KOVACS EVA

KORMANYZATI KOORDINACIO MAGYARORSZAGON
ESETTANULMANY AZ EGYABLAKOS UGYFELSZOLGALATI REFORMROL

A tanulmdny a kézponti kormdnyzat koordindcios politikdjanak jellemzo
mintdzatait vizsgdlja. A vizsgdlat fokuszdban a magyar Rormdnyzati szférd-
ban ujonnan bevezetett koordindcios eszkoz, a kormdnyablak, mint egyabla-
kos tigyfélszolgalati modell tanulmanyozdsa dll. A kutatds empirikus bdzisdt a
kormanyzati és kozigazgatdsi Rulcsszereplokkel készitett kvalitativ interjiikbol
és a dokumentumelemzésbol szdarmazo adatok analitikus vizsgdlata adja.
A szerzo a tanulmdnyban szemiigyre veszi a Rormdmnyzati Roordindcio gyakor-
latat Magyarorszdgon, elemzi, hogy ez mennyire tér el mds orszagoRétol.

BEVEZETES

Az utobbi években a fejlett €s kevésbé fejlett orszagok kormanyzati €s kozigazgata-
si reformjainak kozéppontjaban a koordinacié megerdsitése, a vertikalis €s hori-
zontalis fragmentacioé csokkentése all. Az egyablakos tigyfélszolgalat - a nemzetko-
zi irodalomban One Stop Shop-ként ismert modell - ezen kodzigazgatasi reformprog-
ramok gyakran megjelend eleme. Ez a reformhullam Magyarorszagot sem kertilte
el. A 2000-ben felallitott okmanyiroda-rendszer utan 2010-ben a masodik Orban-
kormany alatt az egyablakos tigyfélszolgalati modell ismét a kozigazgatasi reform-
program (Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program) vezérmotivuma lett.
A f6varosi €és megyei kormanyhivatalok felallitasaval egy id6ben - 2011 elejétdl - 27
integralt tigyfélszolgalat, un. kormdnyablak kezdte meg miikodését. A kormanyza-
ti szand€k szerint 2013 végére 330 kormanyablaknak kellett miikodni jarasi szinten,
a korabbinal szélesebb feladatat- €s hataskorrel.

Az egyablakos tigyfélszolgalati megoldasok - amelyek nemcsak az tizleti szerve-
zetek globalis tgyfélszolgalati rendszereit formaljak at jelent6s mért€kben [Kar-
markar, 2004], hanem az utébbi egy-két évtizedben a kormanyzat altal nydjtott igaz-
gatasi szolgaltatasok fejlesztésének is egyik alapvetd trendjét jelentik - szamos pers-
pektivabdl vizsgalhatok. Az egyik ilyen lehetséges elemzési szempont, hogy milyen
osszefliggésben van a bevezetett modell a kormanyzat koordinacios torekvéseivel.
Ez a koordinacios perspektiva alkalmasnak tlinik a magyarorszagi kormanyablakre-
form vizsgalatara, ugyanis a reform az atfogo kozponti koordindciot erdsiteni szan-
dékoz6 kormanyzati torekvés meghatarozo elemének tekinthetd. Ezzel Osszefiig-
gésben a tanulmany cé€lja kettos:

E tanulmany eredményeit megalapoz6 kutatds egy nemzetkozi kutatasi projekt, a COCOPS (Coordina-
ting for Cohesion in the Public Sector of the Future, No. 266887; www.cocops.eu) keretében folyt, az
Eurépai Uni6 7. keretprogramjanak (FP7) timogatasaval.

A szerz6 megkdszoni Hajnal Gyorgynek (BCE/MTA TK Politikatudomanyi Intézet), hogy a kutatis veze-
tésével, szakmai konzultacioval, utmutaté megjegyzéseivel hozzajarult a tanulmany megirasihoz.
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m elssorban attekintést kivan adni a kormanyzati koordinacios helyzetkép val-

tozasarol Magyarorszagon,;

®m masodsorban célja a kormanyablaknak, mint a jelenlegi kozigazgatasi reform-

program kulcselemének nemzetkozi 0sszehasonlitdé perspektiviban torténd
elhelyezése, leir6 elemzése.

Ezeknek a kutatasi problémaknak a felvetését indokolja, hogy bar az utobbi husz
évben Magyarorszagon a kormanyzati koordinacié egyes sajatos problémai perma-
nensen napirenden voltak a gyakorlati szakemberek és a politikai elit korében,
ennek ellenére a hazai tudomanyos irodalomban csak ritkan foglalkoztak - ha egy-
altalan foglalkoztak - a koordinaci6 atfogé vizsgalataval. Azok az irasok, amelyek
valamilyen moédon érintették a kormanyzati koordinacié kérdéskorét [példaul Sar-
kozy, 2012; Muller, 2011; Miiller, 2008; Bércesi, 2002; Balazs-Bércesi, 2006], a kor-
manyzati koordinaciot csak sziik skalan (parcialisan) vizsgaltak, leszikitve azt a koz-
ponti kormanyzat koordinacios problémajara, illetve azt kizarolag a ,kézponti kont-
roll versus teriileti/dgazati autonémia” dimenzidjaban €rtelmezt€k. A nemzetkozi
irodalomban a kormanyzati koordinacio gyakran ennél joval tagabb fogalomként
jelenik meg. E gondolkodasmoédban a centralisan vezérelt, buirokratikus koordina-
cio mellett egyre nagyobb sullyal jelennek meg az ettdl gyokeresen eltérd - egyriitt-
miikédésen alapulo (network tipusu), illetve piaci tipusu - koordinaciés struktu-
rak.

Az el6bbiekben emlitett célokat a kovetkezd struktiirdban kivanom elérni: els6-
ként korvonalazom a teriilethez kapcsolodo fogalmakat, majd specifikalom a vizs-
galati kérdéseket és a tanulmanyban alkalmazott modszertant. A harmadik részben
attekintem a magyarorszagi koordinacios helyzetképet a rendszervaltastol napjain-
kig. Ennek keretében (i) elemzem a kormanyzati koordinacio fejlédésének szerve-
zeti keretrendszerét, majd (ii) felvazolom azt a politikai €s kozigazgatasi kornyeze-
tet, amelyben az egyablakos ugyfélszolgalati reformot bevezették 2011-ben.
A negyedik részben ismertetem a kormanyablakreform tartalmat, lényegi elemeit
és elvégezem ennek a szervezeti modellnek a strukturalis 6sszehasonlito vizsgala-
tat, az 6todik részben pedig 6sszegzem a vizsgalat f6bb eredményeit.

1. A VIZSGALAT KERDESEI ES FOGALMI-MODSZERTANI ALAPJAI

Ebben a részben ismertetem a vizsgalattal 6sszefiiggd kulcsfogalmakat - a koordi-
nacio és az egyablakos tigyfélszolgalati modell elméleti meghatirozasa -, €s elhelye-
zem a jelen kutatast a 1étez6 tudomanyos kontextusban. Teszem ezt azért, hogy
pontosan koruilhataroljam a kutatas konceptualis kereteit. Ezt kovetden ismertetem
avizsgalat f6 kérdéseit és az alkalmazott modszertant.

1.1. AZ EGYABLAKOS UGYFELSZOLGALAT, MINT A KORMANYZATI KOORDINACIO ESZKOZE - FOGALMI
ATTEKINTES

A kormanyzati koordinacié konceptualizalasahoz hasznos kiindulépontként szol-
gal Peters [1998: 296.0.] megillapitisa, amely szerint a koordiniciot tekinthetjik,
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mint ,olyan végallapotot, ahol a programok ¢€s a cselekvések kozti felesleges atfedé-
sek, az ellentmondasok és »fehér foltok« minimalisak”. Ezen allapotkézpontii meg-
kozelitéstdl eltér6en masok a koordinaciot sokkal inkabb folyamatnak tekintik;
eszerint koordinaciora akkor van sziikség, ha az adott kornyezetben egy idében
tobb kozpolitikai szerepld egy meghatarozott, kozos c€l elérése érdekében kolcso-
nosen egylittmikodve cselekszik [Bevir, 2009: 57. o.]. A kovetezdkben egy, az el6b-
bi két felfogas elemeire egyariant épité megkozelitést alkalmazok. E szerint ,koordi-
nacionak tekinthetd az olyan, tobb kozpolitikai aktort érint6 folyamat vagy cselek-
vés, amelynek eredményeként csokkenek az atfedések, kovetkezetlenségek és a hia-
nyossagok. A koordinacioés mechanizmusokon pedig az olyan, akar tudatosan meg-
tervezett, akar spontin modon szervez6do egytuttmiikodéseket, elrendezédéseket
értem, amelyek képesek - a tanulmanyban hasznalt értelemben - koordinacios
hatast kifejteni.” [Hajnal-Kovacs, 2012].

