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A KOZIGAZGATASI BUROKRACIA DIGITALIZALASA

1. Bevezetd gondolatok

Az dllam mikddése - killindsen a napjainkban - megkfvanja az
tigyek gyors, hatékony, ugyanakkor jogallami kévetelményeknek
megfelel§ intézését. E cél megvaldsitisa érdekében szamos straté-
gia jelenik meg, mind hazankban, mind kilféldén. Az Gjitdsok, vagy
napjainkban elterjedt széhasznélattal az innovativ megoldasok
tobb szinten és irdnyban jelennek meg. Torekvések vannak a szer-
vezeti rendszer, az alkalmazott eljarasi formak reformjara, vagy a
korszeri informatikai eszkézok alkalmazhatésigdnak elterjesztésé-
re egyarant. Fontos tovabbi a j61 képzett hivatali apparatus megléte
is, amely hatékonyan és korszeriien képes végezni az ligyek intézé-
sét. Az elmilt id§szakban a kézigazgatis modernizacidja lendiile-
tet vett, melynek egyik - talan legszembetiingbb - formdja a digita-
lis technolégidk elterjedése a kozigazgatisban. Mindezt figyelembe
véve ugy véljilk, hogy érdemes figyelmet forditani arra, honnan in-
dult az {igyintézés kialakitott rendje, és hol tart ma a digitalis koz-
igazgatas fejlesztési lehetSségei terén.

2, Szervezeti innovacié - biirokracia

A biirokracia kifejezést a 18-ik szdzadt6] kezdték hasznilni. A sz6
onnan szdrmazik, hogy a francia feudélis abszolutizmus miniszte-
riiroddinak (bureau) dént6 hatalma (kraté) lett az orszag tigyeinek
vitelében. fgy abban az idében a biirokrécia elnevezés alatt azt a hi-
vatasos kozszolgalatot értették, mely 4llandé hivatali szervezettel,
folyamatosan miikodétt. Mindent irasba kellett foglalni, iktatni és
jegyz6konyvbe venni, a jegyzékényvet pedig hitelesség céljabol ald
kellett irni. gy 6rokitették meg a hatdsagok tevékenységét (acta), &s
innen szdrmazik az iigyiratok megjelslésére ma is hasznalatos akta
kifejezés. Az eljaras ezzel parhuzamosan egyontetlibbé valt. A ha-
sonld igyekre gyakran hasonlé tigyintézést alkalmaztak.* A biirok-
rdcia kifejezést elsfként a francia kézgazdasz, JacQues CLAUDE Ma-
RIE VINCENT DE GOURNAY hasznalta. GOURNAY a biirokricia kifeje-
zésnek pejoratfv értelmet tulajdonitott. BAr GOURNEY soha nem frta
le a kifejezést, késdbb elékeriilt egy FRIEDRICH MELCHIOR GRIMM
altal szerkesztett ,Correspondance Littéraire” c¢imd kiadvanybdl,
melyben szerepelt, hogy GOURNAY ezt a kifejezést emlitette. A 19-
ik szdzadban a biirokracia kifejezés olyan uralkodasi-kormanyzasi
rendszert jelentett, amelyben a hivatalnokokat kinevezték, az ural-
kod6t6l faggtek, és a monarchia alattvaléi voltak. Az 1920-as évek-
t8l a terminoldgia MAX WEBER - lentebb bemutatott - munkéja nyo-
man terjedt el, aki azt relative pozitiv folyamatnak tekintette. An-
nak ellenére, hogy 1944-ban Lupwic voN MISES osztrak kozgaz-
dasz megjegyezte, hogy a biirokricia kifejezés mindig hordozott egy
»gyaldzatos” mellékértelmet, 1957-ben ROBERT MERTON amerikai
szociol6gus azt frta, hogy a ,biirokrata” egy , diszité jelzévé” valt.3

A biirokrécia sz6nak mindennapjainkban negativ kicsengése van.
»Gondolatunkban az aktahegyek mogétt trénolé hivatalnok jelenik
meg, aki az élettd] eltdvolodva, a puszta szabalyzatok és el6irdsok
tomegében kutatva, az élet 4ltal felvetett egy-egy problémara csak
a papfrosnak megfeleld megoldast keres. A biirokrata rideg gépem-
ber, akinek nincs érzéke az iratokbél kidradé kérdések irant. Ha a
betiikén és a paragrafusokon kiviil valamire figyel, az csupan az,
hogy éllasfoglaldsa, déntése a formaknak megfeleld legyen, a hivatal
altal képviselt érdekeket szolglja, s egy hivatalvizsgalat ne talaljon
munkajdban semmi észrevételezni valét”* A biirokricia az utébbi
néhény évtizedben jelentds stalakuldson ment keresztiil, igy aho-
gyan a kdzigazgatasi szervezeti rendszer egésze is.
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A kozigazgatas korszer(isftéséhez - ugy véljiik - egyiittesen sziik-
sége a kizigazgatds szervezeti innovdcidja és a digitdlis iigyintézés
alkalmazhatésiga. A szervezeti innovicié szempontjabél pedig nem
lehet figyelmen kiviil hagyni annak torténeti-tudomanyos el6zmé-
nyeit, melyek elsésorban Max WEBER nevéhez kapcsolhat6ak.

