IX. A ,,j6 allam” kozigazgatas-fejlesztési gyakorlata:
egy alkalmazott hataselemzési modell

(Bojtor Andrds — Bozsé Gabor — Demeter Endre)

Bevezetés

A kozszféranagymértékben hozzajarul a lakossag életkoriilményeinek alakitasahoz az altala
nyUjtott szolgaltatasok igénybevehetdségén ¢s mindségén keresztiil. Ez egyben azt is jelenti,
hogy a kozszférat érint fejlesztések célja szolgaltatd allam esetében az, hogy az allam pol-
garai olcsobban és/vagy jobb szinvonalon és/vagy sz€lesebb korben és/vagy konnyebben
hozzaférjenek a kozszolgaltatasokhoz — nincs ez masként a kozigazgatassal sem. A jelenlegi
globalis trendeknek megfeleloen a kozigazgatast érintd fejlesztések is javarészt a digitalis
technologidk elterjedésére alapulnak, azokhoz kapcsolddnak. Ennek megfeleléen napjainkban
fejlettsége, korszeriisége viszont nemcsak az allampolgarok mindennapjaira van hatdssal,
hanem az adott orszag gazdasagi versenyképességére is. A Kozigazgatés- és Kozszolgaltatas-
fejlesztési Stratégia (KKFS) megfogalmazasa szerint ,,a kdzigazgatasra a versenyszféra sze-
repl6i mellett, a versenyképesség aktiv alakitojaként kell gondolni”!

A kozszféraban megvalositott, leginkabb oktatasi, szocialpolitikai programokra vonat-
koz6 értékelések napjainkban mar elterjedtek az igazgatasi, adminisztrativ szektorban is.?
A fejezetben az allami miikddés egyik nehezen lehatarolhato teriilete, a kdzigazgatasban
7ajlo stratégiai folyamatok eredményeként megvalosulo szakpolitikai beavatkozas, az EU
fejlesztéspolitikai programjaként létrehozott Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési
Operativ Program (KOFOP) hatasvizsgalatanak modszereivel foglalkozunk. Feltételezziik,
hogy felépithetd, s a gyakorlatban is eredményesen hasznalhato olyan hataselemzési modell,
amely hatékonyan képes megragadni egy orszagos jelent6ségil, tobb, de kezelhet6 szamu
megvalosito szervezet részvételével zajlo fejlesztési projekt hatasait.

A fejezet elsé részében bemutatjuk a szakpolitikai tervezés — kiemelten a monitoring
¢és az értékelési szakaszok — elméleti alapjait, majd attekintjiik a magyar kozigazgatas-
fejlesztés stratégiai determinacioit. Ezt kovetden olyan miikddé monitoring- és hatas-
elemzési rendszert mutatunk be, amely a teriilet szakpolitikai célkitiizéseihez illesztett
beavatkozas, operativ program megvalosulasat koveti nyomon, kialakitva a feltételeit annak,
hogy a fejlesztések befejeztével megfelel6 mennyiségii és mindség adattal rendelkezziink
a hatasok kimutatasahoz. E rendszer a jovobeli fejlesztési prioritasok meghatarozasat is
segitheti a késobbiekben. Szamba vessziik a modell korlatait, amelyek az egész hatasmérési
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folyamat eredményeit torzithatjak. A bemutatott j6 gyakorlat az allamtudomanyok keretein
beliil® alkalmazott mérési és elemzési keretrendszerként azonosithato.

A kozigazgatas és a kozszolgaltatasok fejlesztését célul kitlizo fejlesztési program tobb-
szint(i indikatorrendszerének része egy hatasmérési rendszer, a J6 Allam Mutatok (JAM)
és a J6 Allam Projektmutatok (JAPM) alkotta rendszer (JAM-JAPM-rendszer), amelynek
a modellszinti bemutatasat tesszlik meg ebben a fejezetben.

Két megjegyzést fontosnak tartunk még tenni. Az els6, hogy az alkalmazott ,,jo gya-
korlat” bemutatasa ¢és értékelése elsddlegesen a folyamat, a modell és annak kereteinek
bemutatasara és vizsgalatara, nem pedig az alkalmazas tapasztalataibol szarmazo megal-
lapitasokra fokuszal. A masodik, hogy a vizsgalt fejlesztéspolitikai beavatkozas még nem
zarult, a hatasmérési modell jelenleg is futd folyamatokat vizsgal, tehat a hatasvizsgalat
megallapitasai csak ,,idokoziek”™ (midterm) lehetnek.

A szakpolitikai stratégia kialakitasanak folyamata

A hatasos kormanyzati szakpolitikak kialakitasanak elsd 1épése a szakteriilet-problémak
részletes feltarasa, a beavatkozasi pontok azonositasa, majd ezt koveti a megoldasi javas-
latok felderitése, 6sszegyjtése, priorizalasa, a célkitlizések és a hozzakapcsolodo indika-
torok kijeldlése, a végrehajtasi akciotervek kidolgozasa, a felmertilo koltségek tervezése,
végiil az implementécio folyamatos figyelemmel kisérése. A folyamat zarasanak a jelentés
¢s az értékelés készitése tekinthetd.*
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1. dbra: A stratégiai folyamat lépései
Forras: a szerzok forditasa az OECD 2018: 13. alapjan

3 KAISER 2016.
4 OECD 2018.
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A fejezetben bemutatott JAM-JAPM hatasmérési rendszer a folyamatos monitoringra
épiilo értékelésre, illetve a részletes hatasvizsgalat megalapozasara alkalmas elsésorban.
Az értékelések iranti igény jelentdsen megndvekedett az utdbbi idészakban,’ egyrészrol
az 1j kdzmenedzsment (New Public Management) elméletének terjedésével, masrészrol
azzal a céllal, hogy az allampolgarok elégedettségérzése ndvekedjen a folyamatokba valo
bevonodasuk révén, harmadrészt a szakpolitikak mind horizontalis, mind vertikalis 0ssze-
tettsége miatt. Az Eurdpai Unio emellett azért is szentel kiemelt figyelmet az értékelések-
nek, hogy ezaltal elémozditsa a kozosségi forrasok lehet6 leghatékonyabb felhasznalasat.®
Az értékelés soran nem elég csak azt elemezni, hogy a program a céljait teljesitette-e, hanem
azt is érdemes vizsgalni, hogy sikeriilt-e a segitségével a kezelendd problémakat megoldani.