A koordinacidés mechanizmusokat - fiiggetlentl attol, hogy tudatos vagy spon-
tan cselekvésrdl van sz6 - gyakran csoportositjak az alkalmazott eszk6zok szerint.
A koordinacios mechanizmusokrol sz016 nemzetkozi irodalomban gyakran a koor-
dindci6 harom alapvetd fajtijat killonboztetik meg: a piaci tipusii, a hierarchikus és
a hdlozati koordinaciot [Pollitt-Bouckaert, 2004: 83-87. o.; Thomson et al., 1998].
A fenti harmas tipologiatol részben kiulonbozik Owuchi [1980] korabban felallitott
harmas osztalyozdsa, ahol is a hal6zati koordinacié helyett a kldnkoordindciot
nevesiti harmadik tipusként. A nemzetkozi osztalyozastol eltérd, bar némileg atfe-
dé felosztast talalunk a hazai irodalomban. Kornai [1983] a koordinaciés mecha-
nizmusok négy tipusat killonbozteti meg: a piaci, a biirokratikus, az etikai €s az
agressziv mechanizmust. Chikdn [2007] ezt a tipologiat veszi at és fejleszti tovabb,
amikor 0todik koordiniciés mechanizmusként - a holland mintara hivatkozva -
megkiilonbozteti a kooperativ tranzakcios format. Imre [2011] - szintetizalva a
hazai és nemzetkozi irodalomban megjelend tipologiakat - megkiillonbozteti a Rol-
csénos érdekeltségen alapulo (mis elnevezéssel piaci), az értékkéveté (Kornai
fogalmi rendszerében: etikai), az altruista, kolcsénds altruista, biirokratikus,
autokratikus (vagy agressziv) és nem szdndékolt interakciotipusokat.

A koordinaci6 altalanos fogalmatol a kormanyzati koordinacio fogalma felé moz-
dulva mas csoportosit6 ismérvek is felttinnek az irodalomban. Erdemes megemlite-
ni Christensen és Laegreid [2008: 101-102. o.] elemzési keretét, ahol is megkiilon-
boztették a kilsé illetve bels6”, valamint a ,horizontalis, illetve vertikalis” iranyu
koordinaciot egymastol. A kiulsd, illetve belsé dimenzié arra vonatkozik, hogy a
koordinacios intézkedések kizarolag az allamigazgatasi szervezetrendszer Ossze-
hangolasara iranyulnak-e, vagy esetleg azon tul, a helyi igazgatasi, illetve nem kor-
manyzati szintre is kiterjednek. Mig a masodik dimenzio - vertikalis illetve horizon-
talis iranya koordinaci6 - arra vonatkozik, hogy a koordinaciés mechanizmusok a
hierarchia rendszerében egymassal azonos szinten 1év6 szervek vagy ala-foléren-
deltségi viszonyban 1évé szervezetek kozott mikodnek (pl. kozponti allamigazgata-
si szerv és teriileti szervei k6zott).

Ahogy a bevezet§ részben arra mar utaltam, az egyablakos tugyfélszolgalati
modell egyértelmiien elhelyezhetd ebben a fogalmi rendszerben. A kovetkez6kben
a nemzetkozi irodalombdl a kormanyzati reformprogramok €s az ujszert koordina-
cios eszkozok vizsgalataval foglalkozo jelentOsebb szerzOk allaspontjara hivatkozva
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tamasztom ald azon allitast, hogy az egyablakos tigyfélszolgalati modell kormdnyza-
ti koordindcios eszkoz.

Az egyablakos ugyfélszolgalat (one-stop-shop) egy specidlis szervezeti forma,
amelyet a kozigazgatasban az agazati teruletek, a szakpolitikik kozti koordinacio
novelése érdekében szoktak bevezetni. A szervezeti modell célja, hogy a szolgalta-
tasok kozott észrevétlen atmenetet biztositson a szolgaltatast igénybevevdik, az tigy-
felek szamara azaltal, hogy egy k0z0s, egyesitett kapcsolati pontot hoz 1étre [Pollitt,
2003]. Igy el6segitheti

m az ugyfélszolgalati kapacitasok (fizikai vagy informatikai infrastruktara) kozti
atfedések csokkentését, a felesleg munkaerd leépitését, ezaltal megtakaritasok
realizalasat a ,szolgaltato” oldalan;

m a sziikségtelen tobbszori sorban allas, varakozas kikiiszobolését a szolgaltatok-
nal, ami koltségmegtakaritast jelent a szolgaltatast igénybevevok, az ugyfelek
oldalan;

m a szolgaltatas mindségének, lefedettségének javitasat, illetve a szolgaltatashoz
valé konnyebb hozzaférést.

Ha elfogadjuk az Askim é€s tarsai altal specifikalt definicios mozzanatokat [2011:
1452 o.], amelyek szerint az egyablakos ugyfélszolgilati modell nem csupan a
kilonboz6 kozigazgatisi szerveknek a kozos fizikai (vagy virtualis) térben valo
elhelyezkedése, hanem (i) egy olyan 1j tipusu, specialis szervezeti forma, amely (ii)
hozzajarul a kormanyzati koordinacio noveléséhez is, akkor ez a szervezeti megol-
das koordinacios intézkedésnek tekinthetd. E funkcionalis megkozelitésen til az
egyablakos tigyfélszolgalat strukturalis megkozelitésben is kormanyzati koordinaci-
0s eszkoznek mindsithetd, ugyanis bizonyos mértékig eldmozditja a kozigazgatasi
szervezetek horizontalis koordinaciojat, az integraltabb egyuittmikodését a szolgal-
tatasnyujtas szintjén [Perri, 2004; Halligan, 2006; 2008].

2. A VIZSGALAT KERDESEI, EMPIRIKUS BAZISA ES AZ ALKALMAZOTT MODSZERTAN

Ahogy az €l6z6 részbdl kitlnik, kilfoldon - kiilondsen az utdbbi évtizedben - a
kormanyzati koordinaciéo mikodésének vizsgalata, a koordinicidés mechanizmusok
¢€s innovativ gyakorlatok feltirasa nagy érdekl6désre tart szimot mind a gyakorlati,
mind pedig az elméleti szakemberek korében. Ezzel szemben Magyarorszagon a
hazai tudomanyos irodalomban csak ritkan foglalkoztak - ha egyaltalan foglalkoz-
tak - a kormanyzati koordinacionak az atfogo, longitudinilis szemlélett vizsgalata-
val. Ezért az els6 - foként deskriptiv €s feltard c€lu - kutatasi kérdés kozéppontja-
ban e témakor all:
Kutatdsi kérdés (1): Hogyan értékelhetd a kormdnyzati koordindcio fejlode-
sének - vagy az ez irdnyba tett erdfeszitéseknek — a tendencidja Magyaror-
szdgon? Melyek voltak a fobb vitakérdések a kormdnyzati koordindcio terii-
letén?