3. Biirokracia elméletek

WEBER a tdrsadalmi kapcsolatoknak - ToNNIES elniélete® nyoman -
két tipusat kiilonbdzteti meg, Kdzdsségnek nevezi az olyan tarsa-
dalmi kapcsolatot, amelyben a tirsadalmi cselekvést a résztvevik
szubjektive dtérzett sszetartozasan alapuld bedllitotts4g jellemzi.
Tdrsuldsnak nevezi a tarsadalmi kapcsolatot, ha a tarsadalmi cse-
lekvést raciondlisan motivalt érdekkiegyenlitédésen vagy érdek-
kapcsolédason alapulé beéllitottsag jellemzib Szervezetnek pedig
egy kifelé szabalyozott korltokkal vagy zart tarsadalmi kapcsolatot
nevez, akkor, ha a kapcsolat rendjének betartasit az biztositja, hogy
bizonyes emberek - egy vezets, esetleg az igazgatasban résztvevék
csoportja - arra specializaljak a viselkedésiiket, hogy érvényt sze-
rezzenek a rendnek.” WEBER a szervezetek kiilgnféle tipusait kiilén-
bbzteti meg. Eszerint a szervezet lehet autoném vagy heterondm, il-
letve autokefélis vagy heterokefélis. Az autondmia azt jelenti, hogy a
szervezet rendjét nem kiviilall6k irjék eld, mint heterondémia esetén,
hanem a szervezethez tartozé tirsak, mégpedig tirsi mindségiik-
ben. Az autokefilia azt jelenti, hogy a vezet6t és a szervezet élén allg
csoportot a szervezet sajit rendjének megfelelen nevezi ki, és ebbe
kiviilallok nem szélnak bele, mint heterokef4li4n4l® A legitim ura-
lomnak WEBER hdrom tiszta tipusit killénboztette meg. Ezek abban
kiilénbéznek, hogy az uralom legitimitdsinak érvényessége milyen
tényezdn alapul. Ilyen felosztas alapjdn az uralom lehet: legalis
uralom, tradiciondlis uralom és karizmatikus uralom. Ha az uralom
megfelel a tételes rendnek, akkor a legalisan, torvényekben rogzitett
dologi és személytelen rendben, valamint az e rend altal kijelolt
eléljarénak - az 4ltala hozott rendelkezések formalis legalitdsa
folytdn és korén belill - engedelmeskednek ® WEBER a legélis ural-
mat tartja a fenti kategdridk koziil a legjobbnak. A biirokratikus m-
kodés jellemzdit WEBER a legalis uralommal kapcsolatban fejti ki
elsésorban. A legdlis uralom esetén a kévetkezg kévetelmények ér-
vényesek: 1. Barmilyen tetszéleges, megallapodason vagy kénysze-
ren alapulé raciondlis jog tételesen lefektetett jogga vilhat, és fel-
léphet azzal az igénnyel, hogy legal4bb a szervezet tagjai, de t6bb-
nyire mindazok a személyek is, akik a szervezet hatalmi kérén beliil
vannak, betartsak. 2. Minden jog elvont szabdlyok rendezett vildga.
Az igazgatas pedig a szervezet rendje 4ltal szdmitisba vett érdekek
raciondlis kévetése a jogszabalyi korlatok kézott. 3. A tipikus legilis
U5, az el6ljars, amikor kiadja rendelkezéseit, annak a személytelen
rendnek engedelmeskedik, amelyhez rendelkezései igazodnak. 4. Az
engedelmeskedd csak a ,jognak” engedelmeskedik. 5. Amikor aszer-
vezet tagjai az irnak engedelmeskednek, voltaképpen egy személy-
telen rendnek engedelmeskednek.1® A legalis uralom legtisztabb ti-
pusdnak WEBER azt tekinti, amikor biirokratikus igazgatasi csopor-
tot vesznek igénybe az uralom gyakorldsahoz. Ezzel kapcsolatban
fejti ki a szerzé - a témank szempontjabél fontoes - biirokratikus
igazgatés jellemz4it, melyek a kivetkezékben foglalhat6ak dssze. Az
igazgatdst végz csoport egésze hivatalnokokbdl all, és egy személy
vezetése alatt miikadik, azaz nem érvényesiil a testilleti vezetés
elve. A hivatalnokok régzitett hivatali hierarchidban helyezkednek
el, hivatali hataskériik rogzitve van, allisukat szerzédés alapjan
toltik be, tehat szabadon valasztjak ki ket és szakképzettségiik
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alapjén alkalmazzak 6ket, fix fizetést kapnak, hivataluk jelenti a f6
foglalkozasukat, hivatali palyafutasuk a szolgélati idének és/vagy
a teljesitménynek megfeleld elémenetelt jelent, szigord hivatali
fegyelem és ellendrzés alatt dllnak. Ez a birokratikus rend WEBER
szerint egyformdn jellemzd az 4llami szerveknél éppugy, mint a gaz-
dalkodé szerveknél (példaul iizemeknél) vagy a politikai szerve-
zeteknél.'* WEBER 4lldspontja az volt, hogy a tisztdn biirokratikus
igazgatas ~ tehat az {rasos ligyvitelen és egyszemélyi vezetésen ala-
pul6, monokratikus-biirokratikus igazgatds - pontosség, allando-
sag, fegyelem, szildrdsig és megbizhatdsag tekintetében, valamint
az egyetemleges alkalmazhatosag tekintetében a lehetd legnagyobb
tokélyre fejleszthetd, vagyis formalisan a legraciondlisabb forma-
ja az uralom gyakorldsinak.’? WEBER elméletébdl kiilondsen ki-
emelendének tartjuk az irasos iigyvitel elemét, mivel az irasbeliség
minden biirokrécia, igy példiul mar az egyiptomi vagy babiloni
biirokracidnak is feltétele volt. Napjainkban pedig éppen az irasbeli-
ség képezi alapjat a digitalizici6 jelentdségének. Visszatérve WEBER
elméletéhez, azt ugyanakkor hangsilyozza, hogy bizonyos esetek-
ben a testiileti elv érvényesiilésének is helye lehet az igazgatasban,
példaul akkor, amikor egy hatéségon beliil szakosodott testiilet mi-
kodik, azaz az ligyek eldkészitését egy-egy hozzaértd szakemberre
bizz4k, de a dontést valamennyi résztvevd egylitt, szavazassal - azaz
testiiletként - hozza meg. A testiilet emellett miikodhet tandcsadd
formdaban is.®* WEBER gondolatmenetét erdsiti meg TORMA is, ami-
kor kisérletet tesz a torzskari struktira elhatarolasara. A torzskari
struktira alkalmazasaval ,né a dontés szakmai szinvonala, sszes-
ségében eredményesebb lesz a szervezet tevékenysége, mikézben
természetesen csokken a »mindent tudé vezet6« nimbusza."* A tes-
tilletek elénye az, hogy az igazgatasi dontéseket alaposan 4tgondol-
jak, ezért WEBER szerint a testiileti igazgatds ott alkalmazandé, ahol
az alapossagot elényben részesitik a pontossaggal és a gyorsasdggal
szemben. A testiileti m{ikddés tovabbi hatranyanak tekinti, hogy a
felel8sség megoszlik, azaz nem vildgos és megkérdéjelezhetetlen.'

