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A dolgozat a cimben megjelend kérdést kisérli megvélaszolni. Végkovetkeztetése az, hogy
a kormanyzati teljesitmény jorészt mérhet6, am ennek koltségei vannak, és meg kell hata-
rozni, hogy mit mériink, vagyis adataink milyen kérdésre adnak valaszt. A tanulmany at-
tekintést ad a teljesitmény kiilonféle értelmezési kereteirdl, és megkisérli rendszerezni eze-
ket, egy olyan dimenziérendszert meghatarozva, amelyben a teljesitmény kiilonféle fogal-
mai elhelyezhetSk. Ennek kapesan két vitahoz is kapcsolédom: egyfelél Pesti Sandor
korabbi allitasat vitatom, miszerint a kormanyzati teljesitmény nem mérhets; masfeldl a
kozpolitikai diskurzussal és annak elemzésével kapcsolatos gondolataimat kisérlem meg
vilagossa tenni.

Kulesszavak: kézpolitika m kozpolitika-elemzés m kormanyzati
teljesitmény m eredményesség m hatékonysdg

Pesti Sandor egy tiz évvel ezel6tt publikélt, nagy hatasu cikkében (Pesti, 2004),
amellett érvelt, hogy a kormanyzati teljesitmény nem mérhetd, az ilyen jellegii
dolgozatok jobbara a szerz6 prekoncepci6it, s nem a kormany objektiv, méré-
sen alapuld értékelését tiikrozik. Tiz évvel késébb a szerz6 a masodik Orban
kormany teljesitményének értékelésére vallalkozik (Pesti, 2014). A példa is mu-
tatja, hogy még a kormdnyzati teljesitmény mérésével szemben kifejezetten
szkeptikus allaspontot vallok esetében is éridsi a kisértés arra, hogy értékeljék
az egyébként nem értékelhetének gondolt teljesitményt. Ebben a dolgozatban
amellett érvelek, hogy a kormanyzati teljesitmény altaldban definialhaté és
mérhetd.

A kormanyzas teljesitményére vonatkozo felvetés két, elvileg elkiiloniils,
am a vizsgalddas soran nehezen elkiilonithetd kérdés megvalaszolasat igény-
li: a) mit értiink teljesitményen (hatékonysagon, eredményességen, stb.) és b)
milyen mértékben, illetve hogyan tudjuk azt mérni? A gyakorlat deskriptiv
vizsgalata soran ehhez hozz4 tehetjiik a kérdést, hogy c) akarja-e a kormény-

* Koszonet a dolgozathoz flizott kritikus megjegyzésekért kollégaimnak; kiilonosen Bartha At-
tildinak, Boda Zsoltnak, Hajnal Gyérgynek, Horvath M. Tamasnak és az opponensnek. A dolgozat
erényei — ha vannak —jelent8s részben nekik tudhatdk be.
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zat a teljesitményt mérni? Normativ oldalrél pedig az a tovabbi nagy kérdés
meriil fel, hogy d) miként novelhetS a kormanyzati teljesitmény. E dolgozat-
ban megkisérlem attekinteni és egyfajta rendszerezé bemutatasat adni az elsé
két kérdésre vonatkozo legfontosabb gondolatoknak.

Mar e ponton is sziikséges azonban egy lehataroldst megfogalmazni, utal-
va a kormanyzas kettds jellegére, amit az angol politics és policy (taldn: part-
politika — kozpolitika) kozotti distinkci6 fejez ki a legjobban. El6bbi a sziik ér-
telemben vett politikai sikerességet fejezi ki, mérése viszonylag egyszerti és a
demokratikus politikai rendszerbe épitett: ki nyeri a valasztdsokat. Az alabbi-
akban nem err6l, hanem az ut6bbi tartalomrdl lesz sz6. Azt is jelzem, hogy e
dolgozat célja a rendszerez6 attekintés. Nem kivanok tehdt jelentds, Gj isme-
reteket felvillantani, pusztan a hazai és f6leg a nemzetkozi irodalomban mar
megjelent szempontokat fogom attekinteni.

Tekintettel a dolgozat cimére természetesen definialni kellene azt is, hogy
mit értek a ,kormanyzat” fogalma alatt. Az alabbiakban a kormanyzat fogal-
mat elsGsorban a végrehajt6 hatalmi dggal, illetve a kozigazgatassal azonosi-
tom. A modern politikai rendszerekben a végrehajté hatalmi 4g csticsan all6
szerv (elnok, kormany) meghatdrozé szerepet jatszik a kormanyzati politika
és/vagy kozpolitika kialakitasaban és megvalositasdban. Ehhez hattérként a
kozigazgatds szolgal. Am a kozigazgatdsnak egy széles értelmezését fogom
alkalmazni, amibe nem csak a kozigazgatas allamhatalmi szervei tartoznak
bele, a maguk szakért6-hivatali tevékenységével, hanem a kozszolgaltatasokat
effektive biztosito szervek (iskoldk, szakorvosi rendel8k, stb.) is. Masfel6l be-
leértem a kormany dontéshozo tevékenységét is, ami — szocioldgiailag, poli-
toldgiailag, ellentétben az alkotmanyjogi felfogassal — tul is nytlik a végrehaj-
t6 hatalmi agon, amennyiben a parlamentaris rendszerekben az a stratégiai
kormanyzati dontéshozatalt (jogtudomdnyi keretben fogalmazva: a jogalko-
tast dltalaban, kodzpolitikai keretben: a kozpolitika-alkotdst) is magaban fog-
lalja. Levédlasztom ugyanakkor a kormanyzat fogalmardl a tisztan joggal fog-
lalkoz6 biréi hatalmi agat, amelyeket Pokol Béla a jogi alrendszerhez sorolna
(Pokol, 2006: 36—42.; 353-359.). A dolgozatban ugyanakkor el kivanom kertil-
ni a pontos lehatarolds és meghatarozas kapcsan jelentkezd nehézségeket. Ugy
vélem, hogy a Szemle olvaséinak enélkiil is értelmezhet6 az alabbi gondolat-
menet.

A teljesitmény, hatékonysag problematikaja els6ként a szervezéstanban je-
lent meg, ezért ezzel inditom a dolgozatot. Ezutan azonban a kormanyzat sa-
jatos teljesitmény-problematikdjara fokuszalok. Jelzem, hogy miben latom az
alapvetd eltérést a piachoz €s a piaci szervezetekhez viszonyitva, majd ebbédl
is kiindulva a kormanyzati teljesitmény néhany, altaldban elfogadott alapfo-
galmat vezetem be. Ezutan a kiilonféle kormanyzati-kozigazgatasi paradigmak
eltéréseire utalok. Végiil a kormanyzaton beliil a teljesitmény mérésének le-
hetséges szintjeit tekintem 4at.
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A SZERVEZETI TELJESITMENY

A szervezéstan' alapkérdése a hatékonysdg. Ehhez kétédik ennek az alkalma-
zott tudomdnynak a kialakulasa és évszazados léte is. Torténete sordn kiilon-
féle iskolak valtottdk egymast, illetve éltek egymas mellett, amelyeknek hata-
rozott, dm gyakran egymasnak ellentmondé elképzelésiik volt arrél, hogy mi
biztositja a hatékonysagot. Az els6 idészakot jellemz& formalis-racionalis
(fordista) irdnyzat, ahova altalaban Max Webert is besoroljak, a pontos szer-
vezést, tervezést hangsilyozta, a személyes elemet (érzelmek, értékrend, szo-
késok) maximalisan ki kivanta kiiszobolni a munkafolyamatbdl (racionaliza-
las). A kovetkez§, behaviorista iranyzat viszont éppen a személyes elemre, az
egyén érzelmeire, értékrendjére, vagyaira helyezi a hangsulyt. Abban latja a
hatékonysag novelésének lehetdségét, hogy az egyéni torekvéseket és a szer-
vezeti célokat maximalis mértékben 6sszhangba hozzak. Az 1960-as évektdl
jelentkezd kontingencia-elméleti iranyzat viszont azt hirdette, hogy nincsen
egyetlen legjobb megoldas, hanem a helyzethez, a feladat jellegéhez, az alkal-
mazott technolégidhoz, a kornyezeti feltételekhez igazodd adekvat megoldas
lehet csak eredményes.? [gy egyes esetekben a biirokratikus szervezeti forma,
mas esetekben mas struktira és miikodésmod lehet elény6s. Mas iranyzatok
a véletlenszerd kivalasztodast tartjak jellemzének, amihez aztan kés6bb szii-
lethetnek magyarazatok (szervezet-okoldgiai irdnyzat); mig megint masok a
,kvazi divatok” fontossagat hangsulyozzak, jelezve, hogy a szervezetek a tren-
deket kovetik (neo-institucionalista iranyzat).