A masodik kutatasi kérdé€s egy mar 1étezd, kilonboz6 orszagok uigyfélszolgalati
modelljeit vizsgalo, ambiciozus tanulmanyhoz kapcsolodik. Askim €s tarsai [2011]
harom orszagban vizsgaltak €s hasonlitottak 0ssze az Gjonnan kialakitott egyabla-
kos uigyfélszolgalati gyakorlatokat. A vizsgalat c€ljara ot leir6 valtozot azonositattak,
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amelyek alapjan a kiilonbo6z6 egyablakos tigyfélszolgalati modellek jellemezhetdek
€s Osszehasonlithatoak. Ezek a kovetkezok:

m az ligyfélszolgalathoz tartozo feladatportfolié (sziik vs. széles, illetve felszines

vs. mély)

m az Osszekapcsolt szervek szima €s szerkezete (egyszeru vs. komplex)

m a részt vevo szervezetek autonomidja (magas vs. alacsony)

m az lgyfélszolgalati pont elérhet6sége az allampolgarok szamara (kozeli vs.

tavoli)

m az Osszekapcsolt szervezetek integraciojanak mélysége (alacsony vs. magas).

Az ezen analitikus modell alkalmazasaval készilt vizsgalat eredménye lehetdvé
teszi a hazai szervezeti modell 0sszehasonlitisat mas orszagok egyablakos tigyfél-
szolgalati megoldasaival. Ezzel 6sszefiiggésben a vizsgalat masodik kérdése a kovet-
kezo:

Kutatdsi kérdés (2): Melyek a Magyarorszdgon tijonnan bevezetett egyabla-
kos tigyfélszolgdlati modell, a kormdnyablak [0 strukturdlis jellemzdi, és
hogyan értelmezhetdek ezek mds orszdgok hasonlé gyakorlatdval ésszeha-
sonlitva?

A vizsgalat empirikus bazisat az els6 kutatasi kérdés - a magyarorszagi koordina-
cios gyakorlat feltarasa - tekintetében alapvetéen a témaban publikalt tudomanyos
¢és ,gyakorlatkozeli” szakirodalom, valamint a kormanyzati koordinacio intézmény-
rendszerére vonatkozo jogszabalyok képezik. E korben kiilon emlitést érdemel a
Hajnal [2008] altal elvégzett, az 1992 és 2005 kozotti idészakban a kormanyzat koz-
igazgatas-korszertsitési napirendjén (az un. kézigazgatds-korszertisitési kormdmny-
hatdrozatokban) megjelené kormanyzati reform-/modernizacios torekvések tar-
talmi elemeit azonosité vizsgalat. Az ismétl6dd, jellemzd mintazatok azonositasa
érdekében ezeket a kormanyzati dokumentumokat szamitogépes kvalitativ analizis-
sel elemezték. A tanulmany hangstlyosan épit ennek a kutatasnak, tovabba egy
hasonlé modszerrel végzett masik vizsgalatnak - eddig még nem publikalt - ered-
ményeire.

A kormanyzati koordinacio problémajardl és eszkozeirdl valé gondolkodas
elmélyitése érdekében eredeti empirikus kutatast is végeztem, amelynek kereté-
ben négy, a kormanyzati koordinacio 1990 utani alakuldsaval kapcsolatban kiilo-
nosen tajékozott kormanyzati-kozigazgatasi kulcsszerepldvel (key informant)
készitettem mélyinterjukat. Koziiliik ketten tobb mint 15 éven keresztiil dolgoz-
tak vezeto koztisztvisel6ként a kozponti kozigazgatasban a kormanyzati koordina-
ciot érintd terileteken. A masik két interjualany orszagos hataskor( szakigazgata-
si szerv vezetdjeként vett részt a 2010-ben kezdddd allamigazgatasi reformfolya-
matban.

A kormanyablakreform bemutatasa €s elemzése egy esettanulmanyon keresztiil
torténik. Az esettanulmany nyilvanos kormanyzati dokumentumok, bels6é kormany-
zati munkaanyagok, valamint az €rintett koztisztvisel6kkel készitetett interjuk fel-
dolgozasaval késziilt. A félig strukturalt interjuk 2012 nyaran és 2013 elején késziil-
tek hat, a kormanyablakreform altal érintett (két orszagos hatiaskor szakagazati
szerv, okmanyiroda), illetve a reformfolyamatot iranyit6/timogato6 szerv (KIM Teru-
leti Kozigazgatisért Felel6s Allamtitkirsig; Nemzeti Allamigazgatisi Kozpont) veze-
t6 koztisztviseldivel.
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3. KORMANYZATI KOORDINACIO MAGYARORSZAGON
3.1. KOZPONTI KORMANYZATI KOORDINACIO

A rendszervaltast kovetd iddszak jellemz6 eleme volt a kozponti kormanyzati sze-
replok kozotti koordinacid erdsitésének szindéka. A rendszervaltas utini Magyar-
orszagon a kozponti kormanyzati koordinacio intézményi kereteinek fejlédésében
hiarom meghatarozé mérfoldkd azonosithato.

Az els6 a kozigazgatdsi dllamtitkdri értekezletek (KAT) 1991-es létrehozasa
volt. A KAT a kormanyiilések szakmai el6készitését célozta. Ez a forum a Miniszter-
elnoki Hivatal élén all6 kozigazgatasi allamtitkar vezetésével és a tarcak kozigazga-
tasi allamtitkarainak részvételével hetente tilésezett. A kozigazgatasi allamtitkari
értekezlet szerepe, illetve stlya a kormany dontéseinek el6készitésében folyamato-
san nétt [vo. Miiller, 2011; Szilvasy, 1998]. A testiiletnek, bar feladata elvileg az egyes
eldterjesztések kapcsan az allamigazgatasi egyeztetés sordn fennmaradt problémak
megoldasa, illetve az elGterjesztések , kozigazgatasi-szakmai” szempontii megtargya-
lasa volt, lehetdsége volt - 1ényegében minden mas egyeztetés utan - levenni egyes
ugyeket a napirendrol [Szente, 1999].

A kovetkez6 mérfoldkonek a Miniszterelnoki Hivatal (MeH) reformja tekinthe-
t6 az els6 Orban-kormany idején. E valtoztatas cé€lja kettds volt. Egyrészt a hangsu-
lyozottan politikai kormanyzas feltételeinek megteremtése a MeH szerepének erd-
sitése révén (politikai tervezés-elemzés, kommunikacios funkci6 és szervezeti egy-
ség létrehozdsa, erdsitése). Masrészt pedig a kormanyzati koordinacioé erdsitése a
referaturarendszeren keresztil, amely a jogi apparatus mellett az érintett szakpoli-
tikai képviselet megjelenését jelentette a kabinet el€ vitt tervezetek elGkészitésénél
[Muller 2010a: 34. o.]. A referatirak - Osszesen hat szakteriileten: gazdasagi és
pénzigyi, tarsadalompolitikai, agrargazdasagi, kornyezetvédelmi €s infrastruktuira,
beltigyi €s igazsagiigyi, kiiluigyi é€s honvédelmi - 2009-ig miikodtek 6nallo féosztaly-
ként a MeH-en belul, amikor is a Bajnai-kormany idején beolvasztottak 6ket a jogi
féosztilyba [Miiller, 2011: 123-124. o.]. Az ebben az idészakban széles jogkorrel és
feladatkorrel felruhazott MeH - amely minden, politikai szempontbdl jelentds terii-
letet torekedett sajat hataskorébe vonni, s ezaltal kozponti irdnyitasat, feliigyeletét
biztositani - olyannyira tulterheltté valt, hogy képessége a szakpolitikai tertiletek
kozti koordinaciora jelentésen csokkent.