A magyar kozigazgatas-fejlesztés stratégiai keretei

A magyar kozigazgatasban 2010 6ta jelentds reformokat hajtottak végre, amelyek definicio
szerint ,,szandékos valtoztatasok a kozszektor szervezeteinek felépitésében és folyamatai-
ban abbol a célbol, hogy jobban miikdjenek”’ Atfogoan atszervezték a teriileti kozigazga-
tast, s bevezették tobbek kdzott az egyablakos ligyintézést. Centralizalt, erds allami szerep-
felfogasra épiil6 rendszer formalodott.® A jo allam, j6 kormanyzas kérdéskore intenziven
megjelenik a kutatasokban, hangstlyosan vizsgalva az allami képességek és kapacitasok
mérhet6ségének kérdéskorét.” A jo kormanyzas soran a magas szakmai kompetenciakkal
rendelkez kozszféra alkalmazottai munkajukat feleldsségteljesen, értékvalasztasuknak
megfelelden latjak el.'® A kovetendd értékvalasztasok nem fiiggetlenithetdk tobbek kozott
a kozjo, a jollét, a hatékonysag kérdéseit érinté multidiszciplinaris értékelésektol."

A nemzetkozi szakirodalom szerint a j6 kormanyzas magaban foglalja a jogallamisa-
got, az integritast, a partatlansagot, a befogadast, a nyitottsagot, az ligyfélkdzpontisagot,
a reakcioképességet, az elérhetdséget, a hatékonysagot, az eredményességet, a jovoképet,
az onértékelést, az innovaciot, a szamonkérhetoséget €s nem utolsoésorban a fenntarthato-
sagot.”> A Magyary-program alapjan ,,(a)z allam attol tekinthet6 jonak," hogy az egyének,
kozosségek és vallalkozasok igényeit a kdzjo érdekében és keretei kozott, a legmegfelelébb
modon szolgalja”.* A jo kormanyzasnak sziiksége van a lakossagnak mind a j6vobe, mind
az allami intézményekbe vetett bizalmara.'s

5 WoLLMAN 2007.

¢ PATTYN et al. 2018.

" POLLITT-BOUCKAERT 2011.

8 BaLAzs 2016.

®  KAISER-B0zs0 2016.

10 VERTESY 2012.

T Kis 2014.

European Commission 2017: 19-20.

3 A jé allam Magyary-programban megjelend fogalomhasznalata a magyar tudomanyos és szakmai
kozosségben a jo kormanyzas (good governance) nemzetkozi fogalmanak szinoniméjaként terjedt el.
14 Kozigazgatasi és [gazsagligyi Minisztérium 2012: 6.

5 Kis 2018.
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A Magyary-programok'® folytatasaként elfogadott Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-
fejlesztési Stratégia!” célul tiizte ki, hogy a kozigazgatds hozzajaruljon Magyarorszag
versenyképességének novekedéséhez, hatékonyan miikddjon, illetve novelje a kézszolgal-
tatasok ligyfél-orientaltsagat és a lakossag kozigazgatasba vetett bizalmat. Ezek megvalo-
sulasahoz hozzajarulnak az e-kormanyzati fejlesztések, amelyek akkor tudnak hatasosak
lenni, ha a lakossag és a vallalati szektor szerepl6i rendelkeznek a sziikséges felhasznaloi
kompetencidkkal, amelyekkel e fejlesztések eredményei hatékonyan és minél tagabb fel-
hasznaldi korben alkalmazhatdk. A jovébeli digitalis kihivasok sikeres kezeléséhez nem
elegendo onmagaban a digitalis infrastrukttra kiépitése, hanem sziikség van a digitalis
gazdasag mellett a digitalis kompetenciak €s a digitalis allam fejlesztésére is.'"*

Az 1j kdzmenedzsment elméletének terjedésével megjelent az igény a teljesitmény-
indikatorok és -célok hasznalatara, amelytdl az atlathatosag ndvekedése, a végrehajtas
felgyorsitasa varhato, ugyanakkor legfontosabb hatdsa az érintettek tanulési és fejlo-
dési folyamataiban varhato. A KKFS azonban nem foglalkozik részletesen a Magyary-
programok sikerességével és sikertelenségével, illetve nem jeldl meg teljesitményindika-
torokat, a beavatkozasok célértékeit is csak minimalisan mutatja be az OECD kapcsol6dd
elemzése alapjan.”

A 20142020 kozotti eurdpai unios keretkoltségvetés kohézios politikajanak 11. tema-
tikus célja A hatosdagok és az érdekelt felek intézményi kapacitasainak javitisa és a hateé-
kony kézigazgatashoz torténd hozzdajarulds. A magyar fejlesztési politikaban a fenti id6-
szakban a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Operativ Program® fogja Ossze
a kapcsolodo fejlesztéseket. A KKFES lefektetett céljai szerint az allami szervezeteknek
professzionalisan, kdltséghatékonyan és tigyfélkozpontuan kell kinalniuk szolgaltatasaikat
azigénybe vevo allampolgarok és gazdasagi szereplok szamara. Tovabbi fontos jellemzdje
a2014-2020 kozotti eurdpai unios fejlesztési ciklusnak, hogy a jo kormanyzas f6 ismérve
az egyuttmiikodés és a szakpolitikai priorizalas mellett az eredményorientaltsag® volt.

