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AJO ALLAM MERHETOSEGE

A magyar dllam vjjdszervezésének kozponti célkitiizése a jo dllam megteremtése, amely a
Magyarorszdag Alaptorvényébdl és a kozjo fogalmabil levezethetd értékek megvaldsuldsa. A
Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program szerint ,az dllam attdl tekintheté jonak,
hogy az egyének, kozosségek és vallalkozdsok igényeit a kozjo érdekében és keretei kozott, a leg-
megfelelébb modon szolgdlja”.

A Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem kiemelten fontos feladatnak tartja, hogy karai, intézetei,
doktori iskoldi és kutatbhelyei interdiszciplindris megkozelitéssel, objektiv, kutatdsalapii tudds-
bdzis kialakitdsdaval hozzdjdruljanak a modern dllam és a hatékony nemzeti kozigazgatds fel-
tételrendszerének és miikodésének megteremtéséhez.

1. A JO ALLAM KUTATOMUHELY

A J6 Allam Kutatémthely (tovabbiakban: JAK) dltaldnos célja, hogy a j6 allam megval6sita-

sahoz fiz6d6 fejlesztési programoknak legyen sajat értékelési keretrendszeriik, a ,,j6 llam”-

index (tovabbiakban: JAX). Kimunkal4sa érdekében a Magyary Zoltan Kézigazgatés-fejlesz-

tési Program célkitlizéseihez illeszkedve a muhely interdiszciplinaris, az dllam mtikodéséhez

kapcsolédé tudomanyos kutatasokat és ehhez kapcsolodo hatékonysagi méréseket folytat az

alabbi témakérokben:

- aj6 kormanyzas és a jo kozigazgatas;

- a kormanyzati hatékonysag mérhetésége;

- ajo6 allam és a versenyképességi mérések és rangsorok;

- ajo allam és a j6 kozigazgatds jogallami alapelvei;

- a hatékony jogvédelem és a j6 kozigazgatas eurdpai értékrendjének komplex és kompara-
tiv kutatdsa.




A fenti célok megvaldsitasa érdekében a miihely kozremiikodik az OECD altal folytatott,
a kozszektorral, a kormanyzattal és a kozigazgatas miikodésével kapcsolatos kutatasokban,
kezdeményezésekben.

A j6 allam fogalma a kozszolgalat etikai normainak, tudomanyos kutatdsainak és gyakor-
lati alkalmazasainak integraldsaval szorosan dsszekapcsolddik a jo kormdnyzas és a jo koz-
igazgatas fogalmaval. Mivel a j6 kormanyzas fogalmanak nincs egységes értelmezési kerete,
a muhely kiindulépontként a Vilagbank alapdefinicidjat fogadta el, amely szerint a jo kor-
manyzas kifejezi, hogy egy orszag kormanya milyen tradiciok alapjan, milyen intézmény-
rendszer segitségével gyakorolja az irdnyitast. Ebbe beleértjiik azt a folyamatot, ahogyan
a kormdnyokat megvélasztjak, ahogyan ellendrzik a munkajukat, és ahogyan levalthatjak
Oket; a kormany képességét arra, hogy megbizhatd és helytallé politikakat fogalmazzon meg
és hajtson végre; tovabba a polgarok megbecsiilését és azon intézmények mindenkori éllapo-
tat, amelyek az emberek kozotti gazdasagi és tarsadalmi egyiittmiikodést iranyitjak. Emellett
meggy6z6désiink, hogy az értékalapu jo kormanyzas a mérhetd és alakithaté kormanyzati
képességek bazisan, a professzionalis és jo kozigazgatds tamogatasaval valosithaté meg.

A JAK formalisan 2014. januar 1-jével kezdte meg mikodését. A kutatés elsd, hat hénapig
tartd megalapozé szakaszanak célja, hogy el6zetesen kivalasztott hatéstertiletek bazisan ki-
dolgozza és megvitassa a JAX kialakitdsahoz sziikséges mérési modszertant, tipusok szerint
meghatdrozza és definidlja a kés6bbiekben alkalmazni kivant indikatorokat. A kutatas ko-
vetkezd szakaszaban keriilhet sor arra, hogy a miihely eredményeire tdmaszkodva a Nemze-
ti Kozszolgalati Egyetem idGszakosan kiadja a ,,jo allam”™-jelentést, amely kutatasalapii mod-
szertannal a kormanyzati teljesitmény és hatékonysag mérésének indikatorait publikalja.

2. A KUTATOMUHELY SZAKMAI ES MODSZERTANI KONCEPCIOJA

A JAK célja egy olyan teljesitménymérési médszer kialakitdsa, amely a jé allam értékeit va-
lora véltod kormdnyzati hatékonysdg valtozasat, fejlodését vizsgalja. Ennek érdekében sajat
adatbazis létrehozasaval és fejlesztésével egy onalld értékelési rendszer folyamatos miikodte-
tésére vallalkozik, amely a kormanyzati miikodés meghatarozott hatasteriileteire fokuszéalva
visszacsatolast ad a kormanyzati hatékonysag tartalmi elemeirdl és valtozasairdl. A miihely
nem koveti a nemzetkdzi rangsorok normativ szemléletét és az ezen alapul6 versenyszemlé-
letd, 6sszehasonlité megkozelitést. Kiindulopontja a bazisszemlélet(i viszonyitasra épiil, ami
egyben azt is jelenti, hogy ha nem 4ll rendelkezésre bazisév, akkor a bazisképzés a kutatdsi
feladatok részévé valik. A vizsgalt rendszer rendkiviil bonyolult, sok dsszefiiggés, visszahatas,
véletlen tényezdk és idébeli eltolodasokkal jelentkezd kovetkezmények jellemzik. Ez egy-
arant igaz a rendszer egészére és kiillon-kiilon az egyes hatastertiletekre. A tudomanyos meg-
kozelités ennek a rendszernek csak meghatarozott részeit képes analitikus, ,,kemény” mod-
szerekkel azonositani és leirni, és kutatasunk elsé szakaszaban ennél tobbre nem vallalkoz-
tunk. A JAK teljes kort kiépitésének folyamataban viszont mar nem tekinthetiink el a szak-
ért6i vélemények, becslések, véleményfelmérések bevonasatdl.

Az egyes hatasteriiletek mennyiségi valtoz6ibdl a kormdnyzati kapacitdsokra lehet kovet-
keztetni, amelyek egyuttal befolyasoljdk a kormanyzati képesség valtozasait. A kormdnyza-
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ti képesség fogalma alatt a hatalomgyakorlds instrumentalis dimenzidjat, mas széval a kor-
manyzashoz szitkséges intézményi, adminisztrativ, jogi, pénziigyi, infrastrukturalis és vé-
delmi kapacitasok cél-eszkoz relacioban valé alkalmazasat és/vagy fejlesztését értjiik. A ké-
pességek kibontasa komplex, bonyolult térben zajlik, am kiilonbozé indikdatortipusok (input,
output, hatas, illetve {8, rész-és tamogat6) alkalmazasaval mérhetévé valik. A mutatok azt
is kifejezik, hogy mely kormdnyzati képességek tudnak a leghatékonyabban hozzajarulni a
mindenkori kormanyzati célok megvalésitasahoz.

Ennek bazisan felallithat6 a kormanyzati hatékonysag mérésének atfogé logikai kerete,
amely a kozjo6 érvényesiilését hatasteriiletekre vetitett hatasindikatorokkal méri (outcome).
A hatasteriileteket elsddleges modon érinté kormanyzati képesség valtozasat eredményindi-
katorok (output) mutatjak, amelyek — mivel a kdzszektor szoros kolcsonhatasban miikodik a
kozvetlen, illetve tagabb kornyezetével — nem egyszertien a kormanyzati cselekvések kovet-
kezményei, ezért nem lehet kizarni a kiilsé tényez6k befolydsold szerepét. A hatdsteriiletek-
re elsddlegesen iranyuld, ,,bemeneti” kormanyzati tevékenységek, beavatkozasok mint esz-
kozok és folyamatok valnak mérhetévé (input).

Sulyt helyeziink arra, hogy minden mutaté egyértelmtien iranyithat6 legyen, a skala
egyik, illetve a masik vége egyértelmtien negativ, illetve pozitiv jelentéssel legyen tarsitha-
t6. Ez teszi értelmezhet6vé a felhasznalok szamadra az indikatort, igy lehet tizenete a mu-
tatonak, valtozas esetén az elmozdulas irdnyanak igy lesz jelentése. Emellett ez alapfel-
tétele az indikatorrendszer barmilyen tovabbi elemzésének, Gsszefiiggések feltardsanak,
kompozitok kialakitasanak.

Mindezek alapjdn a JAK dltal kialakitott indikdtorok kifejezik a kormdnyzati képességek
erdsségeit vagy gyengeségeit az aldbbi 6+1 hatdsteriileten:

- biztonsag és bizalom a kormanyzatban;

- kozosségi jollét;

- pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség;

— fenntarthatdsag;

- demokracia;

— ajo6 allam és a jo kozigazgatas jogallami elvei;

- +1: hatékony kozigazgatas (mint horizontalis hatastertilet).

Az indikatorokhoz rendelt értékfaktor a (pozitiv vagy negativ) valtozds iranyanak értéke-
lését fejezi ki. Az egyes indikatorok Osszesitett értékfaktora mutatja a kormdanyzati hatékony-
sag valtozdsanak fentiekben jellemzett hdrom szintjét jellemz6 dinamikat. A mérések ezért
egy bazisértékbdl kiindulva kapnak pozitiv vagy negativ értékelést, és teszik lehetévé a val-
tozasok pozitiv (javulds) vagy negativ (romlds) értékelését. A mennyiségi valtozokbol érték-
alapt konzekvencia csak akkor vonhato le, ha a mért érték (alacsony vagy csekély) mennyi-
ségéhez a hatasok vagy az eredmény (a kormdnyzati képesség javuldsa) szintjén az értéksta-
tualas is érzékelhetévé valik. Mindebbdl az kovetkezik, hogy kizarolag egyfajta modszertani
komplexitas mellett lehet csak értékelési keretek kozott konvertalni a kormanyzati folyama-
tok, eredmények és hatasok egytittesét.

A j6 dllam mérésére vonatkoz6 modell felépitését hdromszintii tagozddds hatarozza meg.
Elméleti megkozelitésben a legfelsd szint a jo dllam komplex jelensége. E legfelsé szint alatt
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koérvonalazddtak a hatdsteriiletek. Ezek olyan, a gazdasag, a tarsadalom, az allamigazgatas
szempontjabdl fontos szektorok, amelyek egyrészt kiilon-kiilon megragadhaték, masrészt
egyiittesen atfogo, de egyben mérhetd képet adnak a j6 allam miikodését alapvetéen megha-
taroz6 kormanyzati képességek sajatossagairdl. A harmadik szintet a hatdsteriileteken beliil
megjelend, konkrét jelenségek megragaddsara alkalmas alteriiletek alkotjdk.

A kutatas els6 szakaszaban kivalasztott és definialt indikatorok strukturdja mddszertanilag
is hierarchikus. A jé allam jellemzdinek megragaddsa céljabdl — a szakértdi vélemények és az
elemzett modszertani eljarasok, nemzetkozi gyakorlatok alapjan — a felsorolt 6+1 hatasteriilet
meghatarozott alteriiletein féindikdtorok téjékoztatnak, amelyeknek elénye a konnyen olvas-
hato tizenet, az egyszerii értelmezés lehetdsége. Az indikatorrendszer felépitésének also, leg-
szélesebb szintjét a féindikatorokat leird és azok kiszamitasara alkalmas részindikdtorok alkot-
jak. Ezekbdl allnak 6ssze — megfelel6 kutatdsi modszertan alkalmazasaval - a f6indikatorok
mint lehetséges kompozitmutatdk. Egyes hatasteriiletek esetében tdmogaté indikatorok is in-
formalnak, amelyek nem részei a féindikatoroknak, ezzel szemben fontos értékelési szempon-
tokat testesitenek meg. Fontos megjegyezni, hogy a JAX leendd rendszerében a f6- és részindi-
katorok mar 6sszekapcsolddnak a kormanyzati hatékonysag logikai keretével, azaz példaul egy
adott féindikator egyben az input, eredmény- vagy hatdsmutat6 szerepét is bet6ltheti.

A kormdnyzati képességek komplementer jellegét az alteriiletekhez kapcsolédé f6indika-
torok fejezik ki. Mds szdval vannak olyan hatdsok is, amelyek teriilethatarokon at érvénye-
siilnek, de alapul szolgélhatnak a hatdsok késébbi integraldsahoz, a JAX alapjaul szolgalo
»hagy matrix” osszeallitasahoz. Az alteriiletek integralasa, egyetlen ,nagy matrixba” foglala-
sa csak a kutatas mdasodik fazisaban lesz elvégezhetd.