Nemcsak abban taldlunk azonban nagy eltéréseket, hogy az egyes szerzék
és iranyzatok mit tartanak a teljesitményndvekedés lehetséges ttjanak, hanem
abban is, hogy egyaltalan mit értenek teljesitményen. Quinn és Rorhbaugh
(1983) sokat idézett cikkiikben az eredményesség (effectiveness) értelmezését
vizsgaltdk a szervezéstanban. Azt taldltdk, hogy a meglehetdsen eltérd tartal-
mak harom dimenziét mentén szérédnak,? ami legalabb nyolcféle jelentésklasz-
tert jeldl ki, nyilvan nagy belsd szérédassal. Korabban Campbell (1977) pedig
mintegy harminc kiilonféle jelentést tart fel a szakirodalmat elemezve.

Mikézben a szervezéstan alapkérdése, hogy hogyan névelhetd a szerveze-
ti teljesitmény, a fogalommeghatarozds pontositasaban kevéssé tlinik hasz-
nosnak, és els@ latasra kevéssé foglalkozik a teljesitmény mérésével is.* Ennek
az lehet az oka, hogy a szervezéstan elsésorban vallalatokra iranyul, amelyek
esetében a profit a teljesitmény j6 indikatora. De vajon alkalmazhato-e a val-
lalatokra kidolgozott szemlélet a kormanyzati szervekre?

A kozigazgatas szakirodalmanak kezdetektdl fogva ez az egyik alapvetd
kérdése. Vajon a véllalati igazgatds mintai alkalmazhatok-e a kozszektorban?
A téma klasszikusanak szamit6 Allison (1980) el6addsaban arra utal, hogy a
kormanyzas jelentGsen eltér a piaci szfératdl és igy a kozigazgatds is a magan-
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igazgatastol, ezért azok a technikak és az a szemléletmod, amelyet a vallalati
menedzsment alkalmaz itt kevéssé alkalmazhatok. Allison az eltérések kozott
emliti, hogy a kormdnyzat az eredményhatékonysag mellett szdmos mds, el6b-
bivel akar ellentétben all értéket is kovet (pl. egyenldség, méltanyossdg, alap-
jogi korlatok, szabadsag, részvétel, demokratizmus); a folyamatoknak szamos
jogi és egyéb korldtja van; utal a politikai kdrnyezetben torténd déntéshozatal
sajatsagaira a tipikusan jelentkezé konszenzuskényszerre, a média meghata-
rozo szerepére és a korlatozott id6horizontra (kéltségvetési és vélasztasi cik-
lusok), stb. Masok, kiilondsen az Uj Kézmenedzsment (NPM) hivei viszont a
vallalati, piaci modell alkalmazhatésdgat, mintaado jellegét hangsulyozzak.
Ldrincz (2007: 43-54.; 85-88.) azt emeli ki, hogy az angolszasz vildgban min-
dig is jellemz&bb volt a maganszektor mintanak tekintése, és a torekvés az ott
alkalmazott megoldasok és szemlélet atvételére, mig a kontinentalis Eurdpat
egy ezzel ellentétes szemléletmdd jellemezte. Mindez természetesen szintén
kihat a kormanyzati teljesitmény értelmezésére is.

A KORMANYZATI SZEKTOR SAJATSAGAI

A piaci modell alkalmazhatatlansaga®

A neoklasszikus kozgazdasagtan a piac egészének szintjén a hatékonysagot a
Pareto-optimalitassal azonositja. A Pareto-optimalis helyzet lényege, hogy
abban nem lehetséges olyan valtoztatas, amely ne jarna legalabb valamelyik
szereplG jolétének csokkenésével. Ez az egyenl6 felek kozotti onkéntes cserén
alapuld piac esetében logikus, hiszen senki sem kot olyan tizletet, ami neki
elénytelen. Ez a fajta optimalitas azonban kizar minden olyan valtozast, amely-
ben —hogy egy extrém példat emlitsiink — a tarsadalom egyetlen tagjanak jo-
léte egy ezrelékkel cskkenne (miért mondana le 6 errdl az egy ezrelékrdl 6n-
ként?), mikdzben mindenki mésé kétszeresére névekedne. Igy tekintve viszont
a Pareto-optimalitas éppen egy csapdanak tlinik, amelybdl a kormdnyzati be-
avatkozas jelentheti a kiutat. Ha tehat minden olyan érvtdl, amelyek azt hang-
sulyozzak, hogy a kormdnyzatnak a sz{ik értelemben vett hatékonysagon tul
mds szempontokat is figyelembe kell vennie eltekintiink is, a Pareto-optimalitas
akkor is inadekvat optimalitas-kritériumnak t{inik.

A szervezeti szinten (véallalat-korményzati szervek) is nyilvanvaldak a kii-
16nbségek. Mig a vallalat esetében az inputok és outputok, kiadasok és bevé-
telek pénzben altalaban kdnnyen kifejezhet6ek és azonnal jelentkeznek, a kor-
manyzat esetében ez nincs igy. A kdzszolgaltatasok nagy részének nincs ara,
vagy az nem reflektal a koltségekre. Gyakran azt sem lehet meghatarozni, hogy
ki az tigyfél.® Maskor a kozigazgatas éppen az ligyféllel szemben 1ép fel (pl.
rend6ri, hatésagijogalkalmazé tevékenység soran: megtilt, birsagol, stb.) a ko-
z0sség egésze érdekében.
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Ezzel egylitt a visszajelzési mechanizmus is egészen mas; a kormanyzat
esetében joval lassabb, attételesebb és bizonytalanabb. A vallalkozas folyama-
tosan vesz és elad, az drakon pedig le tudja mérni a teljesitményét. A vallalat
végsS célja a profit maximalizaldsa. [gy minél magasabb a profit, annal ered-
ményesebb a vallalat. A profit pedig az eladdsokban megjelend eredmény és a
kiadasokban megjelend raforditasok kiilonbsége, ami lényegében azonos 0sz-
szefiiggést jelol a hatékonysaggal. Igy a vallalat esetében a [profit], az [eredmé-
nyesség] és a [hatékonysag] lényegében azonos. A fentiek miatt a piaci szektor
és avallalati teljesitmény fogalmat nem lehet a kormanyzat esetében altaldban
alkalmazni; a szervezeti teljesitmény nem automatikusan ,mérédik” le, hanem
azt killon mérni kell.

A kormanyzati teljesitmény ajanlott fogalmai

Kiindulé definicick

A tovabbiakban minddssze harom fogalmat fogok szisztematikusan hasznal-
ni. Ezek a teljesitmény, a hatékonysag és az eredményesség.”