A nemzetkozi intézmények orszagokat dsszehasonlito, el6zetes értékvalasztasi pre-
misszakon alapul6 érékelési rendszerei (mint az IMD, WEF, a Vilagbank rangsorai) csak
korlatozottan alkalmasak egy fejlesztés elért hatasainak megjelenitésére két okbol is.
A nemzetkdzi felmérések mérészamainak és értékeléseinek célja az orszagok fejlettségé-
nek dsszehasonlithatosaga, nem a fejlesztések hatdsainak és hatdsossaganak vizsgalata.
A masik, hogy a méréseket és az értékeléseket a nemzetkozi felmérések altalaban eltérd
értékvalasztas mentén végzik.?> Egyes rangsorok esetében hianyzik az adatok megalapozott-
saga, illetve a modszertani atlathatosag is.”* Ezzel szemben a ,,j6 allam” kutatasain alapuld
JAM-JAPM értékelési rendszer nemesak a monitoring és az értékelés atfogo keretrendszerét

Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium 2011; Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium 2012.
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teremti meg, de képes a magyar sajatossagokat is figyelembe venni, s visszacsatolast nytj-
tani a dontéshozok szamara.>* A megfelelé minéségii és mennyiségii adat eldallitasat,
utankovetését, valamint tényalapu feldolgozasat a fejlesztési projektektol fiiggetlen, de
a kozigazgatashoz szorosan kapcsolodo (mind kutatasi, mind humanerdforras-potlo, mind
mély modszertani tudassal rendelkez6) intézmény? biztositja. A szervezet fiiggetlen, de
a kozigazgatas intézményrendszerével szoros kapcsolatban all, stratégiaipartner-statusza
hozzajarul a monitoring és a jelentési szakasz eredményes teljesitéséhez. Jelen esetben
ez azt jelenti, hogy a szolgaltatott adatok megbizhatdk, a modszertani kovetelményeknek
megfelelnek, illetve a rajuk épiilo jelentést mind a politikai, mind a szakpolitikai szerepl6k
a kovetkezd stratégiak elkészitéséhez figyelembe veszik.

A kozigazgatas-fejlesztés alkalmazott hatasméreési, hataselemzési eszkoze:
a Jo Allam Mutaték mérési és monitoringrendszere

A modell kialakitasanak keretei

A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatdas-fejlesztési Stratégia 2014—2020 ciml dokumen-
tumban®® a kozigazgatas mérésének mindségfejlesztését stratégiai célként rogzitették.
Ez a korményzati cél hivta életre a KOFOP-2.1.2 projektjének keretében az NKE-n azt
a Kutatdsmodszertani és Mérésiigyi Irodat, amely az e tanulmanykotetben kozolt kuta-
tasok megalapozasat végezte, és agilis modszertant alkalmazva alkalmazott hatasmérési
monitoringeszkozt és modszertant dolgozott ki, amely a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-
fejlesztési Operativ Program (KOFOP) 1. és 2. prioritdsan nevesitett kiemelt projektek
tervezett eredményeit, az atfogd kozigazgatas-fejlesztés hatasait kdveti nyomon a koz-
igazgatas ¢€s a tarsadalom egészére vonatkoz6 mutatok elmozdulasaban.

A JAM-JAPM-rendszer tobbszintii hataselemzési modellt alkotva a J6 Allam Jelen-
tés (JAJ)” mutatérendszerére, valamint a JAJ-ban talalhaté Jo Allam Mutatok (JAM)
és J6 Allam Projektmutatok (JAPM), tovabbé a kozszféra teljesitményéhez kapcsolodo
nemzetkozi és orszagos felmérések rendszerére épiil. A stratégiai szinten a J6 Allam
jelentésekbe (JAJ) bekeriilt (illetve 4 j6 dllam mérhetésége tanulméanykétetben javasolt)
orszagos szintl, jellemzden robosztus vagy egyes kiemelt fejlesztési célokhoz (kormany-
ablakok, igazgatasi szakrendszerek, képzések) k6tddo mutatok talalhatok. Emellett meg-
kiilonboztetenddk a projektszint feletti (szinergikus), illetve az egyes projektek konkrét
fejlesztési céljaihoz kotddo hatasok mérései (2. abra).

24 KAISER szerk. 2016.

5 A forras elosztasat és felhasznalasat iranyité allami szervezet (KOFOP Iranyité Hatosdg) megbizasira
ez az intézmény a JAM-JAPM hatasmérési rendszert kifejleszté Nemzeti Kozszolgalati Egyetem (NKE).
26 Miniszterelnokség 2015.

27 K AISER szerk. 2015; KAISER szerk. 2016; KAISER szerk. 2017; KAISER szerk. 2018.
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Jelen fejezet terjedelmi és szerkesztési szempontok miatt nem targyalja részletesen
a hatasvizsgalatok és -elemzések elméletét, de néhany rovid megallapitast sziikséges
tenniink a modell bemutatasa és elemzése elott.

A hatasvizsgalatok sziikségességét indokolja, hogy altaluk javithatd a dontés mind-
sége, hiszen a hatasvizsgalat az intuitiv dontéshozatallal szemben a tényekre, adatokra
alapozott dontést tamogatja, mivel a folyamat soran vizsgaljuk és leirjuk a szakpolitikai
beavatkozas (a vizsgalt esetben a KOFOP fejlesztéseinek) vart és szamszer(isitett tény-
leges hatasait. Az OECD?® meghatarozasa szerint a hatasvizsgalat a becsiilt koltségek,
kovetkezmények és a szabalyozas ,,mellékhatdsainak”, egyedi, nem vart kdvetkezmé-
nyeinek informacio-, tényalapu elemzdvizsgalata. Tovabbi lényeges ismérv még, hogy
a hatasvizsgalat a dontéshozatali ciklus mely pontjan késziil: hatasvizsgalatot végezhe-
tliink a beavatkozasi terv jovahagyasa el6tt (ex ante, vagyis elézetesen), a végrehajtas
utan (ex post, vagyis utdlagosan) vagy az e pontok kozotti szakaszok barmelyikében
(ex dure, vagyis koztes allapotban). Tovabbi fontos megallapitas, hogy az eredmények
(output) és a hatasok (outcome) elvalasztasanak sziikségességében konszenzus figyelhetd
meg, ugyanakkor, hogy mit is jelentenek pontosan az adott kategoriak, mar tudomanyos
disputa targya.” Mig az eredmények kategoriajaba a révid és kozepes idétavu valtozasok
sorolhatdk, addig a hatasok a végrehajtott beavatkozas hosszu tava valtozasai.>