3. A KUTATOMUHELY SZERVEZETI MUKODESE

A JAK alapvetéen a karok kozotti egyiittmiikodésre épiilé kutatdsi program. Bézisa, a Nem-
zeti Kozszolgélati Egyetem altal 6sszehangolt kutat6i halézatta kivan vélni, a program koz-
remikodoi pedig kozszolgalati és kozpolitikai kozosséggé alakulni, amelynek tagjait a hazai
és nemzetkozi partnerek delegélt szakértéi alkotjak.

Az egyes hatasteriiletek mentén kutatdcsoportok szervezédtek, amelyeknek a tevékenysé-
gét tovabbi kutaték bevonasaval hatasteriileti vezet6k koordinaljék, egy-egy specifikus terii-
let elmélyiilt vizsgalatanak érdekében:

1. biztonsag és bizalom a kormdnyzatban, vezetdje: dr. Kis Norbert tovabbképzési és nemzet-
kozi rektorhelyettes, NKE;

2. kozosségi jollét, vezetdje: prof. dr.Bager Gusztav;

3. pénziigyi stabilitds és gazdasdgi versenyképesség, vezetdje: prof. dr. Csath Magdolna egyete-

mi magdntanar, NKE;

4. fenntarthatdsdg, vezetSje: prof. dr. Bukovics Istvan intézetvezeté egyetemi tanar, NKE,

KTK;
5.demokrdcia, vezetdje: dr. Fejes Zsuzsanna tanszékvezetd egyetemi docens, NKE, KTK;
6.a jé dllam és a jo kizigazgatds jogdllami elvei, vezetGje: prof. dr. Szente Zoltan intézetveze-

t6 egyetemi tandr, NKE, KTK;

tanulmanyok e

N



7. hatékony kizigazgatds, vezet6i: dr. Cserny Akos dékan, NKE, KTK; dr. Kddar Krisztian, a
projekt szakmai vezetdje, NKE, VTKI.

A kutatas elérehaladasanak mérfoldkoveinél a munkacsoportok mihelyvitakat tartanak a
tobbi munkacsoport tagjai és kiilsé szakértok részvételével, ami egyrészt biztositja a szakmai
el6rehaladas fuggetlen, kiils6 értékelését, masrészt elGsegiti a kutatas magyarorszagi és nem-
zetkozi bedgyazddasat, a halozatosodas kialakuldsat.

Mind a hatésteriiletek kijelolésében, mind a statisztikai mutatok meghatdrozasédban fontos
szerepet kap a nemzetkozi, globalis és regionalis intézmények, kozpolitikai intézetek altal ki-
dolgozott és alkalmazott mddszertanok, statisztikdk és rangsorok attekintése, elemzése, mind-
ezeknek a rugalmas, a hazai célokhoz és feltételekhez illeszked§ felhasznélasa. Ez egyben azt is
jelenti, hogy a JAX nem a nemzetkozi rangsorok egyik alrendszere kivan lenni, hanem énéllé,
intézményesiilt, objektivitasra torekvé teljesitménymérési modszert szandékozik bevezetni. A
JAK azt is célként fogalmazta meg, hogy az éltala kidolgozandé értékelés médszertanahoz mas
orszagok és nemzetkozi szervezetek szamdra is jo gyakorlatot kinaljon.

A kutatémiihely meghivott hazai kiilsé partnerei: Magyarorszag kormanyanak minisz-
tériumai; Kozponti Statisztikai Hivatal; Allami Szdmvevészék; Magyar Tudoményos Aka-
démia; partneregyetemek; kutatdintézetek; civil szervezetek. Meghivott nemzetkozi és kiil-
foldi partnerei: OECD; International Anti-Corruption Academy (IACA); Ecole National
d’ Administration (ENA); Chinese Academy of Governance (CAG); Institute of Public
Administration (IPA); Konrad-Adenauer-Stiftung; Poland Office (KAS).

A JAK szakmai és operativ munkajit végrehajto testiilet timogatja. A kutatasba bevont tu-
domanyos és tarsadalmi partnerintézmények javaslatait, véleményét tudomanyos és tarsa-
dalmi kuratérium kozvetiti.

A JAK mikodését és adminisztracidjat a Kozigazgatés-tudoményi Kar Kozszervezési és
Szakigazgatasi Intézetén beliil a Kozpolitika és Kozigazgatas-fejlesztési Tanszék biztositja. A
muhely vezetésére dr. Kaiser Tamds tanszékvezetd egyetemi docens kapott megbizast.

A jelen tanulmany célja, hogy bemutassa a JAK muikddését és kutatdsi eredményeit. Az
altalanos bevezetdt kovetGen az egyes hatasteriiletek bemutatasara keriil sor: az egységes
szempontok (kiindulépont, poziciondlas, alteriiletek, kormanyzati képességek) alapjan iro-
dott vezetdi osszefoglaldkat az indikatorok felsoroldsa és definidldsa koveti.

4. BIZTONSAG ES BIZALOM A KORMANYZATBAN HATASTERULET

A biztonsagérzet az emberek és az {lizleti, civil szektor szerepldinek legalapvetbb igénye. A
biztonsag megteremtése és a biztonsag (koz)érzete a jo kormanyzas egyik legfontosabb fel-
adata, a kormanyzat felé megnyilvanuld bizalom kiemelt faktora. A biztonsag és a bizalom
ezért két olyan hatasteriilet, amelyek a legszorosabb kolcsonhatast mutatjak. A kormanyzat
iranti bizalom megléte ugyanis maga is biztonsagi tényez06, visszahat a biztonsagérzetre. A
bizalmatlansag nemcsak az emberek biztonsagérzetét csokkenti, hanem a biztonsagi feltéte-
leket is ténylegesen gyengiti. A szorosan dsszekapcsolddo biztonsag és a bizalom (BB) 6ssze-
tett hatasteriiletet eredményez, amely kiilonb6z6 szerkezetben jelenik meg a nemzetkozi mé-
rési rendszerekben. Az OECD a kormanyzati bizalom (trust in government) mérését véle-
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ményfelméréssel végzi. A szervezet dltal kiadott legtijabb kormanyzati korkép (Government
at a Glance, GoG 2013) kormanyzati bizalmi indexe 2007 és 2012 kozétt a vizsgalt orszagok
haromnegyedében csokkenést mutat, ami az OECD atlagaban 5 szazalékos (45 szazalékrdl
40 szazalékra) visszaesést jelent.

A J6 Allam Kutatémthely (JAK) Biztonsig és bizalom a kormanyzatban munkacso-
portja a kormanyzat nagy rendszerével (national government) kapcsolatos atfogé bizal-
mi érziiletmérést nem végez, ezzel szemben hatasindikatorokat rendel meghatarozott
alteriiletekhez az aldbbiak szerint.

1. A kiilsé biztonsdg indikatorai mutatnak arra a kormdnyzati képességre, amely kiilsé td-
maddssal (erészak, agresszid) szemben védelmet biztosit, elhdritja, elkeriili, megfékezi a kiilsé
katonai erészak alkalmazdsdt. Léteznek a kiils6 biztonsag témajat az allami mikodés min-
den paraméterére vonatkoztato, széles horizontu felfogasok. Alldspontunk szerint a kiilsé
biztonsdg a kormanyzati képességek oldalarol alapvetéen a kormany katonai ereje és biz-
tonsagi szévetségi kapcsolata (kollektiv védelem) mentén vizsgalhat6. A terrortdmadas, a
kibertamadas és a biztonsagot veszélyeztetd mas jelenségek értékelése a kozbiztonsaghoz
kapcsolédik. Evidens, hogy egy orszag erejét a biztonsagi kihivasokkal szemben ma mar
nem lehet csak a katonai erével mérni. Ezt a szlikebb felfogést a JAK kutatésa sordn azért ko-
vethetjiik, mert a kormdny képességeit atfogdan tekintik 4t mas altalunk hasznalt hatasterti-
letek. Igy a gazdasdgi biztonsag vagy a kérnyezeti biztonsag més hatasteriiletekhez tartozik.
A mérés nem terjed ki a kormdny kiil- és biztonsagpolitikai statusanak értékelésére sem, mi-
vel az a nemzetkozi politikai eréviszonyok fliggvényében folyamatosan véltozd, nem stan-
dardizalhaté értékelésen alapul.

A JAX-ban a féindikétorok kéziil a Magyar Honvédség képességeinek mutatéja és a védel-
mi képesség az eréforrasok valtozasat, az input-mutatokat tartalmazza. A magyar lakossag-
nak a kiilsé biztonsaggal kapcsolatos érziilete a kormdnyzati intézkedések altal is meghata-
rozott hatasindikator.

2. A kizbiztonsdgban jelenik meg a kormdnyzati képesség arra, hogy a kozrendet veszélyez-
tetd vagy sértd jelenségeket (biincselekmények, szabdlysértések) megelGzze, feltdrja és megbiin-
tesse. Killon kell vizsgalni a terrorfenyegetéssel szembeni védelmi képességet, amely szintén a
kozbiztonsag hatasaban jelenik meg. A kozbiztonsdg hatdsmutatéjanak egyik indikatora a
szubjektiv kozbiztonsdgérzet mérése. Az OECD a rendérséggel kapcsolatos lakossagi biza-
lom mérését is mutatoként alkalmazza. A rendvédelmi statisztikak egy része objektiv muta-
t6 lehet. A nyomozasok szama a blincselekmények tipoldgidjaban (erészakos, vagyon elle-
ni, garazda) a felderitési eredményességet mutatja. Masfell azonban torzit6 hatast, mivel
a blincselekmények szamanak novekedése éppen a kozbiztonsag romlasara utalhat. A biin-
cselekmények abszolat szamat a blin6zésen kiviil meghatarozzak a tételes jog valtozasai vagy
a technikai természetd halmazati mindsitések. A nyomozasok szima nem mutatja az akar
évekkel késébbi birdsagi dontést sem. Ugyanez igaz a tetten ért személyek statisztikajara is.
A renddrség, a blniigyi iigyészek, a biintetébirok létszamanak névekedése szintén relativ,
mégis olyan inputjellegli mutato, amely pozitiv hatasirany is lehet. A kormany blinmegels-
zési stratégidjanak léte, a stratégiai célok megvaldsuldsanak aranya ugyanakkor eredmény-
mutatoként vehet6 figyelembe.
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A terrorizmus elleni kormdnyzati képesség mérése leginkabb a kovetkezménykeze-
lés teriiletén (mint példaul a terrortamadast kovetSen kialakult katasztrofa- vagy sziik-
séghelyzet) oldhaté meg. A nemzetkozi szabvanyok, eljarasrendek, standardok alapjan a
terrorizmuselharitas hatékonysaga mérhetd. Ez az emberek, az épiiletek, az infrastruktira,
altalanossagban pedig a kozélet sebezhetdségének csokkentését szolgald tevékenységeket je-
lenti. Problematikus viszont a terrorizmusfelszamolds — amely egy offenziv, a terrortimadas-
ok felszamoldsan és a terroristak azonositasan, feltartdztatasan keresztiil megvalésulé meg-
el6z6 tevékenység — hatékonysdganak mérése, illetve a terrorizmuselhdritas mint hirszerzé-
si-titkosszolgalati tevékenység hatékonysaganak kimutatasa.' A terrorelharitas a rendvédel-
men belill ma mar szakszertien kiképzett védelmi allomanyt, specializalt szervezetet igényel
a rendvédelmen beliil. Az ezzel kapcsolatos mutaték (mint input) értékelhetdk.

A JAX-ban a féindikatorok koziil a blincselekmények felderitési hatékonységa eredményként
értelmezheté mutatokat tartalmaz. Az eredmények egyik determinansa a kormanyzati binmeg-
eldzési és bliniildozési képesség allapota. A biiniildozés kormanyzati eréforrasai alapvetéen esz-
koz- és eréforras-mutatd. A biinmegel6zési képesség mutatdja eredményeket mér. A lakossagi
kozbiztonsagérzet a kormanyzati intézkedések dltal is meghatarozott hatasokat mutatja.

3. A kormanyzat katasztrofavédelmi képessége a természeti vagy ipari kdreseményekkel
szembeni védettséget biztositja. A katasztrofavédelem harom teriiletet foglal magaban: a tliz-
védelem, a polgari védelem és az iparbiztonsdg. A lakossag érziiletét mutatd véleményfelmé-
rés szubjektiv hatdsmutat6. Objektiv indikatoroknak tekinthetSk a tevékenységi statisztikak,
a katasztrofak elleni védekezésben részt vevok létszamadatai, valamint a szervezetrendszer
integralt jellege és hatékonysaga. A katasztrofavédelem teriiletén alapvetden erdéforrasokat
mér6 indikatort alkalmazunk. Ezek a lakossagi biztonsagérzetet mér6 hatésindikator alaku-
lasanak egyik meghatarozo faktorat jelentik.