WEBER Dbiirokracia modelljét els6sorban a modell tilzott
formalizmusa miatt tdmadtak arra utaldssal, hogy WEBERnél a bii-
rokratikus szervezet egy személytelen egytittmiikodési format je-
lent, amelyben minden hatalom az elsészdmu vezetd kezében 0sz-
szpontosul.!® CROZIER a biirokracia legfontosabb jellemzgjének és
egyben hibajanak a szervezeti merevséget tartotta, vagyis azt, hogy
egy biirokratikus szervezet nem tud, sét sokszor nem is akar al-
kalmazkodni a valtozé kérilményekhez.!” CROZIER biirokréicidval
kapcsolatos elemzése kdrében ,a francia tirsadalom szervezddésé-
nek arra a sajatossagéra igyekszik valaszt keresni, hogy egyrészt itt
nagymértékben hidnyoznak a horizontélis szervezddési formdk, a
kiskozosségek egyesiileti és mas forméban valé szervezédései, illet-
ve amennyiben léteznek is, ezek jelentéktelen szerepet téltenek be
a tarsadalom szervez§désében, masrészt a tarsadalom legaprébb
részlet problémainak megoldasara az dllam és az absztrakt jogi sza-
bélyai lépnek be’® Ennek oka a francia tirsadalom sajitossagdbél
fakadt, nevezetesen a kiskézdsségben torténd szervezddés helyett
az absztrakt, személytelen és tavoli dllamban és szabdlyozdsiban
valé bizalom. CROZIER szerint igy a szokésos biirokratikus modellel
szemben - amelyben a beosztottak informalis csoportokat hoznak
létre annak érdekében, hogy ellendllhassanak a felettes nyomasa-
nak - a francidknal egy olyan eltéré modell alakult ki, amelyben a
szigort ala-folé rendeltség, tovabbi az ellenérzés rendszere, tulsa-
gosan formalizaltt4 teszi a rendszert, az egyének egymast (is) ellen-
6rzik, abban bizva, hogy a formalizmus megvédi 6ket. Végsd soron
CROZIER szerint a francia kézigazgatas személytelen, és formalizmu-
sa miatt lassan képes alkalmazkodni a koriilmények valtozdsahoz,
minek eredményeként rugalmatlan.

CROZIER kiindulépontja a biirokratikus diszfunkciékrél kialaki-
tott elmélet. Véleménye szerint minden olyan cselekvés, illetve tevé-
kenység, amely koordinaciét igényel, megkoveteli azt, hogy a részt-
vevék masok Aaltal elérelathaté médon viselkedjenek. Az egyiitt-
miikédés alapja a konformizmus. ,Magasabb szinten arra toreksze-
nek, hogy az alacsonyabb szinten konformizmus nyilvanuljon meg a
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szervezeti szabalyokkal. Az als6bb szinten a beosztottak mar csak
azért is konformista magatartast tanusitanak, hogy csékkentsék
fiiggdségiiket a biirokratikus hierarchidval szemben. A szervezet
merevsége e két torekvés stabilizil6dasanak kovetkezménye."?

MERTON arra hivja fel a figyelmet, hogy a biirokratikus szervezet
hatékony, {izemszer{i miikodéséhez sziikséges szabalyok betartd-
sa és a fegyelem egy ponton tul negativ kovetkezményekkel jarhat-
nak 2 A tilzott megfelelés kovetkezménye lehet példaul a fegyelem
talburjanzasa, a thlzdsba vitt személytelenség, a tilzott tdvolsagtar-
tas vagy a motivilatlansag.?