A szakpolitikak (public policies) kialakitdsa sordn az allami intézkedések, beavat-
kozasok vagy tevékenységek kapcsan barmely teriileten sziikség lehet hatasvizsgala-
tokra, hataselemzésekre. Legyen sz¢ kiterjedt, tarsadalmi méretii hatasok kivaltasara
szolgalo cselekvésrdl, mint példaul a gazdasagi teljesitmény novelése vagy a tarsadalmi
egyenlétlenségek csokkentése, vagy csak egy jol meghatarozott projektrél, mint egy
kozszolgaltatast nyujtd intézmény fejlesztése.? A hagyomanyos kézpolitikai hatasvizs-
galattol némileg eltér azonban a fejlesztéspolitikai hatasvizsgalat® teriilete. Alapesetben
ugyanis minden beavatkozas valamely tarsadalmi mutaté elmozdulasat irdnyozza el6,
a fejlesztéspolitika (a tarsadalmi mutatok javitasat célzo cselekvések) igy nem elkiilo-
niilt szakpolitikanak, hanem horizontalis, a klasszikus értelemben vett szakpolitikakon
ativeld, azokat fejlesztd tevékenységnek tekintheto.

1. tablazat: A hatiselemzések matrixa és a JAM-JAPM mérési monitoring tevékenység besoroldsa

Kozpolitikai hatasvizsgalat Fejlesztéspolitikai hatasvizsgalat

Elézetes hataselemzés
Koztes hataselemzés X
Utélagos hataselemzés X

Forras: a szerzOk szerkesztése

28 OECD 2019.

2 BELCHER —PALENBERG 2018.
3 OECD 2002.

31 ScaMrITT 2013.

32 OECD 2002.
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A JAM-JAPM mérési és monitoringrendszer az NKE 4éltal kifejlesztett és miikodtetett
innovativ hatdsmérési, hataselemzési eszkoz, a fejlesztéspolitikai (koztes €s utdlagos)
hatasvizsgalat és monitoring egyedileg kifejlesztett modszertan szerint végzett valtozata.
A rendszer orszagos ¢és projektszinten méri, és folyamatosan nyomon kdveti a projek-
tek eredményeit és hatasait. A rendszer nem elméleti keretrendszer, hanem jelenleg is
mikddo gyakorlat, szakértdi-tanacsadoi tevékenységet végzo szakemberekkel, valamint
IT-adatbazissal és kimutatasokat, adatszolgaltatasokat készit0 (monitoring and reporting)
rendszerrel.

A JAM-JAPM hatdsmérés-illesztése és illeszkedése a kozszféra célrendszerébe

A ,,j6 dllammal” kapcsolatos kutatasok az allami kapacitasok €s kormanyzati képességek
mérhetdségének problematikajaval, valamint a kormanyzas teljesitményét, hatékonysagat
mérd indikatorok fejlesztésével €s mérésével foglalkoznak 2014 6ta, jelenleg a digitalis
kozszolgaltatasok komplex kutatassorozata (D3K) keretében. A kutatas zaszloshajoja
anemzeti* kormanyzati teljesitménymérési indikatorok keretrendszere, a 2019-ig évente
kiadott Jo Allam Jelentés. Az indikatorrendszer létrehozasaval olyan tudoméanyos megala-
pozottsagu kormanyzati értékelési és mérési modszertan kifejlesztésére keriilt sor, amely
nemzeti indikator-keretrendszert alkotva és miikodtetve alkalmas a nemzeti kormanyzati
hatékonysag rendszeres értékelésére. A Jelentés 2015-0s elsé megjelenése 6ta 150 mutatot
tartalmazo strukturalt indikatorrendszer, amelynek nem célja a nemzetkozi teljesitmény-
mutatok és rangsorok eredményeinek megismétlése és az ezen alapuld versenyelvii,
Osszehasonlitd megkdzelités. Elméleti alapvetése, hogy a kormanyzati teljesitménymé-
rés elvalaszthatatlan az adott orszag torténelmi hagyomdnyaitol, gazdasagi-tarsadalmi
helyzetétol, specialis adottsagaitol és problémaitol, valamint az ebbdl kovetkezd vagy
ezekre reagalo kormanyzati célkitiizésektol.>

A J6 Allam Jelentés mutatéihoz valé illeszkedés a stratégiai tervezésen alapuld kor-
manyzas szemléletét erdsiti a fejlesztésekben, viszont ennek a hatasvizsgalatokkal valo
osszekotése jelentds szakmai kihivas, mivel a J6 Allam Mutatok és az egyes projektek
szakmai tartalma kozott jol belathato a tavolsag.