4. A hatasteriilethez tartozik a kormdnyzat azon képessége, hogy a jogrendszer irdnti bi-
zalmat erdsitse, a jog dltal garantdlt biztonsdgot megteremtse. A biztonsag és a bizalom ha-
tasteriiletén a legszlikebb, formalis jogbiztonsag-tartalom, azaz a jogalkotdsba vetett biza-
lom és az erre épiilé biztonsagérzet vizsgalata indokolt. Tobb nemzetkdzi mérés a mindsé-
gi jogalkotasban hatarozza meg az altalunk vizsgalt kritériumot. A jogbiztonsagot a jo kor-
manyzas jogallami kritériumai kozott kell atfogoéan vizsgalni (lasd: a jo dllam és a j6 koz-
igazgatas jogallami elvei hatasteriilet). Az atfogo tartalom a joguralom (a ,rule of law”)
mint a jogallam alapelvének szdmos aspektusat érintheti: fékek és egyensulyok a hatalmi
rendszerben, hatékony jogvédelem, nyitott kormdnyzas, vilagos és kiszamithatd szabélyo-
zas stb. Az OECD rule of law projektje szintén a tagan értelmezett jogbiztonsag-felfogas
mentén formalja a lehetséges indikatorokat.> A JAK demokracia hatasteriilete a jogbizton-
saggal Osszefiiggésben alapvetSen a jog igazsagaba (justice) és a demokratikus alapértékek

1 A nemzetkozi mérésekbdl kiemelheté az Europol dltal 2007 6ta évente kiadott TE-SAT (EU Terrorism
Situation and Trend Report) jelentés. Fontos adatbézis a Global Terrorism Database vagy a RAND Database of
Worldwide Terrorism Incidents.

2 Lasd a World Justice project alteriileteit: 1. Limited Government Powers; 2. Corruption; 3. Clear, Publicized and
Stable Laws; 4.0rder and Security; 5. Fundamental Rights; 6. Open Government; 7. Regulatory Enforcement;
8. Access to Civil Justice; 9. Effective Criminal Justice; 10. Informal Justice.
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jogvédelmébe vetett bizalmat vizsgalja. A formalis jogbiztonsag-felfogas azt jelenti, hogy

a jog tartalmi ,josagat” a demokrdcia és a jogallamisag hatasteriiletei altal képviselt széle-

sebb kort felfogasok kozé utaljuk. A jogalkotas demokratikus eljarasi kritériumai példaul

a tarsadalmi részvétel keretében szintén a demokracia hatdsteriiletén jelennek meg. A jog-

alkotasba vetett bizalom objektiv mutatodi:

- A jogszabélyok megismerhetdségének szintje mérheté példaul az online jogszabalytar-
publikaciok kiterjesztésével.

- A jogszabalyok kodifikacids szinvonalat mutatjak egy deregulacids rendszer miikodésé-
nek adatai. Az alkotmanyellenes jogszabalyok ardnyszama torzit, de figyelembe vehetd. Az
Uj torvények, Uj kormanyrendeletek egy éven beliili modositdsainak szama szintén sokté-
nyez4s mutato, azonban tendencidjaban alapot adhat mindségi kovetkeztetésekre.

- Egy el6zetes és utdlagos jogszabdly-hatasvizsgalati rendszer miikodése és annak aranysza-
mai a mindségi jogalkotds irdnyaba mutatnak.

- A jogalkotassal kapcsolatos érziileti véleményfelmérés ritka. Ennek oka, hogy a tarsada-
lom nagyon kis hanyada tud sajat tapasztalati percepcidra épiteni, tovabba kevéssé tekin-
tik prioritasnak a kormdny josdganak megitélésében.

Ezen altertilet része tovabba a jogszolgdltatdsba vetett bizalom, amelynek indikétorai arra
a kormdnyzati képességre mutatnak, amely kozjogi eszkozokkel erdsiti a jogalkalmazads irdnti
bizalmat. Az igazsagszolgaltatas 6nall6 hatalmi 4g, a kormanyzati beavatkozas kozjogi kor-
latja. A JAK altal kialakitott értelmezési keretben a jogszolgaltatés tégabb dimenziét jelent,
igy a kozigazgatasi jogszolgaltatast is magaban foglalja. A biréi igazsagszolgaltatas hatdsmu-
tatoi csak kivételesen és kozvetetten mutatnak vissza kormdnyzati képességre, ezért alapve-
téen a kozigazgatasi jogszolgaltatds teriilete mutatkozik relevansnak. Az igazsagszolgaltatas
hatékonysaganak mérése ezért nem targya ennek az alteriiletnek. Az Eurépai Unié 2013-ban
ezen a teriileten mérési rendszert inditott (Justice Scoreboard), amely példéul a European
Commission for the Efficiency of Justice (CEPE]) adataira épit.’

5. A biztonsag és a bizalom partpolitikai természetli érzékeny tényezdje a kormanyzat po-
litikai cselekvOképessége, stabilitdsa, atfogéan a kormdny politikai stabilitdsa. Egy demokra-
cidban csak akkor tekinthetd értéknek a kormany stabilitdsa, ha a demokratikus alapértékek
maximalisan érvényben vannak. Forditva: a politikai instabilitas a kormany cselekvési gyen-
geségét jelzi, amely rossz kormanyzashoz vezet. A politikai stabilitds a kormdnynak inkdbb
adottsdga (ami a parlamenti eréviszonyokbdl kovetkezik), mint képessége; mds széval a kor-
mdnyzati képességet alapvetden meghatdrozo adottsdg.

A stabilitas mércéje a kozpolitikai cselekvoképesség és eredményesség, ennek objektiv
meérhet&ségét olyan mutatok teszik lehetévé, mint:

- a kormanyprogramban megjelolt célok megvalositdsanak aranya / kormanyzati ciklus;

- a parlamenti kormany-el6terjesztések elfogadasanak aranya / év;

3 A CEPE]J a polgari, kereskedelmi és kozigazgatasi tigyekre vonatkozdan a kovetkezé mutatokat hasznalja: 1. ha-
tékonysag (efficiency of justice systems): az eljarasok idétartama, felfiiggesztett tigyek szama; 2. minéség: bi-
rék képzése, a birdsagi tevékenység monitoringja, a birdsagok koltségvetése és személyzeti eréforrasai, ICT-
alkalmazas, alternativ vitarendezési modok; 3. fiiggetlenség: érziileti mérések alapjan.
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- a torvények kormany altali végrehajtasa (példaul hianyzo6 végrehajtasi rendeletek, torvény
altal rendelt poziciok betoltetlensége).

A kormany politikai stabilitdsanak teriiletén eredménymutatonak tekintjiik a kormanyzati cé-
lok eredményességének és a kormanyzati végrehajt6 képességnek a kimenetét méré mutatokat.

6. A kormdnyzat dtldthatosdga jogallami és demokratikus alapérték. Az dtldthatdsdg a kormdny-
zati nyitottsdg képességét mutatja. Az atlathatosag alapveten eredmény, amelynek hatasa a biza-
lom. Az atlathat6sag lényege a kormanyzati kozérdekti adatok, a dontés-el6készités és a dontések
megismerhetdsége. Az atlathatdsagot és a bizalmat erdsit6 eszkoz a kormany korrupcio-megeld-
zési képessége. A JAX-ban a f8indikatorok kozott a kormanyzati kozérdeki adatok, a dontés-els-
készités és a dontések megismerhetéségét mérd indikatorok eredménymutatoként jelennek meg.
A korrupcio-megeldzési képességet fejleszt6 intézkedések input-indikatornak tekinthet6k.

7. A léthiztonsdgi mutatok a kormdnyzatnak a megélhetési minimumok biztositasara valo
képességére vonatkoznak. Ezt az egyéni biztonsag kiilonb6z6 aspektusaival (kozbiztonsag,
jogbiztonsdg) azonos mértékben kell értékelni. A szocidlis vagy egészségiigyi feltételek javi-
tasa a kozosségi jollét, az életmindség teriiletén értékelhetd. A 1étbiztonsag a minimumot ga-
rantalé kormanyzati képességet értékeli.

A kozpolitikai akciokban a létbiztonsag a kovetkezé modon jelenik meg:

- jovedelembiztonsag fenntartasa (példaul szocialis juttatasok rendszerén keresztiil szocia-
lis minimum biztositdsa, garantalt minimalbér);

- munkaerd-piaci garancidk megteremtése (példaul munkanélkiili-ellatdsok, visszavezetés a
munkaerdpiacra, kozfoglalkoztatas, képzés, szakképzés);

— lakhatasi feltételek biztositasa (péld4ul lakasukat elvesztok tamogatdsa, szocidlis bérlakasok);

— gyerekszegénység elleni kiizdelem (gyermekétkeztetési rendszer kialakitasa);

— kotelez egészségi ellatas;

- hajléktalanok ellatérendszere.

Magyarorszagon a Nemzeti tarsadalmi felzarkozasi stratégia az unié Eurdpa 2020 straté-
gidjan beliil a szegénység csokkentésére iranyulod célkitiizés Magyarorszagra lebontott mu-
tatoihoz kapcsolodik. Az Eurdpai Bizottsag és mas nemzetkozi szervek jelentése a gyerme-
kek jollétének monitorozasardl indikétorrendszert is alkalmaz. A JAK kutatdsa szempont-
jabol a Szocidlis védelem integralt eurdpai statisztikai rendszere (The European System of
integrated social Protection statistics, ESSPROS) tartalmaz hasznélhaté mutatokat. A JAX-
ban a létbiztonsag teriiletén a jovedelemminimum megteremtésének mutatéi részben esz-
koz-, részben eredményindikatorokra épiilnek. A lakhatasi minimum (biztonsag) a raszoru-
16k ellatasi minimumadnak megteremtése eszkozmutatora (input) épiil.

5. KOZOSSEGI JOLLET HATASTERULET

A kozdsségi jollét a JAK vizsgdlt hatésteriiletei koziil a biztonsdg és bizalom, valamint a
demokracia hatdsteriiletekkel egytitt a jo kormanyzas, illetve a jo kozigazgatas miikodése
szempontjabol az elsédlegesen céljellegti hatdsteriiletek kozé tartozik. Ebbél a szempontbol
a gazdasagi versenyképesség és a pénziigyi stabilitas, a fenntarthatosag és a hatékony koz-
igazgatas az el6bbiek megvalositasat eldsegitd eszkozjellegli hatdsteriileteknek mindsiilnek.

12

KIS - KAISER - BAGER - BUKOVICS - CSATH - CSERNY - FEJES - GARDOS - KADAR - SZENTE « A JO ALLAM MERHETOSEGE



A kozosségi jollét hatésteriilet elemzését a JAX céljaira a kovetkezd szempontok szem el6tt
tartasaval végeztiik el:

- hogyan lehet javitani a kozosségi jollét monitoringjat azzal a céllal, hogy a doéntéshozé és

a kozvélemény kielégité modon tudja kovetni a teriilet valtozasait;

— a kozosségi jollét eddigi gazdasagi jellegti kiértékelése a szélesebb tartalmu életmindség fe-
1é mozduljon el; és

- hogyan lehet olyan jelz6indikdtorokat alkalmazni, amelyeknek a segitségével id6ben el6re
is jelezhetdk a fenntarthatdsagot veszélyeztetd valtozasok.

A hatasteriilet vizsgalata soran elvetettiik az egyetlen indikator alkalmazasanak lehetGsé-
gét, tekintettel a teriilet komplex és igy eltéré indikatorokkal valo leirasanak lehetGségére.
Valés kiindulasi pontként tehdt az indikatorok ugynevezett ,,mtszerfal” jellegli 6sszeallitasat
és alkalmazasat tartottuk célszertinek a francia koztérsasagi elnok 2008 februarjaban kezde-
meényezett és megvalosult Stiglitz - Sen - Fitoussi (roviden: SSFC) jelentésébdl* kiindulva, fi-
gyelemmel a hazai adottsagokra (1. tdbldzat).

Eszerint a kozosségi jollét ,,miiszerfala” indikatorainak harom pillére az anyagi jollét, az
életmindség és a fenntarthatésdg. Az anyagi jollét (material well-being) alakuldsa azonban
célszertien nem a GDP, illetve a GDP-bél szarmaztatott mutatészamokkal mérhetd,” hanem
— az egy fore, illetve a haztartasokra juté jovedelem mint a haztartasi fogyasztast megalapo-
z06 lehetdség véltozasatol;
ajovedelemelosztasi, a szegénységi aranyok modosuldasatdl, a tarsadalmi kirekesztettségtol;
- aszocidlis véd6halo fejlettségétdl;

- a foglalkoztatottsag alakuldsatdl;
- a méltanyos kozteherviselés (addzas) valtozasatol fligg.