4. Biirokracia és kozigazgatas

Az egyre névekvé allami beavatkozésok és kdzszolgaltatasok hosz-
szi idén keresztiil a WEBER nevéhez f(iz8d6 biirokracidn, hierarchi-
kus szervezeti struktiran, formalizalt eljardsokon és cél-orientalt
hivatali apparatuson alapultak. Ennek eredményeként a kézszolgdl-
tatast végzd szervek biirokratikusak és monolitikusak voltak. A koz-
szolgaltatast végz6 szerveket elsGsorban azzal a céllal hoztak lét-
re, hogy valaszokat adjanak a jogalkotés soran felmertilt kérdések-
re, és Gjabb kozszolgaltatdsi megoldasokat alakitsdk ki, figyelembe
véve a politikai, gazdasagi és tirsadalmi folyamatokat, illetve célo-
kat. A kdzszolgaltatast végzs szervek - amelyek jorészt kozigazga-
tasi szervek - igy autonémia nélkiil miikddtek, szigort pénziigyi el-
lendrzés alatt 4litak, és feladataikat rutinszer(ien lattak el a felsébb
hatésagok - f6hatésigok - ltal meghatarozott szabalyok és eljarasi
rend keretén beliil.? Valdsziniileg maga WEBER is tisztdban volt az-
zal, hogy a biirokracidra vonatkozé klasszikus elmélete a kés@bbi-
ekben tovabbi elemekkel egésziilhet ki, ahogyan az meg is tortént
a gazdasagilag fejlett, demokratikus tdrsadalmakban. A gazdasigi-
tarsadalmi- politikai valtozdsok ellenére a biirokracia meghatarozé
tendencia maradt, ahogyan a WEBER altal meghatarozott elemei is a
kozigazgatasban, igy a hierarchia, a feleldsség, az észszeriiség, a tel-
jesitmény-orientalt milkodés, a specializicid, a fegyelem és a szak-
szeriiség.?® Ez utébbival kapcsolatban megjegyzendd, hogy FREDE-
RrIck C. MOSHER atfogéan irta le a ,hozzdért§ dllam” (Professional
State) eredetét és el§térbe kerilését, valamint ennek a folyamatnak
a demokracidra gyakorolt negativ hatasait.** Hangstlyozza emel-
lett a feleldsség kérdését, amelynek az igazgatasi folyamatokban,
mind a kéz, mind pedig a magdnszektorban komoly jelent8séget tu-
lajdonit.?® Bar 6nmagédban a hozzaértés nem gyégyir a biirokracia
problémaira, mégis - egyetértve olyan neves tudésok dlldspontjéval,
mint amilyen ARISZTOTELESZ, JOHN STUART MILL, WOODROW WIL-
SON, Max WEBER - megallapithatd, hogy egy demokratikus rend-
szer megbrzése nagy mértékben fiigg a kormdnyzat, illetve a koz-
igazgatas személyi dlloméany4nak szakértelmétol és képességeittl.2¢

Napjainkban a szakirodalomban elterjedt alldspont szerint az el-
térd torténelmi tényezdk hatdsara a biirokracia az egyes dllamok-
ban strukturélisan kiilénbozik. A kiilonbség részben az igazgatasi
- kozigazgatisi - hagyoményokbdl, masrészt a biirokratikus intéz-
mények jellegébél, harmadrészt az 4llam és tarsadalom kozotti kap-
csolat jellegébdl adddik. A fenti tényezdk alapjan a vildg biirokrati-
kus rendszereit kilenc csoportba oszthatjuk: angolszasz-amerikai,
napéleoni, german, skandinév, latin-amerikai, poszt-kolonidlis 4zsi-
ai és afrikai, szovjet és iszlam.”’

Ugy véljik WEBER biirokricia-elmélete napjainkban is igaz,
és természetesen a biirokracia is m(ikdd6 formacid, ugyanakkor
felgyorsult, folyamatosan valtoz6 vildgunkban a kézigazgatésnak és
a biirokracianak is alkalmazkodnia kell a valtozo koérillményekhez.

Helyesen mutat rd GAJDUSEK GYORGY arra, hogy a demokratikus
dllamok jogrendszere legalabb négyféle médon korlatozza az allam-
polgarok és azok szervezeti tekintetében: ,

- A kézigazgatas csak azt teheti meg, amire jogszabaly kifejezet-
ten felhatalmazza.

A modern demokracidkban vannak olyan jogok, amelyek az ember-
61, illetve allampolgartol elidegenithetetlenek. Ezeket az elidegenit-
hetetlen jogokat a jogatkot6 nem korlatozhatja jelentds mértékben.
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- A kézigazgatas jog altali korlatozottsagat intézményesen bizto-
sitja a kozigazgatis feletti birdi kontroll.

- A jogszabdlyokat az dllampolgarok véilasztott képvisel8i hoz-
z4k.2®

A kdzigazgatis egyre tobb informaciéval és adattal dolgozik, ame-
lyeket fel kell dolgozni, esetenként tovéibbitania, és arra alapozva
dontést hoznia. A biirokracia sem létezik a szervezeten beliili és a
szervezet és a kiilvildg kozotti folyamatos informaciéaramlas nél-
kiil. A kézigazgatds egyek legfébb tevékenysége éppen a tirsada-
lom 4llapotanak ismerete, amihez informéciékra van sziikség. Ezt
a célt szolgdljak példaul a kiilénboz6 statisztikak, vagy a nyilvan-
tartasok. A kozigazgatasi tevékenységek dont része az informdéci-
6k megszerzése, ellendrzése, sziirése és feldolgozasa. A kozigazga-
tds mér kordbban is éridsi adatmennyiséggel dolgozott, példaul egy
népszamlalas esetében. Az ut6bbi évtizedekben a kdzigazgatas al-
tal kezelt informaciok mennyisége a tobbszorosére nott. A biirok-
ratikus szervezeteken beliil - némi tulzassal dllithatjuk -, hogy akié

- az informacié és arszakértelem, azé a-hatalom: A biirokratikus-szer-

vezetek miikodésének tovabbi fontos eszkézei-az-informéaciédram-
l4s hatékony biztositasa, ellenSrzése és szabdlyozasa. A digitaliza-
14s jelent6s mértékben atalakitja a biirokratikus szervezetekben az
informdaciédramlast, azaz a kommunikaciét. Korabban a tavkézlés
- tavirat, telefon - és a kozlekedési eszkézok megjelendse, illetve
fejlédése valtott ki hasonlé hatést, de mértékét tekintve jéval kiseb-
bet mint a digitalizacié. , Egy biirokratikus rendszerben az informa-
ci6 atvételének szintje nem egyezik meg az informacié feldolgozé-
sanak szintjével, s6t az informaciofeldolgozas szintje sem egyezik
meg a dontéshozatal szintjével.”® Egy ilyen folyamat jelentés idé-
veszteséget eredményez, melynek megoldasat szolglhatja a ma-
gas szakértelemmel rendelkez6 hivatali appardtus, a szakemberek,
valamint a digitalis nyilvantartdsok és a digitdlis tigyintézés széles-
kdriivé tétele. A kozigazgatas birtokdban 1év§ 6ridsi adatmennyiség
kezelését teszi hatékonyabbd a digitalis kommunikécié (informéci6-
megosztas).