* Az eredményesség azt jelzi, hogy a kit(izott célokat milyen mértékben
sikeriilt elérni. Ebben az esetben tehat a teljesitményt (az elért eredmé-
nyeket) a kitizott célokhoz viszonyitjuk. Annal eredményesebb egy en-
titds, minél nagyobb mértékben képes a kitlizott célokat megvaldsitani.
Képletszertien megfogalmazva:

EREDMENYESSEG = [EREDMENY]/[CELKITUZES]

Hatékonysag alatt azt értjlik, hogy az eredményeket milyen raforditassal
érik el. Hatékonyabb egy tevékenység, szervezet, egyén, stb., ha azonos
réforditassal nagyobb eredményt ér el, vagy kisebb raforditassal ér el ma-
sokkal azonos eredményt. A réforditasokat és eredményeket (a rendszer-
szemlélet fogalmaival: inputokat és outputokat) meghatarozhatjuk fizikai
mennyiségekben is (pl. ellatott betegek szama — raforditott munkadrak
szdma), de leggyakrabban pénzben szoktdk meghatarozni (kiadasok—be-
vételek, koltségek—hasznok). Képletszerlien megfogalmazva

HATEKONYSAG = [EREDMENYEK]/[RAFORDITASOK]

avagy
HATEKONYSAG = [OUTPUT]/[INPUT]

¢ A teljesitmény ebben a dolgozatban gydjtéfogalom, amely magaban fog-

lalja a fenti két fogalmat, illetve altaldban a szervezet tarsadalmi ,hasz-

nossagat”. Ilyen 0sszefoglal6, altalanos értelemben szerepel a cimben is.
Mindehhez azonban néhany pontosité kiegészitést szitkséges tenni.
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A pontos célmeghatdrozds fontossdga

Az [eredmény] olyan teljesitmény, amely a kitlizott célok fényében értelmez-
heté. Igy pl. eredmény a munkanélkiiliek (X f6 munkanélkiili) atképzése egy
erre iranyuld programban. Az eredmény igy csak a célok fényében értelmez-
hetd és szélsGséges esetben ugyanaz a ,teljesitmény” az egyik esetben ered-
mény, a masik esetben pedig kifejezetten hiba is lehet.

A fentiekbdl kovetkez6en az eredmény, igy az eredményesség és hatékony-
sag is csak akkor mérhetd, ha a célok pontos meghatarozasra kertiltek. A cél-
meghatarozassal kapcsolatos elvarasokat a kézmenedzsment szakirodalma
olyan betliszavakban rogziti, mint a SMART vagy a TQQ.® Utébbi példaul a
célok mennyiségi, mindségi és idétavban torténd pontos meghatarozottsagat
hangstilyozza. Igy pl. az olyan kormanyzati cél, hogy ,a jovében térekedni fo-
gunk az egészséges kornyezeti feltételek javitasara” nyilvanvaléan nem felel
meg a fenti szempontoknak. Ezzel szemben , a szénmonoxid kibocsatast a ko-
vetkez6 négyéves ciklusban 3%-kal csokkentjiik” célkitizés mar mérhets. A
nemzetkozi szakirodalom arra is rimutat, hogy a politikai dontéshozok gyak-
ran igyekeznek elkeriilni az ilyen egyértelmd megfogalmazast.’

Az eredmények értelmezése, a tdrsadalmi kornyezet hatdsa

A kormanyzati tevékenység eredményessége nem csak, sét nem elsésorban a
korményzattdl fiigg. A kormanyzat egy tarsadalmi kornyezetben mikodik,
tevékenységének végeredmeénye tehat egy sajatos kolcsonhatdsban alakul, ahol
a masik, meghatarozobb elemre a kormanyzatnak nincs kdzvetlen befolyasa.
A valsag hatasara a gazdasagi mutatok (GDF, beruhazasok, stb.) csdkkennek,
novekednek a szocialis fesziiltségek (a létminimum alatt él6k aranya, stb.). Ez
nem a kormanyzat hibdja. Amiként persze az sem a kormanyzat erénye, ha pl.
a kornyezetszennyezés azért csokken, mert a gazdasag valsdga miatt a vélla-
latok sorra zarnak be, megsziintetve ezzel kdrnyezetszennyezd tevékenységti-
ket is. A kormanyzat felel6ssége addig terjedhet, hogy a kérnyezeti feltételek-
re, azok eldre lathato, varhatd valtozasara vonatkozo informaciokat az ésszerii
mértékig feltarta-e és figyelembe vette-e a dontéseiben. Igy tehét az, hogy a
kormany kell6 koriiltekintéssel, el6relatassal jart-e el, mindig vitathat6 kérdés.
A rendkiviil komplex tarsadalmi kornyezet nehezen modellezhetd és olykor
egyes tudomanyos modellek is gySkeresen eltéré varakozasokat fogalmaznak
meg."? Az esetek jelents részében azonban mégis meglehetdsen jo elérejelzé-
sek adhatdk, ha a dontéselékészit6 folyamat megfteleld, a relevans informaci-
Okat Osszegyljtotték, elemezték (evidence-based policy-making).

Ha a kormanyzati teljesitmény mérése fel6l kozelitiink, ez azt jelenti, hogy
szét kell valasztanunk legaldbb két tényez6t, az Gn. outputokat és az un.
outcome-okat, és esetleg az ,impact”-ot is). Az 6sszefliggést az 1. dbra szem-
lélteti.
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1. dbra. A kormanyzat csokkend, a kornyezet névekvd hatdsa a kdzpolitikai ,eredményre”
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A munkanélkiiliek atképzés esetében az output adata lehet, hogy hany {6t
képeztek ki valamilyen szakmara. Ezt egyébként dltalaban az Gn. monitoring
kapcsan szoktak attekinteni. Ez az az adat, amiért a program miikodtetGje egy-
értelm feleldsséggel tartozik (mert pl. az EU-program keretében erre kapta a
pénzt). Az outcome mar jéval kevésbé kontrollalhatd. Ez az atképzés kdzvet-
len hatasa lenne, és pl. azzal mérnék, hogy hanyan helyezkedtek el a kovetke-
z6 Xid6szakban, pontosabban: ,hanyan tudtak elhelyezkedni, akik a program
segitsége nélkiil valészinileg nem tudtak volna”, aminek meghatdrozasahoz
mar bonyolultabb statisztikai eljarasokra van sziikség. A pl. EU-s projektek
esetében alkalmazott impact fogalma a teljes tarsadalmi hatdsra utal: hogyan
hatott a program a résztvevdkre, csaladjukra, de a gazdasag egészére (pl. a
szakmunkasok léte miatt ipar koltozik a régidba), és a tarsadalom allapotara
is (pl. csokken a szocialis fesziiltség). Outcome és impact mértékének vizsga-
latat a programértékelés avagy evaluacié modszerével szoktak elvégezni.

Ertelmezés kérdése, hogy miként hatérozzuk meg, mire vonatkoztatjuk az
eredményesség, de kiilondsen a hatékonysag fogalmait. Az eredményesség
esetében altalaban azt varjuk, hogy az valamiként a tarsadalmi hatdsokra ref-
lektdljon, vagyis 1épjen tul a puszta technikai output szintjén, legalabbis az
outcome-ként értelmezhetd szintre. A hatékonysag esetében pedig a végered-
mény szempontjabdl donté kiilonbség, hogy a raforditasokat az outputokra
vagy az outcome-okra vetitjik-e?"

Nemszdndékolt hatdsok
A kormanyzati tevékenységnek szamos mellékhatésa is lehet. Egyes ilyen tgy-
nevezett nem szandékolt hatasok olykor kedvez&ek, de gyakrabban kedvez6t-
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lenek, akar talsulyba is kertilhetnek a szandékolt hatasokkal szemben. A kor-
manyzati tevékenység értékelésekor tehat ezeket a tényezdket is figyelembe
kell venni, noha ez technikailag problematikusabb lehet. Lényegében itt is az
a kulcskérdés, hogy mennyire lehetett ezeket elére latni. Mindezek alapjan az
eredményesség egy pontosabb mutatéja lehet:

EREDMENYESSEG = ([TELJESITMENY]/[CELKITUZES]) +/- [NEM SZANDEKOLT HATASOK]

Kozigazgatasi, kormanyzati paradigmak

A szakirodalomban a korményzéssal, kozigazgatassal kapcsolatban szamos
paradigmarol szokds beszélni (SCP, 2004: 235-237.; Hajnal, 2003; Aberbach és
Christensen, 2003; Hood, 1998, Dobel, 2001). Jémagam a tovéabbiakban, a fen-
tiektél némiképp eltér6 moédon, harom olyan, alapvetéen a végrehajté hatalmi
agra vonatkozo paradigmat mutatok be, amelyekrél tgy vélem, kdzvetlen és
viszonylag egyértelmten értelmezheté mondanivaldja van a korméanyzati tel-
jesitmény kapcsan.'?