A harmadik mérfoldkének a Gyurcsiny-kormany dltal 2006-ban bevezetett
intézkedéscsomag tekinthetd, amely a ,politikai kormanyzis kiteljesedését” [Miil-
ler, 2010a: 37. o.] célozta. Ennek egyik eleme a kozigazgatasi allamtitkari rendszer
eltdrlése volt, ami természetesen egyben a KAT felszamolasat is jelentette. A Gyur-
csany-kormany az igynevezett ,szakpolitikai koncepcio” alapjan szakitott a korabbi
elképzeléssel [Sarkozy, 2007], amely szerint a minisztériumok politikai vezetése
(miniszter, politikai allamtitkar, politikai munkatarsak), illetve szakmai vezetése
(kozigazgatasi allamtitkar, helyettes allamtitkarok, f6osztalyok) €lesen valjanak el
egymastol. Az 4j elképzelés értelmében a miniszter €s egy helyettese, az allamtitkar
szakpolitikusok, akik a minisztérium politikai €s szakmai vezetdi egyarant. Ehhez
jarult a miniszter szerepének atértelmezése a kormanyzati egység hangsulyozasa
érdekében: a miniszter kormanytagként vezeti a tarcat, €s nem a tarca érdekképvi-
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seldje a kormanyban [Sarkozy, 2007]. Az Gj rendszer szinte altalanos értetlenségbe
€s elutasitasba uitk6zott, aminek f6 oka, hogy a vezetési strukturabol kiesett kozigaz-
gatasi allamtitkar helyére €és a minisztériumok élére gyakran partpolitikusok, illet-
ve az allamtitkari tisztségbe csekély kivétellel mindinkabb kifejezetten partpolitiku-
sok kertiltek [Miiller, 2010b: 14. 0.]. A 2006-0s intézkedéscsomag mds elemei a kor-
manyzati koordinicié novelésére €s a szervezeti ,tilnovekedés megsziintetésére”
[Sarkozy, 2007] iranyultak. A minisztériumok €s az orszagos hataskort allamigazga-
tasi szervek szamit Osszevondsok révén csokkentették (pl. az Onkormanyzati és
Tertuletfejlesztési Miniszté€rium létrehozasaval 6t korabban 6nall6 kormanyhivatalt
beolvasztottak; 0sszevontak a banyaszati kozponti kdzigazgatasi szerveket, a kiilon-
boz6 kozponti mezdgazdasagi szerveket integraltak). Bizonyos teriiletek 6sszehan-
golasa érdekében koordinacios bizottsagokat, szerveteket hoztak 1étre (pl. Nemze-
ti Fejlesztési Ugynokség az unios forriasok elosztisinak koordinaldsira, Allamre-
form Bizottsag, Kozigazgatasi és Elektronikus Kozszolgaltatasok Kozponti Hivatala,
Kormanyzati Személytigyi, Szolgaltatd és Kozigazgatasi Képzési Kozpont). A kor-
manyzat strukturdlis jellegli atalakitasan kivil koordinaciéos mechanizmusnak
tekinthetd a szintén a kormanyzati munka 0sszehangolasa érdekében bevezetett
un. ,szakmapolitikai egyeztetés”, amelynek célja ,a koncepcionalis kérdések tiszta-
zasa annak érdekében, hogy a kormanyzati politikaval 6sszhangban allo, megfelels-
en kidolgozott (...) elképzelések kertiljenek kozigazgatasi egyeztetésre” [10/2008.
(HE 46.) utasitas].

A masodik Orban-kormany megalakulasaval tovabb folytatodott az a tendencia,
amely a minisztériumok szamanak csokkentése €s az allamigazgatasi szervek
Osszevonasa iranyaba mutat, viszont a minisztériumok vezetésében visszaallitot-
tak a kozigazgatasi allamtitkari poziciot és a kozigazgatasi allamtitkari értekezle-
tet.

3.2. A TERULETI SZINTU ALLAMIGAZGATAS KOORDINACIOJA

A kormanyzaton beliili koordinacio nemcsak a kozé€pszintd, orszagos hataskori
szervek tekintetében volt napirenden, hanem az allamigazgatas tertileti szintjén is.
A dekoncentralt allamigazgatasi szervezetrendszer reformja a rendszervaltas Ota
permanensen jelen 1évé relevans kérdése a mindenkori kormanyzatnak [Bércesi,
2002; Balazs-Bércesi, 2006], és hasonloképpen kézponti témdja a hazai kozigazga-
tas-tudomanyi diskurzusnak. A tertileti dllamigazgatas atalakitasa a rendszervaltas-
tol napjainkig a szakirodalomban azonositott strukturalis valtozasok alapjan négy
meghatarozo, egymastol jol elkiulonithetd szakaszra oszthato.

Az elsd szakaszt (1990-1994) a teriileti allamigazgatasi szervek burjanzasa jelle-
mezte a rendszervaltastol a tertiileti kozigazgatasi koordinacidjat eldmozditani hiva-
tott megyei kdzigazgatasi hivatal 1étrehozasaig. A rendszervaltast megeléz6en a szo-
cialista allam tanacsi igazgatasi rendszere erds €s egységes kereteket biztositott a
tertleti szint( kozigazgatas megvalosuldsahoz [Balazs, 2006: 36. o0.]. A rendszerval-
tast kovetéen megyei szinten sziik hataskorrel rendelkezé dnkormanyzatokat hoz-
tak l1étre, amelyek nem vették at a korabban megyei szinten miikodé allamigazgata-
si feladatokat. Ez teret engedett az egyes minisztériumoknak, hogy a tertleti szint-
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re sajat dekoncentralt agazati szerveiket telepitsék, amelyek a tobbi agazattdl szepa-
ralva, a minisztérium iranyitasa alatt mikodtek. Ez a tendencia a tertileti allamigaz-
gatasi szervek ,elszaporodasahoz”, a megyei szintli igazgatas ,szétapr6zodiasihoz”
vezetett [Ivancsics, 2006: 227. o.; Baldzs, 2006: 238. o.; Bércesi, 2006: 251. o.]. A ki-
lencvenes évek kozepétdl kezdve folyamatosak a tertileti szintli agazati/szervezeti
integracios/koordinacios kisérletek, de a célkitlizések nem tudtak megvalosulni,
foként a kozponti kozigazgatasi hivatalok €és minisztériumok ellenallasa miatt.
Egyik kormanyzatnak sem volt elég politikai ereje, hogy megtorje a presztizs- és
hatalomféltésbol fakado agazati ellenallast.

A kozépszintli igazgatis reformjianak kisérlete 1990-ben a nyolc kéztdrsasdgi
megbizott kinevezésével kezd6dott [Balazs-Bekényi, 2003 ]. A koztirsasigi megbi-
zott koordinacios eszkozokkel rendelkezett a tobbi dekoncentrilt szerv felett. Ezek
az eszkozok azonban nagyrészt alkalmatlanok voltak a tényleges 0sszehangolasra, a
duplikaciok felszamolasara [Ivancsics-Viragh, 2006: 53. 0.]. 1994-t41 a koztarsasagi
megbizottak intézménye megsziint. A koordinacios feladatokat az tjonnan l1€trejo-
v6 19+1 megyei szinten mikodo kézigazgatdsi hivatal (1994-20006) vette Ait,
amely a - tovabbra is inkabb szimbolikus hataskorokként funkcionalo - koordina-
cios jogkorok gyakorlasan tal néhany teruleti szakigazgatasi szervet is magaba
olvasztott a sz€taprozodas csokkentése €érdekében. Ez az idGszak tekinthetd a teri-
leti allamigazgatasi koordinacié mdsodik szakaszdnak.

A harmadik szakaszt (2006-2010) a kozponti kozigazgatis teriileti, igyneve-
zett dekoncentrilt szerveinek feliilvizsgalata, egy résziik megsziintetése, masok
integralasa €s ezzel parhuzamosan regionalizdlasa jelentette. A kétezres évek koze-
pén a regionalizaci6é 6sszefonodott a teriileti kozigazgatassal kapcsolatos reformto-
rekvésekkel. A regionaliziciot megalapozo jogszabalyok (1113/2003 és 1075/2004
kormanyhatarozat) a terileti kozigazgatas korszerusitését az eddig megyei szinten
miikodo kozigazgatasi hivatalok regionalis alapokra helyezésével 6sszekapcsolva, a
régiokozpont kozigazgatasi hivatalanak vezetdjét koordinacios tobbletjogositva-
nyokkal felruhazva [Ivancsics-Bércesi, 2006: 72. 0.] valdsitottik meg. Nemcsak a
kozigazgatasi hivatalok, de a dekoncentralt teriileti szervek is regionalis szinten
mukodtek tovabb a megyei teriileti szint helyett.