5. A biirokratikus szervezetek digitalizacioja

A digitalizacié mélyebb vizsgélata eldtt fontosnak tartjuk, hogy vala-
miféle meghatarozést, definicit adjunk réla. A digitalizdcié az ana-
lég vagy offline termékek és folyamatok, strukttrak transzforméaci-
6ja, amelynek sorédn egy fizikai mennyiséget szamitégéppel feldol-
gozhatg dllapotba hozunk, eziltal hatékonyabb, kénnyebben hozza-
férhetd, optimalis megoldasok sziiletnek. A digitalizaci6 lehetGvé te-
szi valamennyi input (példdul szoveg, kép, hang) digitalis térbe he-
lyezését, ezen keresztiil megvaltoztatja az értékteremtést, Gj iranyt
szab valamennyi szervezet miikdésének.”3° Az ismertetett értelme-
zés is megerdsiti azt, hogy a digitaliz4cié 4ltal optimalisabb, hatéko-
nyabb lehet a kézigazgatdsi munkavégzés, tovabb a digitalizicié Gj
értékek, eredmények teremtésére ad lehetdséget. Az innovaci6 1é-
nyeges fogalmi elemei pedig ezt az jitast helyezik el§térbe egy fo-
lyamat vagy egy kimenet vizsgélatakor.

Ugy véljiik, hogy a biirokratikus szervezetek digitalizaciéja
szilkséges, meggdtolhatatlan és folyamatosan megijuld, innovativ
folyamat. A biirokratikus mitkddésben megvalésulé innovacié alap-
vetBen kétféle lehet. Egyrészt technoldgia, masrészt tarsadalmi.
Technolégia innovaciérol beszéliink, amikor a biirokratikus szerve-
zet eszkozeinek Wjitasa, cseréje torténik meg vagy egy olyan Uj esz-
kozt alkalmaznak a kozigazgatsban, amely eddig ismeretlen volt.
Tdrsadalmi innovdciérél pedig akkor kell sz6t ejteniink, ha ezeknek
az 4j technolégia megoldédsoknak a nyoman az tigyintézdk és a kii-
10nboz4 kozigazgatasi szervek egymds kozotti ligymenetei hatéko-
nyabbakka, gyorsabbd valnak, vagy az ligyféli oldal kénnyebben tud
- a digitalizacié adta fejlesztések altal - hozzaférni a kézszolgélta-
tdsokhoz. Ennek a két - tdrsadalmilag innovativ - iranynak a felis-
merése az Eurépai Uni6 részérdl is megtértént. ,Az EU IT politikdja
innen kezdve j6l elhatarolhatéan két irdnyba indult meg: 1. az iigy-
félkozponti kapcsolatok terén, mint szolgaltaté dllam kivinja bizto-
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sitani a G2C és G2B kapcsolatok elektronikus alkalmazasainak lehe-
t6ségeit (front-office); 2. az dllamszervek bels§ iigymeneteit szaba-
lyozé G2G kapcsolatok viszonyaban fogalmazott meg elvarasokat a
tagallamok és az EU kézponti szervei felé (back-office).3!

Jelen tanulmanyban mi csak a biirokratikus szervezetek, az 4l-
lamszervek bels6 {igymenetét fellendits, a back-office folyamatokat
optimalizalé digitalis innovaciokat fogjuk ismertetni.

5.1. A biirokratikus szervezetek digitalizdciéjanak kezdetei
Magyarorszagon

Honnan is indithatjuk a digitalizacié (megjegyezziik azt, hogy még
ebben a fejlddési fazisban nem hasznaltdk a digitalizdcié fogalmat,
helyesebb taldn az informatizalds sz6 hasznélata) kezdGpontjat?
Alapvetésként rogzithetjitk, hogy a kozigazgatds miikodésében a
technoldgiai/ipari forradalmak nyomén egyre tébb eszkozt (jelz6-
készillékek, mechanikus postaszerkezetek, irégép, diktalégép, bori-

tek a feladatellatas konnyitése, gyorsitasa érdekében. RAITH Tiva-
DAR ,az ipari lizemek iroddjanak racionalizildsi lehetdségeit veszi
szamba, ... mégis jelentds ennek attekintése, hiszen ..végeredmény-
ben ot is igazgatds folyik, a kézigazgatési hivatalokhoz hasonl6an.
Eppen ezért az irodaiizemek igazgatasi munkajat segité gépek és
mddszerek természetesen hasznilhaték a hivatalokban is.”®* Az
1960-as 1970-es években kezdtek napvil4got l4tni olyan tanulma-
nyek, korméanyzati dontések, melyek a kozigazgatds gépesitéséts?,
automatizalasat®™ kivdnatosnak és elkeriilhetetlennek tartottdk3®
»Az els6 kozigazgatdsi adatkezelési megoldasokat, iigyviteli rend-
szereket mdr az 1970-es években hasznalni kezdték Magyarorsza-
gon, és az e-kozigazgatasi fejlesztések is ebben az id6ben indultak
el a szdmitastechnika és a szamitogépek terjedésével parhuzamo-
san.*” Az akkori kezdeményezésekrgl kapunk képet Karas tanul-
manya alapjan: ,A Magyar Szocialista Munkaspartnak az allamigaz-
gatds fejlesztésére vonatkoz6 célkitiizéseit az 1970-es évek elején
t6bb fels6 szint(i 4llami hatérozat bontotta le konkrét feladatokka.
Ezek kdzott kapott helyet az allamigazgatas gépesitésének feladat-
kére is.%® Ekkor még az allami vezet6k arra kivantak valaszt talalni,
hogy az igazgatas (a biirokratikus szervezet) mely teriiletei alkal-
masak a gépesitésre.