A klasszikus paradigma

A kormanyzat feladatat alapvet&en a jogszabalyok el6készitésében és f6leg al-
kalmazasaban latja. Az eredményesség kiiléndsen a végrehajtas tekintetében
keriil értelmezésre: a torvényeket mennyire pontosan hajtjak végre. A haté-
konyséag pedig — Weber biirokraciaelméletére alapozva — ugy értelmezhetd,
hogy a kozigazgatds gyorsan, folyamatosan, kiszamithatdan, a lehet6 legki-
sebb fennakadas nélkiil, illetve torzulast6l mentesen hajtja és hajtatja végre a
szabalyokat. A klasszikus modellhez a formalis racionalis szervezéstani irany-
zat (Taylor, Fayol, Gulick-Urwick) megoldasai asszocidlédnak. Ez az iranyzat
kizarélag a szervezeten, f6leg a hivatali szervezeten beliil értelmezi a haté-
konyséagot (Lado, 1986: 163.). A teljesitmény novelését a munkafolyamatok jobb
szervezése (igymenet-modellek), az iroda automatizaldsa, majd szamitégépe-
sitése biztositja.

A magyar kozigazgatas ezt a modellt koveti: jogias jellegli kozigazgatas,
amelyben a meghatarozoé érték a jogszeriiség és nem a hatékonysag."* Masutt
(Gajduschek, 2012) mar bemutattam a magyar kozigazgatas jogias jellegének
bizonyitékait és utaltam ezek kdvetkezményeire is. Ha a teljesitmény kérdése
egyaltalan felmeriil, akkor az maximum az outputokig terjed, tipikusan pedig
olyan kozel évszazados technikdkban jelenik meg, mint az tigyiratforgalom
mérése, munkanap-fényképezés, vagy annak esetleg modernebb technikai
(balanced score card), és a hivatali folyamatok modellezése. A hazai gyakor-
latban azonban a legtipikusabb az egyes funkciok, személyek, illetve hatasko-
rok szervezetek kozotti tologatdsa. Mindez azzal is 6sszefligg, hogy ez a szem-
lélet a kormanyzati tevékenységet elsésorban hivatali, hatésagi, jogalkalmazé
tevékenységnek latja, a koltségvetési, személyi raforditas szempontjabdl
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nagysagrendekkel jelent&sebb kozszolgaltatasi oldal (vonalas infrastrukttra,
technikai és f6leg human kozszolgéltatasok) szinte észrevétlen marad. Mar-
pedig ez az a teriilet, amelyen a teljesitmény mérése leginkabb lehetséges és
relevans (mert igazan jelent6s koltségmegtakaritast eredményezhet).

Kézpolitikai paradigma

Az 1930-as években megjelend, majd az '50-es, 60-as évekre az Egyestilt Al-
lamokban domindnssa val6 paradigma az allam tevékenységét a tarsadalmi
sziikségletek kielégitésében, illetve a tdrsadalmi problémdk megoldasaban,
kezelésében latja. Az allam akkor teljesit jOl, ha: a) a kit{izott célok a relevans
tarsadalmi igényekre reflektalnak, amit elsésorban a politikai folyamat hata-
roz meg és b) a célok megvaldsitasat biztositd cselekvés(-sorozat) raciondlisan
kialakitott. Ez akkor van igy, ha az adott kornyezeti feltételek kozott, amelybe
maga a kormanyzat (annak kapacitdsa, strukturéja, kultiraja) is beleszamit,
alkalmas a célok lehet6 legnagyobb mérvii megvaldsitdsdra (eredményesség)
a lehetd legkisebb raforditassal (hatékonysag).

A kozpolitikak hatdsossagat elézetesen (ex ante) és utdlagosan (ex post) is
értékelik, illetve mérik. El6bbire a sziik értelemben vett kdzpolitika-elemzés
(public policy analysis), utébbira a kozdsségi programok értékelése (public
program evaluation) szolgal. A kozpolitika elemzésének tobbféle modszere is-
mert, amelyek koziil a legelterjedtebb a kozgazdasagtani indittatdst koltség—
haszon-elemzés." A kozpolitikai paradigma tehat a klasszikus paradigméval
ellentétben a kozigazgatast nem zart rendszerként, hanem a tarsadalommal
kolecsonhatasban értelmezi. Mindez jelent6s mérési problémakat is felvet, ame-
lyekre mar utaltam az output és az outcome elkiilonitése kapcsan. A jol mi-
kodé kozpolitikai folyamatnak meghatarozo eleme a teljesitmény kiilonféle
indikatorainak rendszerbe épitett mérése.

A kozpolitikai szemlélet tiinik a leginkabb idegennek a magyar koézigaz-
gatas rendjétél. Az el6zetes és utdlagos kozpolitika-elemzés modszerei szinte
teljesen ismeretlenek a hazai kozigazgatasban, azok mégleginkabb az EU altal
finanszirozott programok esetében jelennek meg. A kozpolitika-elemzésekhez
jobbara hianyzik a szakismeret és szakembergarda, de mivel igény sincs erre,
ez nem general fesziiltséget. A dontések hatdsainak szakszerd el6rejelzése
(el6zetes kdzpolitika-elemzés) 1ényegében soha nem térténik meg, noha a jog-
szabalyok elézetes hatdsvizsgdlatat 1987 6ta eldirja a jogalkotdsi torvény, amit
az Uj szabalyozas (2010. évi CXXX. tv.) meg is erSsitett. Hasonléan nem torté-
nik meg az utdlagos hatasvizsgalat (evaluacio), de még a monitoring sem, mi-
kozben jol ismert tobb, szazmilliardokat elfecsérld kozpolitika (pl. a szocidlis
lakasépitések), amelyek nagy része idejekoran megallithato, illetve korrigal-
hat6 lett volna (Kozigazgatasi szakvizsga tankonyv, 2013: 42-43.).
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l:lj kozmenedzsment (NPM)

Az 1970-es évek végétél fokozatosan meghatarozéva valo paradigma a telje-
sitmény értelmezésének tjabb irdnyat adta meg. Ez az irdnyzat a biirokratikus
kozigazgatasi tevékenység kritikajabol indul ki, amennyiben azt minden szem-
pontbdl alacsonyabb rendtinek latja a piaci, vallalati idealhoz képest. Mig a pi-
acon a verseny, addig a klasszikus kozigazgatasban a monopol jelleg uralkodik.
A verseny hidnya megsziinteti azt az 6sztonz6é mechanizmust, amely a telje-
sitmény kulcsa; egyben —megint csak éles ellentétben a tiszta piaci viszonyok-
kal — megtagadja a fogyasztotol a szolgdltatasok kozotti valasztas lehetségét
is. A probléma definiciéja magaban hordozza a megoldast is. Az NPM a koz-
igazgatasnak a piaci idealhoz torténé kozelebb vitelét propagalja. A NPM hivei
egyfeldl a piaci mechanizmusok, mindenekel6tt a versengés mechanizmusa-
nak atvételét ajanljak a kozosségi feladatok ellatasaban is. A hatékonysag mé-
rése itt kevéssé meriil fel. Ezt egyfeldl sziikségtelenné teszi az a biztos tudat,
hogy a piaci megoldasok mindig magasabb teljesitményt jelentenek, ezért min-
den elmozdulésa az ,allami”-tél a piaci irdnyaba, noveli a hatékonysagot. Mas-
fel6l pedig a piaci verseny szimuldldsa sziikségtelenné teszi a teljesitmény mé-
rését, hiszen a fogyasztd dontései adjak a relevans visszajelzést. A masik irany
a piaci vallalatoknal alkalmazott szervezési megolddsok és vezetési technikak
alkalmazasa a kozszektorban. Ebben az esetben a hatékonysdg mérése akar
hangsulyos is lehet, mint pl. a teljes mindségmenedzsment (TQM), vagy a ve-
zetd, illetve egyéni teljesitményértékelés esetében.