1. tablazat - Az anyagi jollét, az életmindség és a fenntarthatdsag ,miiszerfala” alteriileteinek
hivatkozdsi kerete

Anyagi jollét Eletmindség Fenntarthatosag

Jovedelmi helyzet Lakaskoriilmények, lakhatas Novekedési fenntarthatdsag
Tarsadalmi kirekesztettség Oktatastigy Koltségvetési fenntarthatdsag
Szocidlis véd6hald Egészségligy Pénziigyi fenntarthatdsag
Foglalkoztatottsag Szubjektiv jollét Kornyezeti fenntarthatdsag
Méltanyos kozteherviselés

FORRAS: A KUTATOCSOPORT SAJAT SZERKESZTESE

4 Lasd részletesen STIGLITZ, Joseph E. — SEN, Amartya — Frrousst, Jean-Paul: Report by the Commission on the
Measurement of Economic Performance and Social Progress. 2009.

5 Tobb nemzetkozi elemzés is arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a lakossagi felméréseken alapul6 jolléti meg-
elégedettség foka nem mutat kielégité korrelaciot a GDP-indikatorokkal mért jolléti valtozasokkal. Lasd pél-
déaul ScamipT, C. M. - KASSENBOHMER, S. C.: Beyond GDP Back: What is the Value-Added by Additional
Components of Welfare Measurement? Mimeo RWI, Essen, 2010.
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Az életmindség (quality of life) valtozasanak mérésével kapcsolatban kiindulasképpen mér-
legelhetjiik a ,,felilrdl lefelé” (top-down), illetve az ,,alulrdl felfelé” (bottom-up) vald épitke-
zés lehetGségét és célszertiségét. Az el6bbi esetben az egyének szubjektiv véleményébdl (pre-
ferenciaibol) kiindulva térténne az életmindséget kifejez6 indikator meghatarozasa. A ma-
sik esetben az életmindGséget a rendelkezésre all6 (jovedelem, szolgaltatas, kapacitas stb.) le-
het6ségekbdl kiindulva ,,kozelitjitk meg”. Jollehet az el6bbi eljaras egyértelmtien megfelel6bb
lenne az ,élettel vald elégedettség”, a ,,boldogsag” mérésére, gyakorlati szempontbdl azonban
a masodik megkozelitést tartjuk célravezetdnek. Ennek ellenére az életmindség alteriiletei
kozott szerepel a szubjektiv jollét mérése. A tobbi alteriilet koziil az oktatds (a tanulok felké-
sziiltsége, kompetencidi, a fels6foka képzés, az oktatas finanszirozasa) és az egészségiigy (a
varhat élettartam, az egészségiigyi kiadasok, a lakossagi felmérésb6l szarmazé informaci-
0k) kivalasztasa megfelel a nemzetkozi gyakorlatnak. Példaul a Human Development Index
(HDI) a gazdaségi teljesitmény mellett a varhat6 élettartammal és az iskolazottsdggal méri
az orszagok fejlettségét. Ettl eltér a lakdskoriilmények (lakhatds) alteriiletként vald szerepel-
tetése, amit a hazai lakashelyzet (az ellatottsag és a mindségi szinvonal) indokol.

A fenntarthatésdg (sustainability) pillér szerepeltetésének célja annak elérése, hogy a jelen-
leg, illetve rovid tavon elért kozosségi jolléti szinvonal hosszabb, de legalabb kozéptavon fenn-
tarthato legyen. Ennek vizsgalata a gazdasdgi versenyképesség és pénziigyi stabilitdsi, valamint a
fenntarthatosdgi hatdsteriiletekkel foglalkozo munkacsoportok feladatkorébe tartozik.

Jollehet a kutatas és a gyakorlati alkalmazas céljaira kivalasztott alteriiletek széleskortien
atfogjak a kozosségi jollét tertileteit, néhdny fontos alteriilet mind ez ideig kimaradt a vizsga-
latunkbdl. Ilyenek: a csalad és a haztartds Osszetétele, a fogyasztas szinvonala és szerkezete,
a fiatalok és az id6sebbek helyzete, a munka minéségi dimenzidja, a kultdra és a sport, vala-
mint az id6felhasznalds és az idémérleg.

Ezeknek a figyelembevételét, illetve annak modjat a kutatas kovetkezd fazisaban célsze-
ri mérlegelni. Tekintettel tovabba arra, hogy a k6zosségi jollét alakuldsat meghatarozo fel-
tételek és koriilmények hatdsara a jollét szinvonaldban jelentések a teriileti (regionilis) kii-
l16nbségek, a kutatas kovetkezd szakaszaban szintén megkeriilhetetlen feladat lesz e sokagu
témakor vizsgalata.

A kozosségi jollét ,,muszerfalanak” altertileteivel kapcsolatos indikatorokat az alabbi szak-
tertiletek kormdnyzati képességei, illetve intézkedései befolyasoljak:

- a gazdasag- és fejlesztéspolitika (els6sorban a jovedelmi helyzet és a foglalkoztatottsag te-
kintetében fejti ki hatasat);

- azadoépolitika (a méltanyos kozteherviselés, a foglalkoztatottsag és a jovedelmi helyzet vo-
natkozasaban jelennek meg hatésai);

- a munkaer6-piaci szabalyozas és beavatkozasok (a foglalkoztatottsagra és a szubjektiv jol-
létre kihat6an);

- a koziizemi szolgaltatasok szabalyozasa (a lakhatas és a jovedelmi helyzet mutatéinak be-
folyasolasa);

— aszocialis politika, az egészségiigyi és oktatasi szakpolitika (a tarsadalmi kirekesztettség, a szo-
cidlis véd6halo, az egészségiigy, az oktatds és a szubjektiv jollét mutatdira kihaté modon);

- alakastdmogatasi rendszer (a lakhatasra kihatdan); és
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— a koltségvetés-tervezés (elsddlegesen a szocidlis véd6halo, az egészségiigy és az oktatds te-
kintetében fejti ki kozvetlen hatasat).

A kormdnyzat gazdasag- és szocialis politikdjanak altalanos irdnya és jellege mellett els6-
sorban az adott id8szak szakpolitikai intézkedései azok, amelyek befolyasoljak a kormanyza-
ti képesség valtozasat, s igy a kozosségi jollét indikatora értékeinek alakulasat. E hatasvizs-
galat elvégzéséhez jo kiindul6 alapot nyjt a szakpolitikai programokkal megalapozott, ko-
zéptavu nemzeti stratégiak kidolgozasa a 2012-ben elindult kormanyzati stratégiai iranyi-
tas keretében.

6. PENZUGYI STABILITAS ES GAZDASAGI VERSENYKEPESSEG
HATASTERULET

A ,Pénzigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség” kutatocsoport azt vizsgalja, hogy ho-
gyan hozhat6 sszefiiggésbe a kormanyzas eredményessége a gazdasag sikeres miikodésével,
els6sorban a pénziigyi stabilitas és a gazdasagi versenyképesség teriiletén. A vizsgalat sordn
figyelembe veszi a nemzetkozi elemzések ajanlasait és kovetkeztetéseit. Tovabba arra is val-
lalkozik, hogy a magyar gazdasag felzarkdzasa és versenyképességének novelése érdekében
kittizendé célokhoz rendeljen a célok elérése felé valo elmozdulast méré indikatorokat. Erre
azért van sziikség, mert a nemzetkozileg hasznalt indikatorokon kiviil szitkség van olyanok-
ra is, amelyek egy adott orszag szamara, annak helyzetét és jovobeli céljait tekintve kiilono-
sen fontosak. Ennek megfelel6en vizsgalja, hogy

- hazank tarsadalmi-gazdasagi helyzetében mit tekinthetiink j6 kormanyzasnak;

- milyen mutatok, jellemzdk segitségével vizsgalhatjuk a kormanyzasi képességeket, és von-
hatunk le kovetkeztetéseket annak mindéségére vonatkozolag, figyelembe véve, hogy mi-
lyen felzarkézasi, versenyképesség-javitasi feladataink vannak.

A vizsgélat soran figyelembe veszi, hogy a kormanyzati képességek kifejtése bonyolult tér-
ben zajlik. A kormanyzat munkajara hatnak a kornyezet szerepléi éppugy, ahogy a kormany-
zat munkaja hat ezen szerepl6kre, alakitva kornyezetiiket.

Ha elfogadjuk, hogy minden orszdg mas és mas gazdasagi helyzetben van, akkor ebbdl ko-
vetkezik, hogy a ,,j6 kormanyzas” is mast fog jelenteni Magyarorszagon, mint mondjuk Né-
metorszagban. Ezzel kapcsolatban a kovetkez6 el6zetes feltételezésekkel élhetiink:

Valdszintisithetd, hogy a rendszervaltd orszagok tarsadalmi-gazdasagi fejlédése és a kor-
manyzasuk minésége kozott kapcesolat mutathatd ki. Ezért a kutatas kés6bbi szakaszaban
célszert lesz ilyen Osszehasonlitasokat végezni.

Feltételezhetd, hogy a rendszervaltoztatas nem egyforma mértékben ,,hullamzott végig” a
tarsadalom egyes rétegein, az tizleti vilagon, az allami intézményrendszeren és az egyének
viselkedésén, igy jelentds fesziiltségek, tarsadalmi kohéziohiany és a ,,tarsadalmi 6kosziszté-
ma” miikodési zavarai jellemezhetik a tarsadalmat. Ez pedig a jol kialakitott kormanyzati cé-
lok hatékony megvalositasat gatolhatja (elsérendii valtozas, masodrendi valtozas elmélete).

Ezért a kormanyzas munkajanak fontos eleme az intézményrendszer mtikddési hatékony-
saganak javitasa (ami példdul egy jol m(ikods, fejlett piacgazdasagban mar nem jelenthet ki-
emelt feladatot), az tizleti szektor kornyezetének vallalkozdbarat és korrupcidszegény alaki-
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tasa és a tarsadalmi/egyéni magatartasformak kivanatos valtozasanak 6szténzése kormany-
zati eszkozokkel. A kormanyzas mindéségét az is méri, hogy ezeket a valtoztatasokat milyen
sikerrel viszi végig (valtoztatismenedzsment, sikeres kzmenedzsment, célok, eszk6zok, in-
tézményrendszer és kultira harmonidjanak megteremtése).

Végiil fontos feltételezés az is, hogy a jo és sikeres kormanyzas egyik eredménye - az or-
szag katonai biztonsaga mellett — a gazdasagi biztonsag, azaz a nemzetkozi fiiggdség/kitett-
ség csokkentése.

Ezen elozetes feltételezések helyességét a kutatas soran lehet mérni, igazolni vagy elvetni.

Az elmondottakkal sszhangban a ,Pénziigyi stabilitds és gazdasagi versenyképesség”
kutatdcsoport szerint meg kell fogalmazni azokat a fontos célokat, amelyek az orszag je-
lenlegi fejlettségi szintjérdl kiindulva a gazdasag erésodését és a versenyképesség javula-
sat eredményezik. Ezekhez kapcsoléddan lehet kialakitani a vizsgaland6 féindikatorokat
(kompozitmutatdkat) és az azok kiszamitasahoz hasznalt részindikatorokat. Lehetnek to-
vabba olyan mutatok is, amelyeket nem lehet vagy nem célszer belefoglalni a féindikato-
rokba, viszont fontos értékelési szempontokat testesitenek meg. Ezeket a tanulméanyban ta-
mogaté indikdtoroknak hivjuk, és szintén definialjuk éket.

A célrendszert, amelyhez a mutatészamrendszert kapcsoljuk, az 1. dbra foglalja 6ssze.

Az 1. abrdn lathato két 6 cél részcéljaihoz rendelt indikatorok segitségével mérjiik a kor-
manyzati képességeket. Ezzel 6sszhangban vizsgaljuk a kormdnyzati képességeket a pénz-
tigyi és gazdasagi stabilitas elérésének és a versenyképesség novelésének teriiletén. Eszerint
a kormdnyzati képességeket jellemzi, ha er6sodik az orszag pénziigyi és gazdasdagi stabilita-
sa, amelyet mérni lehet:

- a gazdasagi szerkezet (diverzifikaltsag) alakulasaval;
- az energiafiigglséggel;
- a pénzigyi fiiggdség csokkenésével;
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- atudéstiiggbség csokkenésével;

- afejlettség tekintetében a teriileti eltérések csokkentésével.