Az informatika fejlédése, a technikai forradalom vivmanyai azon-
ban egyre inkabb teret kéveteltek maguknak a kézigazgatas kiilon-
b6z szintjein is, és mar nem gépesftés-automatizalas fogalmi elté-
réseit helyezték a kozéppontba. ,Tény az, hogy az informatika sok-
kal inkdbb épit6, atalakit6 szerepet tilt be a kozigazgatisban, mint
barmely mas szervezetnél..””® Az informatikai vivményok koziil a
szamitégép emelhetd ki, amely ekkor lényegesen beleavatkozott a
biirokratikus miik6dés allgvizébe. A szamitastechnika alkalmazasa-
nak tekintetében 1968 volt a fordulépont. ,....a szimitastechnika al-
kalmazds tévlatii koncepcidjénak elfogaddsa, a szocialista orszagok
szadmitastechnikai egyiittmiikodésének megszervezése, a Szamitas-
technikai Kézponti Fejlesztési Program (SZKFP) kidolgozasa 4j kor-
szak kezdetét jelentette. Az 1971-ben elkezdddétt SZKFP végrehaj-
tdsdban a kozigazgatds informatizéldsa mindvégig elGtérben 4llé
kérdés volt."*

A kozponti 4llamigazgatds szervei mar a terileti - helyi szerve-
ket megel6zve alkalmaztak szimitégépeket. Ennek oka, hogy az 4l-
lamigazgatasi szervek rendszereiket az egész orszagra kiterjedGen
mikodtethették, mig a tandcsok csak sajat illetékességi teriiletiikon.
»2 KSH Szdmitékdzpont 1968-t6l, a PM (teljes nevén: Pénziigymi-
nisztérium) Szadmitokézpont 1970-t8l, az OT (teljes nevén: Orsza-
gos Tervhivatal) Szdmitékozpont pedig 1971-t6] iizemel” 1975-
ben létrehoztak tovabbé az Allamigazgatasi Szédmitégépes Szolgila-
tot (ASZSZ), amely tobb dllamigazgatasi szerv adatfeldolgozasi fel-
adatait hajtotta végre.* A tanécsok szdmitégéppel valé elltisinak
tobb gétja is volt. Egyrészt hidnyoztak a személyi feltételek (szami-
tastechnikai szakemberek), mésrészt az dllamigazgatas kevés pénz-
ugyi jellegii 6sztonzt bocsatott a tanacsok szamara, harmadrészt
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pedig a hidnyoztak a targyi feltételek [akdr még a bérelt szamitégé-
pek is (koltségtényezik szerepe miatt)] is.*?

Az 1980-as évek elejére bizonyossa vilt, hogy a szdmitastechni-
ka lehet8ségeit a kozponti szervek még korant sem meritették ki, és
a fejlesztések révén gyakorlatilag ma még belathatatlan fejlédés ré-
szesei lehetiink”* Az elkivetkezend6 évek vissza is igazoltak, hogy
a kozigazgatis szamitastechnikai fejlesztésének, informatizalasa-
nak eddigi 1épései még csak a ,felkelé nap hajnali sugarai” voltak.
Azonban KALAS figyelmeztet arra, hogy ,valamennyi dllamigazgata-
si feladat nem szamitégépesithets.”* Ez a kijelentés még a mai na-
pig is helytall6.

A biirokratikus szervezetek informatizaldsanak ,elsé 1épcséfo-
kat” tehdt a szdmitdgépek, szdmitégép rendszerek kozigazgatasban
torténd alkalmazasa jeleniti meg. A szdmitégép alkalmazds tirsa-
dalmi innovaciés hatasa foként a kézigazgatasi szervek informacié
feldolgozasanak komplexebb, gyorsabb és hatékonyabb megvaldsi-
tasit eredményezte.

5.2. A biirokratikus szervezetek informatizélasanak/
digitalizécicjanak tovdbbi Iépései hazankban

Az el6z6 fejezetben a digitalizaci6 els6 dllomasaként a szamitogép
és a szamitégépes rendszerek kozigazgatasba valé bevezetését je-
161tiik meg. Ezen a nyomvonalon tovibbhaladva kijelenthetjiik, hogy
a kovetkezd 1épcs6fok az adatbdzisok megjelenése a kozigazgatas-
ban. Azonban azt is rogzithetjiik, hogy az adatbazisok biirokratikus
rendszerben valé alkalmazisa mondhatni ,parhuzamosan’, a szdmi-
togépesités elsé szakasza utan kezdett el kibontakozni.

A szamitégépes adatbazisok megvaldsitisihoz elengedhetetlen
kévetelmény volt az, hogy a papir alapon meglévé nyilvintartisokat
felvigyék” a szamitogépes rendszerekbe (pl.: a mér emlitett AS7SZ-
be). Az adatok régzitése manudlisan tortént, ez jelentette az adatba-
zisok inputjat. Lassunk egy példat arra, hogy hogyan is tortént egy
mai napig jelentds szadmitogépes adatbazis 1étrehozasa.

Az llami foldnyilvantartas gépi feldolgozéasara irdnyuld elsd ki-
sérletek az 1960-as évek végén kezdddtek meg. ,A foldhivatalokt6l
beérkezé — kézzel irt - bizonylatokat Iyukkdrtyara rogzitették. Az
1972. évi 31. szamu tvr-rel elrendelt Gj egységes ingatlan-nyilvan-
tartds kozponti adatfeldolgozasi feladatainak ellatdséraa MEM-STA-
GEK részére beszereztek egy IBM 360/40 tipusi szdmitégépet.”*
Az ingatlan - nyilvantartds szdmitégépre torténd koltdztetésével”
a papiralapu nyilvéntartas eddigi logikaja lényegesen nem valtozott
meg, azonban az adatbazisban mdr logikai dsszefiiggéseket lehetett
talalni és az adatbazis ténylegesen taroldsa is id6rdl iddre kevesebb
fizikalis helyet foglalt. Az ingatlan-nyilvéntartas szamit6gépes rend-
szerét 1975-ben becsatlakoztattak az ASZSZ ala*®, amelyben 44 al-
rendszer létrehoz4sat tervezték és az (ij alrendszerek szamitégépe-
sitése ekkor indult meg.*’

