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Miben all, és mérhet6-e a kormanyzati
teljesitmeny?:

Abstract

A dolgozat a cimben megjelené kérdést kisérli megvalaszolni. Végkovetkeztetése az, hogy a kormanyzati
teljesitmény jorészt mérhetd, dm ennek koéltségei vannak, és meg kell hatarozni, hogy mit mérink, vagyis
adataink milyen kérdésre adnak vélaszt. A tanulmany attekintést ad a teljesitmény kilonféle értelmezési
kereteirél, és megkisérli rendszerezni ezeket, egy olyan dimenziérendszert meghatarozva, amelyben a
teljesitmény kilonféle fogalmai elhelyezhet6k. Ennek kapcsan két vitdhoz is kapcsolédom: egyfel6l Pesti
Sandor korabbi allitasat vitatom, miszerint a kormdnyzati teljesitmény nem mérhet6; masfeldl a kozpolitikai
diskurzussal és annak elemzésével kapcsolatos gondolataimat kisérlem meg vildgossa tenni.

Kulcsszavak: kdzpolitika, kdzpolitika-elemzés, kormanyzati teljesitmény, eredményesség, hatékonysag

The paper addresses the question if government performance is measurable? What are the opportunities
and the limits in this regard? The main argument is that first the researcher needs to specify the type of
“performance” that is to be measured. Most importantly political (ultimately: winning elections) and policy
(measured on social impact) performance should be differentiated. Further differentiations are also
suggested, based mostly on international literature. The paper argues — to some degree against the
mainstream beliefs and practice in Hungary — that the performance is measurable and is /would be
necessary to measure.

Keywords: public policy, policy-analysis, performance, effectiveness and efficiency of the government

! Koszbnet a dolgozathoz flizott kritikus megjegyzésekért kollégdimnak; kilénésen Boda Zsoltnak, Hajnal Gyorgynek,
Horvath M. Tamadsnak és az opponensnek. A dolgozat erényei — ha vannak — jelent6s részben nekik tudhatok be.
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Pesti Sandor egy tiz évvel ezel6tt publikalt, nagy hatasu cikkében (Pesti 2004), amellett érvelt, hogy a
kormanyzati teljesitmény nem mérhetd, az ilyen jelleg(i dolgozatok jobbara a szerz6 prekoncepcidit, s nem
a kormany objektiv, mérésen alapulé értékelését tiikrozik. Tiz évvel késébb a szerzé a masodik Orban
kormdny teljesitményének értékelésére vallalkozik. (Pesti 2014) A példa is mutatja, hogy még a kormanyzati
teljesitmény mérésével szemben kifejezetten szkeptikus allaspontot valldk esetében is dridsi a kisértés arra,
hogy értékeljék az egyébként nem-értékelhetének gondolt teljesitményt. Ebben a dolgozatban amellett
érvelek, hogy a kormdnyzati teljesitmény altaldban definidlhaté és mérheté.

A kormanyzas teljesitményére vonatkozo felvetés két elvileg elkiilonll6, am a vizsgdlddas soran nehezen
elkllénithet6 kérdés megvalaszolasat igényli: (a) mit értlink teljesitményen (hatékonysagon,
eredményességen, stb.) és (b) milyen mértékben, illetve hogyan tudjuk azt mérni? A gyakorlat deskriptiv
vizsgdlata soran ehhez hozzd tehetjik a kérdést, hogy (c) akarja-e a kormanyzat a teljesitményt mérni.
Normativ oldalrél pedig az a tovabbi nagy kérdés meriil fel, hogy (d) miként névelhetd a kormanyzati
teljesitmény. E dolgozatban megkisérlem attekinteni és egyfajta rendszerez6 bemutatasat adni az elsé6 két
kérdésre vonatkozé legfontosabb gondolatoknak.

Mar e ponton is sziikséges azonban egy lehatarolast megfogalmazni, utalva a kormanyzas kettés jellegére,
amit az angol politics és policy (talan: partpolitika — kdzpolitika) kdzotti distinkcid fejez ki a legjobban. ElGbbi
a szlk értelemben vett politikai sikerességet fejezi ki, mérése viszonylag egyszer(i és a demokratikus
politika rendszerbe épitett: ki nyeri a valasztdsokat. Az aldbbiakban nem errél, hanem az utdbbi tartalomrol
lesz szé. Azt is jelzem, hogy e dolgozat célja a rendszerezs attekintés. Nem kivanok tehat jelentGs Uj
ismereteket felvillantani, pusztan a hazai és f6leg a nemzetkdzi irodalomban mar megjelent szempontokat
fogom attekinteni.