A kormadnyzati képességeket a versenyképesség javulasanak teriile-
tén pedig a versenyképesség legfontosabb feltételeinek megteremtésé-
vel, illetve az tizleti kdrnyezet javitdsara kifejtett hatdsaival mérjiik.

i ‘ Ezzel 6sszhangban vizsgaljuk

Fejlaaisharar | | frastadenira - a humantOke allap Otat;
e tufeastroktia, - a gazdasagi termelékenység szintjét;

kanmezet logisztilal
bugaliracia. | | kapacitasol. - az dllami hatékonysdg szintjét;
kormpeio, infokom- . o . ..
Dty - az lzleti kornyezet jellemz4it;

{ ]

- azinfrastruktdra allapotat.
mentességi A ,,Pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség” kutatdcsoport
udex . 1 . . r 7. 1.4 re X
(impartiality szerint a megfogalmazott f6-, rész- és timogat6 indikatorok segitsé-
mdex)

Y E— gével mérhetSk a kormanyzati képességek és altalaban a kormanyzas
mindsége, azok gazdasagi hatasainak tekintetében. A javasolt indika-

torok jol érzékeltetik, hogy mely teriileteken sziikséges a kormanyzas
munkajat rendszeresen értékelni azért, hogy annak a gazdasagi fejlo-
désre gyakorolt hatdsa elemezhet6 legyen. A mutatok egyben arrdl is tajékoztatnak, hogy mely
kormanyzati képességek azok, amelyek a leginkdbb hozza tudnak jarulni a célok eléréséhez.

Megemlitendd, hogy a mutatdk kozott ,,athatasok”, oda-visszahatdsok vannak. Ezenkiviil
jelentds mértékd a rendszer sztochasztikus jellege, mivel a kormanyzati 1épéseken kiviil sok
minden mas, elére nem vagy csak nehezen mérhetd/becsiilhet6 hatas is befolyasolja a vizs-
galand6 mutatokat.

Végiil a ,,Pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség” kutatocsoport dltal megfogal-
mazott indikatorok nem fiiggetlenek mas munkacsoportok indikatoraitdl. Ez érthetd, hi-
szen példaul a sikeres gazdasag a feltétele annak, hogy megfeleld jolétet lehessen biztosita-
ni a lakossagnak. De a gazdasagi tevékenység Osszefligg a fenntarthatosaggal is. Példaul ha
egy kormdny a gazdasagi novekedés érdekében a természetet hosszt tavon karosit6 gazda-
sagi tevékenységeket engedélyez, az rontja a fenntarthatdsag esélyeit. Fontos tovabbd az erds
gazdasag a nemzet biztonsaga szempontjabol, mivel a honvédelemre forditott eréforrasokat
a gazdasagnak kell megtermelnie. Hatékony kozigazgatas nélkiil pedig nincs sikeres gazda-
sag, mivel a kozigazgatas intézményrendszerének miikddése a gazdasagi szerepl6k kornye-
zetét jelentGsen befolyasolja. Végiil a demokracia teriilethez is van kapcsolddasa, mivel egy
demokratikus rendszerben - a kutatdsok bizonysaga szerint — konnyebben t6rnek felszinre
az Uj, innovativ 6tletek, amelyek rendkiviil fontosak a gazdasag sikerességének, a versenyké-
pesség javitasanak szempontjabol.

7. FENNTARTHATOSAG HATASTERULET

A fenntarthat6sag fogalmanak megsziiletése szempontjabol meghatarozo volt az ENSZ Kor-
nyezet és Fejlodés Vilagbizottsaganaklétrehozasa (Gro Harlem Brundtland asszony vezeté-
sével) 1983-ban. A bizottsag 1987-ben adta kozre jelentését Kozos jovonk cimmel, amelyben
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megjelenik a fenntarthat fejlddés gondolata. A fenntarthato fejlédés a fejlddés olyan forma-
ja, amely a jelen igényeinek kielégitése mellett nem fosztja meg a j6v6 generacidit sajat sziik-
ségleteik kielégitésének lehetéségétél (ENSZ, Kozos jovénk jelentés, 1987).

A fenntarthatd fejlédés a folyamatos szocialis ,,jobblét” elérése anélkiil, hogy az kologiai
eltartoképességet meghaladé modon novekednénk. A novekedés azt jelenti, hogy nagyobbak le-
sziink, a fejl6dés pedig azt, hogy jobbak. A novekedés az anyagi gyarapodas kovetkeztében elédl-
16 méretbeli valtozas, mig a fejl6dés a nagyobb teljesitéképesség elérését jelenti (Herman Daly).

A fenntarthat6 tarsadalom tehat egy olyan kérnyezeti kultirrendszer, amelyben a térsa-
dalom csak annyit vesz el a kornyezettdl, mint amennyi eréforras képes folyamatosan meg-
Ujulni. Ez a nemzetallamok versenyében gyakorlatilag nem valdsithaté meg, globalis mérté-
ki egytuittmikodésre, korlatok betartdsara és aranyos elosztasokra lenne sziikség.

A jollét a méltanyos emberi életmindséget jelenti. Ehhez nem pusztan az anyagi javak
megléte sziikséges, hanem hozzatartozik az egészség, a biztonsag, a szeretet, a bizalom, a tu-
das és a bolcsesség, a jo kornyezeti mindség, az dnbecsiilés, a gondoskodas masokrol és a
kornyezetiinkr6l stb., vagyis a legtdgabban értelmezve: az élet tisztelete.

»A fenntarthatd fejlddésnek 1987-ben megfogalmazott és azéta tovabbfejlesztett elméle-
te az 6koldgiai, a tarsadalmi és a gazdasagi fenntarthatdsagot egyidejii harmoéniaként felté-
telezi. A harom dimenzi6 kozti kolesonhatasoknak nemcsak a mennyiségi, hanem a miné-
ségi kovetkezményei is izgalmasak. A gazdasag és a bioszféra viszonyat jelentds részben az
anyag- és energiadramok jellemzik. Kérnyezeti szempontbol a legproblematikusabbnak azt
tekinthetjiik, hogy a kozgazdasagtan szerint szabad javaknak tekintett 6koldgiai rendszer-
bél a gazdasagi rendszer nyersanyagokat és energiat igényel, amit aztan hulladékka transz-
formélva ad vissza az 6koldgiai rendszernek.”®

A fenntarthat6sag értelmezésének tekintetében elterjedt meghatarozas a ,triple bottom
line” fogalom, amely azt jelenti, hogy a fenntarthaté fejlédést harom 6sszetevé mentén kell
értelmezni: gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti. Ennek a hdarom 6sszetevének az egymashoz
valo viszonyat sokféle modon szemléltették a killonbozé felfogasok mentén.

Az erbs fenntarthatdsag elméletének értelmében a természeti tGke mesterséges tékével
nem vagy csupan nagyon kismértékben helyettesithetd, és ezért abszolut kiilsé fenntartha-
tosagi korlatot alkot, amelynek egy minimalis szintjét meg kell 6rizni a fenntarthatosag ér-
dekében. Az er§s fenntarthatosag elmélete a természeti t6kének az értékbeli megdrzését ha-
tarozza meg fenntarthatosagi kritériumként. A kornyezet-gazdasagtan és az okologiai koz-
gazdasagtan elméletei egységesek abban a tekintetben, hogy a természeti téke az alapja min-
denféle gazdasagi tevékenységnek.

7.1. Kornyezeti indikdtorok

A fenntarthatdsdg témakorének népszerivé valasa éppen annak koszonhetd, hogy a tarsa-
dalom jelenleg fenntarthatatlanul miikodik. Ennek pedig egyre stlyosabb jelei mutatkoz-

6  KEREKES S., ENSZ.
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nak. Szamos kutatd igazolta és megmutatta, hogy tobb tényez6 tekintetében is megkozelitet-
tilk vagy mar at is 1éptiik a f6ldi rendszerek rugalmassaganak hatdrait - ami nem jelent mast,
minthogy ezek a rendszerek olyan mértékben sériiltek/sériilnek, hogy mar akkor sem len-
nének képesek regeneralddni, ha a karosité hatas megsziinne.

A kornyezeti indikatorok hasznélata nem kinal megoldast a kialakult valsag lekiizdésére.
Ezek olyan eszkozok, amelyeknek a segitségével a gazdasagi mutatokban megbuvo, a termé-
szeti kornyezetre haté negativ externaliak okozta durva hibakat felszinre lehet hozni. Ezal-
tal kelld mennyiségt informacio all rendelkezésre a kovetkeztetések és a lehetséges kovet-
kezmények szambavételéhez akkor, amikor valamely emberi tevékenység (véllalat, termék,
megvaldsitand6 beruhazas) ,hasznat” vagy ,josagat” megbecsiiljiik a dontések meghozata-
lakor vagy az utdlagos értékeléskor.

»A fejlodéshez vald jogot gy kell érvényesiteni, hogy a ma €16 és a jov6 nemzedékek fej-
16dési és kornyezeti sziikségletei egyarant kielégitést nyerjenek”” Ez a definicié arra mutat
rd, hogy a tarsadalom jelenlegi fogyasztasa megfosztja a jov6 (és akar a jelen) generdciok egy
részét attdl, hogy sziikségleteit kielégitse, az er6forrasokat feléljiik, és ez nem tarthat6 fenn
hosszu tavon. Sziikség van azonban egy olyan fenntarthatdsagi definicidra, amely az 6ko-
szisztémak véges eltartoképességét tartalmazza.

A fenntarthatdsag fogalmanak értelmezésére alapvetéen két iskola alakult ki. Az egyik a
fenntarthato fejléddés 6kologiai kritikus korlatozo tényezdit foglalja magaban (Sagoff, 1988);
a masik az egymassal versengé és egymast kiegészit6 célokat fogalmazza meg, a gazdasagi,
tarsadalmi és 6koldgiai fenntarthatdsagot hangsulyozza (UNDP, 1994; Carvalho, 2001).

A fenntarthatdsag helyes értelmezéséhez fontos, hogy meghatarozzuk a rendszert, amely-
ben vizsgalodunk, és definialjuk a kiilonboz6 dimenzidkat, amelyek mentén a fenntarthat6sa-
got értelmezziik. A fenntarthatosdgnak vagy az ezzel azonos jelentésti fenntarthato fejlédésnek
a lényege: a jolétet mindenki szamadra oly mddon biztositsuk és tartsuk fenn, hogy a természe-
ti t6kébdl a regenerativ képességén beliil hasznaljuk fel a szitkséges mennyiséget. Ideértve ter-
mészetesen a kibocsatasok drtalmatlanitasahoz sziikséges 6koszisztéma-szolgaltatdsok igény-
bevételét is. Roviden megfogalmazva: jolétben élni, a természet adta kereteken beliil.

A fenntarthat6sag jelen értelmezésében a kutatds abbol indul ki, hogy a gazdasagi és tar-
sadalmi vonatkozasokat nem elkiiloniilten vizsgalja a fenntarthatdsagi dimenziéban, ha-
nem ezek beépiilnek, és athatjak a tobbi teriiletet (gazdasag, demokracia, kozosségi jol-
1ét), amivel azt kivanjuk aldhtizni, hogy a fenntarthatésdg nem egy kiilon teriilete az alla-
mi tevékenységeknek, hanem a megvaldsulas egy formaja, amelynek ott kell lennie min-
den dontés hatterében.

8. DEMOKRACIA HATASTERULET

A Demokrécia Hatasteriileti Kutatécsoport a J6 Allam Kutatémthely (JAK) szervezeti kere-
tében a jo allam miikodésének egyik fontos hatasteriiletét, a demokracia jelenségkorét vizs-

7  Feladatok a XXI. szazadra, Agenda 21. 1993.
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galta a mérhet8ség, a jelz8szamokkal (indikdtorokkal) valé megragadhatosag szempontja-
bol. A demokrdcia a jo dllam hatalmi viszonyrendszerének elvi és procedurdlis alapja, legitimi-
tdsanak, kontrolldlhato miikodésének és megujuldsi képességének forrdsa, megvalosuldsanak
(egyik) legfontosabb fokmérdje.

A hatastertileti kutatdcsoport elsédleges célja egy olyan mutatdegyiittes kidolgozasa volt,
amely a demokracia legfontosabb komponenseire hatast gyakorld relevans kormanyzati ké-
pességek szamszerfsitett kifejezésére szolgal, és amely alkalmas lehet a j6 allam — mas hatds-
teriiletek indikatoraival 6sszevonhato - részindexeként mikodni.