Latnunk kell azonban azt, hogy az ekkor elkészitett adatbazisok
még nem mindsiiltek a mai, modern értelemben vett digitélis adat-
bazisnak. ,A csak papiralapd nyilvantartisoknal problémat jelent
a papirtomegek kezelésével jaré nehézkesség, lasslisag, nem is be-
szélve a hasznalathoz sziikséges infrastruktira (ndvekvé irattdrak,
személyzet) magas fenntartasi kéltségérdl. Ezek a problémdk mind
a befelé, mind pedig a kifelé torténd informacidszolgdltatasndl je-
lentkeznek ™ Ezért is fontos tovabbd azt is érzékeltetni, hogy a pa-
pir alapon régzitett adatok informatizalasa 1ényeges innovaciét hor-
dozott magaban. Amellett, hogy az addig materilisan meglévé ada-
tokat egy szamitégépes adatbazisba transzformaltak, az tigyintéz6i
oldalnak - ugyantigy, ahogy a szadmitégépesités esetén - is adtak egy
1ij lokést a hatékonyabb, gyorsabb biirokratikus munkavégzés ira-
nyaba. Az el6z6 gondolat elsd része technoldgiai innovaciéként, a
masodik része pedig tarsadalmi innovéciéként azonosithatd. Az in-
gatlan-nyilvéntartds informatizaldsa akkor még csak az allamigaz-
gatas kozponti szintjén jelent meg, és ebben véltozést csak az ingat-
lan-nyilvantartdsrél sz616 1972. évi 31. torvényerejii rendelet mo-
dositisarsl sz6lé 1994. évi V. térvény 11. §-a hozott, amely kogens
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szabalyként rogzitette, hogy a telepiiléseknek az ingatlan-nyilvan-
tartast elektronikus gépi adatfeldolgozassal kell régziteni.

A digitalizAci6 kovetkdz6 16peséfoka a gerinchdlézatok kozigazga-
tasban valé megjelenése volt. Hazankban az Elektronikus Kormany-
zati Gerinchalézat (EKG) volt a téménk szempontjabél els6 nevesi-
tett® gerinchélézat. Létrehozdsénak célja a kormdnyzati és kizigaz-
gatasi adatbézisok és informatikai rendszerek osszekapcsoldsa, az
altaluk nyuijtott szolgaltatisok elérhet§ségének biztositasa, amely-
hez nagysebességii killsé Internet-csatlakozast biztositottak. Az
EKG a nyilt Internett6l elzart hilézat, minden kdzponti szolgaltatas
bézisa, és egyben kapcsolat az EU intézményei felé is. ,A gerinchalé-
zat feladata - ezenfeliil - az igy 1étrejovo szolgaltatasok elérhetévé
tétele volt a civil szféra szdmara is.*° ,Az EKG miikdése 2004-ben
indult, és 2012-ben kezdték meg a feldjitdsat. Ez a hal6zat koti 6ssze
a 19 megyeszékhelyet és Budapestet, biztosftva a kozponti kozigaz-
gatas miikodését. E mellett a regionalis intézmények szdmara egy
ellenérzott kommunikéciés infrastruktirat, internet hozzaférést,

elektronikus tevelezést; kormanyzati intranetet és egyéb szoigélta- --

tasokat nyijt."s! AZ EKG-t rendeleti szinten a zartcélti tavkoz16 hals-
zatokrél sz616 50/1998. (I11. 27.) Korm. rendelet médositasardl sz6-
16 227/2001. (XL 30.) Korm. rendelet 1. § alkotta meg. Azonban az
EKG jogszabalyi definicidjdra egészen 2007-ig varni kellett: ,a koz-
ponti elektronikus szolgltat6 rendszer timogaté elemének, egyben
szolgéltatisdnak mingsild olyan, rendeltetésében elkiiloniilt zart-
¢éld hélézat (IP alapi informatikai infrastruktira), amely fizikai, il-
letve logikai halézatok titjan biztositja a kormanyzati, kozigazgatési
adatbdazisok és informatikai rendszerek kapcsolatanak lehetdségét,
az 4ltaluk nytjtott szolgaltatdsok elérhet§ségét.”>* Az EKG tehdt osz-
szekapcsolta mindazt a fejlesztést (szamitégéprendszerek és adat-
bazisok), amirél az el6z6ekben beszéltiink.

A zartcéld tavkozls halézatokrél sz6lé 50/1998. (I11. 27.) Korm.
rendeletet a kormanyzati célii halozatokrél sz6lé 346/2010. (XIL
28.) Korm. rendelet helyezte hatalyon kivill. A gerinchdlézat EKG
néven egészen 2013-ig mikodott, majd 2013. médjus 30-t61 Nemzeti
Tavkézlési Gerinchaldzatra (NTG) keresztelték 4t°%. Az NTG felada-
tai természetesen a technolégia rohamos fejidésével parhuzamo-
san folyamatosan véltoztak, kib6viiltek. Egyik ilyen kiemelt felada-
ta ,az eddig elszigetelt (szigetszerii) kozigazgatési httérszolgalta-
tasok elérhetdvé tétele a jogosult fethasznalok szamara (Back office
feladatok)."*

Ahogy mar fontebb is emlitettiik, az EKG/NTG tsszefogta a koz-
igazgatas eddigi digitélis fejlesztéseit. Ezaltal a szervek kozotti kom-
munikacié (értjiikk ezt akar a rendszerekre, akdr az ligyintézkre),
az elszigetelt adatbdzisok kézott informéciédramlas és az az elekt-
ronikus tgyvitel és iigyintézés feltételeinek megteremtése javult.
Ezen a ponton szintén meg kell erdsiteniink, hogy mind a techno-
l6gia, mind a tarsadalmi innovécié utat tért maganak ezen a fejlesz-
tési szinten is.