Tekintettel a dolgozat cimére természetesen definidlni kellene azt is, hogy mit értek a , kormanyzat”
fogalma alatt. Az aldbbiakban a kormanyzat fogalmat elsésorban a végrehajté hatalmi aggal, illetve a
kozigazgatdssal azonositom. A modern politikai rendszerekben a végrehajtd hatalmi 4g csucsan allé szerv
(eln6k, kormany) meghatarozé szerepet jatszik a kormanyzati politika és/vagy kozpolitika kialakitasaban és
megvaldsitasaban. Ehhez hattérként a kdzigazgatasi szolgdl. Am a kdzigazgatasnak egy széles értelmezését
fogom alkalmazni, amibe nem csak a kozigazgatasi dllamhatalmi szervei tartoznak bele, a maguk szakérto-
hivatali tevékenységével, hanem a kozszolgaltatasokat effektive biztositd szervek (iskolak, szakorvosi
rendel6k, stb.) is. Masfeldl beleértem a kormany déntéshozo tevékenységét is, ami — szociologiailag-
politoldgiailag, ellentétben az alkotmanyjogi felfogassal — tul is nyulik a végrehajtd hatalmi agan,
amennyiben a parlamentaris rendszerekben az a stratégiai kormanyzati dontéshozatalt (jogtudomanyi
keretben fogalmazva: a jogalkotast altalaban, kozpolitikai keretben: a kézpolitika alkotast) is magaban
foglalja. Levalasztom ugyanakkor a kormanyzat fogalmardl a tisztan joggal foglalkozd biréi hatalmi agat,
amelyeket Pokol a jogi alrendszerhez sorolna. (Pokol 2006: 36-42; 353-359) A dolgozatban ugyanakkor el
kivanom keriilni a pontos lehatérolds és meghatdrozas kapcsan jelentkezd nehézségeket. Ugy vélem, hogy a
Szemle olvaséinak enélkil is értelmezhet6 az aldbbi gondolatmenet.

A teljesitmény, hatékonysag problematikaja els6ként a szervezéstanban jelent meg, ezért ezzel inditom a
dolgozatot. Ezutan azonban a kormanyzat sajatos teljesitmény-problematikajara fokuszalok. Jelzem, hogy
miben latom az alapvetd eltérést a piachoz és a piaci szervezetekhez viszonyitva, majd ebbdl is kiindulva a
kormanyzati teljesitmény néhany, altalaban elfogadott alapfogalmat vezetem be. Ezutan a kilonféle
kormanyzati-k6zigazgatasi paradigmak eltéréseire utalok. Végiil a kormanyzaton belil a teljesitmény
mérésének lehetséges szintjeit tekintem at.



1 A szervezeti teljesitmény

A szervezéstan® alapkérdése a hatékonysag. Ehhez kétSdik ennek az alkalmazott tudomanynak a kialakulasa
és évszazados léte is. Torténete soradn kilonféle iskolak valtottak egymast, illetve éltek egymas mellett,
amelyeknek hatdrozott, dm gyakran egymdsnak ellentmondé elképzelésiik volt arrél, hogy mi biztositja a
hatékonysagot. Az elsé idGszakot jellemz6 formalis-raciondlis (fordista) iranyzat, ahova altaldban Max
Webert is besoroljak, a pontos szervezést-tervezést hangsulyozta, a személyes elemet (érzelmek,
értékrend, szokdsok) maximalisan ki kivanta kiiszéb6lni a munkafolyamatbdl (racionalizalas). A kdvetkez,
behaviorista iranyzat viszont éppen a személyes elemre, az egyén érzelmeire, értékrendjére, vagyaira
helyezi a hangsulyt. Abban latja a hatékonysag novelésének lehetGségét, hogy az egyéni torekvéseket és a
szervezeti célokat maximalis mértékben 6sszhangba hozzak. Az 1960-as évektdl jelentkezd kontingencia-
elméleti irdnyzat viszont azt hirdette, hogy nincsen egyetlen legjobb megoldas, hanem a helyzethez, a
feladat jellegéhez, az alkalmazott technolégidhoz, a kornyezeti feltételekhez igazodd adekvat megoldas
lehet csak eredményes. ® igy egyes esetekben a biirokratikus szervezeti forma, mas esetekben mas
struktira és mikodésmad lehet el6nyds. Mas irdnyzatok a véletlenszerd kivalasztddas tartjak jellemzének,
amihez aztan késbbb szilethetnek magyarazatok (szervezet-6koldgiai iranyzat); mig megint masok a ,, kvazi
divatok” fontossagat hangsulyozzak, jelezve, hogy a szervezetek a trendeket kdvetik (neo-institucionalista
irdnyzat).

