az alacsonyan képzett
emberek munkaerd-piaci kitaszitottsdgat fenntarté allami rezsimett, az arvizek és szdrazsagok
évenkénti ismétl6désével megbirk6ézni csak komoly koltségek aran biré rendszert’ vagy a
ciganysag tarsadalmi integraci6janak hianyabdl kibontakozd tarsadalmi konfliktusokat.

(3) az allami normdk, intézmények kapacitdsa nem elégséges a kornyezeti valtozadsok miatt
szlikséges intézményi és szabalymddositasok végigvitelére.

A kapacitdsok mennyiségét és min6ségét dontések hatdrozzak meg, ezért a kapacitashidny nem
alapveté ok, hanem valami mas allammiikoédési hiba kovetkezménye. A Kkoriilmények
valtozasdhoz val6 alkalmazkodast akadalyozo6 allami kapacitashidny lehet el6re nem vart vagy
tudatos. Mindkét esetben lehet a kapacitashiany méltanyolandé vagy visszavezethet6 valamilyen
mas allammiikodési problémara.

kapacitashiany el6re nem vart tudatos
méltanyolandé (i) A valtozas hirtelen, elére nem lathaté | (ii) A valtozashoz valé alkalmazkodashoz
okokbdl alt be sziikséges er6forrasok mads teriileten
torténd felhasznalasanak hozama
meghaladja az alkalmazkodas
problémaéinak megoldasabol a

megalapozott el6zetes kalkulaciok szerint
szarmaz6 hasznot.

allammiikodési hibara | (iii) A kapacitasbévitést igényl6 valtozas | (iv) Az alkalmazkodashoz sziikséges
visszavezethet6 elére jelezhetd lett volna, ha nincs | kapacitasok kiépitése valamilyen
tévedés vagy az el6retekintés nem marad | allammiikddési probléma miatt marad el.
el opportunista dontések miatt

Az (i) esetben az el6re nem lathatd valtozasra nem tud felkésziilni az allamgépezet. Nehéz
megitélni, melyik esetek tartoznak az elére nem jelezhetd lényeges valtozdsok kozé, hiszen
elérejelzéssel, a kockazatok el6rejelzésével hatalmas apparatus foglalkozik. Példaul komoly vita
zajlik gazdasagi valsdg kirobbandsanak el6re lathatdsagardl vagy a nagyobb konfliktusok
varhato kimenetelérdl, az érintett felek varhaté 1épéseir6l. Megalapozott felkésziiletlenségrol
ezért akkor beszélhetiink, ha az allamgépezet minden t6le elvarhatét megtett a jovobeli

eshetGségek feltarasara.

A valtozasokhoz valé alkalmazkodashoz sziikséges kapacitas hianya elfogadhatd, ha a
felkésziilés tul koltségesnek mutatkozott (ii). Mérhetetlen koltséggel jarna minden
blincselekmény megel6zése, elképzelhetetlen a gazdasagi, tarsadalmi viszonyokat szabalyozd
torvények naponkénti, évenkénti korrigalasa, az allami hatésdgok eljarasrendjének allandé
modositasa. Ahogy az el6z0 esetben, itt is akkor beszélhetiink az dllammiikddés elkertilhetetlen
hianyossagardl, ha a jovébeli valtozasokra val6 felkésziilés elhagyasa megfelel6éen megalapozott

dontés eredménye.

6 PPH (2009)
7www.szelidvizorszag.hu
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A (iii) és (iv) esetben a valtozas el6rejelzése vagy az alkalmazkodashoz sziikséges kapacitasok
hidnya valamilyen egyéb allammiikodési hiba kovetkezménye. Az allamhaztartds egyensulyi
problémainak elkenddzése az eldrelatds biinds elhagyasanak példdja. A magyar renddrség
felkészlletlensége a kis értéki vagyon elleni blincselekmények elleni fellépésre vagy a
szakképzési rendszer atalakitdsdnak eloddzasa ugyancsak az el6re jelezhetd tarsadalmi
trendekre valé nem megfelel6 valasz példaja.

Osszegezve, az dllammiikodés lassu alkalmazkodasa a valtozé koriilményekhez méltanyolhat,
ha az allammiikddés elbrejelzd, felkésziilési rutinjai megfeleléen miikodnek. Ilyenkor az
allammiikodés kudarca a kortilmények elkeriilhetetlen kovetkezménye. Amikor ezek a rutinok
nem megfelel6en miikodnek, akkor az dllammiikodés problémajat nem a koriilmények valtozasa,
hanem ma4s, a kés6bb targyalando tényez6k valamelyike okozza.

Az allami intézmények téves dontéseket hoznaks

Gyakori, hogy az allami intézmények dontéseiket megfeleléen megalapozott informaciok nélkiil
hozzak meg, a dontéshozatali eljaras eltériti a végleges intézkedéseket az eredeti szandéktdl. Az
is el6fordulhat, hogy az allamgépezeten beliili 6sztonzési, visszacsatolasi problémak miatt a
rendelkezés és annak végrehajtdsa eltér egymastoél. Ilyen hibak aldozatai lehetnek egyes
emberek, de a rosszul meghozott vagy végrehajtott dllami dontések komoly pazarldshoz vagy
akdr katasztréfakhoz is vezethetnek. Ennek egyik példaja, amikor egy katasztréfa utan
bevezetett vasuti sebességkorlatozas a sokkal veszélyesebb kozuti forgalom ndvekedéséhez
vezetett Nagy-Britannidban®, vagy a munkavallalasi kedvet nem noévelé foglalkoztatasi
programok!0.

A téves dontés sokszor visszavezethet§ az allammiikodési problémdak késébb targyalandd
okaira: a tarsadalmi normakhoz tudatosan nem alkalmazkod6 dontésekre vagy a kozosségi
normdk inkonzisztencidjara. Az elébbi esetben az allami dontések résztvevdi szamara a
kozosségi normakhoz valé illeszkedés nem szempont, ezért a dontést megalapozd
informaciégytijtés, dontéshozatali eljards nem is igényli az ebbdl a szempontbdl relevans
informaciékat. Az utébbi esetben a disszonans allammiikodés mar a végrehajtas el6tti
dontésel6készitd szakaszban is megjelenik.

Amennyiben a tévedés a megfelel6 kapacitas hidnya, a helyzet az el6z6 alfejezet (3) részében
leirtakhoz hasonlé. A kapacitdshidny méltanyolhaté hidnyossag, ha el6rejelezhetetlenség vagy a
kapacitasok ésszerii korlatozasanak kovetkezménye. A kapacitdshidny mas esetekben az allami
szerepl6k tarsadalmi normdkkal ellentétes dontéseire vagy az allammiikédésen beliili
inkonzisztencidkra vezethet6 vissza. El6fordulhat az is, hogy a dontések el6készitéséhez
szlikséges kapacitds nem 4ll rendelkezésre: az dllam nem rendelkezik megfelel6 szakértdkkel,
apparatussal, informacidgylijt6 és feldolgoz6 infrastruktirakkal és nem is képes ezek
létrehozasara.

8 Robinson (1998)
9 Economist (2003)
10 Hudomiet, Kézdi (2008)
27



Az allami dontések azonban akkor is lehetnek hibasak, ha a tadrsadalmi normdkat tiszteletbe
tartjadk, az 4llammiikodés konzisztens és a megfelel6 kapacitdsok rendelkezésre allnak.
Egyrészrél az informéaciok gytjtése és mérlegelése egyik szervezetben sem lehet tokéletes!l.
Nem lehet olyan rendszert alkotni, ahol az egyes feltarand6 aspektusok sdlya a mérlegelés soran
fliggetlen a motivaciokt6l!2. Nincsen olyan mechanizmus, ami minden esetben tokéletesen
Osszesiti az egyéni vélekedéseket.!3 Amennyiben 6sztonzési, dontési problémak nem is allnak
fent (példaul mert mindenki érdekei egybevagnak), akkor is lehetséges, hogy az allami
szabalyok, intézmények modositasat a biztos tudas mellett varakozasokra, vélekedésekre,
olykor akar a véletlenre kell hagyni, igy a dontés utdlag tévesnek bizonyulhat. Mindezek
kovetkeztében a jol miikddé allam is szokott tévedni - jobb esetben azonban ezt utélag felismeri
és kiépiti a hasonl6 tévedés elkertilését lehet6vé tévo mechanizmusokat.

Az allami szereplok tudatosan hoznak az érvényes normakkal ellentétes
intézkedéseket

Az érvényes normdk ellenében hozott dontések egyik motivaciéja az lehet, hogy az allami
szervezetek dontéshozoi, dontés-el6készit6i azt gondoljak, hogy a spontan tarsadalmi normak
rosszak. Ebben az esetben az allami szerepl6k ideoldgiai alapon felvallaljdk a normarendszer
megvaltoztatasaval jaré konfliktusokat, mert hisznek abban, hogy az altaluk képviselt értékek
kovetése megéri ennek koltségeit. A masik motivacié az lehet, hogy a dontéshozdk személyes
boldogulasuk: anyagi hasznuk, karrierjik érdekében hoznak tudatosan a fennall6 normakat
megszegd dontéseket. Illyenkor az 4&llami szerepl6k a keziikben 1év6 jogositvanyokat
felhatalmazas nélkiil hasznaljak jaradékforrasként!4.

Az els6 esetben az dllammiikodés problémai id6legesek, ha a feliilrél jov6 forradalom sikeresen
atalakitja a kozdsségi normakat vagy a tarsdalom atformadlasara irdnyuld kisérlet megbukik.
Amennyiben patthelyzet alakul ki, az allami szabalyalkotas és a tarsadalmi normdak kozotti
inkonzisztencia megmarad, a térvényes és a helyesnek tartott magatartas hosszu tavon eltér
egymastol.

A masodik eset nem sokban kiilonbozik az el6z6tél: mig az els6ben a hatalom gyakorléit a
kozosségrdl alkotott elképzelések motivaljak, az utébbi esetben a sajat jolétiikrdl alkotott képiik
mozgatja dontéseiket. Ha sikeriil a kozosségi normékat atformalva elfogadtatni a tarsdalommal,
hogy a hatalom gyakorléi jogosan hasznaljadk jogositvanyait sajat céljaikral> vagy a
jovedelemmaximalizal6 politika megbukik, az inkonzisztencia megsziinik. Az allami déntéshozdok
mindkét esetben jelentds autondémiaval rendelkeznek, és ezt arra prébaljak hasznalni, hogy a

11 Miller (1992)

12 Tirole (1994)

13 Nurmi (1983)

14 Bhagwati (1982), Krueger (1974), Tullock (1993)

15 Példaul az id6leges, tarsadalmilag el nem fogadott jaradékokat legitim tulajdonna alakitjak.
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tdrsadalmi csoportok a hatalom korlatairél vallott vélekedését megszegé 0j status quot
harcoljanak ki.16,

A nép ,civilizalasa”, ,modernizalasa” érdekében inditott prébalkozasok a tarsadalmi interakciék
atalakitasara gyakoriak a magyar torténelemben. A sikeres prébalkozasokat (pld. a
kereszténység felvétele, a kotelezd kozoktatds bevezetése) az eredményiik kovetkeztében
atalakult tarsadalmi normdak szerint hasznos Iépésként tartjuk szamon. Az elbukott
prébalkozasokat (pld. IL. Jézsef reformjai, a Bach korszak, a megvaldsult szocializmus kisérlete)
vilaglatasuk szerint itélik meg az emberek. Azonban az elbukott kisérletek esetén a tarsadalmi és
dllami normak konfliktusa okozta zavar sokaknal jelentkezd koltségét csak a probalkozas
iranyaval azonosuldk esztétikai élménye ellenstlyozza.

A hatalom 6ncéld hasznalatat nem tekinthetjiik az allammiik6dés kudarcanak, ha az a tarsadalmi
normdakkal 6sszhangban van és nem torekszik a mindennapok miikddésének atformalasara. A
kiralyok, nemesek, szabad varosok, jobbagyok allama problémamentesen miikodott, amikor a
kialakult status quot elismerték, és onérdekiik révén annak fenntartasa érdekében
tevékenykedtek mind a hatalom és a gazdagsag birtokléi, mind a nyugalmukat, jovedelmeiket és
szabadsagaikat biztonsagban tudni vagyé mindennapi emberek.

Ez a példa harom fontos dologra mutat ra. Egyrészt, az dllammiikddés problémamentessége
mentes az elosztasi szempontoktdl: lehet, hogy egy problémanetesen miikddé rezsim normativ
szempontbdl komoly kivannival6kat hagy maga utan. Masrészt az dllammiikédés problémai nem
biztos, hogy minden esetben elitélend6ek: gyakori, hogy az allami és tarsadalmi normak
konfliktusa a tarsadalmi, gazdasagi viszonyok normativ szempontbdl tidvozlend6 valtozasainak
velejaroja, vagy szimpatikus mozgalmak kovetkeztében all el6. Harmadrészt ramutat arra, hogy
a hatalom gyakorléinak énérdekd magatartasa csak akkor okoz allammiikédési problémat, ha ez
mas normakkal titkozik.

A hatalom birtokosainak magatartisa litkozhet mind a tarsadalmi egyiittélés mindennapos
normadival, mind az allami szabdalyokkal. Az el6bbire példa, amikor az dllami bevételek névelése
érdekében torvényi dton probaljak korlatozni a vallalkozasok készpénzhasznalatat. Az utdbbi
leggyakoribb esete a korrupci6, amikor a hatalom gyakorléja - akar a tarsadalmi normakhoz
igazod6 mddon - a torvényekkel ellentétes modon kér ellenszolgaltatast tevékenységéért.

A tarsadalmi normak és a hatalmat gyakorlok dontései kozotti eltérés egyszerre tobbféle
bizonytalansagot sziil. Egyrészrél a konkrét dontések keretit kijelold jatékszabalyok nem
egyértelmiiek, nem egyértelml mikor melyik a kovetendd. Masrészt gyakran lehetetlen, hogy
valamilyen {rott vagy iratlan szabaly megszegése nélkiil tevékenykedjen valaki, emiatt tarthat
attél, hogy valamilyen retorzié éri. Harmadrészt a normak inkonzisztencidja 6nmagaban
bizonytalan, nem tudni, hogy az egymassal ellentétes szabalyok koziil melyik meddig marad
érvényben.

Ez a bizonytalansag a gazdasagi tevékenységek visszafogasara, a kockazatvallalas csokkentésére,
a bonyolultabb egyiittmiikodések, tranzakciok elhagyasara 6sztonoz. Minél nagyobb a hatalom

16 Weingast (1997)
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birtokléinak dontései és az irott, iratlan normak kozotti ellentmondas, annal kevésbé
versenyképes barmilyen gazdasagi tevékenység.