Tertileti szinten a kormanyzati koordinacio negyedik szakaszdt (2010-t81 napja-
inkig) a fovdrosi és megyei kormdnyhivatalok 1étrehozisa fémjelzi. A 2010-ben
hatalomra keriil6 kormany atfogé kozigazgatasi reformprogramot hirdetett meg,
amely a kozponti kozigazgatas atszervezése mellett a tertileti kozigazgatasra is kiter-
jedt. A kormanyzat a rendszervaltas ota els6ként rendelkezett a sziikséges politikai
erdvel - a kétharmados parlamenti tObbség révén -, hogy keresztiilvigye a tertileti
allamigazgatasi szint reformjat. A tertileti szintre vonatkozo, 2010-ben kezd6dott
reformprogram cé€lja a teruleti allamigazgatas atszervezése, egységesitése. Ennek
eredményeként megtortént a korabban regionalis szinten miikodd teriileti szak-
igazgatasi szervek €s a korabbi kozigazgatasi hivatalok integracioja a kormany ira-
nyitasa alatt, megyei €s févarosi szinten mikodd kormanyhivatalokba. A f6varosi és
megyei kormanyhivatalok magukba integraljak a kormanymegbizott altal kozvetle-
nul vezetett szervezeti egységet, a torzshivatalt - amely elsGsorban koordinacios,
ellendrzési, informatikai tevékenységet, valamint képzést, tovabbképzést szervezo,
o0sszehangol6 feladatokat lat el -, valamint azt a 18 agazati szakigazgatasi szervet,
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amelyek korabban a kozponti szakigazgatasi szervek regionalis szinten mikodo
dekoncentralt szerveiként szeparilva miikodtek.

A megyei kormanyhivatalok élén kettds vezetés all. A szakmai vezetést a szerve-
zet €lén a f6éigazgato latja el, mig a politikai irdnyitdsért a korminy altal kinevezett
kormanymegbizott (aki lehet orszaggytilési képviseld is) a felelds. A szakigazgatasi
szervek is kettds iranyitas alatt mikodnek. Bizonyos iranyitasi jogkoroket, amelyek
féként a szerv operativ miikodésével kapcsolatosak, a kormanyhivatal torzshivata-
la, mig a szakmai tevékenységgel Osszefliggd iranyitasi jogkort az agazati kozponti
hivatal vezetdje gyakorolja.

A teruleti kozigazgatasi reform meghirdetett célja, hogy felszamoljak ,a rend-
szervaltas oOta kialakult anomalidkat a kozigazgatasban.” A kormanyzati indoklas
szerint az egyik ilyen anomalia volt, hogy (i) a teruleti allamigazgatasi szervek
mukodése részben atlathatatlan koltségvetési szerkezetben valosult meg. A kolt-
ségvetés €s a szervezeti struktira nem igazodott egymashoz. A masik, hogy (ii) a
foglalkoztatottak jovedelmi viszonyaiban, juttatdsi rendszerében indokolatlan
kulonbségek voltak ahhoz képest, hogy ugyanazt a feladatot lattak el, ugyanabban
az allamigazgatasi pozicioban, valamint (iii) egyenetlenségek voltak az ingatlanfel-
hasznalas, az eszkozhasznilat vagy az informatikai ellatottsig tekintetében is.
[Viragh, 2011.]

A teriileti reform kovetkezd 1€pése a jarasi (fovarosi korzeti) hivatali rendszer
felallitasa volt 2013. januar elsejétSl. Azon allamigazgatasi feladatok jelentds része,
amelyekben korabban a jegyzOnek/polgarmesternek vagy a hivatal szervezetének
(pl. okmanyiroda) kellett eljarnia, 2013-t0l atkertilt a jarasi (févarosi korzeti) hivata-
lok hataskorébe.

Ezt a széles kor atszervezési hullamot tekintve ugy tiinik, a kormanyzat torek-
szik arra, hogy megerdsitse a kozigazgatasi szervezetek kozotti koordinaciot mind
horizontalisan, mind vertikalisan, kOzponti €s teriileti szinten egyarant. Horizonta-
lisan, mivel a kormanyhivatalok 1étrehozasaval korabban 6nalléan mikodd tertileti
szerveket vont 0ssze egy szervezet iranyitasa ala. Vertikalisan, mivel 4j iranyitasi-fel-
ugyeleti rendszert hozott 1€tre, ezaltal Gjra strukturalta a kozponti kormanyzat, az
orszagos szakigazgatasi szervek és tertileti szerveik kozti viszonyt.

4. A KORMANYZATI KOORDINACIO INTEZMENYRENDSZERENEK ALAKULASA:
ELEMZES ES KOVETKEZTETESEK

Megallapithato, hogy a koordindci6 erdsitését c€lzo alkalmazott megoldasok fajta-
jukat tekintve igen sziik skalan mozognak. Gyakorlatilag 1ényegében a MeH (2010-
tol a Kozigazgatasi €s Igazsaguigyi Minisztérium) szerepének erdsitésére, a minisz-
tériumok és agazati szerveik kozotti blirokratikus-hierarchikus kontroll névelésére
szoritkozott. S6t, nem csupin a kormanyzat koordinicios gyakorlata korlatozodott
e felilrdl jovo, ,top-down” tipusi mechanizmusra, de maga a gondolkodasi keret is,
amelyben az elméleti szakemberek a koordinaciot elhelyezték. A koordinacio elté-
rd értelmezése - pl. alulrdl szervez6dd koordinicio, a network vagy a piaci tipusu
koordinacio6 -, amely gyakran megjelend eleme a koordinaciorol szo16 diskurzusok-
nak, valamint a nyugat/észak-eurOpai vagy €szak-amerikai orszagokban kialakult



204 KOZ-GAZDASAG 2014/2

kormanyzati koordinacios eljarasok tapasztalatai szinte teljesen hidnyoznak a hazai
kormanyzati gondolkodasbol és gyakorlatbol.

Az el6bbi allitas megerdsitésére szolgal tobbek kozott egy korabbi vezetd kor-
manytisztviseld véleménye a magyarorszagi kormanyzati koordinaciorol: , A koordi-
ndcié mindig kézponti probléma volt [...] Arrol szolt, amit ma szeretnek politikai
kormdnyzdsnak nevezni, hogy mindenki azt szeretné, hogy feliilrél mozgassdk a
dolgokat, a tdrcdkat, ne pedig alulrol folfelé a tdrcak iranyitsanak.”

Az allitas alatdimaszthato mas, sokkal kézzelfoghatobb €rvekkel is. P€ldaul Hajnal
[2008, 2006] hat kozigazgatasi reformrol/modernizaciordl szo16 kormanyrendele-
tet elemzett. Ezek a kormanyzati programok 1992-t81 2005-ig folyamatosan, koriil-
beliil két évente jelentek meg €s tiikkrozik az éppen aktualis kormanyzat koherens
akciotervét a kozigazgatas modernizacidjarol, a reformkezdeményezésekrol. A vizs-
galat kiterjedt - szamitogépes kvalitativ elemzés eszkozével - (i) a kozigazgatasi
reformok eszkozeinek tipologizalasara és (ii) annak vizsgalatara, hogy ezek az esz-
kozok milyen gyakorisaggal fordultak el6 a reformprogramokban a vizsgalt id§szak
alatt. A vizsgalat f6 eredményei a kovetkezOk:

m A ,burokratikus kontroll erdsitése”, mint reformeszkoz 13 alkalommal jelent

meg a vizsgalt iddszak alatt; ezzel szemben

m  az alternativ/nem burokratikus kontroll bevezetése”, mint intézkedés csupan

2 alkalommal jelenik meg [Hajnal, 2006: 8-10. o.].

A koordinaciorol szolo szakmai/tudomanyos diskurzusban még egyértelmiib-
ben megfigyelhetd a feliilrdl jovo, biirokratikus koordindcio - ami a Miniszterel-
noki Hivatalon keresztiil valosult meg - kizar6lagossaga. Erre utal, hogy az utébbi
idok legambiciozusabb munkaiban, amelyek célja a magyar kormanyzati rendszer
két évtizedes mukodésének attekintése, a koordinacioé kérdését analog modon
hasznaljak a MeH szerepének (erdsségének) valtozasaval [Miiller, 2011: 120-138
o.; Sarkozy, 2012].