Nemcsak abban taldlunk azonban nagy eltéréseket, hogy az egyes szerz6k és irdnyzatok mit tartanak a
teljesitmény-ndvekedés lehetséges Utjanak, hanem abban is, hogy egyaltaldn mit értenek teljesitményen.
Quinn és Rorhbaugh (1983) sokat idézett cikkiikben az eredményesség (effectiveness) értelmezését
vizsgdltak a szervezéstanban. Azt talaltak, hogy a meglehetsen eltéré tartalmak harom dimenziét mentén
szérédnak®, ami legaldbb nyolcféle jelentés-klasztert jeldl ki, nyilvan nagy belsé szérédéssal. Korabban
Campbell (1977) pedig mintegy harminc kiilonféle jelentést tart fel a szakirodalmat elemezve.

Mikozben a szervezéstan alapkérdése, hogy hogyan noévelhet6 a szervezeti teljesitmény, a fogalom-
meghatdarozas pontositasaban kevéssé tlinik hasznosnak, és elsé latasra kevéssé foglalkozik a teljesitmény
mérésével is.” Ennek az lehet az oka, hogy a szervezéstan elsGsorban vallalatokra iranyul, amelyek esetében
a profit a teljesitmény jo indikatora. De vajon alkalmazhaté-e a vallalatokra kidolgozott szemlélet a
kormanyzati szervekre?

A kozigazgatas szakirodalmanak kezdetektGl fogva ez az egyeik alapvetd kérdése. Vajon a vallalati igazgatas
mintai alkalmazhatdk-e a kozszektorban? A téma klasszikusanak szamité Allison (1980) el6addasaban arra

2 A dolgozatban a szervezéstan kifejezést hasznalom atfogéan azokra a tudomanyteriletekre, amelyek a

szervezeteket, azok m(ikodését vizsgaljak; beleértve a nemzetkdzi irodalomban Organization Studies, Organizational
Behavior, Management teriileteket, vagy a magyar irodalomban a szervezés- és vezetéstudomany (-tan),
szervezet/szervezéselmélet, stb. tertleteket is. Ezekrdl jo attekintést ad angolul: Shafritz-Ott 2001, magyarul: Lado,
1986, Kieser 1995.

A kontingencia elméletrél magyarul lasd pl: Schleicher 1981.

* Ezek (a) a rugalmassag-szoros kontroll, (b) a szervezeten belllre, illetve a kifele irdnyultsag, valamint (c) az eszk6zok
és a célok szerinti orientacio.

®Ez aldl kivételt jelent az egyéni teljesitményértékelés.



utal, hogy a kormanyzds jelent&sen eltér a piaci szfératdl és igy a kdzigazgatas is a maganigazgatastél ezért
azok a technikdk és az a szemléletmdd, amelyet a vallalati menedzsment alkalmaz itt kevéssé
alkalmazhaték. Allison az eltérések kozott emliti, hogy a kormdnyzat az eredmény-hatékonysag mellett
szamos mas, elSbbivel akdr ellentétben alld értéket is kdvet (pl. egyenlGség, méltanyossag, alapjogi
korlatok, szabadsag, részvétel, demokratizmus); a folyamatoknak szamos jogi és egyéb korlatja van; utal a
politikai kornyezetben torténé dontéshozatal sajatsdgaira a tipikusan jelentkez6 konszenzus-kényszerre, a
média meghatdrozd szerepére és a korlatozott id6horizontra (koltségvetési és valasztasi ciklusok); stb.
Masok, kiiléndsen az Uj Kézmenedzsment (NPM) hivei viszont a vallalati-piaci modell alkalmazhatésagat,
mintaadé jellegét hangsulyozzak. L6rincz (2007: 43-54; 85-88) azt emeli ki, hogy az angolszasz vilagban
mindig is jellemz6bb volt a maganszektor mintanak tekintése, és a torekvés az ott alkalmazott megoldasok
és szemlélet atvételére, mig a kontinentalis Eurdpat egy ezzel ellentétes megkdzelitésmadd jellemezte.
Mindez természetesen szintén kihat a kormanyzati teljesitmény értelmezésére is.

Az alabbiakban el6bb a piaci és vallalati modell alkalmazhatésagdnak kérdését targyalom, majd a
kormdnyzati teljesitmény méréséhez javaslok — a nemzetko6zi szakirodalom alapjan bevettnek tekinthet6 —
fogalmakat, azutan utalok a kormanyzdassal-kozigazgatassal kapcsolatos — itt némi leegyszerdsitéssel
paradigmanak nevezett — felfogasok teljesitmény-értelmezésére, végil azt tdrgyalom, hogy milyen
szinteken nyerhet értelmezést a teljesitmény-problematika a kormanyzas gyakorlataban.