A kozosségi normak inkonzisztensek

Ebben az esetben a kozosség kiillonb6z6 részeinek véleménye és varakozasa jelentdsen eltér arra
vonatkozoélag, hogy mik a tarsadalmi egyiittélés és munkamegosztas helyes jatékszabalyai. Az
ilyen témakat érint6 esetekben az allami intézmények gyakran szembekertilnek a tdrsdalom egy
része altal elfogadott és kovetett normakkal. Ez gyakori a tobb nemzetiségli orszagokban, vagy

amikor egy tarsdalom kiilonb6z6 csoportjainak vilaglatdsa jelent6sen eltér alapvetd
kérdésekben.

A ko6z6sségi normak inkonzisztencidja nem okoz komoly problémakat, ha (1) az allami el6irasok
az 1itk6z6 normak mindegyikével kompatibilisek és (2) az egymastol eltéré normak kovetdi
egyetértenek az egymas kozotti érintkezést rendez6 normakban.

Az els6 feltétel értelmében az allami szabalyoknak csak azzal érdemes foglalkozniuk, amire a
kozOsség egésze altal elfogadott normak érvényesek. A tobbi ligyben az allam vagy nem alkalmaz
semmilyen el6irdst vagy a kiilonb6z6 homogén résztarsadalmakra az azok altal vallott
normakhoz igazod6 el6irdsokat ismer el és tartat be. Ez az elv érhet6 nyomon a szabadsagjogok
elimserésében, szubszidiaritdsban, a polgari jog gyakori diszpozitivitasaban, a federalizmusban.

A masodik feltétel kiindulépontja, hogy a kiilonb6z6 normakat koéveté kozosségek képesek
békében egymas mellett élni és esetleges konfliktusaikat hatékonyan rendezni.l” Amennyiben a
béke stabil, kialakulhatnak az egymas kozotti interakcidkat a normdak konfliktusai esetén is
rendezni képes mechanizmusok.!8

El6fordul, hogy az allami el6irasok nem az inkonzisztens tarsadalmi normak békés egymas
mellettiségét szolgaljak, hanem a konfliktusos kérdésekben allast foglalva arra torekszenek,
hogy felszamoljak az inkonzisztenciat. Az ilyen homogenizalé torekvések 1ényegében a hivatalos
el6irasok és a kozosségi normak kozotti ellentmondas elébb targyalt esetének egyik formajat
jelentik, azzal a kiilonbséggel, hogy az allami el6irdsok a kozosség egy részének normaival
konzisztensek. Ez a stratégia az allami hatalom birtokosai szdmara a tarsdalom egy részének
komoly tamogatottsagdt eredményezi, ennek &ra azonban a mély, és gyakran veszélyes
tarsadalmi konfliktus.

Inkonzisztens allammiikédés

Van, amikor az allam &ltal hozott kiillonb6z6 szabalyok mondanak ellent egymasnak. Ez tobb
formaban is testet olthet. (1) Van, amikor egy esetre tobb, egymassal ellentétes magatartasra
0sztonzd allami eldiras van életben. (2) Van, amikor az allami el6irds nem egyértelmi és

17 Dixit (2004)
18 Greif (2005)
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értelmezése esetenként eltér. (3) Van, amikor az allami szabalyok idében gyorsan véaltoznak, az
érintettek mar az Uj el6iras sziiletésekor szamitanak ra, hogy az el6iras nemsokara megvaltozik.

Az els6 esetre példa, amikor a cégjog elbirasai és az adohatosag elbirasai eltérnek egymastol.
Hidba vannak magasabb szinten a joghierarchidban a vallalkozasok mikoédésének keretét
szabdlyozo torvények, az adohatdsag allasfoglalésokban, mindennapi gyakorlatban testet 61t6
elvarasai a fenyeget6bb elrettentd eré miatt feliilirjdk a torvényeket. Az ilyen esetekben az
allami el6irasok hatasossagat az azok betartatasdban érdekelt allamigazgatasi szervek
erdpozici6ja donti el, azaz a jogot feliilirja az informadlis hatalom.

A bonyolult jogszabalyok, a nehezen attekinthet6 kivételek és mérlegelési jogkorok révén a nem
egyértelmi jogszabalyok 1ényegében az azok alapjan déntést hozé szervhez delegaljak a dontést,
az azzal jaré felel6sség sulya nélkiil. llyenkor az adott szerv meglatasai és érdekei szerint dont, a
nem egyértelm( jogszabalyra hivatkozva. Ez egyrészt kiszamithatatlanna teszi a dontést,
masrészt noveli a dontéshozok informalis sulyat.

Az Allami el6irdsok idébeli valtozékonysaga allandé alkalmazkodasi kényszert és
bizonytalansagot sziil az érintettekben. Ez a hektikussag olykor a hibas déntések sorozataban
keresend6. Azonban gyakori, hogy a szabdalyalkotdsban részt vevd szereplék - kiilonbo6zd
szempontokat érvényesité szakapparatusok, Kkiilonb6z6é célokkal, értékekkel rendelkez6
volta, az azokat képvisel6 apparatusok, politikusok befolydsanak valtozasa az allammiikodés
egyik alapvetd jellemzdje.19. Ez azonban csak akkor jar az allami el6irasok gyakori valtozasaval,
ha a jogalkotdsban résztvevék nem képesek hosszi tavi megallapodasokat koétni. Ennek oka a
konfliktusok kiélezettsége, az er6viszonyok jelentds valtozdsainak gyakorisadga vagy az allami
eléirdsokat megalapozé megallapodasokat garantilni képes mechanizmusok, intézmények
gyengesége lehet.20

Az informdlis hatalom jelent6ségének novekedése, az alkalmazkodasi kényszer és a
bizonytalansag a célok és teljesitmények titkoldsara, a hatalmi labirintusokban valé jartassag
megszerzésére, a kockazat minimalizalasara és bizalmatlansagra 6sztonoz. Ez a vallalkozasok
szamara azt jelenti, hogy a teljesitmény és innovacié helyett a biztonsag erdsitése és a
kapcsolatok épitése a sikeres miikodés alapja.

Emellett azonban jelentkezik még egy kozvetett - de sokszor jelentésebb - negativ hatas is. Az
allammiikodés inkonzisztencidjanak az allami szervek és azok vezet6i ugyanugy ki vannak téve,
mint a vallalkozasok. Az 6 reakcioik megegyeznek a vallalkozdkéval. Az egyiittmiikodéstdl valo
0dzkodas, a teljesitmény helyett kamarillazasra torekvés, az allammiikodés inkonzisztenciajat
erdsiti, ezaltal noveli a lassu és téves dllami dontések gyakorisagat, csokkenti az allamgépezet
immunitasat a dontéshozdok egyéni érdekeket szolgalé dontései ellen.

19 Wilson (1989)
20 Acemoglu-Robinson (2004), Robinson (2005), Dixit (1996)
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1. Abra- az Allammiikodés problémainak gyokerei és a versenyképesség kozotti

Osszefiiggés
Allammiikédési A Kkivalté tarsadalmi | A problémas allami | Ertékteremtésre gyakorolt hatas
probléma esemény reakcié
A hivatalos normak és az | A tranzakciok | A  szabdlyozds és az | A hazaivallalkozasok nem tudnak élni az

allami intézmények
tevékenységei nem
igazodnak elég gyorsan a
spontan normak

valtozasahoz

szofisztikaltabba valasaval
Uj bonyolultabb termékek
szélesebb kori
egylittm{ikodések johetnek

létre.

igazsagszolgaltatds lassan
alakitja ki az egyértelmi
jogi normakat az ilyen
tranzakciokkal kapcsolatos
konfliktusok esetére.

Uj lehet6ségekkel, ezért vagy hatranyba

keriilnek mas orszagbeli
versenytarsaikhoz  képest, vagy -
legalabbis részben - mas orszagba

helyezik tevékenységiiket.

Az allami intézmények
téves dontéseket hoznak

Valamilyen valsaghelyzet
vagy gazdasagi szerepl6k
kozotti konfliktus
beavatkozast kovetel az
allam részér6l. Modositani
kell a hivatalos el6irasokat

vagy Uj allami normét kell

Az eljarni hivatott allami
szerepl6k képtelenek a
sziikkséges  informéacidkat
beszerezni.

A feladat ellatasara hivatott
tisztvisel6k nem érdekeltek

A valsag vagy konfliktus megoldasara
sziiletd norma az érintett vallalkozasok
szamara nem megfelel6 0sztonzéket

teremt. Ez bizonyos értékteremtd
folyamatok terheit, kockazatat
megnovelheti, ezért a vallalkozasok

ezekbe inkdbb nem fognak bele.

alkotni. a probléma  megfeleld
gyorsasagi és alapossagu
kidolgozasaban.
Az allami  szerepl6k Az allami dontéshozék | A vallalkozék szabdlyozasi, addzasi
tudatosan  hoznak a allami jogositvanyaikat | koltségei egyrészt megnének, masrészt a
spontan tarsadalmi sajat jovedelmiik | koltségek  egymashoz  viszonyitott
normakkal ellentétes novelésére forditjak. aranyat torzitjak az egyes tevékenységek
intézkedéseket allami beavatkozasoknak vald
kitettségének kiilonbségei. A vallalkozdk
nehezebben ellendrizhet6 médokon (pl.
informalis gazdasag, offshore) szervezik
meg magukat.
Az allami dontéshozék nem | A véllalkozasok altal érzékelt hatasok az
a kozosségi elvarasoknak | el6zd esethez hasonléak: a terhek nének
kivannak megfelelni, | és torzulnak, a valés problémak
hanem arra torekszenek, | megoldasa elmarad. A cégek
hogy a kozdsség miikodése | passzivitdsba, illegalitasba, kiilfoldre
feleljen meg az 6 | helyezik miikodésiik sulypontjat.
elvarasaiknak.
A kozosségi normak | A tarsdalom kiilonb6z6 | Az allam a tarsadalmi | Az dllami szabalyozas és jog hidnya vagy
inkonzisztensek csoportjai egy gazdasagi | patthelyzet miatt a | gyakori valtozdsa miatt az adott
tevékenység kapcsan | konfliktusos teriiletet vagy | tevékenység jovedelmezisége csokken,
kiilonb6z6 normakat | szabalyozatlanul hagyja | folytat6i felhagynak vele vagy az allam
kovetnek, illetve kiilonb6z6 | vagy pedig a pillanatnyi | nélkil (rosszabb esetben ellenében)
hivatalos el6irasok | politikai er6viszonyoknak | szervezik meg a tranzakcidk intézményi

kialakitasat varjak el az
allamtol.

megfeleléen moédositja az
érvényes normakat.

kereteit.

Jelent6s eréforrasokat felemészt6 harc

alakul ki a ,megfelels” allami
szabalyozas kialkitasa érdekében.
Inkonzisztens Az allami el6irasok | Az allammiikodés | Az  informdlis  hatalmi  poziciok
allamm{ikodés egymassal ellentétesek, | inkonzisztencidja meger6sodése, a bizonytalansag
vagy alkalmazasuk ad-hoc, | onfenntartd, ongerjeszt6 a | erdsodése innovacié és teljesitmény
az allami el6irasok az | kooperacios szandék | helyett védekezésre, el6szobazasra,
allamon beliilli | gyengiilése, a | bizalmatlansagra 6sztonoz.
erdviszonyokkal véaltoznak. | teljesitményre valé
kialakitasat varjak el az | torekvés  visszaszorulasa
allamtol. miatt
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A magyar allammiikédés problémadinak lehetséges okairol

A magyar allammiikédés problémainak szisztematikus elemzését modszeresen az el6zd
alfejezetben bemutatott elméleti keretek alapjan lehetne elvégezni egyes konkrét problémak
vizsgalataval. Egy ilyen kutatis az allam egyes intézményeinek hibait venné gércsé ald. Az
igazgatds lassd alkalmazkodasa, tévedései, tudatosan tdrsadalmi normdakkal szembemend
miikodése, illetve a tarsadalmi elvarasok vagy az allami szabalyok inkonzisztenciaja konkrét
esetenként vizsgalhaté. Az allammiik6dés problémadinak szakirodalom alapjan 6sszeallitott
listdja azonban nem egyedi, hanem tipikus és altalanos problémakat tartalmaz. Egy
szakteriiletenkénti részletes problémalista és annak szisztematikus elemzése adhatna csak
megnyugtatd valaszt arra a kérdésre, milyen okok allhatnak az elemzésiinkben feltart f6
problémak: az el6készités és visszacsatolas hianya, a politika parttalansaga és az allamigazgatas
szétesettsége mogott.

A kovetkezb8kben arra tesziink kisérletet, hogy néhany hipotézisszer( tézist fogalmazzunk meg a
problémak lehetséges okaival kapcsolatban. A kivalté okokat harom nagy csoportba sorolhatjuk.
(1) Vannak magyarazatok, amelyek az allammiikdédés problémait olyan tényezdkre vezetik
vissza, amelyeket nem tud befolyasolni tudatos kozosségi fellépés. (2) Vannak magyarazatok,
amelyek az allammiik6dés problémait konkrét tévedésekre vezetik vissza. Az ilyen esetekben a
hiba megsziintetése a problémak kiindulépontjat megsziinteti. A problémat csak akkor, ha az
nem oOnerdsitévé. (3) Az allammiikodés problémait bizonyos kozosségi fellépéssel pdtolhatod
hianyossagok is okozhatjak. Ezekben az esetekben a hidnyz6 tényezdk poétlasa vezethet
megoldashoz.

Almagyarazatok

Vannak olyan magyarazat kisérletek, amelyek nem az okokat, hanem a problémak egy
aspektusat ragadjak meg. Ennek két tipusa a kovetkezd:

1. Rossza a politikai, intézményi rendszer - olyan allamrendiink van, ami nem igazodik a
magyar tarsadalom adottsdgaihoz, nem képes miikod6képes kereteket biztositani a
koziigyek szervezéséhez.

Ezzel az allitdssal a problémak okaihoz nem juthatunk kozelebb. Egy miikodési rend
nyilvanvaléan hibas, ha rossz az eredménye. Arra kell pontosan ramutatni, az
intézményrendszer melyik részeinek milyen problémaival allunk szembe, milyen
tényezének tudhato be a hiba.

2. A Kkoziigyeket intézd elit a hibas - Kozkeletii vélekedés, hogy a politika mindent maga ala
sOpor, az opportunista politikusok népszerliségért barmire hajlandéak, sok politikus
val6jaban sajat a pecsenyéjét siitogetd lizletember.

Ezzel az allitassal az a probléma, hogy nem indokolja meg, miért juttat a magyar politikai
rendszer rosszabb embereket vezet6 pozici6kba, mint mas orszagok szelekcids
mechanizmusai.
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Sorsszeriiség
A sorsszerli magyarazatok szerint a magyar allammiikodés problémait kiilsé tényezdk

......

1. Minden rendben van - A magyar allammiikédés problémai ugyanolyanok, mint barhol

masutt a vildgon. A koziigyek miikodése sehol sem zokkendmentes, a tapasztalt
problémak valéjaban csak nemzeti sajatossagok. Nalunk a koziigyek miikodése méshogy
szervezO6dik, mint mas orszagokban, azonban ebb&l nem kell messzemend
kovetkeztetéseket levonni.