A J6 Allam Mutatok szerepe a KOFOP eredményeinek mérésében arra a logikus
kapcsolatra épiil, hogy a J6 Allam Jelentésben mint helyzetértékelést végz6é mutatd-
rendszerben olyan stratégiai céldimenziok és mutatok szerepelnek, amelyek a KOFOP
mint operativ program (OP) fejlesztési céljaival egyiranyuak. A Jo Allam Jelentés muta-
t6i tehat olyan rendszereket vizsgalnak, amelyeket a KOFOP fejleszteni kivéan, vagyis
a KOFOP hatasara elért eredmények varhatéan meg fognak mutatkozni a mutatdok érté-
keinek elmozdulasaban.®

3 A nemzetkozi kormanyzati indikatorokrol bovebben: KAISER-Bozso—CsuHAT 2016.

3 KAISER 2015: 2.

3 Az elektronikusan intézhet6 hatosagi tigyek szama példaul néni fog, a digitalis tigyintézés a lakossag
¢s a vallalkozasok korében terjedni fog, a kozigazgatasban dolgozoé tisztviselok felkésziiltsége is javul,
¢s a munkajukkal valo elégedettségben is novekedés varhato.
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Fontos adottsag, hogy a J6 Allam Jelentés mutatorendszere nem a KOFOP kiemelt
projektjei hatasvizsgalatanak céljaval jott 1étre, azaz az indikatorokat nem a KOFOP
fejlesztési céljai ismeretében definialtdk. Emiatt ez olyan kiilsdnek tekintheté mutato-
rendszer, amelyben a kozszolgaltatas ¢s a kdzigazgatas fejlesztéseinek hatasai egyes
mutatok esetében csak kdzvetetten jelennek meg, mig mas esetekben kdzvetlen hatasok
mentén érzékelhetdk.*®

A JAM-JAPM rendszerének elméleti hdttere és gyakorlati megfontoldsai
A JAM-JAPM-rendszer a fejlesztéspolitikai (koztes és utolagos) hatasvizsgalat és moni-

toring eszkdzéiil szolgal egy specialisan a KOFOP programjai szamara kifejlesztett,
a kdvetkezokben részletezendd modszertan szerint.

S
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2. dbra: Kozigazgatds-fejlesztések hatdsméréseinek tere a KOFOP és a JAM-JAPM-rendszer szempontjabél

A kimenety mért hatasai

Forras: a szerzok szerkesztése szakmai dokumentumok alapjan

A JAM-JAPM mérési-monitoring rendszerének lényege, hogy a projekt megvaldsitisa
soran létrejové eredmények hatdsainak vizsgalatahoz fel kell tarni egyedileg azokat
a projektkimeneteket (outputokat), elvart eredményeket, amelyek a projekt szempontjabol
relevansak, hatasuk mérhet6vé tehetd az értékelésre kifejlesztett hataskeretrendszer-
ben. Az Gigynevezett modszertani fejlesztés soran olyan mérési eljarasokat alakitanak
ki, amelyek alkalmasak arra, hogy a projektkimenetek hatasairol érvényes €s megbiz-

% Egy-egy JAM-ot —amellett, hogy egyszerre szamos projekt is hatassal lehet ra — tobb demografiai, tar-
sadalmi, gazdasagi, technologiai, politikai folyamat is befolyasolhat (1asd e-kozigazgatast hasznalok aranya
az internetezd lakossagon beliil). Azaz egy projekt akkor is lehet sikeres — hathat kedvezé iranyba —, ha
kozben a mutato értéke dsszességében kedvezdtlen iranyba mozdul el.
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hat6 mddon szamszerii eredményeket szolgaltassanak, valamint hogy lehetdség szerint
kapcsolddjanak a projektet lebonyolitd szervezet altalanosabb céljaihoz, mindségbizto-
sitasi, mindségiranyitdsi rendszeréhez.

A fentieknek megfelelden a KOFOP-hatéasok feltdrasaban egyszerre kell alkal-
mazni mikroszintli (projektkimenethez kotott) hatasméréseket, mezoszintli (projekt-
és hataskategoria-szintii) hatasértékelést és makroszintii hataskimutatast (JAM-ok, pro-
jektszint feletti mérések). E megkozelitések egyiittes alkalmazasa azért megkeriilhetetlen,
mert a projektek tartalmai, kimenetei, a 1étrehozni kivant hatasok heterogének, az elérni
kivant és a ténylegesen elért hatasokat mas folyamatok is befolyasoljak, valamint percep-
ciokon alapulnak (mint az elégedettség esetében), viszonylagosak, illetve benchmarkok
(példaul relevans nemzetkozi indikatorok) segitségével értékelhetok.

Kimenet Negativ hatdsok

Szandékolt és
feltételezhet6
hatasok

Kvantifikalhato
hatasok

JAPM-méréssel
feltarhatd
hatdsok

JAPM-re
véllalt
hatasok

3. dbra: Projektkimenetekhez és JAPM-ekhez kapcsolédo hatasmérési tér

Forras: a szerzok szerkesztése szakmai dokumentumok alapjan

A fentiekbél kittinik, hogy a KOFOP-hatasok mérése szertedgazé feladat, amely soran
a tervek szerint megvalosulo hatadsmérések tobb korlatjaval is szdmolni kell.

A hatasok legalapvetébb szintjén negativ és pozitiv hatasok kiilonithetdk el egymas-
tol. A projektgazdak értelemszeriien pozitiv valtozasok generalasara tesznek szamszeri
vallalasokat, a negativ hatasok mérése igy tervszeriien nem torténik meg, de ez nem
jelenti, hogy ilyen hatasok nem jonnek létre. Példaul ha adott JAPM-mérés csak az egyik
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célcsoport (mondjuk, a lakossdg) szdmara jelentkezd pozitiv hatasokkal foglalkozik,
akkor nem all rendelkezésre informacié arrol, hogy egy masik célcsoportban (esetleg
a kozigazgatasban) a megvalosulo fejlesztésnek milyen hatasa lesz. Elképzelhetd, hogy
egy eljaras kapcsan az tigyfélteher csokkenése az ligyintézoi oldalon adminisztrativteher-
ndvekedést jelent. Fontos megjegyezni azt is, hogy a negativ €s pozitiv megkiilonboztetés
normativ, sok esetben értékvalasztason alapul, adott fejlesztés ugyanis egyszerre valthat
ki — nézdponttdl fliggden — pozitiv és negativ hatasokat: példaul a munkaidd-raforditas
csokkenése adott kozigazgatasi szervezetnél allashelyek megsziinéséhez vagy tj mun-
kakorokbe valo athelyezéshez vezethet.