A koordinacioroél valo ilyen tipusu ,megrogzott” gondolkodasnak a gyokereit a
torténeti elé6zményekben €és a mostani kozigazgatasi kornyezet kialakulasanak
elé6zményeiben kereshetjik. Az utasitas-kontroll tipusti koordinaciéo - amit a
Miniszterelnoki Hivatal, késébb a Kozigazgatasi €s Igazsagugyi Minisztarium gya-
korolt a szakminisztériumok iranyaban - kizarélagossiga a rendszervaltas eldtti
politikai viszonyokkal, pontosabban azok megsziinésével magyarazhato. A rend-
szervaltas el6tt a kommunista part valtozatos eszkozokkel - formalis €s informalis
(nomenklatura) csatornan keresztil, kulturalis és ideologiai eszk6zokkel - koordi-
nalta az agazatokat. E koordinacios struktira 6sszeomlasat kovetéen nem jott 1étre
a funkciot betoltd egyenértékii rendszer. Az eltérd politikai, ideologiai nézetek
altal vezérelt kormanypartiak €s ellenzékiek erds szembenallasa, 0sszetlitkozése -
ami mar az elsé demokratikusan valasztott parlament miikodésében is megjelent
- jellemezte a rendszervaltast kovetd idészakot. A miikodSképes kormanyzas biz-
tositasa érdekében ezért egyre inkabb indokoltnak latszott a kozponti feliigyelet és
kontroll 1étrehozasa/megerdsitése. Az igy 1étrehozott koordinacios rendszer ellen-
allonak bizonyult az utobbi husz évben. Nem csoda tehat, hogy a mostani kor-
manyzat tovabbra is az utasitas-kontroll tipusu koordinacios fogalmi rendszerben
gondolkodik €és cselekszik, ahogy azt tették a kormanyok folyamatosan a rendszer-
valtast kovetSen.
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5. AZ EGYABLAKOS UGYFELSZOLGALAT MAGYARORSZAGON: ESETTANULMANY A
KORMANYABLAKREFORMROL

5.1. AZ EGYABLAKOS UGYFELSZOLGALATI REFORM HATTERE ES BEVEZETESENEK KORULMENYEI

Ahogy arra az el6z6 részben is utaltam, az allamigazgatis tertileti atalakitasanak
terve a rendszervaltastol kezd6d6éen minden kormdnyzati ciklusban megjelent.
A hatalmon 1év6 kormanyzatoknak viszont nem volt meg a sziikséges ereje - politi-
kai tamogatottsaga €s parlamenti tobbsége -, hogy a szaktarcikkal és a szakigazga-
tasi szervekkel szemben véghezvigyenek egy atfogo, a teriileti szerveket szorosab-
ban integral6o reformot. 2010-ben a masodik Orban-kormanynal a politikai szandék
mindsitett parlamenti tobbséggel tarsult, igy lehet6vé valt, hogy akar a kétharma-
dos tobbséget igényld torvények (pl. a kozigazgatasi hivatalok KIM ala sorolasa)
modositasa aran is megsziintess€k a tertileti szint atszervezését gatlo jogi akadalyo-
kat [Viragh, 2012].

A tertileti allamigazgatas 2011-ben indult atfogo atszervezésének elsé dllomasa a
févarosi és megyei kormdnyhivatalok 1étrehozasa, valamint ezzel parhuzamosan -
az egyablakos uigyintézési rendszer kialakitasanak els6 1épéseként - a kormanyhiva-
talok integralt tigyfélszolgdlati irodainak, a kormdnyablakoknak a kiépitése volt.
A tertleti reform masodik 1épése a jdrdsi rendszer kialakitasa, amelynek keretében
- a kormanyzati szand€k szerint - 2013 végére a jarasi sz€khelyeken 300 1j kor-
manyablaknak kellett létrejonnie. A kormanyablakok bevezetését az indokolta,
hogy a teriileti szinti kozigazgatasi rendszer fenntarthatatlanna, szétaprézodotta
valt, és mikodése nem volt hatékony. Ennek oka az allamigazgatasi ugyfélszolgalati
rendszer kaotikus volta [Viragh, 2012]. Az uigyfélszolgalati pontokhoz eltérd hozza-
férési lehet6séguk volt az allampolgaroknak, azok mas-mas nyitva tartasi renddel
miikodtek, a szolgaltatas szinvonala nem volt egységes, az lizemeltetési rendszer
kilonbozott. Nem csak agazatok tugyfélszolgalatai kozott volt ez megfigyelhetd,
hanem azonos agazathoz tartozo kiilonboz6 illetékességi tertileti szervek is eltérd
rendszerben, szinvonalon mukodtették front-office-aikat. A kormanyzati szandék
szerint ,a kormanyablakok megteremtik a lehetdségét az ugyanazon standardok
szerint, egységes arculattal, azonos felkésziiltségi és mindségi személyi allomany-
nyal, ugyanolyan tigyfélfogadasi rendben torténd szolgaltatasnyujtasnak. Ez az egy-
ségesség az ugyfelek szamara is elényt jelent az eligazodasban.” [Viragh, 2012].

E kitizott cél megvalositasa érdekében a kormanyablakok a kovetkezd eldnyoket
nyujtjak:

m Egységesitett €s meghosszabbitott tigyfélfogadasi id6 (reggel 8-t6l este 8-ig).

m Ugyfelek lakohelyéhez, munkahelyéhez kozeli, konnyen megkdzelithets szol-
galtatasi pontok (a jarasi hivatalok szintjén miikod6 kormanyablakok, de
késObb mas nyilvanos helyen pl. postan, vasutallomason is mikodni fognak
kihelyezett tigyfélszolgalati pontok).

m Az tigyintézésre forditott koltségek (idd, raforditott energia, pénz) csokkené-
se az ugyf€l oldalan, az eljarasi id6 rovidiilése, a tobb hivatalnal valo sorbaallas
kényszerének megsziinése révén.

A kormanyzati szand€k szerint a kormanyablakok miikodéstikkel hozzajarulnak

a korabbinal alacsonyabb tarsadalmi koltséggel, hatékonyabban miikod6 kozigazga-
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tas kiépuiléséhez, ami a kormanyzat oldalan is megtakaritast eredményez. Az egyab-
lakos tigyfélszolgalati modell mindazonailtal nem szamit attoré6 megoldasnak a
hazai kozigazgatas gyakorlataban. Magyarorszagon mar kordbban is beszélhettiink
egyablakos tigyintézésrol (okmanyirodak, illetve elektronikus one-stop-shop-ként a
magyarorszag.hu-n mikodo tigyfélkapurendszer). A jelenlegi kormanyablak €pit a
korabban kialakult €s jol mikodd egyablakos ligyfélszolgalati rendszerre. Olyannyi-
ra, hogy a jarasi szintl kormanyablakok toObbsége az okmanyirodak infrastruktura-
lis bazisan (pl. humanerdforras, fizikai €s IT infrastruktara) jon 1étre, €s azok felada-
tait is magara vallalja.

5.2. A KORMANYABLAK SZERKEZETE, FELADATAI ES MUKODESE

Az integralt tigyfélszolgalatok, az iin. kormanyablakok a kormanyhivatalokkal egy
idében kezdték meg miikodésiiket kezdetben 29, majd 61 intézhetd tugyfajtaval.
2013. julius 1-t6l a tovabbi tigykorbdvités kovetkeztében kozel 150-re emelkedett ez
a szam. A kormanyablakok feladatportfolidja jelenleg is kiemelkedGen széles
(egészségugy; €pitésiigy; kereskedelem, szocialis- és csaladtamogatas; vallalkoza-
sok, egyéni vallalkozova valas, egyszerisitett honositas stb.), de 2014-re a tervek sze-
rint a szakigazgatasi tertiiletek teljes horizontjat - szlikebb vagy szélesebb korben -
atfogja majd a kormanyablakokhoz tartozd, megkozelitdleg 2500 kiilonb6zd hato-
sagi ugytipus. (Tobbek kozott megjelennek majd az idegenrendészeti, menekiilt-
ugyi hatosagi tigyek, ingatlan-nyilvantartassal, allaskeres6k timogatasaval, kereske-
delmi tevékenység folytatasaval 0sszefligg6 hatosagi feladatok.)