2. Minden rendben lesz - A magyar allammiikodési problémai nem jelentSsek,
felbukkandsuk csak annak a kovetkezménye, hogy a politikai és gazdasagi
rendszervaltas, a kiilpiaci és kiilpolitikai reorientacié, az EU csatlakozas adta feladatok, a
nemzetkozi gazdasagi valsag kihivasai foglaltdk le kozosségi energidinkat. Ezen
kihivasok megoldasa miatt az allammiik6dés gépezetébe keriilhetett néhany porszem, de
ezek szerepe jelentéktelen, a felmeriil6 nehézségek gyorsan és konnyen megoldhatoak.

3. Adottsagainknak megfelel§ allammiikédésiink helyzete - A félperiféridlis 1ét, a
kommunista mult, a nemzetk6zi munkamegosztas logikajabél ad6dé gazdasagszerkezet,

az orszag térszerkezete olyan tényezdk, amelyek az allammiikodést is befolyasoljak.

4. Kedvez6tlen tarsadalmi, toérténelmi kulturdlis tényez6k - A torténelmi traumak, a
magyar emberek viselkedési mintdi olyan intézményi kornyezetet eredményeznek,

amibdl kovetkeznek az dllammiikodési problémak.

5. Katasztrofdlis véletlenek - Az orszag vezet6i olyan dontéseket hoztak, amelyek az adott

pillanatban helyesnek bizonyultak, azonban utélag kidertilt, hogy mégsem voltak azok.

A kutatdsunk el6z6 szakaszaban bemutatott nemzetkozi 6sszehasonlitasok arra utalnak, hogy az
els6 magyardzat (Minden rendben van) nem 4&llja meg a helyét - Magyarorszag
allammiikodésének indikatorai sok teriileten kirivéan rosszak.

A masodik, harmadik magyarazat az allammiik6dés min&ségének és a meghatarozénak vélt
strukturalis tényez6k operacionalizalasat kovetéen empirikusan vizsgalhaté, azonban ez komoly
modszertani problémdakat vet fel. Egyrészt sok, az eredményeket er6sen befolyasolé dontést
igényel, masrészt nehéz kisziirni az endogenitasi problémaktél mentes valtozdkat (pld. A GDP,
agazati szerkezet egyszerre oka és kovetkezménye az allami intézmények mindségének). A
tovabbi magyarazatok helyessége még nehezebben ellendrizhetd.

Ezen magyarazatok gyakorlati implikaciéja, hogy nem kell vagy nincs mit tenni az allammiikodés
problémainak megoldasa érdekében, hiszen azok vagy nem valds problémak vagy kiilsé
tényez6knek (foldrajzi, gazdasagi, torténelmi, tdrsadalmi, gazdasagi adottsagok véletlen)
tudhatéak be, melyek megsziintetésére nincs lehetdség.

Hibas dontések

Az allammi{ikodési problémak lehetnek hibas dontések kovetkezményei. A rossz dontések

lehetnek olyanok, amelyekrél csak utdlag deriilt ki, hogy nem j6 irdnyba vezetnek, illetve
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olyanok, amelyekrdl megfelel6 koriiltekintéssel mar el6re latni lehetett volna, hogy jobb lett
volna elkeriilni. A tévedések masik csoportositdsi modja azok kijavithatésagara épit. Vannak
esetek, amikor a tévedés karos kovetkezményei az allami miik6dés korrigalasaval enyhithet6ek.
Mas esetekben a hibas dontés utélag mar nem orvosolhaté.

Azok a hibas dontések, melyek a dontéshozd szamara elérhet6 informaciék ismeretében a
lehetséges opcidk mellett elkertilhetek lettek volna, valamilyen mas allammiikodési probléma
kovetkezményei. Ezekben az esetekben a tévedés nem ok, hanem egy oksagi lancolat egyik (nem
els6) eleme. Ilyenkor az utélag felismert tévedés korrigaldsa mellett a dontési hiba okanak
kikiiszobolésével akadalyozhatd csak meg, hogy ne ismétl6djon meg az eset.

Az tévedések kijavitasanak alapfeltétele az, hogy a hibat azonositani lehessen. Ez sokszor nehéz
feladat, hiszen az 4allami dontések egymasnak fesziil6 érdekek és értékek képviselGinek
alkujaként alakulnak ki, és minden esetben nehéz bemutatni, hogy egy adott dontést megalapoz6
megallapodasnal lehetett volna jobb. A minden dontési helyzetnél fennalld kontrafalktudlis
problémat (nem tudni mi lett volna, ha mas dontés sziiletik) az ilyen esetekben az is tetézi, hogy
a tévedés beismerése a dontéshez hasonléan kozosségi cselekvést igényel. Az Aallami
tevékenységet gyakran alakitja az abban érintettek erdviszonyainak megvaltozasa. Az ilyen
eseteket egyrészt gyakran allitjak be a tévedés korrekcidjanak, pedig valéjaban csak a status quo
borult fel. Masrészt az allami tevékenységek esetében a stabilitds és a hitelesség érdekében
gyakori eljards a dontések modositasanak erds korlatozdsa. Ezen korlatok egyike, hogy a
dontésben, végrehajtdsban résztvevé intézmények a destabilizalé valtoztatdsi szandékok
visszaszoritasa céljabol a tévedésre utald figyelmeztetéseket is visszautasitjak.

Ebben a zajos kdzegben a tévedés beismerése lényegében akkor lehetséges, ha azt mind a
stabilitast 6rz6 allami szerepl6k, mind a téves dontés haszonélvezbinek nagy része belatja. Ez
azonban csak akkor valészin(i, ha a karos kovetkezmények &ket is elérik, vagy ha a tévedést
hatdsainak mérete megkérddjelezhetetlenné teszi.

Ha egy dontés téves volta egyértelmiivé valik, akkor egy 0j dontést kell hozni annak kijavitasara.

A Kkorrekcié csak akkor lehetséges, ha az érintettek meg tudnak allapodni egy, a fennallé
rezsimnél jobb alternativaban. Ez akkor lehetséges, ha a tévedés egyszerilien és komolyabb
aldozatok nélkiil korrigalhat6. Ha a téves dontés kovetkezményei visszafordithatatlanok vagy a
korrekcié a dontésben érintettek egyes befolydsos csoportjainak értékeivel, érdekeivel iitkozik, a
maddositas nem megvalodsithato.

Mindezek alapjan a téves dontések felismerése, mddositasa altalaban komoly késleltetéssel,
jelentds karok utan lehetséges - ha egyaltalan megtorténik. A bemutatott allammiikodési
problémak okai valészinlileg tobb téves dontésbdl is kovetkeznek. Csak abban kellene
megegyezni, melyek voltak ezek a téves dontések.2!

21 Erdekes vizsgalat lenne az elkévetett hibak leltarjanak osszeéllitisa. Az orszag életének f§ irdnyait
illet6leg is komoly vitdk vannak arrél, ki mikor mit rontott el, az egyes részteriileteken a helyzet tavolrél
sem kevésbé konfuz. Egy gondolatindité lista: A lusztracié gyengesége a rendszervaltaskor, az elsé
demokratikus kormany tulzott multba révedése, az allamadéssag-atiitemezés elhagyasa, a nagy
strukturalis reformok elmaradasa, a megalapozatlan reformok erdsitése, az osztogatd gazdasagpolitika
kialakulasa, a koltségvetési problémak kizarélagosan megszoritasokkal val6 kezelése stb.
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Hianyossagok

Az allammiikodés problémai fakadhatnak valamilyen tényez6 hidnyabol. Hirom {6 hianyossagot
targyalunk roviden a tarsadalmi kontroll, az dllammiikédéssel kapcsolatos megegyezések és a
hibak elkertiiléshez sziikséges tudas hidnyat.

Ez a megkozelités sok esetben osszekapcsolhaté a kordbban bemutatott elemzd sémak
valamelyikével, hiszen a hidnyossagok sokszor tOrténelem, tarsadalmi, gazdasagi okokra,
tévedésekre vezethet6ek vissza. A megkiilonboztetés inkabb gyakorlati szempontbdl fontos: a
hidnyossdgok nem megvaltoztathatatlan adottsagok, azokat tudatos kozosségi cselekvés
modosithatja.

Tarsadalmi kontroll hidnya - Az allami miikodést az érintettek széles korének érték és
érdekalapu kontrollja tarthatja mederben.22 Ez a kontroll akkor miikddik, ha a kozosség képes
megoldani azt a kollektiv cselekvési problémat, hogy az ellen6rzés koltségei magankoltségek,
mig hozama kozhaszon. Az dllammiikodés ellendrzését szervezd kulturalis mintak, intézmények
hijan az allam informaciok és korlatok kozott miikodik, intézményei az egymassal ellentétes
részérdekek fogsagaba keriilnek.

A kontroll hianya 06sszefligg a kovetkez6kben elemzendd két tényezs, a megegyezések és a
megfelel6 ismeretek hidnyaval is. A tarsadalmi kontroll hasznos eszkoz lehet a kozszereplok
kozotti megegyezések stabilitdsdnak, hitelességének megerdsitésére, ezért az érintettek
érdekeltek a kontroll erdsitésében. A koziigyek valdés miikodésének jobb megértése, az
allammiikodési problémak kovetkezményeinek pontosabb felismerhetésége ugyancsak noveli az
ellendrzé mechanizmusok miikodésének hasznait.

A tarsadalmi kontroll milikodését maga az allam is jelent&sen befolyasolja. Ha az allami dontések
tartéssaga, hitelessége alacsony, ha a maganszerepléktél érkezd visszajelzésekre az allam
érzéktelen, a spontan visszacsatolasi mechanizmusok hozama alacsony, koltsége magas. Ha a
komoly haszonnal kecsegtetd tevékenységek sikerét az allam diszkrecionalis jogositvanyai
erésen befolyasoljak, a kontroll erésitésére torekvo kollektiv cselekvést kiszoritja a hatalommal
kotott egyéni alkuk sokasaga.

Mindazonaltal a tarsadalmi kontroll ereje leginkdbb a kozo6sségi normaktdl és az allamtoél
fliggetlen tarsadalmi intézmények kiépiiltségétdl fligg. Ezen tényezdk formalasara leginkabb az
érdekeik, értékeik motivalta egyének, tarsadalmi vallalkozék képesek.

Megegyezések hidanya - Az allammiikdodés sok teriilete a politikai csoportok, a gazdasagi
érdekcsoportok és a szakapparatus kozotti harc teriilete, ahol a status quo nem békére, hanem
beadllt frontokra, jobb esetben id6leges tlizsziinetekre épiil. Tébb évtizedes harc dul a politikusok

22 Weingast (1997)
36



és a szakapparatusok kozott. Az ado- és szabdlyozasi adminisztraciok és tigyfeleik egymast
kolcsonosen ellenségnek tekintik.

A hosszu tavi megegyezések hidnya miatt az allami intézmények dontései valtozékonyak, a
bizalmatlansag miatt talzottan részletesek és szigoruak. A maganszerepl6k az allami el6irasokat
nem normaként, hanem fenyegetésként kezelik, a szabalyok betartdsa helyett megiszasukra
torekszenek. Ilyen helyzetben az allamot témdak helyett konkrét iigyek foglaljak le, ami a
visszacsatolasokat hasztalanna, a politikai irdnyitast eszkoztelenné, az igazgatason beliili
koordinaciot esetivé teszi.

A  megegyezések hidnya az érdekeltség hidnyossagaira vagy a megallapodas
betarthatatlansagara vezethet6 vissza. Egyrészt csak akkor érdemes az allami szerepl6knek
egymas kozott vagy maganszerepl6kkel hosszd tavon stabil szabalyokban megallapodniuk, ha
érdemes hosszu tavon gondolkozniuk. A hektikus gazdasagi tdrsadalmi folyamatok azonban a
hosszu tavad alkuk elkeriilésére 6sztonoztek. Az allami szabalyok gyakori mddositdsadnak
gyakorlata, illetve az, hogy az allam az 6nmagara vonatkoz6 el6irdsait gyakran nem vette
komolyan ahhoz vezetett, hogy az allami szerepl6k nem tudnak hitelesen elkotelezddni.

Ezen sorsszerlinek tlind elemek mellett a megegyezések hidnya az érintett szerepl6k probléma-
és lehetGségérzékelésén is mulik. Vannak példdk arra, hogy tud a politikai irdnyitds és a
szakapparatus egylittm(ikdodni, hogy képes nagy tligyfélkorrel rendelkez6 allami intézmény
kiszamithatéan és megbizhatéan mi{ikédni, hajlandéak kiilénb6z6 igazgatasi szervek kooperalni.
Ezen pozitiv, az allammiikodés sikereire vonatkoz6 példak oOsszegylijtése és elemzése
feltarhatnd, milyen esetekben van lehet6ség arra, hogy az igazgatason beliili és koriili mtikodés
kornyezet kiszamithatobba és stabilabba valjon.

Tudashiany - Az allammiikodés logikdjarol szakértéi, elemzdi szinten is felszinesek az
ismeretek. A normativ koncepciok és a leiré elméletek egybemosddnak, 6sszekeverednek a
kritikai attekintés nélkiil importalt a hazai koriilményekkel és egymassal inkonzisztens
igazgatasi technologidk. A szakértelmiség az allampolgarok és vallalkozasok észlelte problémak
helyett sajat idedljainak kozelitésére koncentral. Az allam tevékenységére a tarsadalomtuddsok
is leggyakrabban ugy néznek, mint egy fekete dobozra, ami nem azt teszi, ami a dolga.

Az Aallammiikodés altalanos logikdjanak szélesebb korli és jobb megértése, a magyar
kozintézmények viszonyainak gyakoribb és részletesebb elemzése kis befektetésekkel is komoly
eredményekkel kecsegtet. Az &llammal szembeni tarsadalmi elvarasokat, a partpolitika
miikodését gyakran elemzik, de a hatalomgyakorlas valasztasoktol fiiggetlen elemei, illetve az
igazgatas bels6 tevékenysége az elemzések melléksodraban is ritkan kertil elé.