A JAK vizsgélt hatasteriiletei koziil a demokrdcia - a biztonsdg és bizalom, valamint a ké-
z0sségi jollét hatasteriiletekkel egyiitt — a j6 kormanyzas, illetve a jo kozigazgatas mitkodésé-
nek szempontjabdl az elsédlegesen céljellegt hatasteriiletek kozé tartozik. A pénziigyi stabi-
litds és a gazdasdgi versenyképesség, a fenntarthatosdg és a hatékony kozigazgatds az el6bbiek
megvaldsitasat eldsegitd, eszkozjellegli hatastertileteknek mindsiilnek. A magunk részérél a
horizontdlis (kozpolitika-orientdlt) hatékony kormdnyzds felfogas mentén haladva, a JAK-on
beliil elsédleges kapcsolatot latunk a jogallamisdg, a biztonsdg és bizalom a kormdnyzatban,
valamint a fenntarthatésdg hatasteriilettel, illetve masodlagos kapcsolatot az kozdsségi jollét
és a gazdasdgi versenyképesség hatastertilettel. Ebben az Osszefliggésben azonban elhatéro-
last kell tenntink a jé dllam és a jo kozigazgatds jogdllami elvei (tovabbiakban: jogdllamisdg)
és a biztonsdg és bizalom a kormdnyzatban hatasteriiletek indikatoraitdl. Kutatocsoportunk
a demokrdcia hatasteriileten beliil a jogbiztonsaggal 6sszefiiggésben a jogallamisdg kapcsan
alapvetGen a jog igazsagaba (justice), a demokratikus alapértékek jogvédelmébe vetett bizal-
mat, a jog tartalmi jésdgat vizsgalja. A jogallamisag, a demokratikus alapértékek és az embe-
ri jogok kérdéskore a mezoszintd, ,liberalis” demokraciakoncepciohoz kapcsolhato, vizsga-
lata alapvetd jelentéségli az egyes jogintézmények demokratikus miikodésének kiszamitha-
tosdga szempontjabol. A legsziikebb, formdlis jogbiztonsdig-tartalom, azaz a jogalkotdsba ve-
tett bizalom és az erre épiild biztonsagérzet vizsgalata a biztonsdg és bizalom a kormdnyzat-
ban hatasteriileten indokolt.

A Demokracia Hatéstertileti Kutatocsoportban végzett kutatas a demokrdcia ,,minimalista”
koncepciojdt tekinti kiinduldpontjdnak. Ez azt jelenti, hogy a kiilonb6z6 fogalmi dimenzidk
koziil elsésorban (illetve leginkabb) a sine qua nonokra koncentral, azaz a verseny és a rész-
vétel tartalmi regisztereiben rogziti le sajat demokracia-konceptualizacidjat. A demokracia
fogalma ugyanakkor magaban hordozza a hatékony joguralom kovetelményét, annak része-
ként pedig az effektiv intézményi miikodést, valamint az egyéni és kozosségi jogok tiszte-
letben tartasat és szamonkérhet6ségét is. Ezért kutatocsoportunk a fenti két alapvet6 tartal-
mi OsszetevOt kiegésziti a kategdria egy tovabbi, elsésorban a , kozepes” (avagy liberadlis) fel-
fogdsban hangstlyozott konstitutiv elemével, a szabadsdgjogok, illetve a jogdllamisdg kom-
ponensével. Kutatdcsoportunk ugyanakkor lemond a ,,maximalis/kiterjedt” megkozelités-
re jellemzé tartalmi-tematikus teriiletek (deliberdcid, illetve tarsadalmi egyenl6séget, gaz-
dasagi fejlédést, jo életmindséget és széles kort elégedettséget eredményezd ,,j6 kormany-
zas”) vizsgalatarol.

A jelzett konceptualizacié nem csupan a kiillonb6z6 demokraciamegkozelitésekhez, de
voltaképpen az azokat (nem mindig reflektdlt, nem mindig explicit formaban, de alapvet6-
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en) kovetd demokraciamérésekhez képest elhelyezi vallalkozasunkat. Ily médon megallapit-
hatjuk, hogy példaul a thin koncepcié kétdimenzids (verseny + részvétel) fogalomértelmezé-
sét egyértelmtien és kizarélagosan érvényesitd Vanhanen-indexnél tobb, mig a jo kormany-
zas, a gazdasagi teljesitOképesség vagy a politikai kultura szempontjait is beemeld, thick meg-
kozelitésti Economist’s Democracy Indexnél kevesebb alhatéstertiletet, illetve kormanyza-
ti képességet kivanunk indikatorokkal 6sszekapcsolni. Kutatdsunkrol elmondhaté tovabbd,
hogy megkozelitési ,,szintje” a vonatkozd tematikus teriiletek szamat, illetve ardnyat tekint-
ve valamennyivel alatta marad a Freedom House demokracia-checklistjének is, amely a ko-
zepesen kiterjedt, mezoszint(i, un. liberdlis demokrdcia alkotéelemeire koncentralva kiemel-
ten nagy hangsulyt fektet a demokratikus alapjogok és az egyéni szabadsagok, illetve a hatal-
mi fékek és ellensulyok mérésére. Nem egészen pontos, inkabb csak kozelitd jellegti analo-
gidval azt mondhatjuk, hogy vallalkozasunk leginkabb a Polity IV ,,minimalistdan” tGlmuta-
to, a ,kozepes” megkozelités szempontjait viszont inkabb csak korldtozottan alkalmazdé mé-
résével mutat rokonsagot.

Kutatdsunkban a demokracia altalunk legfontosabbnak tekintett komponenseit, valamint
az azokra hat6 kormadnyzati képességeket a fogalom torténetileg reflektalt és a pluralis értel-
mezési kornyezetre figyelemmel lev6 konceptualizacidjaval alapoztuk meg, majd pedig a de-
finiciokban fellelhetd legfontosabb értelmi dimenzidkbol vezettiik le. A kormdnyzati képes-
ségek meghatarozasa soran a demokrdaciaértelmezések els6 két szintjének elemeit vettiik ala-
pul (inkdbb az elsé szintre fokuszalva), és a demokracia fogalmanak legtagabb megkozelité-
sén alapuld definiciok sajatos teriileteit lefed$ indikatorképzésre nem vallalkoztunk. Mind-
ezek alapjan véllalkozdsunkban az alabbi kormdnyzati képességeket azonositottuk:

1. Politikai verseny biztositdsa/garantdldsa. A szektorhoz tartozé kormanyzati képesség a
kozélet demokratikus miikodése érdekében biztositja (illetve garantdlja) annak egyik alap-
vetd feltételét, a korlatozasoktdl mentes, méltanyos verseny érvényesiilését a politikai alter-
nativak, szervezetek és programok kozott. Az adott kormanyzati képesség els6sorban a part-
versenyre és a valasztasi versenyre vonatkozd jogi-eljarasi keretek szabélyozasan, a kozéleti
szerepvallalassal kapcsolatos attitlidok és informalis tarsadalmi normak befolyasolasan, va-
lamint a média és a hirkozlés szabalyozasan keresztill érvényesithetd.

2. Politikai részvétel biztositdsa/el6mozditdsa. A szektorhoz tartozé kormanyzati képesség
ugy hatdrozhat6 meg, hogy a kormanyzat a kozélet demokratikus miikodésének érdekében
biztositja/elémozditja annak egyik alapvetd feltételét, a koziigyek intézésében és befolyasola-
saban, illetve a politikai dontéshozatalban val6 részvétel megvalosulasat. Az adott kormany-
zati képesség els@sorban a valasztdsok, a népszavazasok és a népi kezdeményezések jogi-el-
jarasi kereteinek kialakitdsan, a gytilekezési jog szabalyozasan, az oktatasi rendszer és a tan-
terv meghatdrozasan (példaul az allampolgdri nevelés beiktatasaval), a részvételre buzdito
hirdetések, aktivizalé célzatu kampanyok tatjan, valamint a kozéleti részvétellel kapcsolatos
attit(idok és informalis tarsadalmi normak befolyasolasan keresztiil érvényesithetd.

3. Tdrsadalmi részvétel biztositdsa/elomozditdsa. A szektorhoz kapcsolédd kormanyzati
képesség azt mutatja, hogy a politikai dontéshozatal soran az érintett tarsadalmi alrendsze-
rek és relevans szervezett érdekcsoportok, valamint nem kormanyzati (NGO) szervezetek
véleménye és szakmai javaslatainak sora milyen mértékben tud artikulalédni, a tarsadalmi
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nyilvanossag el6tt megjelenni, és a politikai rendszer kiilonboz9 szintjein a dontéshozatali
folyamat soran a kiilonb6z6 public policy és politics tipusu dontések részévé valni.

4. Jogallamisdg, demokratikus szabadsdgjogok biztositdsa/garantdldsa. A szektort jellemzd
kormanyzati képesség a jogallamisag egyik elemeként megjelené demokratikus alapértékek,
a demokratikus szabadsagjogok védelmében mutatkozik meg. A kormanyzati képesség az e
jogok érvényesiilését biztositd, emberi jogi targyt nemzetkozi kotelezettségvallalasok téte-
1ével és a benniik foglalt emberi jogok tiszteletben tartdsanak ellendrzésére szolgald kiilon-
b6z6 ellenérzési mechanizmusok kiépitésével érvényesithetd. A kormanyzati képesség a de-
mokratikus emberi és kisebbségi jogok, szabadsagok, valamint az egyenld bandsmdd kove-
telményét garantal6 hazai intézmény- és eszkozrendszer miikodtetésével biztosithato.

5. Sajtészabadsdg, széldsszabadsdg biztositdsa/garantdldsa. A szektorhoz tartozé kormany-
zati képesség a kormanyzok és a kormdanyzottak kozotti parbeszéd leghatékonyabb és leg-
hasznosabb eszkozének, a média szabadsaganak biztositdsa, amely egyben a tarsadalmi
kontroll feladatat is ellatja. A sz6las- és sajtoszabadsag a kormanyzati képesség alapja. A kor-
manyzati képesség és hatékonysag kizardlag a szabad sajté koriilményei kozott mérhetd de-
mokratikusan, azaz hitelesen. A sajt6 csupan kvazi hatalmi ag, de valdsagos hatalom. Kiilde-
tését csak akkor toltheti be, ha szabad.

6. Demokratikus politikai rendszert garantdlo vilasztdsi rendszer kialakitdsa/miikodtetése.
A szektorhoz kapcsol6dd kormanyzati képesség a valasztasi rendszernek, azon alkotmanyos
alapintézménynek a kialakitdsa és megfelelé miikodtetése, amelyben a partok érdekei a leg-
kozvetlenebbiil a felszinre keriilnek, és a legkénnyebben felismerheték. Megjelennek azok a
szempontok, amelyek tiikrozik az adott part tarsadalmi pozicioit, nagysagat, szervezettség-
ét, jellegét, ideologiai és értékrendszerét. A valasztasi rendszer fogalmanak értelmezéséhez
ugyanis mindenekel6tt rendszeres id6kozonkénti, szabad és tisztességes valasztdsokra van
sziikség, marpedig ilyen valasztasok tartdsa a demokrécia alapfeltétele.

Lathato, hogy a hatastertilet els6 két komponense, a politikai verseny és a politikai részvétel
szektora egyenes adaptacidja, operacionalizaldsra elékészitett valtozata a demokraciafoga-
lom (szinte) minden meghatarozasban jelen levd két alapvetd fogalmi dimenzidjanak. Em-
litést érdemel ugyanakkor, hogy a masodik komponens értelmileg sztikitett, a par excellence
politikai részvételre korlatozott jelentésben kertilt az operacionalizélas el6zetes stadiumaba.
A harmadik komponens ebbdl kovetkezoen a részvétel fogalmanak masik, tartalmilag elkii-
16nil6 és igy a vizsgalat soran kiilon kezelend§ teriiletének levalasztasaval alakult ki. Tdr-
sadalmi részvétel alatt jelen vallalkozas a hatalmi-partpolitikai elemektdl 1ényegében men-
tes, ,civil” kozéleti aktivitasban vald allampolgari participaciot ért (a nemzetkozi irodalom-
ban hasznélt public participation kifejezés tartalmahoz kozelitd értelemben). Erzékelhetd,
hogy a sorban kovetkezéként emlitett hatasteriileti szektor, a jogdllamisdg, szabadsdgjogok a
kozepes megkozelitésben hangsulyozott harmadik fogalmi dimenzié operacionalizalt hasz-
nélatra val6 adaptalasat jelenti. Az 6todik szektor, a szélds- és sajtészabadsdg is részben ezt
a mezoszintd megkozelitésekben hangsulyozott fogalmi elemet tartalmazza, ugyanakkor a
politikai verseny keretfeltételét, valamint a politikai részvétel fontos faktorat/katalizatorat is
azonosithatjuk benne. Az utolso, hatodik komponens szintén levezetheté az elsé kett6bél,
illetve voltaképpen azok keretfeltételének, kiterjesztett/jarulékos, am az indikatorképzés so-
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ran kiilon kezelend6 elemének tekinthetd. A vdlasztdsi rendszer ugyanis értelmezésiinkben a
politikai versenyen, illetve a politikai részvételen keresztiil képes garantdlni a politikai rend-
szer demokratikus miikodését.

A JAK-indexen beliil a demokrécia hatdsteriilet kutatdsi eredményeként megdllapithaté,
hogy a sajat méréseknél jo alkalmat ldtunk a mdr bevett nemzetkozi kutatdsokba valé be-
kapcsoloddsra és az elismert kutatéintézetekkel valo kapcsolatfelvételre, azok médszertandnak
és tapasztalatanak intézményesitett formdaban valo felhaszndldsdra. A kutatds elinditott egy
gondolkoddsi folyamatot, amely a demokrdcia operacionalizdlhatésdga és ,,mérhetdsége” ki-
riil forog. Ez a folyamat lehet8séget biztosit a JAK eredményeinek olyan irdnyii felhaszndldsd-
ra, amely az egyes tagorszdgok - kiztiik Magyarorszdg — sajdtossdgait megjeleniti, ugyanakkor
lehetévé teszi az egységes kritériumok alkalmazdsat.