A hazai gyakorlatban a rendszervéltas 6ta nagy erével jelen vannak az
NPM-iranyzat altal javasolt megoldasok is, igaz szinte kizdrdlag kiils6 kény-
szer folytan (Stiglitz, 2003; Rosta, 2012). A széleskor privatizaciot, piaci meg-
oldasokat a hitelnyujtas feltételeként szabé nemzetkozi pénziigyi szervezetek
hatasa igen jelent&s volt, ez azonban elsGsorban a kormdanyzati tevékenység
egy részének piacositdsat jelentette; a kormanyzat belsé viszonyait nem hatot-
ta at, illetve zarvanyként vannak jelen ilyen intézmények. A mindennapi gya-
korlatban leginkabb még a koztisztvisel6k egyéni teljesitményértékelésének
rendszere sorolhaté ide.

Paradigmdk és teljesitmény

Némileg leegyszeriisitve azt mondhatjuk, hogy a klasszikus modellben a tel-
jesitmény kevéssé jelentds a jogszerliséggel szemben, s ha megjelenik, az el-
sOsorban a bels6 irodai folyamatok ,racionalis” kialakitasara szoritkozik. A
kozpolitikai szemlélet kifelé iranyuld és a tarsadalmi értelemben vett eredmé-
nyesség a meghatdrozé szempont, valamint az erre vetitett hatékonysag. Az
NPM esetében a piaci mechanizmus miikddtetése részben helyettesiti a telje-
sitmény mérését, egyébként pedig a hatékonysag szempontja fajstlyos.
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A teljesitmény értelmezésének metszetei

Akozszektorban a teljesitmény problematikdja szamos szinten, avagy metszet-
ben jelenik meg. Jomagam 6t ilyen metszetet latok™ lényegesnek abban az ér-
telemben, hogy mindegyik metszet esetében a teljesitmény sajatos, ¢ndllo, a
tobbi metszettdl eltérd értelmezést nyer, bar semmiképpen sem beszélhetiink
—a csoportositasok kapcsan egyébként joggal megkovetelhetd — kdlesonos ki-
zardlagossagrol és a teljes teriilet lefedettségérdl. Az egyes metszetekben el-
tér6 az a vizsgdlati szint, amelyre vetitve a teljesitményt — elvileg, vagy tény-
legesen — mérik, és altalaban eltér6 a diszciplinaris megkozelités is. Ez az ot
értelmezési metszet a kovetkezd:

1. Egyéni munkavallalo, koztisztviseld.

2. A vezetés-menedzsment altalaban, illetve az egyes menedzsmentterii-
letek, praktikusan elsGsorban a funkcionalis menedzsmentteriiletek (HR,
pénziigy-koltségvetés, IT — amelyek tehat atmetszik az igazgatasi terii-
leteket).

3. A kozigazgatasi szervezet.

4. A kozpolitikai (szakpolitikai) szint.

5. A kormanyzat, a kdzigazgatas, kozszféra egésze.

E metszetek az egyedit6l az altalanosabb felé haladnak, illetve az operativ,
gyakorlati, kozigazgatasi relevanciatél az atfogobb, tudomanyosabb kérdések
iranyaba mutatnak. Nyilvanvalé, hogy a politologus szdmara elsGsorban a 4.
és 5. szint bir jelent6séggel. Pesti Sandor (2014) dolgozata is jobbara ezeken a
szinteken mozog.

Egyéni teljesitményértékelés

Az egyes munkavallal6 teljesitménye nyilvanvaléan kihat a kozigazgatas egé-
szének teljesitményére, am nehezen tisztazhat6, hogy milyen Osszefiiggés van
az egyéni teljesitmény és a szervezeti teljesitmény kozott. A nehézségek kii-
I6nosen az igazgatdsi munkaban jelent6sek, mar a maganszféraban is,'® és
hatvanyozottan jelentkeznek a kozszektorban. A mérés vagy lehetetlen, vagy
értelmetlen, mivel gyakran ami mérhet6 az nem lényeges, ami lényeges az
nem mérhet, vagy a mérése til draga. A gyakorlatban a teljesitményértékelés
lényegében szubjektiv megitélésen és nem szigortan vett mérésen alapszik.
Az NPM ugyanakkor a teljesitménymérésnek elsésorban ezt a tipusat tamo-
gatta, alighanem éppen azért, mert néveli a vezet6 szubjektiv, diszkrecionalis
dontési lehetdségeit ezen a terlileten. A modszerrél alapos és kritikus attekin-
tést nydjt pl. Linder (2006, 2013). A magyar kozigazgatasban éppen ez a mod-
szer van — nemzetkdzi 6sszehasonlitasban is rendkiviil kiterjedt mértékben —
jelen.
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A menedzsment teljesitménye

Egyes menedzsmentteriileteknek kialakult a maga sajatos szakirodalma, amely
altaldban meghatarozza a ,megfeleld” eljarasokat.” Ez tehét els6sorban a pri-
ori megkozelitést jelez, amikor a tényleges mérés szerepe kisebb, inkdbb az
esetleges hibdk kapcsan jelentkezé veszteségek jelenthetnek meg. Ezen a te-
rileten elvileg is nehezen értelmezhetd a teljesitmény, részben az egyéni tel-
jesitmény kapcsan madr jelzett tényez6k miatt. Mindamellett egy olyan met-
szetrdl van sz6, amely kétségkiviil szerepet kap a kormdnyzati teljesitményben,
és a masik négy metszetben nem értelmezhetd tartalmakat hordoz. Ez, vala-
mint a témdban sziiletett 6ridsi szakirodalom indokolja felvételét a felsorolas-
ba. Az NPM hatdrozottan javasolja a maganszféraban alkalmazott egyes me-
nedzsmenttechnikak atvételét.

A kozigazgatdsi szervezet

A teljesitmény egyes kozigazgatasi szervek szintjén valo értelmezésének sza-
mos el6nye van, ugyanakkor stlyos problémakat is felvet. A szervezeti szint(i
értelmezés melletti meghatarozo érv, hogy ehhez allnak rendelkezésre a leg-
hosszabb ideje tudomdanyos eszkdzok, elssorban a szervezéstannak és szer-
vezetszociolégidnak koszonhetéen. Az NPM-iskola jelentds szerepet szan
ezeknek a szervezési megoldasoknak, a klasszikus jogi, intézményi gondolko-
das szdmara pedig ez az egyediil értelmezhetd keret.