Mindezek kovetkeztében az allammiikdodés problémainak eseti vagy altaldnos megoldasara
torekvo szereplék leggyakrabban csak tapasztalati tudasra vagy megérzésekre hagyatkozhatnak,
hiszen a szakért6ktdl inkabb abban kapnak segitséget, milyen célokat kellene kit{izniiik, nem
pedig abban, hogy hogyan. A visszacsatoldsi mechanizmusok a valds allammiikodési
folyamatokra épiilve lehetnek csak miikod6képesek, a vezetdi célok megvaldsuldsat sikeresen
segitd intézményi korlatok kidolgozasa, az allami szerepl6k kozotti kooperacié kialakitasa is a
val6s napi gyakorlat atfog6 ismeretére és megértésére épiilhet.
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A tarsadalmi kontroll hidnya, a megegyezések ritkasaga, és a tudashiany harom olyan probléma,
melynek megoldasa érdekében minden érintett szerepld tehet valamit. A politikusok, a
kozszféraban dolgozok, az allami miikddés érintettjei és a koziigyek szakért6i naponta alakitjak
az allami szabalyokat. Azt kell egyértelmiivé tenni, kinek miért érdemes az allammiikodés

kontrolljanak erdsitéséért, a koziigyek részteriileteire vonatkozo stabil alkuk kialakitasaért, a
kozszféra jobb megértését lehetdvé tévo tudas bovitéséért tevékenykednie.
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Melléklet: a szakirodalom megadllapitasai a magyar dllammiikodés
problémairol

A feldolgozott irodalomban taldlhat6 allitdsokat az aldbbiakban mutatjuk be részletesen. Az
allitasok felsorolasanak rendezé elve a normativ szempontrendszer, azaz a szempontrendszer
mentén vessziik szdmba az allitdsokat. Az egyes allitdsokrol az alabbi informaciok szerepelnek:

1. Aallitas szama - 4llitas forrasa;
2. allitas;

3. Aallitas kifejtése (amennyiben sziikséges).

1. TARTALMI ELVARASOK:

1.1. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés az ASZ 2008. évi tevékenységérél. 2009.
aprilis, Budapest, www.asz.hu.

ALLITAS: Az dllami vagyonnal valé gazddlkodds szabdlyozdsdban vdltozatlanul jelentés
kockdzatot hordoz az dllami__vagyon lednyvdllalatokba torténé nem megfeleléen

szabdlyozott kivitele.

- A hatdlyos torvények egyfajta értelmezésével az Aallami tulajdonu tarsasagok
valamennyi tevékenysége orszaggyilési kontroll nélkiil leanytarsasagokba
kiszervezhetd. A Kiszervezést kovetden - ugyanilyen dontési mechanizmus alapjan -
az allami vagyont a tarsasagi tulajdonlas hangsilyozasa mellett privatizaljak, a befolyt
bevételt az anyacég feléli. Probléma a leanyvallalatok vagyonanak elzalogositasa is. A
tartds allami tulajdon egy kiliresedett, vagyonat vesztett, funkcié nélkiili, gazdasagi stratégiai
jelentdségét tekintve érdektelenné valt céggé valik.

1.2. Allami  Szamvevészék (2008): Jelentés a gazdasagfejlesztés  allami
eszkozrendszere miikodésének ellen6rzésérdl. 2008. marcius, Budapest,
www.asz.hu.

ALLITAS: Az dllam kiilonb6zé intézményeinek nem dll érdekében az egységes
gazdasdgfejlesztési szabdlyrendszer kialakitdsa.

- Nem 4all érdekiikben a moédszertanok egységesitése, hiszen akkor valakinek valtoztatni
kellene az eddig ,bevalt, megszokott, megértett” gyakorlaton.
- Hiaba, hogy az Orszaggylilés altal is elfogadott az Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepcié

(OFK - 3.1 pontja) 2007-ig elvégzendd feladatként tartalmazta az atfogd tervezési
mechanizmus kialakitasat: ,az dsszes eurdpai unids és hazai dllami fejlesztési forrdst
figyelembe vevd, egységes fejlesztéspolitika kialakitdsdra van sziikség, s ennek megfelelGen kell
kidolgozni a fejlesztési forrdsok dllamhdztartdsi tervezési és lebonyolitdsi rendjét.”

- Nem all érdekiikben az intézményi felelGsség tisztazasa sem, hiszen esetleg elkertiil a feladat.
- Nem all érdekiikben az értékelések szisztematikus elvégzése (és az ezek alapjaul szolgald
adatgyijtés) sem, hiszen akar kideriilhet, hogy az adott beavatkozas nem megfeleld.

1.3. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés a Magyar Nemzeti Vagyonkezel6 Zrt. 2008.
évi tevékenységének ellendrzésérol. 2009. augusztus, Budapest, www.asz.hu.
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1.4. PPH Kozpolitika Elemzé Kft. (2009): Messze van a munka. Az alacsony
képzettségiiek foglalkoztatasi problémai Magyarorszagon. Késziilt a Gazdasagi és
Szocialis Tanacs megbizasabdl. 2009. majus, Budapest, www.kozpolitika.hu.

ALLITAS: Az érintettek sz6sz616i gvakran nem a munkavdllalds lehetéségéért, hanem sajdt

s 7z s sz

pozicioik megtartdsdért és az daltaluk képviseltek tobblettdmogatdsdért tevékenykednek.

1.5. G. Fodor Gabor, Stumpf Istvan (szerk. 2009): (V)alsagkormanyzas. A 2. Gyurcsany
Kormany harmadik éve. 2009, Budapest, Szazadvég kiadé.

ALLITAS: A vdalsdgkormdnyzds feliilemelkedik az alkotmdnyos korldtokon.
- 2008. apr - 2009. apr kozott 14 alkalommal Aallapitott meg az Alkotmanybirésag

alkotmanyellenességet 20 torvény kapcsan.
- Kormanyzat nem feltétleniil torekszik az alkotmanyos megolddsok megtaldlasara (pl.

kozigazgatasi hivatalok esete).

1.6. Bodnar Viktéria, Tanacs Zoltan (2008): A kozfeladatok feliilvizsgalata
Magyarorszagon 2007-ben. A minisztériumok feladat- és hataskorébe tartozo
kozfeladatok feliilvizsgalatanak szervezése és tamogatasa, és javaslattétel a
sziikkséges médositasokra. 2008, Magyarorszag Politikai Evkonyve 2007-rél,
DKMKA.

ALLITAS: Minisztériumok egymdssal pdrhuzamosan, egymdsnak ellentmondé elképzelések
kidolgozdsdn fadradoznak.

- A Kkozfeladat-feliilvizsgalat tapasztalatai alapjan a minisztériumok is sokkal inkabb
miikodnek az adott agazat csics érdekérvényesitdé szerveként, mint az egységes
kormanyprogram kovetkezetes Kképviseldoiként és megvaldsitéiként. Emiatt a
minisztériumok gyakran egymassal parhuzamosan egymasnak ellentmondd
elképzelések Kidolgozasan faradoznak, és gyakran nehezen miikodnek egyiitt a
kormanyprogram megvalositdsa sordn. Ez j6l megmutatkozik akkor, ha a
minisztériumokhoz tartozdé intézményhalézatokat megvizsgaljuk: majd mindegyik a
maga intézményrendszere megdrzésére, novelésére torekszik, nem térédve azzal, hogy ez
esetleg parhuzamossagokat okoz (pl. orszagosan kozel tucatnyi tandcsadé halézat
kialakitasa.)

1.7. Allami Szamvevészék Fejlesztési és Modszertani Intézet (2008): Korrupcids
kockazatok feltérképezése a magyar kozszféraban. 2008. augusztus, Budapest,
www.asz.hu. Transparency International (2007): Korrupciés kockazatok
Magyarorszagon. Nemzeti integritds tanulmany. Els6 rész. Budapest,
http://www.transparency.hu/nis_magyar. Transparency International (2008):
Korrupciés kockazatok az tizleti szektorban. Nemzeti integritds tanulmany. Masodik
rész. Budapest, http://www.transparency.hu/nis_magyar.

- A partfinanszirozas jelenlegi szabalyai nem biztositjdk a partok bevételeinek és kiadasainak
atlathaté nyomon kovetését, a kampanyfinanszirozas szabdalyozasa pedig kifejezetten arra
0sztonzi a politikai szerepléket, hogy bevételeiket és kiadasaikat ne jelenitsék meg
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konyveléstikben. A jogszabalyi kornyezet korrupciés mechanizmusokat generdl mar a
partokon beliil is, de altalanos feltételezés, hogy a partok tdmogatdsara juttatott dsszegek
dllami megrendelések utjdn visszajutnak a tdmogatd cégekhez. A partok finanszirozasi
rendszeréhez hasonléan maga a politikai elit is alulfizetett, és jovedelmiik rendszere nem
atlathaté Magyarorszagon. Korrupciés mechanizmusok ebben a szegmensben jellemz6en
tobbszerepldsek, a forrasok attéteken keresztiil, kozvetve jutnak el a partokhoz, politikusok
érdekeltségi korébe tartozdé cégekhez, igy az eredeti O0sszegnek csak egy része jut el a
partkasszakig.

1.8. Kitta Gergely (2009): A politikai elit tehetetlensége - politika és kormanyzas a
kommunikacié fogsagaban. 2009, Magyarorszag Politikai Evkonyve 2008-rél,
DKMKA.

Program, gazdasdgélénkité program csomag).

1.9. .Gyo6rffy Dora (2007): Tarsadalmi bizalom és koltségvetési hiany. 2007. marcius,
Kozgazdasagi Szemle, LIV. évfolyam.

ALLITAS: Amennyiben az dllam irdnti bizalom _szintje alacsony, kiegyensiilyozott
koltségvetés esélve csekély, és helyvette a _tilkoltekezés-megszoritasok ciklusainak

vdltakozdsa valdsziniisitheté. Magyarorszdgra ez jellemzd.

- ,A bizalom és a koltségvetési egyenleg kozotti kapcsolat azt jelenti, hogy a gazdasagi
kérdések nem elvalaszthatok a tdrsadalmi problémaktdl: bar rovid tadvon lehetséges a
fiskalis konszolidacié egy alacsony bizalmi kérnyezetben is, hosszu tavon ez a tarsadalmi
bizalom megszilarditasa nélkiil az addcsalasra és a populizmusra valé kisértés miatt csak egy
nagyon erds kiilsé kényszer altali konszenzus révén tarthaté fenn. Mivel jelenleg
Magyarorszag szamara nem létezik olyan fegyelmezd erd, amely elégséges lenne a politikai
megosztottsagon valé felillemelkedéshez, az évtizedek 6ta megfigyelhetd tulkoltekezés és
megszoritds ciklusainak valtakozadsanak folytatédasa sajnos j6 eséllyel el6re jelezhetd. A
tarsadalmi bizalom az elmult id6szakban megfigyelhet6 tovabbi rombolasa ezt az esélyt csak
noveli.”

1.10. Kopits Gyorgy (2007): A koltségvetési felelosség Kkeretrendszere -
nemzetkozi tapasztalatok és magyarorszagi tanulsagok. 2007 /2, Pénziigyi Szemle.
Romhanyi Balazs (2007): Szempontok és javaslatok a magyar fiskalis szabaly és
intézményrendszer reformjahoz, 2007/2, Pénziigyi Szemle.

ALLITAS: A magyar kéltségvetés-készitési folvamatnak van néhdny olyan jellemzdje,
amelvek révén kiilonésen megnéveli a hajlamot a tilkéltekezésre és a bevételek
feliiltervezésére. Mindez abbdl kovetkezik, hogy Magyarorszdgon a rendszeres kiigazitdsi
kampdnyok ellenére - beleértve a Bokros-csomag néven ismertté vdlt, 1995. évi kiigazitdsi
és reformprogramot - sohasem hajtottdk végre a kéltségvetési rendszer egészének
intézményi reformjdt.
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1.11. Sajo Andras (2008): Az allam miikodési zavarainak tarsadalmi
ujratermelése. 2008. julius-augusztus, Kozgazdasagi Szemle, LV. évfolyam.

ALLITAS: Nincsenek tartésan érvényesiils, fenntarthaté - akdrmilven mddon felfogott
racionalitdsnak megfelelé6 - szakpolitikdk. Szakpolitika-alkotds cimén az dllami
intézmények és szervezetek — kevés kivétellel - elsddlegesen sajdt érdekeik kozérdekként
valoé megjelenitésével vannak elfoglalva. Ez a sajdt érdek mindenekfolott az intézmények és

ezen keresztiil - ha dtszervezés drdn is — a szervezetek fennmaradasat jelenti.

- A birokratikus szervezetek fennmaradasanak szokasos taktikdja a feladat- és az ezzel jaré
hataskornovelés. A feladatndveléshez valahonnan a hataskort el kell venni, ami mas
szervezetet tesz vesztessé, és veszélyezteti a szervezetek békés egymas mellett élését, a
koordinaciot.

- Egy éallami szervek kozti agressziv hataskori versenyben tul sok kompromittdld adat
kertilhet ki. Ezért az adott korilmények kozt a kozigazgatasi szervek tobbsége az
agresszivabb feladat- és hataskérnovelés helyett inkdbb defenziv taktikat kovet: a felelsség
kizarasaval, az ellen6rz6 rendszerek miikodtetésének szabotalasaval védi magat. Ez azért
lehet sikeres, mert megfelel§ teljesitménymérés hidnyaban az allamvezetés, még ha akarna,
akkor sem rendelkezik megfelel6 alappal a szervezet radikalis atalakitasara,
megszlintetésére. Tehat a szervezetek tobbségének alapvetd érdeke a teljesitménymérék
kialakitdsanak megakaddalyozasa.

- A rendszeres felel6sségre vonas hianyaban az allami szervezetekb6l hianyzik a tanulési
kényszer; mivel pedig nincs viselkedéskorrekcio, a szabalyozérendszer, illetve a szervezetek
alkotta intézményrendszer nem alkalmazkodik a tarsadalmi sziikségletekhez és
valtozasokhoz.

- Az igazsagszolgaltatasi rendszer tekintélyét példaul gyorsabb, meggy6z6bb, egységesebb
itélkezés szolgdlna hosszabb tavon. Az ehhez sziikséges teljesitménymérés és felelGsség
azonban megbontana a belsé békét.
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2. FORMAI ELVARASOK:

2.1. G. Fodor Gabor, Stumpf Istvan (szerk. 2009): (V)alsagkormanyzas. A 2. Gyurcsany
Kormany harmadik éve. 2009, Budapest, Szazadvég kiadé.

ALLITAS: Vdlsdgkormdnyzds leértékeli _a _térvényalkotds jelentéségét. Jogszabdlyok

megalapozatlanok, kidolgozatlanok, dtgondolatlanok.

- Koltségvetési torvény kalkulacidja mar a benyujtaskor érvényét vesztette.

- 2006 ota kibocsatott Korm. Rendelet koziil 2008. apr. és 2009 apr. kézott 50-et modositott a
Kormany.

- Kormanyrendeleteket éven beliil is tobbszor modositnak.

- Ezek ajogalkalmaz6k munkajara nincsenek jo hatassal.

2.2. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés az ASZ 2008. évi tevékenységérol. 20009.
aprilis, Budapest, www.asz.hu.

ALLITAS: Nem segitette a modernizdcios folyamatot, hogy annak kormdnyzati felelésséqi

rendszere folvamatosan vdltozott, illetve a munkalatokban nem kapott kiemelt szerepet a

Kormany, mint szervezet munkajanak elemzése.