Eppen ezért meg kell kiilonboztetni szandékolt és nem szandékolt hatdsokat az egyes,
korabban mar stakeholderelemzéssel’’” azonositott érintettek esetében. Ugyanak-
kor a szandékok a stakeholderek szintjén sok esetben nincsenek fedésben, ezért érdemes
a kiemelt projektek tAmogatoi, kedvezményezett szervezeti és lebonyolitoi szintjein [évo
szandékokat megkiilonboztetni. Fontos rogziteni, hogy a JAM-JAPM-rendszer csupan
a szandékolt pozitiv hatasok feltarasara alkalmas, azaz a JAPM-vallalasok segitségével
arra a kérdésre lehet valaszt kapni, hogy a projektmegvalositast kovetden a fejlesztés
eléri-e azt a hatast, amely miatt a fejlesztés mellett dontottek.

A hatasok eredményei nemcsak kozvetlenek, hanem kozvetettek is lehetnek: olyan
hatasok, amelyekrdl informdcio 4ll rendelkezésre, de nem mérték azokat. A spillover-
Jjelenség mechanizmusa szerint a hatasok maguk is hatasokat valtanak ki, és ezek a tova-
gylirizé hatasok ujabb hatasokat kivaltva csatlakoznak a hatasutvonalba. Eszerint egy
fejlesztés fontossagat, indokoltsagat nem pusztan az jellemzi, hogy mekkora a kozvetlen
hatasa, hanem hogy milyen tovabbi fejlesztések épiilnek ra, illetve milyen tovabbi fej-
lesztéseket tesz lehetdvé a jovoben. Kiilondsen fontosak ezek a hatasok azoknal a kiemelt
projekteknél, amelyek egymasra épiilnek, illetve amelyek kozott szinergia feltételez-
het6 — e hatasok méréséhez projektszint feletti vizsgalatokra van sziikség.

A hatasok projektszint feletti kimutatasanak masik kulcskérdése az aggregalhatosag.
A projektcélok, -témak, -kimenetek és a mérési lehetoségek sokszinlisége miatt sziiksé-
ges a volumenek meghatarozasa mellett azoknak a paramétereknek (egységkoltségeknek)
a megallapitasa is, amelyek lehetdvé teszik a hatasok egymas mellé rendelhetdségét
hataskategorianként, illetve a teherjellegli — azaz idébeli és/vagy anyagi koltségként
jellemezhetd — hataskategoriak egyiittes értelmezését. A KOFOP keretében megvalositott
fejlesztések mas hataskategoriak (mint a szolgaltatasmindség, az elégedettség) esetében
nem aggregalhatok. Az e dimenzidkban elért valtozasok rogzitésé¢hez nélkiilozhetetlenek
az ezen a terlileten megvaldsitandd makroszintii (példaul orszagos vagy agazati szintii),
olyan empirikus adatgyiijtések, illetve adatfelvételek, amelyek a JAM-ok alapijait is
jelentik.

3 FREEMAN-REED 1983.
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Az értékelés modszertana és folyamata

A rendszer lényege, hogy a tamogatott kiemelt projekt megvaldsitasa sordn 1étrejovo
eredmények hatasainak vizsgalatahoz fel kell tarni egyedileg azokat a projektoutputokat
(kimeneteket), amelyek a projekt szempontjabol relevansak, hatasuk mérhetové tehetd,
¢és varhato, hogy ez a hatas beillesztheto az értékelésre kifejlesztett hataskeretrendszerbe
(1asd 2. tablazat).

E keretrendszer (mas néven: hatasmatrix) célja, hogy a fejlesztést végzo kedvezménye-
zett szervezet a projekt tartalmat a projekthatasok feldl kozelitd strukturaban mutassa be.
Fontos, hogy azonositsuk azokat a legfobb kimeneteket, amelyek mentén értelmezhetd
a projekt altalanos tarsadalmi hatasa, illetve amelyeket sulyuknal fogva érdemes, illetve
sziikséges mérhetdvé tenni. A tablazat kitoltésekor a projekt tartalmi kimeneteit abbol
a szempontbol kell megragadni, hogy hol, miként és miben érnek el javulast a kdzigazga-
tas folyamataiban, illetve a lakossagot, a vallalkozasokat célz6 eljarasok, szolgaltatasok
esetében. Ez egyfajta outcome-szemléletli attekintést jelent, amely arra keres valaszt,
hogy az érintettek szdmara milyen hozadéka lesz a projekt megvalositasanak.

2. tablazat: A projektek tervezett tartalmat (kimeneteit) feltaro hatasmatrix

Hatasdimenziok

Szolgaltatas-, Az elége-
eljaras- dettség
fejlesztéshez kap- | és/vagy
csolodo képessé az igény-
tétel, kompeten- | bevétel
cia-novekedés novekedése

A projekttél elvart,

pozitiv tarsadalmi/

szervezeti hat4si kime- | Id8raforditas- | Koltség-
net megnevezése csokkenés csokkenés

A szolgaltatashoz,
eljarashoz valé hoz-
zaférhet6ség nove-
lése, a hozzaférési
korlatok csokkentése

Villalkoza-

sok — kiemelt
partnerek

Allami szer-
vek — kozigaz-
gatas

Sajat szervezet

Forras: a szerzok szerkesztése szakmai dokumentumok alapjan

Célcsoport
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Demogréfiai hatés
JAM

A KSH, NKE stb. S bolitikai hatss

Logikai kapcsolat

Gazdasdgi hatas

A projekten kiviili hatdsok miatt a JAM
elmozduldsa kézvetleniil nem feleltethetd
meg a projekthatdsnak