A teljesitmény mérése szempontjabdl nagy elény, hogy a szervezet egy vi-
szonylag jol megragadhatd, jol lehatarolhatd, és még kezelhet6 kiterjedést (ti.
nem tul ,nagy”, nem attekinthetetlen) entitas. A szervezet hatarai jorészt kéz-
zelfoghatéak: meghatarozott épiilethez, meghatarozott szamua dolgozohoz
kothetbek. Szervezeti szinten a teljesitmény jol értelmezhetének tlinik, a le-
hatarolhatdsag és az elméleti-tudomdnyos keretek viszonylagos kidolgozott-
saga okan. Ugyanakkor a szervezeti szintli értelmezésnek is tobb gyengéje
van. A szervezeti alapt lehatarolas korantsem olyan egyértelmd, mint ami-
lyennek latszik. A kormanyzat szervei egy bonyolult rendszert alkotnak, elté-
ré miikodésmod (hivatali vagy testiileti) jellemzi ket, am egyiittm{ikddnek
és teljesitményiik nagyban a tobbitdl fiigg. A szervek jelent8s része hierarchi-
kusan szervezddik, s ilyenkor vitathatd, hogy melyik szervet tekintsiink egy
entitasnak, illetve, hogy a vizsgdlddds soran hol vagjuk el a mas szervekhez
kapcsol6 szalakat. A probléma végs6 soron az, hogy a feladatok és tevékeny-
ségek, valamint a szervezetek tagoldédasa eltér egymastdl, marpedig a teljesit-
mény a feladatok, illetve a feladatellatas kapcsan értelmezhetd; a szervezetek
ennek csak keretet adnak. A kormanyzati szervek jelentés részének tobbféle
feladata is van; gyakran egymadssal kevéssé, vagy szinte egydltalan nem 0sz-
szefliggd feladatok és tevékenységek. Gondoljunk csak a polgdrmesteri hiva-
talok, vagy a 2014 kozepén felallé Miniszterelntkség rendkiviil szertedgazo
tevékenységére. Még gyakoribb, hogy a feladatellatas tobb szerv egyiittmiko-
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désével valésulhat csak meg. A szervezeti szintli vizsgalédas ugyanakkor a
folosleges parhuzamossagok, atfedések detektalasat sem teszi lehet6vé. A sziik,
a szervezeten beliilre koncentrald értelemben vett teljesitmény éles ellentétben
allhat a kozigazgatas egésze, illetve a tarsadalom szintjén értelmezett haté-
konysaggal (Lane, 1987: 23-24.). Ezt a pradoxont j6l példazza, amikor egy hi-
vatal olyan adatokat gydjt, amelyet soha senki nem hasznosit, &m az adatok
szolgaltatasa az arra kotelezetteknek nehézséget okoz — az ilyen hivatal ugyan-
is akkor noveli teljesitményét, ha tobbeket zaklat feleslegesen.

A magyar, jogias gondolkodds kézéppontjdban a szervezet 4ll. Eppen ezért
a teljesitmény is alapveten szervezeti keretek kozott nyer értelmezést, 6ssz-
hangban a klasszikus paradigmaval is.

Kazpolitikai szint — kozpolitika-elemzés

Az egyes szakpolitikdk szintjén a teljesitmény kérdése elvileg, és gyakran prak-
tikusan is kdnnyebben megragadhato, jobban értelmezhetd. Kiilondsen igy
van a viszonylag sziikebb, behataroltabb szakpolitikai tertileteken: pl. a testi
fogyatékosokra, illetve ezek specidlis csoportjaira vonatkozé szakpolitika ese-
tében (szemben a szocidlpolitikaval). Feltétele a teljesitmény értelmezésének
és mérésének, hogy az adott politikaban legyenek explicit, pontosan megha-
tarozott célok (TQQ). Minél inkabb teljesiilnek ezek a feltételek, annal inkabb
vélik az eredményesség és hatékonysag fogalma kezelhetévé. Ez a mddszer
pontosan meghatarozza a fogalmait és megkisérli szamszerisitetten is meg-
mérni a teljesitménymutatdkat. A hatvanas évektdl kialakult az ex ante és ex
post (evaluacios) kozpolitika-elemzés elmélete és fokozatosan kifejlédtek az
elemzés kiilonféle technikaiis.’® A mddszert értelemszeriien kifejezetten a kor-
manyzati tevékenység teljesitményének mérésére dolgoztak ki, igy nem me-
rilnek fel az tizleti szféraban alkalmazott technikak és elméletek atvétele soran
jelentkezd problémak.

A kormdnyzati tevékenység egésze

A kormdnyzat, a kozigazgatas egészének teljesitményét gyakran a legaltala-
nosabban az 4llamhdztartasi, illetve makrogazdasagi (pl. GDP) és makrotar-
sadalmi mutaték (pl. GINI-index) segitségével mérik (Hiittl-Sivak, 2006). De
torténnek kisérletek arra is, hogy a kormanyzati teljesitményt atfogdan, illetve
egyes részleteiben, példaul a jogbiztonsag, a korrupcio, stb. tekintetében is
mérjék (pl. SCP, 2004), tipikusan szakértsi becslésen alapulé modszerrel. Az
utobbi id6ben egyre tobb olyan indikator is megjelenik, amellyel a vilag orsza-
gainak kormanyzati teljesitményeit értékelik. Ilyen példaul a Vilagbank World-
wide Governance indikdtora vagy a Bertelsmann Alapitvany Sustainable
Governance Indicatora, stb."” Ezek a mutatészamok szamos okbdl megkérdé-
jelezhetéek. Altaldban szubjektiv eredet(iek, Ggynevezett szakértsi becslésen
alapulnak, vagy példaul iizletemberek nyilatkoznak a korrupcio, a biirokracia
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mértékérdl. Mégis, jobb hijan gyakran alkalmazzuk ezeket az indikatorokat
egy kormanyzat teljesitményét nemzetkozi 6sszehasonlitasban vizsgalva. Mas-
kor az indikdtorok idébeli alakuldsat tekintjiik at az adott orszagra nézve, akar
az Osszevont kormanyzati index, akdr egyes alindexek (pl. korrupcio) tekinte-
tében, a trendeket vizsgalva.

A szakért6i becslésén alapuld eljarasok legf6bb problémadja a szubjektivitas.
Ezt csokkenteni lehet nagyobb szamu szakért6 igénybevételével, illetve kii-
lonféle statisztikai technikakkal, de megsziintetni nem lehet. (Példaul a viszo-
nyitasi alap a szakért6knél alapvetd kérdés.) Az objektivnek tekintheté mak-
roszinti valtozok esetében pedig az a mar emlitett probléma jelentkezik, hogy
miként lehet a kormanyzati tevékenység hatasat levalasztani més hatasoktdl.
Ezt a problémat csokkenti a nemzetkdozi és idébeli 6sszevetés egyiittes alkal-
mazasa.

KONKLUZIO ES KET VITAPONT

A dolgozat {6 allitasa tehat az, hogy a kormanyzati teljesitmény jol értelmez-
het§ és viszonylag j6l mérhetd is. Am ahhoz, hogy értelmes és védheté 4llita-
sokat fogalmazzunk meg, sziikséges tisztaznunk, hogy milyen értelemben
beszéliink teljesitményrdl. Ehhez elsé 1épésként talan azt célszerd szétvalasz-
tani, hogy politikai, partpolitikai értelemben vett, végsd soron a valasztasok
megnyerésével (vagy globalisabban: a hatalom megszerzésével, megtartasa-
val) igazolhato teljesitményrél beszéliink, vagy kozpolitikai, a tarsadalmi ha-
tasokon alapulé teljesitményrél. Masodik 1épésként pedig legalabb az elemzé-
si szintek lehatarolasa célszerd. Ha ezt megtessziik, akkor szamos teljesitmény-
elem mérhet6vé valik, és ezek a mérési eredmények alkalmasak lehetnek egyes
kormanyzati aspektusok megitélésére.

Nemzetkozi kitekintésben is azt latjuk, hogy a teljesitmény és a teljesitmény
indikatorainak mérése évtizedek 6ta a kormdnyzati kutatasok, és szamos —al-
talaban sikeresnek tekinthetd — orszagban a gyakorlat homlokterében all.
(Bouckaert-Halligan, 2008, féleg: 71-76.). Az Egyesiilt Allamok példaul hosz-
sz évtizedek 6ta Gjabb és tGjabb hullamokban tesz kisérletet a teljesitmény-
mutatok meghatarozasara, mérésére, majd az igy kapott eredmények beépité-
sére a kozmenedzsment folyamatdba. Ennek olyan kozismert mérfoldkovei
voltak, mint a PPBS a hatvanas évektdl, amely a teljesitmény- (output-) muta-
tokat a koltségvetéssel kivanta 6sszekapcsolni, majd az 1993-ban elfogadott,
a foderalis kormanyzat minden jelentds szektorara kierjedé Government Per-
formance and Results Act (GPRA). Bouckaert és Halligan (2008: 131-156.),
ugyanakkor arra is utal, hogy az angolszdsz orszagok mellett els6sorban az
ugynevezett észak-eurdpai orszagokban (Hollandia, skandinav orszagok) kap
a teljesitménymérés és -menedzsment nagyobb sulyt a kdzigazgatasi gyakor-
latban.
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Alegutobbiidészak fejleménye e tekintetben a teljesitmény fent bemutatott
fogalmainak a bizalom (trust) fogalméahoz kotése.?