- Az adllamhaztartasi reform munkalataiért 2006-ig az els6 szamu felel6s, a pénziigyminiszter
altal elkészitett, az allamhdaztartds miikodésének pénziigyi kovetelményrendszerével, az
dllami feladatok ellatasahoz sziikséges forrasok felhasznalasi mddjaval és az
intézményrendszer atalakitasaval kapcsolatos elGterjesztés tervezetet a Kormany nem
targyalta meg. Az Allamreform Bizottsag munkaszervezete és a Pénziigyminisztérium
kozott nem volt tisztazott az allamreform és az allamhaztartassal Kkapcsolatos
feladatok, felel6sségi korok megosztasa.

- Torvény hidnyaban a fejlesztéspolitika szabdlyait alacsonyabb szintii rendeletek rogzitették,
ami a parhuzamossagok és joghézagok kialakulasahoz vezethet.

2.3. Allami Szamvevészék (2008): Vélemény a Magyar Koéztarsasag 2009. évi
koltségvetési javaslatarodl. 2008. oktdber, Budapest, www.asz.hu.

ALLITAS: A Kormdny a kéltségvetés tervezése sordn megszegi az Aht-t.

- Az Aht. 12/C. §-4nak (7) bekezdése elbirja, hogy a koltségvetési torvényjavaslat
benyujtasakor a Kormany tajékoztatni koteles az Orszaggytilést a hosszu tavu
kotelezettségvallalasok allomanyarol a fejezetek és a varhato Kifizetések éve szerinti
bontasban. Ez hianyzik a koltségvetési torvényjavaslatbol.

- Az Aht. 36. § (1) bekezdésének b) pontja eléirja, hogy a Kormany a koltségvetési
torvényjavaslat benyujtasakor tajékoztatast ad a tobbéves elkotelezettséggel jaro kiadasi
tételek kés6bbi évekre vonatkozé hatasairol. A térvényjavaslatban évek 6ta nem szerepel
0sszegz0 tajékoztatas sem a hosszu tava kotelezettségvallalasok allomanyarol, sem a
tobbéves elkotelezettséggel jaro kiadasi tételekrol.

- Az Aht. 116. § (1) bekezdésének 3. pontjaban eléirt — az Orszaggyiilés részére az allami
koltségvetés targyalasakor tajékoztatasul bemutatandé - a kozponti koltségvetés
addbevételeiben érvényesiild kozvetett tamogatasokat (pl. addelengedéseket,
adokedvezményeket) tartalmazé osszefoglalé kimutatas tovabbra sem jelenik meg a
koltségvetési torvényjavaslat f6 kotetében.

- Az Aht. 36. § (1) bekezdés c) pontja szerint a koltségvetési torvényjavaslatban teljes kortien
be kell mutatni a koltségvetési évet kovet6 3 év varhaté el6iranyzatait. A térvényjavaslat foé
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kotetében a koltségvetési évet kovetd 3 év varhaté eldiranyzatai nem szerepelnek, azt
a gyakorlat szerint a fejezeti kotetek tartalmazzak.

2.4. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés a Magyar Nemzeti Vagyonkezelé Zrt. 2008.
évi tevékenységének ellen6rzésérol. 2009. augusztus, Budapest, www.asz.hu.

folvamat csiszott, a torvény késve lépett hatdlyba, a vagyontorvény végrehajthatésdga

korldtozott volt.

A Kormany koncepciondlis javaslatot nem targyalt; litemterv, intézkedési terv nem
késziilt; a gazdasagi hatasokat nem szamszertiisitették, nem késziilt hatastanulmany;
nem mérték fel a vagyontorvény hatalybalépése el6tt eltérd jogszabalyok alapjan eltéré
szervezeti formaban, beszamolasi rendben, munkavallaléi jogviszonyban m{ik6d6 APV Zrt.,
KVI és az NFA 2007. december 31-ei megsziintetésével, az MNV Zrt. megalapitasaval,
folyamatos miikodésével Osszefiiggd szabalyozasi és gyakorlati feladatokat, illetve azok
megvalosithatésaganak idigényét...stb.

A vagyontorvénnyel kialakitott vagyonkezeldi rendszer jogi szabalyozasa tobb ponton
nem volt egyértelmii, rendelkezései hianyosak voltak, ezért a jogszabalyok
értelmezésével kapcsolatos - még 2009-ben is fennalld6 - dontéshozdk kozotti
nézetkiilonbségeket eredményeztek. Kovetkezménye az el nem, illetve a torvényes
hatarid6ig el nem végzett feladatok, a jogszabalyoknak valé nem megfelelés, a felelGsségre
vonds elmaradasa volt.

2.5. PPH Kozpolitika Elemzé Kft, HBF-Hungaricum Gazdasagi és Szolgaltaté Kift.
(2009): Fejlesztéspolitika alapkérdései. A fejlesztéspolitika 2007-2008-as éve.
Késziilt a Gazdasagi és Szocidlis Tanacs megbizasabo6l. 2009. junius, Budapest,
www.mgszt.hu.

ALLITAS: A fejlesztéspolitika dtpolitizdlédott

A fejlesztéspolitikaval szembeni elvarasok a hosszil tava fejlesztési célok elérése
helyett a rovid tava sikerek felmutatasa lett. A politikai kormanyzas miikodésének
részeként, amint azt a 2006-os valasztasi kampany mar el6revetitette a fejlesztéspolitika lett
a Kormany legfontosabb politikai izenet hordozoéja, igy a fejlesztéspolitika a nagypolitikai
adok-kapok ossztlizébe keriilt, ahol nem a szakpolitikdk hosszu tavua fejlesztési céljanak
megvaldsitasa, hanem a rovid tdvon is kommunikalhaté sikerek lettek legfontosabb kiilsd
elvarasok.

A szakdagazati iranyitas atalakitisa ugyancsak gyengitette a fejlesztéspolitika és az
agazati politikak formalis kapcsolatait. 2006 nyaran a szakpolitikak vezetése is jelentésen
atalakult és nem csak a kordbban az agazati minisztériumokban stratégiai feladatokat is
ellaté IH-knak az NFU-be tortént Aatcsoportositisa, hanem a stratégiai szervezeti
egységeknek miniszteri kabinetekbe torténd atcsoportositasaval.

Az ASZ 2008 juniusi jelentésében idézi az NFU elnokét ezzel kapcsolatban: ,A feladat
dgazatkozi szintetizal6 vonatkozdasait tovabb nehezitette, hogy az un. politikai kormanyzasra
valé attérés elbizonytalanitotta az agazati tervezdket, akiket a kozponti instrukcidk a
miniszteri kabinetekbe terelték, és a fejlesztéspolitika tekintetében jelent6sen meggyengiilt
jogositvanyaik maradtak.”

Hasonlé hatast ért el egy a fejlesztéspolitikan kiviili kozigazgatasi valtozas, nevezetesen a
kozigazgatasi allamtitkari szint megsziintetése is. Ezzel a valtoztatassal tovabb csokkentette
az egyeztetések szakmai szintjének lehet6ségeit és a fejlesztéspolitika formalis kapcsolatait
az agazatokkal egyre inkabb csak a politikai egyeztetési mechanizmusokra szoritotta.
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2.6. S0lyom Laszlé (2009): Solyom Laszlé koztarsasagi elnok koszonté beszéde a
Magyar Ugyészség Napja alkalmabdl. 2009. jinius 9. Budapest, www.keh.hu.

ALLITAS: Az iigyészség politikai részrehajldssal valé megvddoldsa a politikusok,
kormanyzati tisztséqviselok dltal, vagy ennek mds moddon vald sejtetése alddssa az

igazsdgszolgdltatdsba vetett kézbizalmat.

2.7. Gazsé Tibor, G. Fodor Gabor, Stumpf Istvan (szerk. 2007): 0szoéd arnyékaban. A 2.
Gyurcsany Kormany elsé éve. 2007, Budapest, Szazadvég kiadé.

ALLITAS: 2003-t6l elindult az el6zé kormdny aItaI a fiiggetlen szervek élére kinevezett
o i g

elkiiléniilése, dontési autonémidjuk tiszteletben tartdsa, kélcsénds egyiittmiikédése
kérdésessé vdlik.

- KSH - bir6sag jogszer(itlennek itéli a cserét, de akkora mar lejar a mandatuma is;

- PSZAF - az atszervezéssel kapcsolatban az AB formai alkotmanysértést allapitott meg;

- Féiigyész ellehetetlenitése - AB hatarozat arrdél, hogy a féiigyész interpellacios valaszanak el
nem fogadasa nem jelent semmit;

- MNB toérvény modositdsa — monetdris tandcs tagjainak osszetétele, kijel6lésének rendje a
miniszterelnok kezébe kertil.

2.8. Allami Szamvevészék (2008): Jelentés a gazdasagfejlesztés  allami
eszkozrendszere miikodésének ellen6rzésérdl. 2008. marcius, Budapest,
www.asz.hu.

LLITAS A gazdasag_teﬂesztes: to:ranzok meghatdrozdsdrol nem folytattak tdrsadalmi
A 1] i es A

- A tisztan hazai tAimogatasok esetében a kiilonbézé honlapokrél (OTM, regionélis fejlesztési
tanacsok, Balaton Fejlesztési Tanacs) ugyancsak sok hasznos informacio, palyazati kiiras
leolvashatd, de egységesen nem talalhaté meg naprakész adatsor a kiilonb6z6d tamogatasok
alakulaséardl, a palyazdékat nem segiti a tajékozodasban, mert nem tudjak egy helyen elérni a
lehetséges palyazatokat.

- Az uniés forrdsok esetén kialakult partnerségi gyakorlat nem szivargott at a hazai
tAmogatasok rendszerébe.

2.9. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés az ASZ 2008. évi tevékenységérél. 2009.
aprilis, Budapest, www.asz.hu.

- Toérvény hianyaban a fejlesztéspolitika szabalyait alacsonyabb szintli rendeletek rogzitették,
ami a parhuzamossagok és joghézagok kialakulasahoz vezethet.

2.10. Allami Szamvevészék (2008): Jelentés a gazdasagfejlesztés allami
eszkozrendszere miikodésének ellenorzésérol. 2008. marcius, Budapest,
www.asz.hu.
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ALLITAS: A gazdasdgfejlesztés jogszabdlyi megalapozdsa, egységes és kételezé szabdlyok

megalkotdsa nem tortént megq.

- Nem definialt jelenleg, hogy az allami fejlesztéspolitika rendszerében milyen tipusu
dokumentumok keletkeznek (koncepci6, stratégia, cselekvési program, projekt, stb.),
illetve az, hogy az egyes dokumentum-fajtakat milyen testiilet és milyen formaban
fogadja el.

- Nem létezik egységesen kotelezd el6iras arra vonatkozdéan sem, hogy az agazatok
szakmapolitikajukat tervdokumentumok formajaban rogzitsék. Az agazati tervezés - a
normak szintjét, a tervezés szintjeit és a tervek tipusait, elnevezésiiket, tartalmi elemeiket
tekintve - agazatonként és agazatokon beliil a kiillonb6z6 programok esetében is eltérd
volt. Hidnyos volt a fejlesztéspolitikai fogalmak egységes rendszere (nemzetpolitika,
gazdasagpolitika, fejlesztéspolitika, célok tipusai, stb.).

- Hianyzik a jogi harmonizaci6 az unids és a hazai tamogatasok szabalyozasaban

2.11. Solyom Laszlé (2006): Solyom Laszlo beszéde az allamtitkari Kinevezési
okiratok atadasakor. 2006. julius 3. Budapest, www.keh.hu. Sarkozy Tamas
(2009): A kormanyzati szervezet modernizacidjanak eredményei és balsikerei
(2006-2008). 2009, Magyarorszag Politikai Evkényve 2008-r61, DKMKA.

szakemberek helyett dltaldnos politikusok lettek az dllamtitkdrok.

2.12. Allami Szamvevészék (2008): Jelentés a gazdasagfejlesztés allami
eszkozrendszere miikodésének ellenorzésérol. 2008. marcius, Budapest,
www.asz.hu.

ALLITAS: Az _intézményi __feltételrendszerben _jogi, szabdlyozdsi _és _értelmezési

bizonyvtalansdg _van __az ___dtfogé _gazdasdgfejlesztési __stratégidk _elékészitésének,

kialakitdsdnak és feliigyeletének intézményi feleléssége teriiletén.

- A 2004-2006 Kkozott az unidés és a tisztan hazai finanszirozasi programok
intézményrendszere kettds, egymastol elkiiloniilt.

- Az unidés tamogatassal megvaldsuld fejlesztések tervezése soran kiilonbozo testiiletek,
bizottsagok kivantdk megoldani a koordinaciot, azonban a visszacsatolas a felel6s
agazati minisztérium felé (a programok alakuldsarél, a szakpolitika megvaldsulasarol) a
rendszer gyenge pontja volt. A koordinalé testliletek, bizottsagok nem potoltak azt az
alapvet6 hidnyossagot, hogy a tisztdn hazai és az unié altal tdmogatott fejlesztések tervezése,
litemezése, a forrasok felhasznaldsa nem atfogdan, 6sszehangoltan tortént, hanem egymastdl
elkiilénitetten.

2.13. Reformszovetség (2009): A Reformszovetség realgazdasagi
munkacsoportjanak javaslatai. Redlgazdasagi munkacsoport vezetdje: Dr. Chikan
Attila. Budapest, www.reformszovetseg.hu. Dr. Szerb Laszld, szerk. (2009):
Gazdasagpolitikai javaslatok a Reformbizottsag szamara a Kis- és kozépvallalatok
helyzetének javitasara. 2009 .januar 4. Pécs, www.reformszovetseg.hu.

nem tisztdzott.
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2.14. Reformszovetség (2009): A Reformszovetség realgazdasagi
munkacsoportjanak javaslatai. Realgazdasagi munkacsoport vezetdje: Dr. Chikan
Attila. Budapest, www.reformszovetseg.hu. Dr. Szerb Laszld, szerk. (2009):
Gazdasagpolitikai javaslatok a Reformbizottsag szamara a Kis- és kézépvallalatok
helyzetének javitasara. 2009 .januar 4. Pécs, www.reformszovetseg.hu.

ALLITAS: Az egyes szakpolitikdk integrdltsdga a kkv fejlesztése mentén gyenge, a kkv iigy
kormdnyzati felelése gyakorlatilag minisztériumi féosztdlyi szinten létezik.

2.15. Reformszovetség (2009): A Reformszovetség realgazdasagi
munkacsoportjanak javaslatai. Realgazdasagi munkacsoport vezetdje: Dr. Chikan
Attila. Budapest, www.reformszovetseg.hu. Dr. Szerb Laszld, szerk. (2009):
Gazdasagpolitikai javaslatok a Reformbizottsag szamara a Kis- és kozépvallalatok
helyzetének javitasara. 2009 .januar 4. Pécs, www.reformszovetseg.hu.