A projekt masodik szakaszaban a feladatportfolio bévitése mellett az tigyfélszol-
gilati pontok szamanak bévitése is cél. 2013-ban 168 jarasban kozel 300 wj kor-
manyablak felallitasat tervezik. Ezen tilmenéen a kormanyzati szind€k szerint az
ugyfélszolgalati pontok nemcsak a hivatali helyiségekben lennének elérhetdek,
hanem tobb kozosségi helyen is, mint példaul a vasutallomasokon vagy a postakon.

Az ugyintézés mélységét tekintve a kormanyablakok altal nyujtott szolgaltatas
haromféle lehet az adott tigytdl fiiggden.

m A szolgiltatds elsé szintje a tdjékoztatds, informdcionyujtds, amikor az Gigyin-
t€z0 orientalja az ugyfelet, hogy melyik hatosaghoz fordulhat -, ha egyaltalan
kozigazgatasi problémarol van sz6 -, milyen tipusu eljarasban az tigyével.

m A szolgaltatds misodik szintje, amikor a tajékozodason tul az tigyfél a kérelmét
is eloOterjesztheti a kormanyablakoknal. Ezeknél az tigyeknél az ugyintézo
tovabbitja a kérelmet a csatolt dokumentumokkal a dontési jogkorrel rendel-
kez szakigazgatasi szervhez az érdemi dontés meghozatala céljabol.

m A harmadik csoportba tartoznak az azonnal intézhetd uigyek, ahol az zigyinté-
26 teljes koril tigyintézést végez. Ide tartoznak a nyilvantartasba vétellel, adat-
valtozas bejelentéssel, igénybejelentéssel kapcsolatos tigyek, amelyek elbirala-
sa nem igényel mélyebb szakmaspecifikus ismereteket. (pl. tigyfélkapu létesi-
tése, egy€ni vallalkozoi tevékenys€g bejelentése).

A kormanyablakok feladatkorét €rint6 tigyek jelentds tobbségénél - a feladat-

portfolio-bovitést kovetden még inkabb - az els6é €és masodik szintli (informacio-
nyujtas, kérelmek atvétele €s tovabbitasa) szolgaltatas lesz elérhetd. A kormanyab-
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lakok mukodésével parhuzamosan, azokkal atfedésben tovabbra is fennmaradtak a
szakigazgatasi szervek ugyfélszolgalatai is, ahol szintén elSterjeszthetdek a kérel-
mek.

5.3. A KORMANYABLAKOKKAL KAPCSOLATOS TAPASZTALATOK NEMZETKOZI PERSPEKTIVABAN

Ahogy korabban erre mar utaltam, a kormanyablakok strukturilis elemzésénél
Askim é€s tarsai [2011] altal ajanlott 6tdimenzios vizsgalati modellt hasznalom fel.
A kovetkezOkben vizsgalom €s elhelyezem a hazai egyablakos tigyfélszolgalatot - az
€l6z6 részekben feltart és bemutatott tények €s jellemzok alapjan - ebben a nem-
zetkozi 0sszehasonlitdsra alkalmas, analitikus keretben.

Askim é€s tarsai [2011] Ot valtozot azonositanak, amelyek alapjan a kiilonb6z6
egyablakos tligyfélszolgalati modellek jellemezhetéek és dsszehasonlithatoak. Ezek
(i) az ugyfélszolgilathoz tartozo feladatportfolio, (ii) az integralt szolgaltatasi pont
létrehozasaval 0sszekapcsolt szervek szama €s szerkezete, (iii) az integralt szolgal-
tatasok kapcsolodasanak mélysége, (iv) az autondémia mértéke, (v) az ugyfélszolga-
lati pont elérhet6sége az allampolgarok szamara.

(i) Feladatportfolio

Ez a valtozo arra adja meg a valaszt, hogy milyen agazathoz tartozo feladatok harul-
nak az adott iigyfélszolgalatra és milyen tigyintézési hataskore van. Az ugytipusok
tekintetében a hazai kormanyablakok feladatportfolidja - 6sszehasonlitva a harom
esettel (norvég, dan, angol), amit Askim és tarsai [2011] vizsgilnak - rendkiviil szé-
les. Az uigyek tipusai - kulonosen a 2014 elején esedékes tigykorbévités utan -
atfogjak a szakigazgatas teljes skalajat. A kulfoldi gyakorlattal 0sszehasonlitva a
magyar eset €les kontrasztot mutat, ugyanis ezekben az orszagokban azonos szakte-
rilethez tartozo, vagy egy specidlis ligyfélcsoportot érinté tigyekre (munkatigyi €s
szocialis ellatasok) hoztak 1étre az egyablakos tigyfélszolgalatokat.

Ami az ligyintézés mélységét illeti, a kormanyablakok nyujtotta szolgaltatas tobb-
sége inkabb felszinesnek értékelhetd. Az tigyintézés mélysége az ott intézhetd tigy-
intézési folyamatokra utal. Ahogy arra a 5.2. alfejezetben is utaltam, az tigyek jelen-
tds tobbségénél kizarolag informaciot nyujtanak, atveszik €s tovabbitjak a kérelme-
ket a kormanyablakok. Az tigyek érdemi elbiralasa, a dontés meghozatala tovabbra
is a szakigazgatasi szervekben torténik. A kormanyablakoknak tehat talnyomoan a
front-office-feladatok ellatasaban van szerepuk.

(ii) Az integrdlt szervezeti struktiira

A kovetkez6 vizsgalati dimenzio az egyablakos tigyfélszolgalatokban résztvevd szer-
vekre vonatkozik. Ebben a dimenzioban az integralt szervezetek szamat, az igazga-
tasi teruletek, agazatok sokszintségét (horizontalis komplexitas), igazgatasi szintek
heterogenitasat (vertikalis komplexitas) vizsgalom. A hazai megoldas extremitast
mutat e tekintetben is, ugyanis majdnem minden szakigazgatasi szervtdl kertilnek
at feladatok a kormanyablakok hataskorébe. Ha sziikebben értelmezziik €és csak azo-
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kat a szervezeteket tekintjiik, amelyek a megyei kormanyhivatalok létrehozasaval
kerultek integralasra - ugyanis a kormanyablakok els6dlegesen a megyei kormany-
hivatalok ,front-office-jaiként” kertiltek kialakitasra - akkor is nagysagrendileg
husz, profiljat tekintve nagyon heterogén szakigazgatasi szervet vontak 0ssze. Ez
€les eltérés a nemzetkodzi példikkal 6sszehasonlitva, ahol 2-3 hasonl6 profilq,
hasonlo tigyfélkorrel rendelkezd szervezet hozott 1€tre k0zos egyablakos tigyfélszol-
galatot.

(iii) Az integrdcio mélysége

Az integracio mélysége az egy ponton szolgaltatast nyujto szervezetek osszekapcso-
lodasanak intenzitasara utal. A kormanyablak ebbdl a szempontbdl is kiilonleges,
pontosan az érintett szervezetek sokfélesége miatt. A megyei kormanyhivatalok
szakigazgatasi szervei tekintetében magasabb foku integraciorol beszélhetiink,
ugyanis funkcionalisan kozos vezetés ala tartoznak (egységes finanszirozas, integ-
ralt gazdalkodas, koz6s humaner6forras-gazdalkodas stb.), de szakmailag tovabbra
is a kozponti agazati szerv iranyitja tevékenységiiket. A strukturalisan kilonallo
szervek esetében (pl. jegyz6, Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, Kereskedel-
mi és Engedélyezési Hivatal, Magyar Allamkincstir) pedig inkdbb egytittm(ikodés-
rél, mintsem barmilyen fajta integraciorol lehet sz0, ugyanis ezek a szervek a szer-
vezeti Onallésaguk mellett még a szakigazgatasi szervek mellett mikodd ugyfélszol-
galataikat is megtartjak. A hazai esettdl eltéréen a nemzetkozi példak azt mutatjak,
hogy az egyablakos ligyfélszolgalatok 1étrehozasa egyitt jar az €rintett szervezetek
magasabb foku szervezeti integraciojaval.