A back office folyamatok tAmogatésara, a digitalizacié kévetkez6
lépesdjeként az informdcids rendszerek kozigazgatésban vald alkal-
mazasat kell kiemelniink. A kizigazgatasi szervek - véllalati mint4-
ra - kezdtek el informaciés rendszereket haszndlni a biirokratikus
szervezet ,mindennapi életének” kionnyitésére és az informaciok
hatékonyabb felhasznalasdra. Ezzel persze nem azt mondjuk, hogy
csak az informéciés rendszerek hasznalatat vette it a kozigazgatas
a vallalati szfératol, s6t! A kozigazgatas - féként informatikai - fej-
lesztéseinek jelentds szdzaléka a vallalatoktol érkezik, ott mar ki-
prébilt gyakorlatként mitkddnek. Lassuk mi is az informdcids rend-
szer maga. ,Az informéci6s rendszer adatoknak (informacidknak}; a
veliik kapcsolatos informdaciés eseményeknek; a rajtuk végrehajtott
informéci6s tevékenységeknek; az eléziekkel kapcsolatos erdforra-
soknak; az informéciok felhasznaléinak; ill. a fentieket szabalyozd
szabvanyoknak és eljdrasoknak a szervezett egytittese.”® Informa-
ciés rendszerek mind az allamigazgatasban, mind az §nkormanyzati
igazgatasban megtal4lhatéak. Az informaci6s rendszerek raépiilnek
az eddigi fejlesztésekre, hasznaljak a mar megszerzett informaci6-
kat és segitik, timogatjak a dontéshozatal.
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Az informéci6s rendszerek egyik ismert példaja a vezetdi infor-
mdci6s rendszer (VIR). A kozigazgatasban alkalmazott vezet6i in-
formdci6s rendszerek olyan déntéstamogaté és elemz§ rendszerek,
melyek atfogd képet adnak egy biirokratikus szervezet miikodésé-
rol. ,Alkalmasak tetsz6leges adatok gyiijtésére, lekérdezésére; sta-
tisztikai elemzések elvégzésére; szoveges lekérdezésekre; jogi in-
formacidk biztositasara, valtozas-kdvetésére; az elért és létrehozott
adatok exportaldsara; hatdriddk figyelésére, figyelmeztetésére.”ss
Nagyon fontos kiemelni, hogy egy informéciés rendszer hatékony
miikddésének eldfeltétele az, hogy a rendszerben tarolt informaciék
pontosak és hatalyosak legyenek.

Szét kell ejteniink egyéb mas informaciés rendszerekrél is, me-
lyek koziil kiemelend§ a déntéstdmogatd informdciés rendszer. A
déntéstdmogat6 informdcids rendszer alapvetSen integrins része
a VIR-nek, azonban 6nélléan is miikddtethetd. Lényege, hogy ,egy
szervezet operativ tervei kozt szerepl§ dllando elemeket (politikak,
szabvanyok, szabalyok) vetiti rd az adatokra és igy prébélja model-
lezni a lehetséges kontingencia-kimeneteket.”s” Ismeriink emellett
valésidejii elemz6 és irdnyit6 rendszert, feliigyeleti- és monitoring
rendszereket.

»A kozigazgatisban még nem terjedt el a vezetdi informécids
rendszerek, adatelemz8 rendszerek széles korii hasznalata, de a ta-
rolt és hasznalt informacié mennyiségének robbandsszerii néveke-
désével, valamint az alkalmazasok fejlédésével varhaté, hogy a ko-
zeljéviben egyre nagyobb igény lesz ezekre a szolgaltatisokra is.”s®
Ennek tdbb oka is lehet: korlatozott a gytijtends informacidk kére
vagy korlatozott a szakmai felhasznalok kére.
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6. Zar6 gondolatok

»A kdzigazgatas j6 ideje hasznositja a technikai vivmanyok biztosi-
totta elénydket, gondoljunk csak a kiillénb6zé nyilvantartdsok sza-
mitégépesitésére, illetve sokoldali informaciés rendszerek kiala-
kitdsdra> A technoldgia vivmanyok elengedhetetleniil sziiksége-
sek a biirokratikus rendszerbe beérkez6, azon atmend informaciék
kezeléséhez, rendszerezéséhez. hangstlyozandé ugyanakkor, hogy
egy technolégiai Gjitds alkalmazésa ,.csupan” egy eszkoz a biirokra-
tikus szervezetek informacié gytijtési, igazgatasi folyamataiban. Az
informécié gytijtést-, kezelést természetesen a digitaliz4cié nélkil
is meg tudnd oldani a kdzigazgatas, azonban a technolégia rohamos
fejlddése ellen ,6” sem tud tenni és persze nem is akar. Az innovativ
fejlesztések - ahogy mar tébbszor is emlitettiik ~ kifejezetten joté-
kony hatdssal vannak a biirokratikus szervezetek miikodésére mind
a technoldgiai-, mind a tarsadalmi innovaciékat figyelembe véve. In-
formacié és innovaci6 nélkiil nincs kézigazgatas, és nincs miikods-
képes allam sem. Szitkségesnek tartjuk ugyanakkor felhivni a figyel-
met arra is, hogy az innovativ fejlesztések nem csak a biirokratikus
szervezetek hatékonysagét novelik, hanem az 4llam hatalmat is. Mi-
vel az éllam egyre tobb informécidval rendelkezik (térolja Gket), és
egyre gyorsabban jut ezekhez hozz4, ezért sziikséges garancidkat
beépiteni az informaci6 gyjtési, illetve kezelési folyamatokba.
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