ALLITAS: A vdllalkozdsfejlesztés-, az innovdcié- és kkv tdmogatds dllami_intézményi

rendszere szétforgdcsolt, a pdrhuzamossdgokkal terhelt. Meg kellene vizsgdlni az
integrdlhatdsdg feltételeit.

2.16. Reformszovetség (2009): A Reformszovetség realgazdasagi
munkacsoportjanak javaslatai. Realgazdasagi munkacsoport vezetdje: Dr. Chikan
Attila. Budapest, www.reformszovetseg.hu. Térék Adam (2009): A magyar
innovaciés rendszer reformjanak lehetdségei. Vitaanyag a Reformszovetség
felkérésére., Budapest, www.reformszovetseg.hu.

ALLITAS: Az innovdcié tdmogatdsdra szolgdlé dllami intézményrendszer szdmos elemén
vdltoztatni kell. meg kell sziintetni azt a gyakorlatot, hogy minden kormdnyzati ciklusban

dtalakul (esetenként nem is egyszer) a felsészintii irdnyitds. Stabilld kell tenni az innovdcio
pénziigyi tdmogatdsdnak rendszerét.

2.17. Kozj6 és Kapitalizmus Intézet (2009): Jelentés a magyarorszagi
kapitalizmus allapotarél 2008. Budapest, Kozjéo és Kapitalizmus Intézet
Alapitvany, www.kozjoeskapitalizmus.hu.

kidolgozatlansdga, dtgondolatlansdga.

- A vallalkoz6k az addérendszer szabalyainak egy jelentds részét életszer(itlennek tartjak, a
konyvel8k szerint tobb szabaly ellentmond egymasnak, igy azok betartasa szinte lehetetlen.

- Az adéelkeriilés mértéke rendkiviil magas Magyarorszagon, ami azonban nem oka, hanem
kovetkezménye a magyar adérendszer koltségességének.

- Az dllam sem tekinti mérvadénak az addérendszer terén sajat maga altal megalkotott
szabalyokat.

2.18. Pitti Zoltan (2008): A kozteherviselési rendszer miikodési hatékonysaga a
kiemelt ad6- és jarulékkotelezettségek szerint. 2008/4, Pénziigyi Szemle.
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ALLITAS: Az elvileg teljesithetd és a ténylegesen realizdlt bevételek kozétt az AFA, az SZJA, a

vdllalkozdsi nvereségadoé és a szocidlis jarulék esetén - differencidltan - Iénveges kiilonbség
van. Ez tobb hatékonysdgronto koriilmény ésszhatdsdnak tudhato be, melyek koziil az eqyik
a térvényi szabdlyozdsra vezethetd vissza.

2.19. Sajo Andras (2008): Az allam miikodési zavarainak tarsadalmi
ujratermelése. 2008. julius-augusztus, Kozgazdasagi Szemle, LV. évfolyam.

ALLITAS: A szakkérdések dtpolitizdlédtak.

- Ezrészben a patfinanszirozassal fligg 6ssze.
A partok koré szervezdtek azok a klienturak, amelyek a partokon keresztiill az allamra

épiilhettek. A partok ilyen jellegi kozvetitd szerepe legkodzvetlenebbiil a partfinanszirozas
képmutatasaval fiigg Ossze: az allami tAmogatas elégtelen, a legalis magantamogatas szabalyai
nem Osztonodznek atlathatd tdmogatdsra, marad tehat a titkos tamogatds, amiért cserébe
poziciok és ,szivességek”, ,az udvari beszallitas lehetéségei” jarnak. Ehhez viszont a politikanak
at kell szénie a kozigazgatast. A beszallitok kiszolgaldsahoz a dontéshozodk politikai lojalitasa
szlikséges (még ha ez adott esetben a partok kozt hallgatolag kiosztott kvotak teljesitését jelenti
is).

2.20. Sajé Andras (2008): Az 4dallam miikédési zavarainak tarsadalmi
Gjratermelése. 2008. julius-augusztus, Kézgazdasagi Szemle, LV. évfolyam.

ALLITAS: Egyes jogszabdlyok végrehajthatatlanok, és 6hatatlan a ldtszat, hogy a jogalkoték
elére Idttdk, a végrehajtds korldtozott lesz. A jogszabdlyok cimzettjeinek rendszeres
szabdlyszegése nélkiil a rendszer fenntarthatatlan.

- Az dllam maga is tevékeny részese annak, amit csak a kiviilalléo megfigyel6 nevez - tévesen -
kijatszasnak. Mert nem Kkijatszasa a szabdlynak az a deviancia, ami eleve alkot6 része a
rendszernek, amit maga a rendszer tesz sziikségessé. Svajcban vagy Svédorszagban is van
addcsalas, valészint, hogy ennek adott mértékét figyelembe is veszik az allami bevételek
tervezésekor, de sem az adéhatdsag, sem az adocsalé nem gondolja, hogy ami torténik, az
normalis; az addszabalyokat nem ugy alkotjak meg, az addellenérzést nem ugy szervezik,
hogy a szabalyérvényesités csak addig menjen el, amig nem okoz szdmottev$ tarsadalmi
elégedetlenséget. Magyarorszagon viszont szamos jele lathaté ennek.
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3. ELJARASRENDI ELVARASOK:

3.1. Allami Szamvevdszék (2009): Jelentés az ASZ 2008. évi tevékenységérol. 20009.
aprilis, Budapest, www.asz.hu.

ALLITAS: A nem megfeleléen strukturdlt informdciés rendszer miatt ténylegesen nem

dllapithato _meg az egyves feladatokra forditott pénzeszkozéok mennyisége, illetve a
teljesitmény-mutatok hidnya miatt az sem, hogy a rdforditdsok miképpen, milyen

eredményességgel hasznosulnak.

3.2. Allami Szamvevészék (2008): Jelentés a gazdasagfejlesztés  allami
eszkozrendszere miikodésének ellenorzésérdol. 2008. marcius, Budapest,
www.asz.hu.

ALLITAS: A gazdasagfejlesztési eszkézék hatasat sok esetben nem vizsgaltik. A

makrogazdasagi mutatok nem igazoljak vissza a gazdasagfejlesztési forrasok eredményes
felhaszndalasat.

- Az igénybe vett tarsasagiaddé-kedvezményekrdél nem tudhatd, hogy milyen mértékben
jarultak hozza a brutt6 hazai 6ssztermék (GDP) novekedéséhez, illetve a PM és az APEH nem
rendelkezett statisztikai kimutatassal arra vonatkozéan, hogy az igénybe vett tarsasagiado-
kedvezmények mennyiben jarultak hozza az ad6kedvezményt igénybe vevd vallalkozasoknal
a foglalkoztatottsag alakulasahoz.

- Afejlesztési adékedvezmény irdnti igények régionkénti és agazati megoszlasarol a PM 2005.
és 2006. években kimutatdsokat készitett, az adatokbél azonban nem vont le
makrogazdasagi kovetkeztetéseket.

- A helyi ipar(izési add kedvezményekkel elérni kivant célkitizései megvaldsuldsat a
kedvezményt megallapiték nem vizsgaltak, annak mérésére nem alakitottdk ki a megfeleld
adatszolgaltatasi, beszamolasi és értékelési rendszert.

- A felhasznalas hasznosulasa az atfogo stratégia és a cél- és eredménymutatok rendszerének
hianyaban nem allapithaté meg.

3.3. Allami Szamvevészék (2008): Vélemény a Magyar Koztarsasag 2009. évi
koltségvetési javaslatarol. 2008. oktober, Budapest, www.asz.hu.

ALLITAS: Az eldirdnyzatok alapjdul szolgdlé szdmitdsok nem dllnak rendelkezésre. Az

eldirdnyzatok megalapozottsdga nem itélheté meg.

- Az Eva bevételi el6iranyzata ugyan minimalisan (2,9 Mrd Ft-tal) csékkent a visszavont
torvényjavaslathoz viszonyitva, azonban ennek véleményezése soran a hattérszamitasok
hianyaban az ellendrzésnek az eldiranyzat megalapozottsagat és teljesithetdségét
nem volt mdédjaban megitélni.

- Avisszavont térvényjavaslat afa bevételi eléiranyzata 2270,0 Mrd Ft volt, ami a benyujtott
torvényjavaslatban minimdalis  6sszeggel (68,9 Mrd Ft-tal) csokkent Annak
figyelembevételével, hogy az ,04j” el6iranyzat szamitiasai nem alltak az ellendrzés
rendelkezésére, vélelmezhetd, hogy az eldiranyzat 6sszege talzott.

- Az Szja tv. valtozatlansaga kovetkeztében a 2009. évi eldiranyzat teljesithet6sége kozelitd
szamitassal {télheté meg, ami a 2008. évi varhat6 bevétellel valé 6sszehasonlitason alapul,
mivel a sziikséges hattér szamitasok nem alltak rendelkezésre.

49



3.4. PPH Kozpolitika Elemzé Kft. (2009): Messze van a munka. Az alacsony
képzettségiiek foglalkoztatasi problémai Magyarorszagon. Késziilt a Gazdasagi és
Szocialis Tanacs megbizasabdl. 2009. majus, Budapest, www.kozpolitika.hu

rendelkeziink adatokkal.

3.5. PPH Kozpolitika Elemzé Kft. (2009): Messze van a munka. Az alacsony
képzettségiiek foglalkoztatasi problémai Magyarorszagon. Késziilt a Gazdasagi és
Szocialis Tanacs megbizasabdl. 2009. majus, Budapest, www.kozpolitika.hu

(1)
rendelé szakpolitikdk. Stratégiak, koncepcidk késziiltek és késziilnek, azonban ezek szinte
teljesen fliggetlenek a jogszabalyalkotastdl és a fejlesztési forrasok felhasznalasatol.

3.6. PPH Kozpolitika Elemzé Kft. (2009): Messze van a munka. Az alacsony
képzettségiiek foglalkoztatasi problémai Magyarorszagon. Késziilt a Gazdasagi és
Szocialis Tanacs megbizasabdl. 2009. majus, Budapest, www.kozpolitika.hu

foglalkoztatdsi helyzet javitdsa érdekében megfogalmazott céloknak.

- Nincs irdnymutatas arra vonatkozoélag, hogyan lehetne javitani ezen eszk6zok célzottsagat,
hatékonysagat. Visszacsatolasok nélkil ugyancsak nehéz igazolni a forrasokat biztosito
adéfizet6knek, miért érdemesebb ezeket a programokat finanszirozni és nem az
allamadéssagot, addkat csokkenteni.

3.7. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés a Magyar Nemzeti Vagyonkezelé Zrt. 2008.
évi tevékenységének ellendrzésérol. 2009. augusztus, Budapest, www.asz.hu.

ALLITAS: Az MNV Zrt. informatikai rendszerében a vagyvonnyilvdntartds egységes rendszere
2008-ban nem épiilt ki.

- Az MNV Zrt. szamviteli, pénziigyi és vagyon-nyilvantartidsa nem lett egységes, teljes kori és
megbizhatd. A 3 megsziint szervezet és az MNV Zrt. kozott leltarral aldtdmasztott atadas-
atvétel nem volt, a Tarsasag az elédszervezetek adatadllomanyat vette at, amelyek koziil az
NFA, a KVI adatai nem voltak teljes kortiek.

3.8. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés a Magyar Nemzeti Vagyonkezelé Zrt. 2008.
évi tevékenységének ellen6rzésérol. 2009. augusztus, Budapest, www.asz.hu.

ALLITAS: A vezérigazgaté sajdt és dtruhdzott hatdskérében hozott déntéseinek
dtlathatésdaga nem volt biztositva, a déontés-elékészités hianyossdga miatt a dontéshozatal

formadlissd vdlt, a belsé vélemények figvelembevétele nélkiil tortént. A dontések eqy része
ellentétes volt a jogszabdlyokkal, hatdskoér tullépés is eléfordult,

3.9. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés a Magyar Nemzeti Vagyonkezel6 Zrt. 2008.
évi tevékenységének ellen6rzésérol. 2009. augusztus, Budapest, www.asz.hu.
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ALLITAS: Atldthatatlan déntések sziiletnek.

- A Kiligyminisztérium vagyonkezelésében 1évé moszkvai Magyar Kereskedelmi
Képviselet ingatlananak zartkori palyazat keretében torténd értékesitése nem adott
lehetdséget a Moszkvaban 1év6 magyar érdekeltséggel biréd tarsasdgok palyazati
részvételére. A 2008. november 5-én megkotott adasvételi szerz6dés egyik pontja a
korabban megkotott és teljesitett - jogszabalyi rendelkezésekbe iitk6z6, igy semmisnek
tekinthetd - megallapodasra hivatkozik. A palyazatot és az adasvételt az NVT
hozzajarulasaval a vagyonkezel6 KiiM bonyolitotta le. Az ingatlan végleges vételara (21,3
M USD, 3529,4 M Ft) az MNV Zrt. Kincstari értékesitési bevételi szamlan mar 93
munkanappal korabban jovairasra Keriilt, mint ahogy az NVT az ingatlan zartkord
palyazat keretében torténd értékesitéséhez és a minimalis vételar megallapitasahoz
2008. julius 30-an hozzajarult. Az 6sszeget az a luxemburgi illet6ségli tarsasag utalta at
2008. marcius 17-én, amelyet az NVT 2008. november 5-ei hatdrozata a pdlyazat
nyertesének nyilvanitott. A moszkvai Magyar Kereskedelmi Képviselet ingatlan a 3529,4 M
Ft vételaranak Osszegét - a jogcim beazonosithatésaganak, valamint az adasvételi
szerz6dés hianya miatt - az MNV Zrt. 2008. december 23-an a vonatkozo6 Kkincstari
nemzetgazdasagi szamlarol az MNV Zrt. letéti szamlajara vezette at. A Tarsasag az
intézkedéssel a letéti szamlan 1évo osszeget kivonta a kozponti koltségvetésbol.

- A foldalapba tartozé sukoroéi foldteriiletek cseréje a pilisi/albertirsai ingatlanokra
nem volt szabalyos, és nem volt célszerii. 2008. julius 30-an irtdk alad az MNV Zrt. és a
cserepartner kozotti csereszerzédést. A csereszerzédést a Magyar Allam nevében eljarva
az MNV Zrt. vezérigazgatdéja agy kototte meg, hogy azzal nem jutottak érvényre
maradéktalanul az NFA tv. eléirasai, igy a szerzédés, amely a torvény megkeriilésével
jott 1étre, semmisnek tekinthetd. A csereingatlanok teljes teriiletére nem allt fenn az NFA
torvényben meghatdrozott, utépitésre vonatkozd, kozérdekli cél. A cserepartner altal
felajanlott harom ingatlan Osszteriilete megkozelitéleg 182,89 ha, ebbdl az utépitéshez
megkozelitéleg 10,31 ha volt sziikséges, amely a teljes teriilet 5,63%-a. A befekteték és a
magyar Kormany képvisel6i kozotti 2008. majus 21-ei megbeszélésrol késziilt emlékeztetd
szerint az MNV Zrt. vezérigazgatojanak feladata volt hataridé megjeloléssel a csere
el6készitése. A teriiletért felelés irodavezetd altal adott tajékoztatd foldérték és a cserében
ténylegesen beszamitott érték kozott nagy dszszegl, tobb szdz millié forint eltérés van. A
tajékoztat6 foldérték és az értékbecslés jelentds eltérése a sukordi ingatlanok beszamitasi
értékének megalapozottsagat is befolyasolhatja.