A masodik Orban kormany mérhetetlen teljesitményérdl — egy kritikai
pillantas Pesti Sandor visszapillantasara®

Mindenekel6tt gy vélem, hogy a kormdanyzati teljesitmény mérhet6ségével
szemben a Pesti (2004) 4ltal kordbban felhozott problémédk megfelelé megko-
zelitéssel és technikdkkal jobbara kezelhetSk. Az a probléma, hogy a kormany-
zati intézkedések idében eltolédva hatnak, egy nyolcéves kormanyzas alatt
mar kevésbé jelent problémat. Ha tehat azt latjuk a 2018 tajan végzett PISA-
felmérésekben, hogy Magyarorszag jobban teljesit, mint a 2009-es PISA-adatok
alapjan, akkor elvethetiink egy olyan allitast, hogy a ,FIDESZ-kormany nyolc
éve mérhetetlen rombolast vitt véghez a kozoktatasban”, s6t ennek ellenkez6-
je mellett érvelhetiink. A Pesti altal felvetett, és — a kormanyzati intézkedések
és a tarsadalmi kornyezet kolcsénhatdsa kapcesan — altalam is prezentalt prob-
léma is nagyrészt kezelhet6. Makroszinten a kiilonboz6 ,torzitdsok” nagyrészt
kikiiszobolhet6k a nemzetkozi és idSbeli Osszehasonlitds egyiittes alkalma-
zaséaval: példaul, hogyan alakul az utébbi X évben a magyar egy fére juté6 GDP,
a GINI-index, az élve sziiletések aranya, stb., mas, kornyezd orszagokhoz, vagy
az EU-tagallamokhoz viszonyitva.

Ilyen adatokat olykor Pesti (2014) mostani elemzése is alkalmaz, am azok
ritkan tesznek szert jelent6ségre, hacsak nem kifejezetten kedvezdk a kor-
manyzatra nézve (pl. az eladdsodas tendencidja). Ahol az esetlegesen megje-
lené adatok kedvezétlenek, ott mindig van egy ,ugyanakkor”, vagy Pesti utal
az adatok értelmezési problémajara, s6t megtéveszts voltara. (GDP: 2. 1dbjegy-
zet; tarsadalmi kiilonbségek: ,az atlagnal is évatosabban kell bannunk a sta-
tisztikai adatokkal”, 64. oldal) A ,demografiai valsaghelyzet kezelése” (62-63.
0.) kapcsan példaul konnyen hozhatna a szerzé adatokat (a demografia a stan-
dardizalt kvantitativ indikatorokat talan legrégebben alkalmazé tarsadalom-
tudomdny), &m azok teljesen hidnyoznak, talan mert azok fényében a ,keze-
1és” aligha lenne sikeresnek nevezhetd.

Mindamellett a {6 probléma, fenti elemzésem tiikrében, hogy Pesti dolgo-
zataban az elemzés szintjei és aspektusai nem kiiloniilnek el egymastdl. Igaz
a szerz{ erre bevallottan nem is torekszik, mint korrekten jelzi, dolgozata val-
laltan szubjektiv. Vissza is utal a mérhet&séget elvetd korabbi munkaira. Imp-
licite is vilagos ez a hozzadllas abbodl, hogy fontosnak tartja ,élesen elkiiloni-
teni a kormdnyzat stratégia céljait, és az azok érdekében tett intézkedések|et]”
(62. 0.); éles ellentétben azzal, hogy az ,intézkedések” hatékonysaga, és f6leg
eredményessége épp a célokon mérédik le, mint lattuk (hogy a racionalis cse-
lekvés és dontés definiciéjat itt ne is emlitsem).

Az elemzési aspektusok dsszecstszasara kiilonosen jellemz6 példa a fold-
palyazatok elemzése (67. 0.). Jellemz8en ez a ,stilus” kapcsan jelenik meg és a
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média-botrany indokolja targyalasat. Itt néhany adat azt bizonyitja, 6sszessé-
gében meggy6zden, hogy mindez a kisbirtokosok helyzetbe hozasat szolgalta;
majd felbukkan a (jogi) bizonyitds kérdése, azutan egy ,teljesitménymutato”,
amely szerint ,— szemben a szocialista kormanyok idészakaval — ebben az id6-
szakban egyetlen orszagos, vagy akar nagyobb tomegeket megmozgat6 gaz-
dademonstraci6 sem volt”. A tényleges hatasok felmérését a szerz6 — melléke-
sen —lehetetlennek mondja: ,Azt pedig, hogy az elnyert féldeken milyen szin-
vonalt gazdéalkodas folyik, csak a jové fogja megmutatni.” Nem vildgos miként.
Lehetséges, hogy itt a szerz4 programértékelésre (evaluaciora) gondolt, vagy
majd ez is ,megvitatasra keriil”? Megjegyzem, hogy mindez azt jelenti, hogy
a kormanyzati dontést — a szerz6 szemlélete szerint teljesen természetesen —
ugy hoztak meg, hogy, mar bocsanat, 16vésiik sem volt annak hatasairdl.
Amennyire a vonatkozé irodalmat és a hazai tapasztalatokat ismerem, a kis-
birtok a mez6gazdasagi termelés hatékonysagat altalaban jelent6sen csokken-
ti. Lehet azt mondani, hogy ez ,jelen esetben nincs igy, mert...”, vagy azt, hogy
egyéb értékek (pl. a vidéki foglalkoztatas novelése) feliilirjdk a hatékonysagi
szempontot, de itt — és amennyire latom a korméanyzati megnyilatkozdsokban
—ilyen tipust érvelésrdl sz sincs.

A kozpolitikai diskurzusrol és annak elemzésérdl

Egy korabbi vitacikkemben (Gajduschek, 2013) amellett érveltem, hogy a tény-
adatok a kormanyzati cselekvésben sziikségesek, ,jok”; most pedig amellett,
hogy a legtobb esetben ilyen adatok el6 is allithatok. Korabbi dolgozatomat
szamos kritika érte (Pal, 2013; Bretter, 2014), alighanem szandékoltan sarkos,
provokativ megfogalmazasai miatt is. E szinvonalas és korrekt kritikdk is arra
sarkallnak, hogy néhény bekezdésben vilagos(abb)a tegyem allaspontomat.
Mindenekel6tt, nem gondolom, hogy a bélcs, technokrata kozpolitikai elem-
z6nek van csak helye a kozpolitikardl folytatott vitdban. A diszkusszié egyfe-
161 hasznos a racionalis (Bretter, 2014: 131-134.) megoldasok megtalalasahoz
is, masfeldl pedig a demokratikus rendszer legalapvet6bb jellemzdje (Pal, 2013).
S6t, miként e dolgozatban is jeleztem, a tényadatok, mint a tarsadalmi elem-
zések esetében altalaban, gy a kormanyzati teljesitmény, illetve a kdzpolitika
teriiletén sem alkalmasak allitdsok egyértelmd igazolasara. Am alkalmasak
lehetnek — téves, avagy hazug-propagandisztikus — allitasok egyértelmd meg-
cafolasara. A ,cafolat” viszont per se, igényli a vitat, a diszkussziét.