9. HATEKONY KOZIGAZGATAS HATASTERULET

A hatékony kozigazgatas hatasteriilet horizontalis és kiegészité (vo. ,,6+1 hatasteriilet”) jel-
leggel lett meghatérozva. Ertelmezésiinkben ez a kozigazgatds azon sziikebb szerepére utal,
amely az allami miikodést mint infrastrukturaszertien kiszolgald igazgatasi gépezetet (ad-
minisztraciot) irja le. A jelen kozigazgatasanak fejlesztési iranyait értéktartalommal meg-
tolt6 Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program hasonloképpen a ,,hatékony nemze-
ti kozigazgatast” jeléli meg a j6 4llam egyik alapfeltételének. A Jo Allam Kutatémiihely logi-
kai strukturajahoz is igazodva, viszont a nemzetkozi értékelési keretrendszerektdl elszakad-
va tehat nem ,,j6” kozigazgatasra (good governance), hanem egy lecsupaszitott, ,,hatékony”
kozigazgatasra fokuszalunk.

A ,,hatékonysag” egyuttal kijeloli a kozigazgatdsi teljesitmény mérési fogalomkészletének de-
finidlasi sziikségét is. A kozigazgatds mint sajatos személyi allomannyal ellatott szervezetrend-
szer nem kozszolgaltatasok szallitojaként jelentkezik, hanem inkabb infrastrukturalis jelleggel,
a kozszolgaltatasokat nyujto szervezetek szamara teremti meg az eléfeltételeket. Ebbél a koztes
szerepbdl fakadodan a kozigazgatas folyamatai elsdsorban a kozigazgatas mindségeét fejlesztik, és
képessé tesznek mas szerepléket arra, hogy eredményesebben ellassak tarsadalomiranyitd, koz-
szolgaltatast nyudjto funkcidjukat. A kozigazgatasi teljesitménynek tehat ezt a poziciot kell ko-
zéppontba allitania, amely a kozszektor minden teriiletére kihat. Ugyanakkor pontosan ez a sa-
jatossaga az, ami megneheziti az adatgyujtést és a standardizalast.

Barmilyen definiciés megoldast is valasztunk, azt biztosan allithatjuk, hogy a hatékonysag
méréséhez sziikséges az inputok és outputok beazonositasa. Ezt a megkozelitést pedig indokolt
kiegésziteni egy — a kutatas atfogd céljat timogat6 — praktikus dimenzidval, amely a Magyary
Program beavatkozasi iranyait megtestesitd pillérek (feladat, eljaras, szervezet, személyzet)
elemzési korbe vonasat jelenti. Nota bene, a kozigazgatas-fejlesztési projektek is ehhez a cél-
rendszerhez igazodnak, igy sok esetben a késébbi méréseket is megkonnyiti az elméleti 6ssze-
kapcsolas. Fontos leszdgezni, hogy a JAK feladata nem az aktudlis kdzigazgatési reformprog-
ram monitoringja és azok eredményeinek kozvetlen megjelenitése az indikatorrendszerben.
Ugyanakkor ha tovabbra is {6 mérési feladatunknak tekintjiik a kozigazgatas céljainak, rendel-
tetésének valé megfelelés leirasat és kvantifikalasat, akkor legitimnek véljitk a mindenkori kor-
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manyzat — és benne a kozigazgatas-fejlesztés szakpolitikai felel6sének — stratégiai és operativ
szintre lebontott ,,kozigazgatas-képének” vizsgalati keretként valé alkalmazasat.

A JAK mérési megkozelitése a hatékony kozigazgatas hatasteriiletén tehat némileg médo-
sulni latszik, hiszen a kozigazgatds kapacitasai és eredményei egyarant a kormanyzati képes-
ségeket timogatjak. Ez azt jelenti, hogy a kozigazgatas szervezeti és személyzeti eréforrasai,
valamint az altaluk megvaldsitott eljarasok és szolgaltatasok teljesitménymutatéi mind a ké-
pessé tevés hatdsmechanizmusat erdsitik.

Moédszertani megkozelitésiink abbol a felismerésbdl fakad, hogy a kozigazgatas akar in-
put, akar output oldali mérhetdsége mind makro-, mind mikroszinten redlisan a kozigazga-
tasi tevékenységek és szervezetek komplexitdsat és heterogenitasat jol leirni képes ,,mintavé-
telek” uitjan biztosithatd. A harom alteriilethez igy jol kapcsolhaté egy-egy minta, amelyek a
panelvizsgalat médszerével minden évben adott szempontok mentén felmérhetdk, és valto-
zasaik pontosan nyomon kovethetdk.

Ezen mintavételre az aldbbiak szerint tesziink javaslatot:

(1) Eljdras alteriilet. Azért, hogy a kutatast a megfelelé keretek kozott tarthassuk, a vizs-
galatokat az Eurdpai Bizottsag altal kozzétett és elfogadott Common List of Basic Public
Services listdban felsorolt kozigazgatasi eljardsokra javasoljuk lefolytatni (,kozigazgatasi
ugyfélkosar”). Az eljarasokat nemcsak az dllampolgarok, hanem a vallalkozasok esetében is
vizsgélat ala kivanjuk venni. Ennek els6sorban az a célja, hogy visszacsatolast kapjunk mind
az egyszerUsitési, mind az ,egyszeri allam” kormanyzati programok keretében inditott ad-
minisztracios tehercsokkentési program eredményeit illetden. Fontos megjegyezni, hogy az
altalunk valasztott indikatorok szandékosan atfednek az OECD Government a Glance indi-
katorrendszerében szerepl vizsgalati dimenzidkkal is, aminek kifejezetten az a célja, hogy a
kés6bbi nemzetkozi 6sszehasonlitast lehetévé tegye.

(2) Szervezet alteriilet. Egy-egy kozigazgatasi szerv atfogo, teljesitménymenedzsment-ala-
pu méréséhez javasolt olyan szervezetek kivalasztasa, amelyek mar rendelkeznek kiindulé
indikdtorrendszerrel és ebbdl szdrmazé mérési adatokkal. Erre kindl lehetéséget az AROP
szervezetfejlesztési programja, amelynek keretében tobb mint negyven kozponti f6hatdsag
részesiil tamogatasban teljesitménymenedzsment-rendszerének implementalasara. Javasla-
tunk értelmében agazati, szakmai és méretszempontok szerinti ,,reprezentativ” (két tertileti
kormanyhivatalt is tartalmazo), husz elemszamd mintan keresztiil kivanjuk mérni a szerve-
zeti eréforrasok felhasznaldsanak és teljesitményének alakulasat (évrél évre).

(3) Személyzet alteriilet. A kozszolgalati személyi allomany mérése kinalja a legtobb lehe-
tdséget a rendelkezésre allo nyilvantartasi rendszerek ismeretében. A Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem felel6sségi korében megvaldsuld kozszolgalati tovabbképzési rendszer hajszalpon-
tos (aggregalt) adatokkal szolgalhat a teljes populacidra vetitve, ami a humaneréforras egyik
legfontosabb hatékonysagi tényezéjét, a képzést, készségtejlesztést illeti. A szoft jellegti ada-
tok mérésére — a motivacids elkotelezettségnek a korabbi években mar alkalmazott mérése-
it alapul véve — 1500 fés, nagymintas, orszagos, kérdezGbiztosos, reprezentativ felmérés le-
folytatasara tesziink javaslatot, kiegészitve kismintas kompetenciaértékelésekkel, valamint a
(2) pontban megismert szervezetek személyi allomanyanak a személyzeti rendszert gorcsé
ald vevé értékelésével.
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Akovetkezd alfejezetben felvazolt mutatérendszer az egyes alteriileteken beliil 4-6 alindexet
tartalmaz, amelyek a felsorolt részindikatorokbdl képzett kompozitmutatok. A részindikato-
rok mérési mddszeriiket tekintve négy csoportba sorolhatok. Az (1) objektiv ,,kemény” ada-
tok és a (2) véleményfelmérések percepcids szubjektiv adatain tilmenden alkalmazunk (3)
el6re definidlt értékkészleten alapuld pontszamozast, illetve (4) checklistszer( binaris valto-
zokat (vagy alkalmazza az adott eszkozt, vagy nem).

Jelen fejezetnek mas hatasteriiletekhez vald viszonya a horizontalis jellegbdl fakaddan
részben ismert, masfel6l érdekes kutatdsi kérdéseket vetnek fel azok az ellentétes iranyu me-
chanizmusok, amelyek az egyik dimenziéban pozitiv, a masikban negativ hatasokat kelte-
nek. Az ilyen kényes, egyben optimalis egyenstlyok megtalélasa (trade-off) adhatja a JAK-
kutatas egyik legnagyobb hozzdadott értékét a mindennapi kormanyzati célkijel6lés és stra-
tégia-végrehajtas szinterein.

10. AJO ALLAM ES A JO KOZIGAZGATAS JOGALLAMI ELVEI HATASTERULET

Aligha vitathatd, hogy a ,,j6 allam” barmelyik fogalmat fogadjuk is el, annak feltétleniil része
kell hogy legyen az olyan jogallami értékek érvényesiilése, mint a jogbiztonsag, a jogalkotas
és a jogalkalmazas kiszamithatdsaga és az allami szervek jogszerti miikodése.

Ha tehat a kormanyzas mindségét, teljesitményét a good governance felfogasa(i) alapjan ki-
vanjuk értékelni, ahhoz azt is fel kell mérni, hogy a jogallamisag kovetelményei hogyan, mi-
lyen mértékben érvényesiilnek. Annak ellenére, hogy tobb nemzetkdzi szervezet viszonyla-
gos rendszerességgel végez ilyen tipust 6sszehasonlité vizsgalatot, s szimos mddszertan is-
mert az un. jogallami index mérésére, az a véllalkozds, hogy tudomdnyos alapossaggal mér-
jik fel a jogallamisag helyzetét a mai Magyarorszagon, kiilonb6z6 nehézségeket vet fel.

Az elmult hetekben kezdte meg tevékenységét az a lehet6 legkisebb, mindossze két f6b6l
4ll6 team, amely a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemnek a J6 Allam Kutatémiihely (JAK) kere-
tei kozott kidolgozando ,,jé allam™ index jogallami kutatasi részprogramjat valositja meg.

A munka jelenlegi szakaszaban az alkalmazhat6 elemzési keretek (alapfogalmak, kutata-
si mddszerek) kidolgozasa folyik, a jelen tanulmany ennek allasarol, illetve a felmertilt vagy
megoldandé problémdkrol szamol be.

10.1. A jogdllam fogalma

10.1.1. Elméleti, gyakorlati versus specidlis fogalomalkotds

Epp amennyire kozmegegyezés latszik abban a tekintetben, hogy a jé allamnak vagy a j6
kormanyzasnak nélkiilozhetetlen része a jogallami értékek érvényesiilése, illetve garantala-
sa, annyira nincs kdzmegegyezés a jogallam(isag) fogalmardl.® A konceptualizacids problé-
mat a fogalom absztrakt jellege, az dltala jelzett jelenségek, intézmények komplex természe-

8  STATON, Jeffrey K.: Rule-of-Law Concepts and Rule-of-Law Models. The Justice System Journal, Vol. 33, No. 2,
2012. 1.

tanulmanyok e

N
13



te jelenti. Az empirikus kutatds szempontjabol nem is az a legfébb nehézség, hogy a jogalla-
misagnak nincs széles korben elfogadott altaldnos meghatdrozasa, hanem hogy sszetevéi-
16, alkotoelemeirdl sincs egyetértés.

A kutatas egyik kiemelt feladata olyan jogallamisdg-definicié meghatarozasa, amely azo-
nositja a fogalom jelentéskorébe tartozé legfontosabb, 6ndlléan mérheté (vagy értékelheto)
teriileteit, részelemeit.

Ennek soran egyarant figyelembe vehet6k a tudomanyos szakirodalmi, elméleti fogalom-
alkotdsok, az alkotmanyos joggyakorlatban (példdul az alkotmanybirésagi judikatiraban)
kialakult kévetelmények, a mar ismert jogallami indexek soran alkalmazott definiciok.

A jogtudomany korében tobbféle definicid, igy kiillonosen a klasszikus Albert V. Dicey,’
a Lon Fuller' és a Joseph Raz'! dltal kidolgozott meghatarozas a legismertebb. Amig azon-
ban ezek elsdsorban a jogallamisagnak, azaz az dllamjoghoz kotottségnek és a polga-
ri jogegyenlGségnek az altaldnos alapelveit foglaljak ssze, a nemzetkozi jogallami inde-
xek moédszertanaban inkabb jol paraméterezhetd intézményi jellemzokre, teljesitmények-
re helyezik a hangsulyt.