3.10. Koltségvetési Tanacs (2009): Jelentés a Magyar Koztarsasag 2010. évi
koltségvetésérdl szolé torvénytervezetrdl. 2009. szeptember 25. Budapest,
www.mkkt.hu

ALLITAS: A Kormdny szdmitdsai megalapozatlanok.

3.11. Bodnar Viktdria, Tanacs Zoltan (2008): A kozfeladatok feliilvizsgalata
Magyarorszagon 2007-ben. A minisztériumok feladat- és hataskorébe tartozoé
kozfeladatok feliilvizsgalatanak szervezése és tamogatasa, és javaslattétel a
sziikséges médositasokra. 2008, Magyarorszag Politikai Evkonyve 2007-rél,
DKMKA.

ALLITAS: Ahhoz, hogy egy kézfeladat elldtdsdrél megalapozott déntést lehessen hozni,
elengedhetetlen, hogy tisztdban legyiink a kézfeladat ellatdsdnak kéltségeivel, a kozfeladat

mindséqgi _jellemzdivel, _illetve a feladatra forditott kiaddsok hasznosuldsdaval, a

feladatelldtds eredményességével. Jelenleg ezek az informdciék nem léteznek.
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A kozfeladatok feliilvizsgalata soran vilagossa valt, hogy a kézfeladatok ellatasa és a
koltségvetés szamai kozott nincs egyértelmii, vildgos és atlathaté kapcsolddas. A
legtobb kozfeladat esetében az agazatokat iranyitdé minisztériumok nem tudjak
megmondani, hogy mennyibe is Keriil az adott kozfeladat ellatasa, illetve ha meg is
tudjak adni a kozelité informaciot, az csak komoly utanajarassal lehetséges. Ahhoz,
hogy egy kozfeladat ellatasardél megalapozott dontést lehessen hozni, elengedhetetlen,
hogy tisztaban legyiink a kozfeladat ellatasanak koltségeivel, a kozfeladat mindségi
jellemzdivel, illetve a feladatra forditott kiadasok hasznosulasaval, a feladatellatas
eredményességével. Jelenleg ezek az informaciok nem léteznek, els6sorban azért, mert
az alkalmazott koltségvetési és egyéb nyilvantartasi rendszerekben nincsenek kialakitva a
szlikséges adatszolgaltatasi struktirdk. Ezen informaciok rendszeres gy(ijtése azért lenne
nagyon fontos, mert egy jol miikdd6 allamban nem fordulhat eld, hogy nagy jelent6ségii
kozfeladatok ellatdsardl pusztan altalanos érvelés alapjan, a koltségvetés és egyéb,
szamszer(sithetd tarsadalmi hatdsok ismerete nélkiil sziilessenek dontések. A jelenlegi
rendszer a mindenki altal érthet6, atlathat6, szamszer(sithetd érvelésnek nem enged
megfeleld teret.

3.12. PPH Kézpolitika Elemz6 Kft.,, HBF-Hungaricum Gazdasagi és Szolgaltaté Kft.
(2009): Fejlesztéspolitika alapkérdései. A fejlesztéspolitika 2007-2008-as éve.
Késziilt a Gazdasagi és Szocidlis Tanacs megbizasabdl. 2009. junius, Budapest,

www.mgszt.hu.

Az egyes szakteriileteken a fejlesztések koordinalasa és az agazati szabalyozas és a
miikodési forrasok elosztasa szétvalt. Az Iranyité Hatésagoknak az NFU-be torténd
integraldsaval a szakminiszterek korabbi felel6ssége a teriiletét érint6é fejlesztésekért
jelentésen lecsokkent. A fejlesztéspolitika valamennyi fejlesztéséért, annak tartalmatél
fiiggetleniil egyetlen személy Bajnai Gordon lett a felel6s, mikozben a fejlesztések
szakteriileteinek szabalyozasi kérnyezete és az eredmények fenntarthatésagat biztositd
miikodési forrdsok meghatarozdsa tovadbbra is szakminiszter és a szakminisztériumok
hatokoérében maradt.

Az atalakitasok hatasara az IH-k egy intézménybe torténd 6sszevonasabél szarmazo
egyik legnagyobb eldny az agazati érdekek kozotti koordinacio erdsitése jelenleg még
nagyobb korlatokba iitkézik, mint az NFT id6szakaban, mikézben az IH-k korabbi
kotelékeit a szakpolitikdkhoz is meggyengitette. A horizontdlis koordinacié formalis
lehet8ségeinek csokkenése egylitt jart az unids szabalyokbol adéddan novekvd tagallamon
beliilli koordinaci6és igénnyel, igy a komplexebb programok megvaldsitasi lehetdségei
szlikiiltek be leginkabb a szervezeti atalakuldsok soran. A centralizacié eredményt egyediil a
végrehajtas felgyorsitasaban ért el, azonban ezt csak nagy mindségi hidnyossagok mellett
tudta egyeldre produkalni.

Kétségtelen, hogy a fejlesztéspolitikdnak az unids szabalyozasokbdl eredd, jelentds
stratégiatervezési fokusza komoly el6relépés a magyar szakpolitikdkat jellemz6 latens
stratégiakhoz képest, ugyanakkor a fejlesztéspolitika megvaldsitasa és az agazati
politikak kozott nem alakult ki olyan Kapcsolatteremté platform, amely a
fejlesztéspolitika stratégiai elvarasain keresztill hatni tudott volna a magyar
kormanyzat miikodésére. Az akcidtervek nem tudtik a fejlesztéspolitika és a
szakpolitikak kozotti szerzédés funkcidjat betolteni.

52



3.13. PPH Kozpolitika Elemzé Kft. (2009): Messze van a munka. Az alacsony
képzettségiiek foglalkoztatasi problémai Magyarorszagon. Késziilt a Gazdasagi és
Szocialis Tanacs megbizasabdl. 2009. majus, Budapest, www.kozpolitika.hu

ALLITAS: A foglalkoztatdsi problémdk megolddsa kiilénbézé szakteriiletek 6sszehangoldsdt,

szakdllamtitkdrsdgokon és tdrcdkon dtnyulé kooperdciét igényelne. Azonban a magyar

dllamigazgatasban jelenleg mind a kényszer mind a készség hianyzik arra, hogy az egyes
igazgatasi egységek vezetdi portfoli6juk menedzsmentjén talnyulé tigyekkel foglalkozzanak. Ez
nem a foglalkoztatasiigy, hanem az egész kdzponti igazgatas problémaja.

3.14. Gazsé Tibor, G. Fodor Gabor, Stumpf Istvan (szerk. 2007): Oszod
arnyékaban. A 2. Gyurcsany Kormany els6 éve. 2007, Budapest, Szazadvég kiadé.

ALLITAS: A kézigazgatds dtszervezésének célja a centralizdlt hatalomgyakorlds intézményi
biztositékainak megteremtése volt.

- Korlatlan személyzeti hatalom a kézigazgatasi vezérkar felett;

- Szervezeti centralizacio és kontroll;

- A Kkozigazgatds és a politika hatdrvonalai elmosoédtak. (pl. kozigazgatdsi allamtitkar
megszlintetése)

- A Kkozigazgatas semleges karriercsiicsa a f6osztalyvezetd lett. Komoly kozigazgatasi
tapasztalatokkal rendelkez6 f6tisztvisel6k hagytak el a kozigazgatast.

- A stratégiatervezés ARB-hez, az OPIH-k NFU-be valé telepitése a minisztériumokat dontés-
el6készitd szerepbdl végrehajtoi statuszba kényszeritette.

- Atarcakon belill a miniszteri kabinetek lettek a ,stratégia-alkot6” miihelyek.

3.15. Allami Szamvevészék (2009): Jelentés az ASZ 2008. évi tevékenységérol.
2009. aprilis, Budapest, www.asz.hu.

ALLITAS: A tervezés és a stratégia-alkotds, az elézetes és utélagos hatdsvizsgdlat
szabdlyozdsi, szervezeti kereteinek megteremtése tovabbra sem tortént meg.

- Az egészségiigyi reformot, a kozbensd intézkedéseket nem el6zte meg szakmai
feliilvizsgdalat, helyzetfelmérés, a hatdsok modellezése, vizsgalata.

- A szocidlis és gyermekvédelmi ellatdsok vizsgalatainak tapasztalata, hogy a szocialis
ellatorendszer és ezen beliil az intézményi ellatasok fejlesztési iranyait magaban foglalé
hosszu tava koncepcid, azt megalapozoé hatastanulmany nem késziilt. Nincs informacio,
felmérés, szamitds arra vonatkozdan, hogy mi lenne az ellatdsok kivanatos szintje, és ez
milyen eszkozokkel, intézkedésekkel forrasokkal valdsithaté meg. Nem késziiltek szamitasok
az ellatottsdg kiilonboz6 szintjeinek eléréséhez sziikséges anyagi er6forrasokra, azok
elérésének alternativaira. A szakteriilet feliigyeletének szervezete, hovatartozasa az elmult
években tobb alkalommal moédosult. A szervezeti valtozasok kovetkeztében, valamint a
hosszii tavi koncepciék hidnydban a megkezdett folyamatok lelassultak, esetenként
modosultak.

- Az oktatasi szféraban is tobb ésszerlisit6 és kiadascsokkentd részintézkedésre kertiilt sor,
am nem ismertek még azok a cselekvési iranyok és konkrét teenddk, amelyek
eredményeként javulhatna az altalanos tuddasszint, jobbak lehetnének a sajatos mindségi
mutatok, és - az dgynevezett tudastarsadalom iranyaba hatdrozottan elmozdulva - a
rendszer egésze az eddigieknél jobban megfelelne a modern gazdasag igényeinek. Az
ismétl6d6 ellendrzési tapasztalatok arra intenek, hogy az egyik legfontosabb megoldandd
problémakor a foglalkoztatasi szinvonal novelése. Erre azonban nem csak a visszaesd
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novekedés kovetkezményei hatnak hatranyosan, hanem a munkaer6-kinalat oldalardl is csak
hosszabb tavon lekiizdhet6 strukturalis és mindségi akadalyai vannak.

3.16. Allami Szamvevészék (2008): Jelentés a gazdasagfejlesztés allami
eszkozrendszere miikodésének ellenorzésérdol. 2008. marcius, Budapest,
www.asz.hu.

ALLITAS: Nem dll rendelkezésre olyan egységes adatbdzis, ami alapjdn az ésszes fejlesztési

kiadds monitorozhaté. A résznyilvantartdsok nem tartalmaznak gazdasdgfejlesztés céli
legyiijthetdséget. Az egységes nyilvantartds mellett az egységes nyilvdntartdsi elvek hidnya
az, amely nem csak az dtldthatésdgot és nyomon kévethetéséget korldtozza, hanem az
eredmények szamba vételére irdnyuld elemzé, értékelé munkdt is akaddlyozza.

- A tisztan hazai forrasa tamogatasok monitoring rendszereinek kiépitése elmaradt az
unios tamogatasokétol. Az egyes intézkedések pénziigyi folyamatainak nyomon kovetésére
tobbféle informacids rendszert, adatbazist alkalmaztak (Pénziigyi Informaciés Rendszer
(PIR) az egyes intézkedések sajatossagaihoz igazitva, tovabba Excel-ben kialakitott
adatbazisok), amelyeket egyedi eljarasrendek szerint, kiilonb6z6 fejlettségi szinten
hasznaltak. Mivel a stratégiai célokat naturalidk alapjan nem hataroztak meg, ezért a célok
elérésének monitoringozasa csak kevés kivétellel valosult meg (kdrnyezetvédelem, MPA
aktlv munkaerd-piaci politikdja). A tisztdn hazai forrasd tdmogatdsok fizikai, naturalis
céljainak tervezése és értékelése nem volt szabalyozva. Az agazati, teriileti feladatokat
ellaité minisztériumok és intézményeik a koltségvetés végrehajtasarol szolo éves
beszamoldban adtak szoveges pénziigyi értékelést a fejezeti kezelésii eldiranyzatok
megvalositasarél, de ezek a nem egységes értékelési gyakorlat, tartalom és forma
miatt nehezen 6sszesithetdek.

- A KKV-k tdmogatasat és azok gazdasagfejlesztésre gyakorolt hatasat bemutaté adatokat
tobb, az intézményi rendszeren belil mi{ikodé nyilvantartasbdl, valamint kiilsé
adatszolgaltatasbdl lehetett dsszedllitani. (EMIR, OTMR a KSZ-eknél miik6dé informatikai
rendszerek, a GKM o0Onalléan el6allitott adatbazisa), azonban egyik sem kezelte
osszevontan a KKV részére az unids és a tisztan hazai forrasbdl nyudjtott tamogatasok
adatait.

- A beruhazasi, illetve a fejlesztési adékedvezmények esetében a PM és a GKM nem
alakitott ki olyan monitoring rendszert, amelynek segitségével nyomon tudna kovetni,
hogy a kedvezmények mennyiben jarultak hozzd a foglalkoztatottsag ndveléséhez, az
elmaradott térségek felzarkdztatasahoz, valamint hogy azok mekkora koltségvetési bevétel-
novekedést eredményeztek.

3.17. Allami Szamvevészék (2008): Jelentés a gazdasagfejlesztés allami
eszkozrendszere miikodésének ellenorzésérdol. 2008. marcius, Budapest,
www.asz.hu.

ALLITAS: A gazdasdgfejlesztési eszkizik szisztematikus értékelése nem megoldott.

- Atfogé gazdasagi stratégia hidnya miatt az uniés és a hazai tdmogatasok hasznosuldsa nem
értékelhetd atfogdan.

- A tisztdn hazai finanszirozasu intézkedések céljainak szamszeriisitésére és a
célértékek tényleges alakulasara, értékelésére nem volt egységes modszertan,
egységes nyilvantartas. A tamogatasok hasznosuldsanak értékelése minisztériumonként,
azon belill akar tAmogatasi tipusonként eltérd volt. Ugyanazon célok tobb minisztérium
fejezeti kezelésii eléiranyzataban szerepeltek, és ugyanazon céli tdmogatasok tervezési,
értékelési rendszerét a minisztériumok egyedileg és nem programszemléletben alakitottak
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ki. (Pl.: KKV-k fejlesztése, turizmus fejlesztése, stb.). Ezért a tarsadalom szamara is nehezen
atlathaté az évente mintegy 1 500 Mrd Ft hasznosulasa, a tAmogatottak és a kormanyzati,
tarsadalmi célok teljestilése.