(iv) Az integrdcio 6nkéntességének mértéke

Egy integralt tigyfélszolgalati struktara létrejohet feliilrdl vezérelve, kozponti utasi-
tas révén (top-down) vagy alulrol szervezddve (bottom-up), az egyes kiilonall6 szer-
vek onkéntes tarsuldsival. A kormanyablakok feliilrol vezérelve, a kézponti Kor-
manyzat irdnyitasaval jottek 1€tre. Az integracio létrehozasa hierarchikus eszk6zok-
kel, tipikusan normativ el6irasokkal, utasitisokkal tortént, tobbnyire az érintett sze-
replokkel torténd eldzetes egyeztetés nélkil, vagy - az egyes agazati vezetdk véle-
ménye szerint - azok javaslatainak €s €észrevételeinek figyelmen kiviil hagyasaval.
Ezt tamasztja ala az integracioba bevont két orszagos hataskor szakigazgatasi szerv
vezetdjének kozlése is az integracio koruli folyamatokrol:

»A kRormdnyzat nem volt nyitott a szakigazgatdsi szervek vezetdinek irdsban
vagy szoban tett javaslataira, elzdrkoztak a felvetett aggdalyok, problémdk kezelé-
sétol. A legtébb szerv elmondta, hogy milyen kockdzatot jelent a szétdarabolds, de
ezt figyelmen kiviil hagytdk.” [Interju a szakigazgatdsi szerv vezetGjével (1), 2012.
07.10.]

Az egyeztetések kezdeti szakaszdban a NEFMI képuiselte a hatdsdgot. Kozvetle-
niil csak késobb tudott a hivatal bekapcsolodni a folyamatba, amikor mdr minden
kérdést eldontéttek.” [Interju a szakigazgatisi szerv vezetGjével (2), 2012. 07.12.]

El6bbiekbdl uigy tiinik, hogy az érintett szerveknek csek€ly autonomidjuk volt az
0j szervezetrendszer €s tugyfélszolgalati rendszer kialakitasanak folyamataban.
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Ebbdl a szempontbdl is eltérést mutat a kormanyablakreform a nemzetkozi példak-
kal Osszehasonlitva. Az Askim és tarsai [2011] altal vizsgalt esetek kozott alulrol
szervezO0do €s inkabb felilrdl vezérelt reformok is megjelennek, viszont minden
esetben a résztvevo szervezetek nagyfoku autonomiaval rendelkeztek a belsé szer-
vezeti €s vezetési struktira kialakitasaban

(v) Hozzdférhetoség

A hozzaférhet8ség szempontjabol tigyfélhez kozeli €s uigyféltdl tavoli szolgaltatas-
pontokrol beszélhetiink. A jarasi szinten muikodd tgyfélszolgalati pontok mellett
kozosségi tereken (posta, vasuti palyaudvar) is lesznek kihelyezett tigyfélszolgala-
ti/informacios pontok, ami megkonnyiti az uigyintézéshez valé hozzaférést az tigy-
feleknek. A kormanyablakok szolgaltatasai a személyes megjelenés mellett tovabba
mas csatornikon keresztil is elérhetdek: ingyenesen hivhaté kormanyzati tigyfélvo-
nal, interneten keresztiil elérhetd tigyleirasok, az uigyintézéshez sziikséges letolthe-
t6 nyomtatvanyok. Ennek koszonhetéen az tigyfél otthonrol is intézheti bizonyos
ugyeit. El6bbiek alapjan a kormanyablak ,ugyfélkozelség” szempontjabol nem
kilonbozik a nemzetkdzi esetektdl, ahol szintén hangsilyos szempont a fizikai €s
virtualis hozzaférhetdség.

A leirt 0sszehasonlité elemzést attekintve megallapithato, hogy a kormanyabla-
kok technikailag kielégitik az egyablakos ugyfélszolgilat fogalmi kritériumait,
viszont egyes vizsgalati szempontok tekintetében eltérést mutatnak a nemzetkozi
trendekhez képest. Ugy tiinik, hogy ennek oka a tilzottan ambiciozus, széles kort,
minden tertiletre kiterjedd, uniformizalt és fellilrdl vezérelt reformok megvalosita-
saban keresendo.

VEGKOVETKEZTETESEK

A kormanyzati koordinaciot Magyarorszagon sajatosan egy hierarchikus, ,folilrol
lefel€” torténd megvalositas jellemzi mind a gyakorlatban, mind az elméleti megko-
zelitésben. A koordinacié modositasa kizarolagosan a politikai/agazati vezeték
kozotti hatalmi viszony alakitasara, atrendezddésre korlatozédott (Miniszterelnoki
Hivatal és agazati miniszterek kozotti viszony, kormany iranyitasa alatt mikodo
teriileti szerv €s a szakigazgatasi szervek dekoncentrilt egységei kozotti viszony).
A koordinacios probléma masfajta értelmezése, illetve mas tipust megoldasi alter-
nativak szambavétele hianyzik a hazai kormanyzati koordinacio gyakorlatabol €s az
ezt korulvevd szakmai vitakbol.

A vizsgalat masik kérdésével Osszefliiggésben megallapitottuk, hogy a kormany-
ablak, mint a kormanyzati koordinacio egyik hazai p€lddja, mas eurdpai orszagok
gyakorlataval 0sszehasonitva sajatos - mondhatni sz€lsGséges - strukturalis jellem-
z6ket mutat. Az 0sszehasonlité vizsgalat soran Ot elemzési dimenziot hasznaltam.
Ennek alapjan a kormanyablakok strukturalis jellemzdi a kovetkezd sajatossagokat
mutatjak:

m kivételesen széles, amde felszines feladatportfolio;

m példatlanul komplex és heterogén szervezeti struktira;
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m uigyfelekhez kozeli szolgaltatasnyujtas;

m az érintett szakigazgatasi szervek integraciojanak mélysége a szervezetek sok-
félesége miatt diverzifikalt, de tilnyomoan a feltletes integraci6 valosult meg,
elsdsorban a szervezeti €s mikodési szempontok kertltek el6térbe, sokszor
figyelmen kiviil hagyva az integraciobol eredd valodi nyereséget;

m a kormanyablak egy erdsen feliilrdl vezérelt, hierarchikus eszkozokkel véghez-
vitt reformfolyamat eredménye.

Osszegezve elmondhatd, hogy a kormanyablak egy kivételes és sajatos kormany-

zati torekvésnek tekintheté a mas orszagok gyakorlataval 6sszehasonlitva.
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JOGSZABALYOK

A jarasok kialakitasarol, valamint egyes ezzel 0sszefiiggd torvények modositasarol
sz016 2012. évi XCIII. torvény

A févarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a févarosi és megyei kormany-
hivatalok kialakitdsaval €s a teriileti integracioval 0sszefiiggd torvénymodosi-
tasokrol szol6 2010. évi CXXVI. torvény

A jarasi (f6varosi kertileti) hivatalokrol szo16 218/2012. (VIIIL. 13.) Korm. rendelet

A Kormanyablakkal 6sszefiiggd feladatokat ellato személyek kivalasztasanak €s kép-
zésének szabalyairol 148/2012. (VIL. 6.) Korm. rendelet

A févarosi és megyei kormanyhivatalokrol sz616 288/2010. (XII. 21.) Kormanyren-
delet

Az integralt uigyintézési €és tajékoztatasi pont kialakitasarol, mikodtetésérdl, vala-
mint a mikodtetd €s az érintett szervek egylittmiikodésének rendjérdl szolo
160/2010. (V. 6.) Korm. rendelet

A jarasok kialakitasarol szol6 1299/2011. (IX. 1.) Korm. hatarozat

A KHEM jogszabaly-el0készitési feleldsségébe tartozo jogszabalyok, jogszabalyokat
nem tartalmazo kormany-elGterjesztések, a kormanynak szo010 jelentések eld-
készitésérodl szol6 10/2008 (HE 46.) utasitis
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