Illeszkedésvizsgélat

Mddszertan
seieypiafold

Projekttartalom

outputok meghatdrozdsa
a mddszertanbdl

4. dbra: A JAM-JAPM-rendszer logikai modellje

Forras: a szerzok szerkesztése szakmai dokumentumok alapjan

A rendszer masik fontos egyedi tulajdonsaga és eleme a Jo Allam Projektmutatokra
vonatkozd célértékvallalds, amely sordn a kedvezményezett ardnyos és redlis célér-
téket hataroz meg a mérési specifikacioval ellatott Jo Allam Projektmutatohoz. Bar
a hatasvizsgalat a J6 Allam Mutatok rendszerére épiil, a JAM-ok magas absztrakcios
szintjiik miatt nem alkalmasak arra, hogy a projekthatast kozvetleniil lehessen mérni
az elmozdulasukon. A J6 Allam Projektmutatok bizonyos értelemben a J6 Allam
Mutatok egyfajta operacionalizalasaként is felfoghatok, a magas szinten aggregald
J6 Allam Mutatokat a projekthatas szintjén értelmezheté Jo Allam Projektmutatok
segitségével tessziik mérhet6vé. Ezért alakitottak ki a JAM-okat és a projektek kozott
kozbiils6 1épeséként a JAPM-et. A rendszerben ezeknek a Jo Allam Projektmutatok-
nak az elmozdulasara torténik célérték-meghatarozas, amelynek teljesiilése esetén
logikailag belathato lesz, hogy a projekt hozzajarul az adott J6 Allam Mutaté elmoz-
dulasahoz is. Kovetkezésképpen a vallalasok 6sztonzik a teljesitményt, valamint
ezzel parhuzamosan hozzajarulnak a projekt, a fejlesztés, végso soron a beavatkozas
eredményességéhez
A JAM-JAPM-rendszer hatasvizsgalati folyamata harom fébb szakaszra bonthaté:
Modszertani fejlesztési szakasz: a Modszertani dsszefoglalo elfogadasa elotti
szakasz, amelynek célja a projekkimenetekhez kapcsolodé hatasok meghataro-
zasa, a hatasok mérésére alkalmas modszertanok specifikacioja, valamint ezek
ismeretében a célértékvallalas.
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—  Meérési-monitoring szakasz: a Mddszertani osszefoglaloban rogzitett mérések
lebonyolitasanak tamogatasa (példaul a méroeszkoz-fejlesztés tamogatasaval),
valamint a mérések megvalositasinak nyomon kovetése, sziikség esetén korrek-
cidja (példaul projekttartalom-valtozas).

— Zaro szakasz: a mérési eredmények rogzitése, értékelése, értelmezése, a hata-
sok kimutatasahoz a volumenadatok megismerése, projektszintii zaro fejezetek
készitése.

A hatésvizsgalati mérési-monitoring folyamat megkezdésének feltétele, hogy a kedvez-
ményezett szervezetek a fejlesztési kereteket kidolgozzak, és véglegesitsék. A hatas-
vizsgalat el6készitése a projekttevékenységek atvilagitasaval kezdddik.

A modszertani fejlesztés 1ényege, hogy a hatasmatrix segitségével szakmai kon-
zultacidk sordn azonositjak a projekt f6 kimeneteit, ezek kiilonb6zé dimenzidkban
(idéraforditas-csokkenés, koltségesokkenés, a hozzaférhetdség ndvekedése, kompe-
tenciandvekedés, az elégedettség vagy az igénybevétel novekedése) kifejtett hatésait,
valamint a lehetséges mérési pontokat és modszereket. Olyan, a projektek tartalmahoz
(elvart eredményeihez, outputjaihoz, kimeneteihez) kapcsolodd mutatokat (Jo Allam
Projektmutatok) dolgoznak ki, amelyek egyrészt mérhetok, masrészt elmozdulasuk koz-
vetetten vagy kozvetleniil hat a kivalasztott J6 Allam Mutatora.

A modszertani fejlesztési szakaszban kialakitjak azokat a mérési eljarasokat, amelyek
alkalmasak a korabban kivélasztott, a projekttartalomhoz kapcsol6do Jo Allam Projekt-
mutatok elmozdulasanak megbizhatd mérésére.

A kedvezményezett projektek véllaljak a kivalasztott J6 Allam Projektmutatok pozi-
tiv iranyba mozditasat, és e vallalasokon keresztiil egytttal projektszint{i hatasmérések
elvégzésére is vallalast tesznek. E mérések adatszolgaltatasai hozzéjarulnak a tobbszintli
hataselemzések készitéséhez.

A modszertani fejlesztési szakasz a Modszertani dsszefoglalo cimli dokumentum
haromoldalti (NKE, kedvezményezett szervezet, Iranyité Hatosag) alairasaval zarul le.
Ezt kdvetden a mérések lebonyolitasa és az adatszolgaltatas a projektszervezetek fela-
data. A mérések minGségbiztositasat, az adatszolgaltatasok feldolgozasat és a projektek
megvaldsitasa soran esetlegesen felmeriilo valtozasok kezelését a mérési-monitoring
folyamat soran az NKE kutatoi és szakértoi csapata biztositja.

A mérések mindségbiztositasa kulcstényezonek tekinthetd, mivel a jol megterve-
zett mérések rossz végrehajtasa esetén az eredmények megbizhatosaga és érvényessége
kétségbe vonhatdva teszi a hatasvizsgalatokat. Az érvényességet az adatfelvételi mod-
szertan, a méréeszkdzok (példaul kérddivek, interjivazlatok) és a mintavétel szakmai
jovahagyashoz kotottsége hivatott eldsegiteni.

A fejlesztések végrehajtasa soran jellemzo valtozasokat és kihivasokat is a monitoring-
szakaszban lehetséges kezelni a mérések attervezésével és iitemezésével.