Az ASZ ellenérzések a korabbi években is feltartak (2003, 2007), hogy az FVM tisztan hazai
forrast jelentd fejezeti kezelésii eldiranyzatainak értékelése nem volt megoldott
el6zetes mutaték hidnyaban. Az agrargazdasagi kozéptavu fejlesztési terv (kiindulasi pontok
és kitlizott célok) hianya miatt nem érvényesiilhetett a teljesitmény szemlélet.

Az adokedvezmények igénybevételének alakulasat, hatasait, eredményességét,
aktualizalasat, esetleges megsziintetését a PM a vizsgalt idészakban csak részben
elemezte, nem értékelte, hogy az adokedvezmények felhasznalasaval az azt igénybe vevo
vallalkozasok milyen mértékben jarultak hozza a kitlizott célok eléréséhez és nem is
alakitotta ki az értékelés feltételrendszerét.

Az iparlizési ad6 kedvezményekkel elérni kivant célkitizéseinek megvaldsulasat a
kedvezményt megallapité telepiilési 6nkormanyzatok nem vizsgaltak, annak mérésére nem
alakitottak ki a megfelel6 adatszolgaltatasi és beszamolasi, értékelési rendszert.

3.18. PPH Kézpolitika Elemz6 Kft.,, HBF-Hungaricum Gazdasagi és Szolgaltaté Kft.
(2009): Fejlesztéspolitika alapkérdései. A fejlesztéspolitika 2007-2008-as éve.
Késziilt a Gazdasagi és Szocidlis Tanacs megbizasabol. 2009. junius, Budapest,

nem intézményesiiltek.

Az NFT zardsdhoz kapcsolédéan az egyik legkomolyabb feladat a fejlesztéspolitika
eredményeinek, tapasztalatainak szisztematikus 0Osszegylijtése és Kkiértékelése, az
eredményeknek az UMFT-ben valé hasznositasa. Magyarorszagon a
szakpolitikaalkotasban az értékelések szerepe hagyomanyosan fejletlen. E
tekintetben az NFT intézményrendszere sem tudott attérést elérni, mivel az értékelési
tevékenységet csak a tobbi intézményi elem utan alakitottak ki igy, az NFT
végrehajtasa folyaman az értékelés nem szisztematikusan, hanem elsésorban projekt
alapon szervezdédott.

Hatasuk a fejlesztéspolitikdban is kicsi, a kormanyzas egészében vald elterjesztésiikhoz
valosziniileg el6szor sajat tertiletiikon kell sikereket felmutatniuk. A fejlesztéspolitika
elvarasai, gyakorlati miikodése tehat nem atalakitottak a szakpolitikak stratégiai
miikodését, de felszinre hoztak és jol lathatova tették a kormanyzas egészének
miikdodését korabban jellemzé, elfedett problémakat.

3.19. Solyom Laszlé (2007): Sélyom Laszlé koztarsasagi elnok nyilatkozata az
egészségbiztositasi pénztarakrol és a kotelezé egészségbiztositas természetbeni
ellatasi igénybevételének rendjérol szolé térvény Orszaggyiilés részére tortént
visszakiildésekor 2007. december 27, Budapest, www.keh.hu

ALLITAS: Az egészségiigyben valtozasra van sziikség. Azonban egy ilyen nagy reform
tamogatas és bizalom nélkiill nem lehet eredményes. Sem Kkiilfoldi tapasztalatok, sem
megalapozott gazdasagi szamitasok, hatasvizsgalatok nem igazoljak, hogy a toérvény
javitana az ellatast. A torvény szandéka ellenére a biztositoknak gazdasagi érdeke marad az
tgyfelek kozotti valogatas. Valodi verseny is csak nagyon sziik teriileten alakulhatna ki. Az egész
orszag egy olyan kisérlet kényszer(i alanyava valna, amelynek kimenetele bizonytalan.
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3.20. Kopint-Tarki Konjunktarakutaté Intézet zrt, Tarki - Tarsadalomkutatasi
Intézet Zrt (2009): Valtéallitas: szemléletvaltas és megvaldsithaté intézményi
reformok egy fenntarthaté novekedési palya érdekében. Késziilt az MGYOSZ
megrendelésére, 2009. junius, Budapest, www.tarki.hu.

ALLITAS: A kormdnyzds minésége gyenge.

- A kormanyzas kiilonb6z6 szintjei nem alkalmazzdk rendszerszerlien a gazdasag- és
tarsadalompolitikai dontések hatékonysaganak, hatdsossaganak fokozasahoz sziikséges
visszacsatolasi technikakat.

- A statisztikai és informaciés rendszer lassan és Korszeriitlen formaban ad
tajékoztatast a gazdasagi és tarsadalmi folyamatok alakuldsardl. A statisztikai
adatszolgaltatas gyakran egydltalin nem alkalmas a kormdnyzati programok
hataselemzésére. Az allami és Onkormanyzati adminisztrativ adatok nem, vagy nem
alkalmas formaban keriilnek nyilvdnossagra, a visszacsatoldsi hatdsok mérését nagyon
ritkan szolgaljak.

3.21. Kopint-Tarki Konjunktdrakutaté Intézet zrt, Tarki - Tarsadalomkutatasi
Intézet Zrt (2009): Valtéallitas: szemléletvaltas és megvaldsithatd intézményi
reformok egy fenntarthaté noévekedési palya érdekében. Késziilt az MGYOSZ
megrendelésére, 2009. junius, Budapest, www.tarki.hu.

ALLITAS: A szabdlyozds minésége gyenge

- A gyakran valtoz6, sok esetben tilzottan aprdlékos szabalyozas neheziti a gazdasagi
szereplok tevékenységének tervezhetdségét, rontja az iizleti feltételek atlathatosagat.

- A jelenlegi hazai adézasi kornyezetre jellemz6é alacsony Kiszamithatdsag, - a hianyzo
koltségvetési fegyelem kovetkeztében kikényszeritett - ad hoc adoligyi intézkedések
versenyhatranyt jelentenek.

- A tdlbonyolitott, blrokratikus, gyakran attekinthetetlen eljarasrendre épiil6
adminisztracionak nemzetkozi 6sszehasonlitasban is magas koltségei vannak, illetve tilzott
id6igényt tamaszt a gazdasagi szerepl6k szamara.

- A munkaer6t terheld koltségek versenytarsainkhoz képest viszonylag magas szintje, de
els6sorban bonyolultsdga nem 6sztonzi a foglalkoztatas bévitését.

3.22, Reformszovetség (2009): A Reformszovetség redlgazdasagi munkacsoportjanak
javaslatai. Realgazdasdgi munkacsoport vezetje: Dr. Chikdn Attila. Budapest,
www.reformszovetseg.hu. Dr. Szerb Laszld, szerk. (2009): Gazdasagpolitikai javaslatok
a Reformbizottsdg szamara a kis- és kozépvallalatok helyzetének javitdsara. 2009
januar 4. Pécs, www.reformszovetseg.hu.

ALLITAS: Az egyes intézkedések, térvények kkv-ra gyvakorolt hatdsainak elemzése nem vagy
csak részlegesen torténik meg.
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Tablazatok

3 f6 problémacsoport és a normativ kritériumrendszer 6sszefiiggései

Normativ kritérium/ | Tartalmi 1.1 Tartalmi 1.2 Tartalmi 1.3 Formai 2.1 Formai 2.2 Eljarasi 3.1 Eljarasi 3.3
Problémacsoport Az A politika | Az allami | A kozosségi | A beavatkozasok | Egyértelmii szakpolitikai célok, valés | A  dontéshozatal
beavatkozas els6sorban ne az | beavatkozas ne | dontések az | hitelesek legyenek (a | tarsadalmi igények a beavatkozdsok | folyamata nyomon
ne annak Osztonozze a | érintettek szamara | dontések végrehajthatéak | inditékaként kovethetd legyen
kart minden | végrehajtisaban jaradékvadasz megismerhetdek, legyenek;  érvényességiik
érintett résztvevok magatartas érthetdek és | id6tartamai, feltételei | Eljarasi 3.2
szamara érdekeit szolgilja kialakulasat végrehajthatéak legyenek egyértelmiien
legyenek meghatarozottak) Dontések megalapozottsaga: érintettek
bevonasa, lehetséges alternativak
elemzése
1. vakrepiilés - Kormanyzat nem - - Jogszabalyok | - A tervezés és a stratégia- | - - Strukturdlt, jol -

feltétleniil torekszik

az alkotmanyos
megoldasok
megtaldlasara  (pl.
kozig hivatalok
esete)

- A magyar
koltségvetés-
készitési
folyamatnak van
néhany olyan
jellemz6je, amelyek
révén kiilénésen
megnoveli a
hajlamot a
talkoltekezésre és a
bevételek
feltltervezésére.
Mindez abbol
kovetkezik, hogy

Magyarorszagon a
rendszeres

rosszak, jogalkotas
mindsége alacsony

- A
gazdasagfejlesztési
féiranyok
meghatarozasarol
nem folytattak
tarsadalmi vitat. A
gazdasagfejlesztési

eszkozokrdl az
informéaciék
egységesen nem
talalhatok meg..

alkotds, az elGzetes és

utdlagos hatasvizsgalat
szabalyozasi, szervezeti
kereteinek  megteremtése

tovabbra sem tortént meg -

- jelenleg az Allam a
dontéseinek magvaldsulasat
nem koveti nyomon, nem

kéri szamon

- Kormany a Kkoltségvetés
tervezése soran megszegi az
Aht-t (Aht eléirja, hogy a

Kormany koteles
tajékoztatni az OGY-t, a
hosszu tava

kotelezettségvallalasok
allomanyarél. Ez évek o6ta
hidnyzik.)

- Vagyontorvény elfogadasa
soran: kormany

Gazdasagfejlesztési
eszk6zok  hatdsat
nem vizsgaltak,
gazd.fejlesztésre
forditott  forrasok
eredményes
felhasznalasat
makro mutaték nem
igazoljak vissza;

Foglalkoztataspoliti
ka eszkozeinek
eredményességérol,
hatasossagardl alig
rendelkeziink
adatokkal;

- hidnyoznak
egyértelmd célokat
megfogalmazé  és
azokhoz  hitelesen
eszkozoket rendeld

hasznalhat6
informacios
rendszer sok
esetben nem all
rendelkezésre
(gazdfejl
foglalkoztatas,

intrsz,
koltségvetés);

- Informaciok
hianyaban a
szamitasok,
alatamasztasok
megalapozatlanok
(koltségvetés);

- Beavatkozasok
hatasait nem
értékelik, nem
hatasvizsgaljak
(fejpol,
foglalkoztatas,




kiigazitasi koncepcionalis, el6készité | szakpolitikak; gazdfejlesztés);
kampanyok ellenére javaslatot nem targyalt,
sohasem hajtottak iitemterv, intézkedési terv | - A koltségvetési tv | - Eredményességrdl,
végre a nem Kkésziilt, MNV zrt | alapjaul szolgalé | hatdsossagr6l nem
koltségvetési megalapitasaval szdmitdsok  nem | tudunk sokat;
rendszer egészének kapcsolatos feladatok | allnak
intézményi megvalo6sithatésaganak rendelkezésre. Az | - Tarsadalmi
reformjat, id6igényét nem mérték fel, a | elSirdnyzatok egyeztetések gyerek
i jogi szabalyozds nem volt | megalapozottsiga cip6ben jarnak
egyértelmii. nem {télhetd meg. (formailag az uni6s
forrasok esetén
vannak
legel6lrébb);
2. elszabadult - Bizonyos politikak - ,Modernizaci6s - kozigazgatas - -
politika csak a folyamatot” nem atpolitizalodott Kormanyhatarozato
kommunikaci6 segitette, hogy (fejlesztéspolitika k nem nyilvanosak,
szintjén  léteznek kormanyzati atpolitizalddasa, a Kormanyon beliili
(pL UTP, felelGsségi kozigazgatasi  allamtitkari feladatkiadds nem
gazdasagélénkitd rendszere poszt megsziintetése) atlathato
program) folyamatosan
véltozott (ARB és - Autondm allami szervek
PM kozotti elleni ,tdmadésok” (KSH,
munkamegosztis PSZAF, MNB, féiigyész)
nem volt vilagos)

3. szétesettség - minisztériumok - - - minisztériumok - - A dontéshozatal
egymasnak kozotti koordinacio atlathatatlansagara
ellentmondd gyenge az MNV zrt. ASZ
elképzelések (fejlesztéspolitika, ellendrzéseiben
kidolgozasan foglalkoztatas, talalunk példat.
faradoznak, nem cél gazdasagfejlesztés)

az egylittmiikodés
(pl. egymassal
parhuzamos

intézményhalézatok

)

- allam kiilonbozd
intézményeinek
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nem all érdekében
egységes
gazdasagfejlesztési
szabalyrendszer
létrehozasa

- Szakpolitika-
alkotds cimén az
allami intézmények
elsédlegesen  sajat
maguk
fennmaradasaval
vannak elfoglalva.

3 f6 problémacsoport és az allammiikédési probléma gyokerek osszefiiggései

Normativ kritérium/

Problémacsoport

Allami

intézmények

miikodése

nem

igazodik elég gyorsan a spontdn normak
valtozasahoz

Allami intézmények téves dontéseket
hoznak

Allam tudatosan hoz a spontan
tarsadalmi normakkal ellentétes
intézkedéseket

Allami normak inkonzisztensek

1. vakrepiilés

Taldn az egyes szakpolitikdk részletes
elemzésekor lehetne erre kovetkeztetni.

- Téves, nem megalapozott, infohidnyos
dontésre lehet kovetkeztetni abbél, hogy
az allam nem gy{ijti szisztematikusan az
adatokat, ezekb&l megalapozott
elemzések, hatasvizsgalatok alig
késziilnek, de ha mégis, azok
visszacsatolasa hianyos.

- Intézkedések kontrollja, szamonkérése
nem valésul meg.

- Kormany a koltségvetés tervezése soran
megszegi az Aht-t (Aht el6irja, hogy a Korméany
koteles tajékoztatni az OGY-t, a hosszu tava
kotelezettségvallalasok allomanyarol. Ez évek 6ta
hianyzik.)

2. elszabadult politika

- Kozigazgatas atpolitizalédasa (ennek
talan lehet folyomanya az allam téves,
szakmailag nem megalapozott
dontéshozatala)

- Bizonyos politikak csak a
kommunikacié szintjén léteznek (pl.
UTP, gazdasagélénkits program).
Azaz a politikusok személyes
boldogulésat szolgaljak.

- Autondém szervek elleni ,tamadasok”.
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3. szétesettség

- allamon beliili koordinacié gyenge
(megalapozott dontésekhez koordinalt
struktiira kellene, infok eltéré helyeken
vannak...)
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