Nem a diskurzus jelenti a problémat, hanem az, ha az a tényektdl teljesen
elszakad. Ez sem tudomanyos, hanem inkdbb gyakorlati probléma.?> A kor-
manyzati teljesitmény értékelése a kdzpolitikai diskurzus kozponti eleme. Ha
a teljesitmény meghatarozdsat eleve lehetetlennek vagy sziikségtelennek gon-
doljuk, az a szememben valéban megkérddjelezi a raciondlis vitat. Természete-
sen még ez sem kérddjelezi meg a diskurzus-elemzés, mint tudoméanyos mod-
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szer alkalmazasat.  Talan éppen ez lehet az a médszer, amely ramutat a dis-
kurzusok sajatsagaira; talan itt is felvethet6 az a kérdés, hogy melyek lehetnek
az ,eredményes” diskurzusok? De itt mdr végképp a kompetencidmat megha-
ladé vizekre eveznék...

JEGYZETEK

! A dolgozatban a szervezéstan kifejezést hasznélom &atfogdan azokra a tudomanytertletekre,
amelyek a szervezeteket, azok miikddését vizsgaljak; beleértve a nemzetkozi irodalomban az
Organization Studies, az Organizational Behavior, a Management teriileteket, vagy a magyar
irodalomban a szervezés- és vezetéstudomany (-tan), szervezet/szervezéselmélet, stb. teriilete-
ket is. Ezekrdl j6 attekintést ad angolul: Shafritz-Ott, 2001, magyarul: Lad6, 1986; Kieser
1995.

A kontingencia-elméletrél magyarul lasd pl: Schleicher, 1981.

&)

w

Ezek (a) a rugalmassag-szoros kontroll, (b) a szervezeten beliilre, illetve a kifele irdnyultsag,

valamint (c) az eszkdzok és a célok szerinti orientdcid.

s

Ez aldl kivételt jelent az egyéni teljesitményértékelés.

Errél részletesen: Gajduschek, 2009 és 2010.

Ez a helyzet a klasszikus kozjavak esetében: vilagitotorony, hadsereg, az utak, parkok haszna-
lata, stb.

o

EN

<

E hérom fogalom kivalasztdsa némiképpen onkényes, bar kiindulépontja a hdrom E-ként is is-
mert angol fogalmi harmas: economy — effectiveness — efficiency, amelybdl a masodik két elem
jelenik meg e dolgozatban. A mindség fogalmaval és az ahhoz kapcsolédé elméleti és gyakor-

lati megfontolasokkal ebben a dolgozatban nem foglalkozom.

o

SMART: specific, measurable, achievable, realistic (relevant), time-bound, vagyis: kelléen speci-
fikus, mérhetd, egyetértésben megalkotott, realis (mdsutt: relevans), id6ben meghatdrozott. (Egyes
elemeknek tobbféle értelmezése is lehet. Az ,R” mellett pl. az ,A” lehet még egyetértésben meg-
alkotott, stb.)

Ennek szamos oka van. [gy pl. a célok egyeztetése nehézkes, amit homalyos célmeghatérozassal

©

meg lehet oldani (Lindblom, 1994). De természetesen a felel6sségvallalas héritasa is meghata-

roz6. (Ha nincs egyértelmd cél, nem lehet szdmon kérnj, illetve mindig ki lehet magyarazni.)

=
S

A neoliberalis ideolégia pl. a piacot alapvetSen 6nszabalyozo rendszernek latja és Osszességé-
ben ellenzi az allami beavatkozast, mig a keynesi gazdasagfelfogas ezzel éppen ellentétesen
gondolkodik.

Utdbbi esetében ugyanis dltaldban alacsonyabb értéket kapunk. Ha az atképzési programban

=

pontosan 100 f&t képeztek ki és ebbdl 50 £6 taldlt munkat, akkor az [output]/[raforditasok] mu-
tato értéke kétszer olyan magas (,,j6”) lesz, mint az [outcome]/[rdforditasok] mutato. Am ez utéb-
bi mutaté mégis értelmesebb, ha a kozosségi raforditasokat a tarsadalmi hasznossaggal kivan-
juk Osszevetni.

Eppen ezért nem szélok itt olyan széles korben targyalt kormanyzati paradigmékrél, amilyenek

a governance-modellek vagy a neo-weberi irdnyzat.
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B Mds, itt nem elemzendd kérdést vet fel, hogy ha ebben a rendszerben a jogszer(iség a meghata-
roz6 érték, akkor miért olyan elképesztéen alkalmatlan ez a kozigazgatds a jogszertiség tarsa-
dalmi szint{i biztositasara, a jogérvényesitésre, ahogyan azt masutt szamszer{ien bizonyitottam
(Gajduschek, 2008). A jogszabalyok ebben a rendszerben altalaban kiszdmithatatlanul érvénye-
siilnek; olykor kiszdmithatéan nem.

—
=

Lasd ezekrdl magyarul: Hajnal-Gajduschek (2010). A koltség—haszon elemzésrél ugyanitt, il-
letve Mishan, 1982.
Hiittl-Sivak (2006: 176.) a fentiektdl részben eltérd 6t szintet kiilonit el: politikaalkotasi rend-

-
=

szerek, dllamigazgatasi rendszerek, szervezetek, munkafolyamatok, tevékenységet végz6 alkal-

mazottak.
1

>

PL: mi a kényvelés hozzaadott értéke a profithoz?

Lasd: pénziigyi, emberi eréforras, informacié-, stb. menedzsment.

A téma j6 elméleti, elmélettorténeti bemutatasat adja: Howlett-Ramesh, 2003, magyarul: Gulyas—
Jenei, 2002. Technikai részletekrdl: Gajduschek—Hajnal, 2010: III. rész.

A svéd Quality of Government Intézet 6sszegydjtotte az Osszes ismert, a kormanyzas teljesit-
ményére, mindségére vonatkozé felmérés, kutatds eredményeit. Kitlinéen strukturalt, kereshe-

t6, elemezhetd formaban fellelhetSk: http:// www.qog.pol.gu.se/

)
S

E tekintetben kiilondsen szemléletes Pollitt és Bouckaert 2004-es konyvének 5.1-es abréjat (106.
0.) 6sszevetni Bouckaert és Hulligan 2008-as konyvének 1.7-es dbrajaval (33. 0.), ahol az eltérés
lényege a , Trust” megjelenése, amely egyfajta kovetkezménye a teljesitménynek, s amely ugyan-
akkor t6bb dgon vissza is hat arra. Magyarul a témardl: Boda, 2013; f6leg: a 6. fejezet, Boda—
Medve-Balint, 2012.

Pesti Sandor dolgozatat az alabbiakban kritikusan elemzem. Ennek oka nem a dolgozat szin-

8
=

vonala (a hasonlé, a kormanyzati tevékenységet ,totalitdsaban” vizsgalé dolgozatokhoz képes
kifejezetten szinvonalas és kiegyenstlyozottsagra torekvs), hanem az a tény, hogy sajatos kont-
rasztban 4ll Pesti kordbbi felfogasaval (erre maga is utal), de kiilonésen az e dolgozatban kép-
viselt médszertani megkozelitéssel.

A tény, hogy egy olyan pdrt nyerte, tegylik hozza ériasi f6lénnyel, vagyis politikai értelemben
kiugré teljesitménnyel, az utols6 két valasztast, amelyik tudatosan és szisztematikusan elkeriil-
te, hogy késébb szamon kérhetd programot adjon (So6s-Korosényi, 2013), illetve mérhetd cé-

lokat hatdrozzon meg, ebbdl a szempontbél rendkiviil aggaszto.

IS}
>

* E tekintetben is félreérthet6 voltam: nem kivanom kétségbe vonni, a diskurzuselemzés, mint
tudoméanyos megkozelités 1étjogosultsagat e téren. Am valéban fajdalmasan hidnyolom a hazai
tudomanybdl, s kiilénosen a korményzati gyakorlatbdl a tényeken alapuld elemzéseket (evidence
based policy making). Azt is el kell ismernem, hogy az utébbi idszak talan legmeghatarozébb
(2500-as idézettségt) kozpolitikaval, kozpolitika-elemzéssel foglalkozé miivének (Stone, 1997:
Ch. 13)) felfogasa, amely szerint ,nincsenek tények” szdimomra episztemoldgiai kiindulasként

valéban elfogadhatatlan.
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