Ezeket a folyamatokat online monitoringrendszer timogatja, amely alkalmas a moni-
toringfolyamatok nyomon kovetésére, a mérések soran gyiijtott informaciok rogzitésére,
illetve riportolasi funkciok is tartoznak hozza, amelyek a hatasmérési rendszer értéke-
1éséhez is fontos inputokkal szolgalnak.
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A hatasvizsgéalat zar6 szakaszaban torténik az adatszolgéltatasok feldolgozasa, vala-
mint az eredmények egyedi és aggregalt kiértékelése, amelybe orszagos és szakpolitikai
felmérések eredményeit is beépitik.

A kifejlesztett modell korlatai

Fontos megtenni itt azt a distinkciot, hogy a hatdsmérés nem rokon természetii a haté-
konyséag- és koltséghatékonysag-méréssel. A JAM-JAPM-rendszerrel nem hatékonysag-
mérés torténik, annak ellenére sem, hogy a projekteredményekhez kapcsolodo hatasokat
feltarjak, és ezek a pénzbeli raforditasokkal aranyba allithatok. A hatékonysag mérhe-
tosége a kovetkezo korlatokba titkozik.

A hatékonysagmérés az eredmények és a raforditasok kozotti kdzvetlen kapcesolatra
épiil, itt kiilon vizsgalatot igényel, hogy a raforditasok miként, milyen hatdsttvonalon
teremtik meg az eredményeket, és ekdzben milyen tényezok segitik, illetve gatoljak
az eredmények létrejottét. A hanyadosbol (eredmények/raforditasok) kimaradnak a nem
szandékolt — a jelen modszertani fejlesztés soran nem feltart — eredmények és a nem vart,
poétlolagosan bevont — példaul a projektgazda altalanos mikddésébol fakado — jarulékos
koltségek is. A hatékonysag akkor értékelhetd, ha tudjuk, mit lehetett volna ugyanannyi
koltségbol megvalositani, vagy ha tudjuk, hogy masok mashol (benchmarkok) mennyibdl
mit tudtak eldallitani.

Ugyan a vizsgalat targyat képezo kiemelt projektek szama nem til magas (kb. 60),
fejlesztési tartalmaik heterogenitasa, valamint fejlesztési, mérési és értékelési képességeik
korlatai gyakran okoznak nehézséget a hatasvizsgalati folyamat soran. A fejlesztések
hatasossaganak értékeléséhez tisztazni kell az idétavot, és meg kell hatarozni az értékelési
kategoriakat, aminek nehézsége abban rejlik, hogy mind a jogszabalyi, mind az intézmé-
nyi kdrnyezet gyors atalakulason mehet keresztiil, mikozben egy-egy fejlesztés hatasat
erdsithetik, vagy épp gyengithetik mas fejlesztések.

Osszefoglalas és kovetkeztetések

Elsddleges célunk a fejezet megirasaval az volt, hogy bemutassa a J6 Allam Mutatokra
épiilé mérési és monitoringrendszert mint a hatasvizsgalatok egy valtozatanak, a fej-
lesztéspolitikai hatasvizsgalatok specialis teriiletének innovativ eszkozét. Az eszkozt
az NKE a Miniszterelnokség felkérésére 2016 6ta a KOFOP kiemelt programjainak
értékelése soran hasznalja. Az értékelések a kiemelt programok zarasaval és az azt kdvetd
zard mérések adatszolgaltatasainak beérkezésével meg is kezdddtek 2021 folyaman.
A modszertani fejlesztések és a mérési-monitoring szakasz soran az elmult években
Osszegylilt tapasztalatok, illetve a kapcsol6do hatdsmérések és kutatasok varhatdéan
tovabbi publikaciok hasznos alapanyagaként szolgalnak majd.

A stratégiai és KOFOP-célok a tarsadalmi, szervezeti, gazdasagi alrendszerek fejlesz-
tésére iranyulnak, amelyek altaldnos, és nem projektszintii célmegjeldlések. A KOFOP

198



A ,,j6 allam” kozigazgatas-fejlesztési gyakorlata: egy alkalmazott hataselemzési modell

azonban — a beavatkozasi logikat kdvetve —a célok eléréséhez sziikséges tevékenységeket
részfeladatokra (intézkedésekre) bontja le, majd a megvalositast projektekhez, konkrét
tevékenységekhez koti, konkrét eredményhez kapcsolt célokon keresztiil.

A fejezet modszertani érdekessége, hogy esettanulmany-modszert alkalmaz
a kozpolitika-alkotas folyamataban az alkalmazott, hatasvizsgalati mérési és monitoring-
modell rendszerének bemutatasara és annak értékelésben betoltott lehetdségeinek és kor-
latainak vizsgalatara a projektrendszerben miikodo fejlesztéspolitika szlikebb teriiletén,
a kozigazgatas-fejlesztésben.

A JAM-JAPM-rendszer a fejlesztéspolitikai hatasmérések és a teljesitési monitoring
kozé sorolhatd be. Egyes elemeiben a hatasmérésekhez, mas elemeiben a teljesitési moni-
toringhoz all kozelebb.

Osszegezve megallapithatjuk, hogy a Jo Allam Mutatok mérési-monitoring rendszere
hianypotlo eszkoznek tekinthetd az ex post és a midtermértékelések és -hatasvizsgalatok
korében. Segitségiikkel képet kaphatunk arrél, hogy a KOFOP kiemelt projekt altal
megvalositott fejlesztések milyen célzott hatasokat érnek el az implementéciot kdvetden,
hogy érdemben hozzéjarulnak-e a lakossag ¢és a vallalkozasok tigyfélterheinek csokken-
téséhez, a hazai és az europai gazdasag versenyképességének néveléséhez és a korszerti,
21. szazadi kozszolgaltatasok miikddési alapjainak megteremtéséhez.
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