Osszességében a jogallami panel 4ltal végzett kutatés egyik leglényegesebb feladata az em-
pirikus adatfelvétel szamara nyujtott fogalomalkotds lesz.

10.1.2. Osszehasonlité versus konkrét (egyedi) vizsgdlat

Mind a fogalommeghatdarozas, mind az alkalmazott mdédszertan kivalasztasa szempontjabdl
lényeges, hogy pontosan mi a kutatas alapvetd célja, illetve rendeltetése. A nemzetkozi dis-
kurzusban 1étez6 jogallami indexek, mérések - a jogallamisag adott allapotanak felmérése
mellett — elsédlegesen nemzetkozi dsszehasonlitds céljabol késziiltek, ami jelentds mérték-
ben behatarolja a konceptualizacids lehetségeket. A komparativ kutatasok szamara ugyan-
is olyan jogallamisag-fogalom hasznalhat6, amely a lehet6 legnagyobb mértékben veszi fi-
gyelembe a vizsgalt allamok intézményi, kulturalis, tételes jogi és egyéb sajatossagait. Ezért
az ilyen vizsgalatok a jogallamisagban elsésorban olyan alapelveket, értékeket latnak, ame-
lyeknek a megvalositasara szamos alkotmanyos-jogi megoldasi mod lehetséges. Minél széle-
sebb kort az osszehasonlitds, az alkalmazott fogalmi rendszernek annal absztraktabbnalk, il-
letve ,,befogadobbnak” kell lennie.

Ezzel szemben ha a vizsgalat targya egy adott orszag (a késébbiekben esetleg idésoros)
allapotanak vizsgalata, akkor a jogallami definicié sokkal konkrétabb, a vizsgalt orszag
szempontjabol relevansabb lehet. Egy konkrét példaval élve, amig egy széles nemzetkdzi
Osszehasonlitasra iranyul6 vizsgélat az alkotmanyvédelem tekintetében barmilyen intéz-
ményi megoldast ,elfogad”, addig Magyarorszagon az erre iranyul6 elemzésnek nyilvan-
valdéan a mar kialakult és intézményesiilt forma, azaz az alkotmanybirdsagi alkotmanyvé-

9  DIcEyY, A. V.:An Introduction to the Study of the Law of the Constitution. (10th ed.) Macmillan& Co., London,
1957.

10 FULLER, Lon L.:The Principles of Social Order. Duke University Press, 1981.

11 RAz,].: The Rule of Law and Its Virtue. Law Quarterly Review, 1977. 93.
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delem hatasossagara kell iranyulnia. Ilyen esetben az alkalmazott kovetelményrendszer
sokkal kotottebb és konkrétabb lesz, s ezzel egyiitt sokkal pontosabb, illetve ,adekvatabb”
eredmények varhatok.

10.1.3. Nemzeti versus nemzetkozi jogallami standardok

A kovetkez6 problémat az jelenti, hogy még ha ez utobbi kutatasi célt jeloljiik is meg, a fogal-
mij kereteket a hatalyos alkotmany, azaz a 2011. évi Alaptorvény alapjan hatdrozzuk-e meg,
vagy a jogallamisag nemzetkozi standardjainak megfelel6 kovetelményrendszert allitsunk-e
fel. Kozismert ugyanis, hogy a magyarorszagi jogallamisag biralatai nem kis részben azt az
alkotmanyos politikat kritizaljak, amely az elmult években formalta az Alaptorvényt, illet-
ve annak mddositasait.

A konceptualizacid folyaman az 6sszehasonlité vagy egyedi, illetve a nemzeti vagy nem-
zetkozi standardok alkalmazasarol vald dontés — és annak alatdmasztasa — ugyancsak a ku-
tatas els6 szakaszanak kiemelt feladata.

10.2. Mérheti-e a jogdllamisdg?

10.2.1. Standard versus specidlis modszertan

A vizsgalat egyik eldontendd el6kérdése, hogy a mar miikodé jogallami indexek valamelyik-
ének modszertanat alkalmazzuk-e — azaz annak megfelel6en tulajdonképpen egyfajta ma-
gyar orszagjelentést készitsiink —, vagy teljesen 1j és 6nalld, a magyar sajatossagoknak meg-
felel6 metodika alapjan végezziik a felmérést.

A f6bb nemzetkézi jogallami indexeket mutatja az alabbi tablazat:

2. tablazat - F6bb nemzetkozi jogallami indexek

BertelsmannFoundation BertelsmannTransformation Index Jogallam

Freedom House Freedom in the World Jogallam

Freedom House Countries at the Crossroads Jogallam
Jogallam és az

Global Integrity Global Integrity Index igazsagszolgaltatas
elérhetGsége

Rule of Law Indicators United Nations Jogallam

The Political Risk i

e Political Risk Services International Country Risk Guide Jog és rend

Group

World Bank The World Justice Project Jogallam

é;rrl:rlcan Bar Assoctation, Vera-Altus Justice Indicators Project Jogallam

ldwi
Worldwide Governance Worldwide Governance Indicators Jogallam

Indicators
FORRAS: A KUTATOCSOPORT SAJAT SZERKESZTESE
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A fenti kérdés eldontésekor célszer(i figyelembe venni a nemzetkézi mérések legfonto-
sabb jellemzgit.

Valamennyi széles nemzetkdzi sszehasonlitasra irdnyult, még azok az indexek is, ame-
lyek csak meghatarozott — rendszerint ,,dtmeneti’;, illetve harmadik vilagbeli fejl6dé - orsza-
gokat vizsgaltak, s atlagban 30-60 orszagra terjedtek ki, de voltak olyan felmérések is — mint
példaul a Freedom House jogallami indexe —, amelyek soran gyakorlatilag valamennyi (ez
példaul 193) allamot vizsgaltak és hasonlitottak dssze.

A nemzetkozi jogallamisag-indexek altaldban szakértdi megkérdezéseken alapulnak, van-
nak azonban olyan kisérletek is - ilyen a Worldwide Governance Indicators —, amelyek mas
szervezetek, illetve felmérések eredményeit aggregéljak. Az adatgytijtés soran gondosan ki-
valasztott szakért6i csoportok — amelyek az érintett orszag szakmai-tudomanyos kozossé-
gébdl, a felmérést végzo szervezet sajat szakért6ibol vagy csak ,,fiiggetlen” szakemberekbdl,
esetleg az egyes jogallami intézmények vagy eljarasok érintettjeibdl allnak — végzik az elére
megadott szempontrendszer alapjan.

A nemzetkozi indexek hasonlitanak egymashoz alkalmazasuk f6 céljai (a jogallamisag
helyzetének felmérése elére megadott szempontrendszer alapjan, valamint széles nemzetko-
zi Osszehasonlitds) és az alapvet6en szakértéi megkérdezésen alapulé mddszerek tekinteté-
ben, 4m lényeges kiilonbségek is vannak kozottiik, amelyek egyarant megfigyelhetok a jog-
allam eltéré definiciojat, operacionalizacidjat (a fogalom mérheté paraméterekre bontdsat),
valamint az alkalmazott statisztikai modszereket illetGen.

A leggyakrabban tobb absztrakcids szinten értelmezik a jogallam Osszetevéit. Példaként
emlithetd a The World Justice Project, amely 9 f6- és 52 altémat foglal 6ssze, 6sszesen mint-
egy 400 egyedi indikator alapjan.

10.2.2. Ertékelés versus mérés; véleménykutatds versus tényfeltdrds; kvantitativ versus kvalita-
tiv elemzési modszerek

Alapvet6 modszertani kérdés, hogy a jogallami kovetelmények monitoringja értékeléssel
vagy méréssel torténjen. Ahogy mar sz6 volt rdla, a jogallamisag olyan komplex jelenség,
amelynek szintje, érvényesiilése aligha mérhet6 egzakt médon, még akkor sem, ha egyes ele-
mei (példaul bizonyos intézmények, eljarasok létezése) kvantifikalhatok. Egyrészt az Ossze-
hasonlitas célja, masrészt a jogallamisag tartalmi érvényesiilése (a formdlis szabalyozason
tal) miatt a mar miikodo jogallami indexek lényegében szakért6i véleménykutatason alapul-
nak. Az igy kapott adatok aztan mar kvalitativ elemzéssel értékelhetok.

A fogalmi bizonytalansag és a jol ismert moédszertani problémak miatt a felmérések lénye-
gében proxymadszerrel késziilnek, ami igen gyakori az olyan altalanos, nehezen definidlha-
t6 jelenségek esetén, mint a jogallam. Ez azt jelenti, hogy példaul a legismertebb korrupciés
index, a Transparency International altal mért CPI (Corruption Perception Index) sem ma-
gat a korrupcidt, illetve annak mértékét méri, hanem a korrupcidra vonatkozé percepciokat.
Igaz, az egyéni vélemények, értékelések mérhetdk, ami bizonyos mértékig ellenstlyozhatja a
fogalmi problémadkat. Igy adott esetben megbizhatéan meg lehet mondani, hogy az érintet-
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tek mit gondolnak a jogallamisag érvényestilésérél, mig az intézményi, illetve mas modon
kvantifikalhato jogallami teljesitmények adatai mindig biralhatok lesznek az elkeriilhetetlen
fogalmi szelekcié miatt.

10.2.3. Az operacionalizdcé problémadi: teljes korii versus szelektiv mérés

Mint minden empirikus kutatas esetén, ezuttal is kulcsfontossagu az alkalmazott jogallam-
fogalom operacionalizaldsa. A definicids nehézségek tulajdonképpen itt koszonnek vissza,
hiszen lényegében arrdl van szo6, hogy mit mériink (vagy értékeliink). A dilemma abban
all, hogy amig - ahogy lattuk - sem a jogallamisag fogalmat, sem pedig Osszetevéit illetden
nincs tudomanyos konszenzus, addig az egész kutatds hitelessége megkérdéjelezhetd, ha a
jogallamisag paraméterei szubjektiv szempontok alapjan vannak kivalasztva.

A jogallamisag allapotfelméréseinek ezzel 6sszefiiggs, ugyancsak jol ismert mddszerta-
ni problémadja, hogy a vizsgalat a jogallami kovetelmények egészére vagy legalabbis széles
spektrumara kiterjedjen-e, vagy — egyfajta ,reprezentacié” alapjan - csak bizonyos elére
meghatarozott kulcsteriiletekre, mint amilyen példaul a birdsagok fiiggetlensége vagy a koz-
igazgatasi hatarozatok jogszertiségének megitélése. Azokban az orszagokban, amelyek régi,
stabil demokracidk, a szelektiv adatfelvétel hiteles eredményekhez vezethet, mig olyan alla-
mokban, amelyekben akar csak bizonyos teriileteken alacsony a jogbiztonsag, a tulajdonvé-
delem, vagy gyenge az igazsagszolgéltatas fiiggetlensége, ez a modszer hitelességi problé-
makhoz vezethet, kiilondsen, ha a vizsgalt teriilet bizonyos intézmények vagy eljarasok for-
malis (a tételes jogban szabalyozott) meglétére koncentral.

10.2.4. Aggregdcié és stilyozds

Az utolsé jelentés mddszertani kihivas az altémdkra, paraméterekre, illetve egyedi indika-
torokra bontott adatbazis értékelése, az eredmények aggregalasa. A kiilonboz6 statisztikai
modszerekkel elérhetd kvantitativ kovetkeztetések — példaul medianértékek szamitasa — fél-
revezetd lehet. Egyrészt a jogallamisag alighanem olyan széles kategdria, amelynek egymas-
sal kozvetlentil 6ssze nem fiiggé részei, alkotdelemei vannak, igy az adatokbol nyerhet6 kor-
reldciok jelents része érdektelen lehet. Masrészt az indexalds — barmilyen médon torténjék
is — kénnyen elrejthet valds, strukturalis problémakat. Mivel adott esetben alkotmanyos jo-
gok érvényesiilésérdl vagy a kozhatalom torvényes miikodésérdl van szo, egyes ,jobban tel-
jesitd” teriiletek (eljarasok, intézmények, egyszoval jogallami paraméterek) nem ellenstlyoz-
hatjak alapvetd jogallami garanciak hidnyat.

Végiil arra is fel kell hivni a figyelmet, hogy a jogallamisag egyes — akar alapvetd — 6sz-
szetevdinek, kovetelményeinek stlyozasa objektiv mdédon aligha igazolhatd, ami azt jelen-
ti, hogy ezen a hatasteriileten a magasabb absztrakcios szintii aggregalds nem jar racionalis
eredménnyel - azaz tulajdonképpen nem szolgal valés informdcidval, hiszen ilyen konfigu-
raciéban nem is létezé dolgokra vonatkozik.

A kutatds elsé tervezett szakaszaban azonban megalapozott vélaszt kell talalni ezen leg-
fontosabb kérdésekre.
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