2 A kormanyzati szektor sajatsagai

2.1 A piaci modell alkalmazhatatlansaga®

A neoklasszikus kézgazdasagtan a piac egészének szintjén a hatékonysagot a Pareto-optimalitassal
azonositja. A Pareto-optimalis helyzet |ényege, hogy abban nem lehetséges olyan valtoztatas, amely ne
jarna legaldbb valamelyik szerepl6 jolétének csokkenésével. Ez az egyenl6 felek kozotti dnkéntes cserén
alapulé piac esetében logikus, hiszen senki sem kot olyan Uzletet, ami neki el6nytelen. Ez a fajta optimalitas
azonban kizar minden olyan valtozast, amelyben — hogy egy extrém példat emlitsiink — a tarsadalom
egyetlen tagjanak joléte egy ezrelékkel csokkenne (miért mondana 6 le errél az egy ezrelékrél 6nként?),
mikdzben mindenki masé kétszeresére ndvekedne. igy tekintve viszont a Pareto optimalitas éppen egy
csapdanak tlnik, amelybdl a kormanyzati beavatkozds jelentheti a kiutat. Ha tehat minden olyan érvtdl,
amelyek azt hangsulyozzdk, hogy a kormdanyzatnak a sz(ik értelemben vett hatékonysagon tul mas
szempontokat is figyelembe kell vennie, eltekintiink is, a Pareto-optimalitds akkor is inadekvat optimalitas-
kritériumnak tdnik.

A szervezeti szinten (vallalat vs. kormanyzati szervek) is nyilvanvaldak a kilénbségek. Mig a vallalat
esetében az inputok és outputok, kiadasok és bevételek pénzben altaldban konnyen kifejezhetdk, és
azonnal jelentkeznek a kormanyzat esetében ez nincs igy. A kdzszolgdltatasok nagy részének nincs ara, vagy
az nem reflektal a koltségekre. Gyakran azt sem lehet meghatérozni, hogy ki az tgyfél.” Maskor a
kozigazgatds az éppen tgyféllel szemben Iép fel (pl. rendéri, hatosagi jogalkalmazd tevékenység soran:
megtilt, birsagol, stb.) a kozosség egésze érdekében.

® Errél részletesen: Gajduschek 2009, 2010
"Eza helyzet a klasszikus kozjavak esetében: vilagitdtorony, hadsereg, az utak, parkok hasznalata, stb.
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Ezzel egylitt a visszajelzési mechanizmus is egészen mas; a kormanyzat esetében joval lassabb, attételesebb
és bizonytalanabb. A véllalkozas folyamatosan vesz és elad, az arakon pedig le tudja mérni a teljesitményét.
A véllalat végsé célja a profit maximalizalasa. igy minél magasabb a profit, annal eredményesebb a vdllalat.
A profit pedig az eladdsokban megjelen eredmény és a kiaddsokban megjelend raforditasok kiilonbsége,
ami lényegében azonos dsszefiiggést jeldl a hatékonysaggal. igy a vallalat esetében a [PROFIT], az
[EREDMENYESSEG] és a [HATEKONYSAG] Iényegében azonos. A fentiek miatt a piaci szektor és a vallalat
teljesitmény-fogalmat nem lehet a kormanyzat esetében altaldban alkalmazni; a szervezeti teljesitmény
nem automatikusan “mérdédik” le, hanem azt kiilon mérni kell.

2.2 A kormanyzati teljesitmény ajanlott fogalmai

2.2.1 Kiindulé definiciok
A tovabbiakban mind6ssze hdarom fogalmat fogok szisztematikusan haszndlni. Ezek a teljesitmény, a
hatékonysag és az eredményesség.’

o Az eredményesség azt jelzi, hogy a kit(izott célokat milyen mértékben sikerilt elérni. Ebben az esetben
tehat a teljesitményt (az elért eredményeket) a kitlizott célokhoz viszonyitjuk. Annal eredményesebb
egy entitas, minél nagyobb mértékben képes a kitlizott célokat megvaldsitani. Képletszertien
megfogalmazva:

EREDMENYESSEG = [EREDMENY] / [CELKITUZES]

o Hatékonysag alatt azt értjik, hogy az eredményeket milyen raforditdssal érik el. Hatékonyabb egy
tevékenység, szervezet, egyén, stb., ha azonos raforditassal nagyobb eredményt ér el, vagy kisebb
raforditassal ér el masokkal azonos eredményt. A raforditasokat és eredményeket (a rendszerszemlélet
fogalmaival: inputokat és outputokat) meghatarozhatjuk fizikai mennyiségekben is (pl. ellatott betegek
szama - raforditott munkadrak szama), de leggyakrabban pénzben szoktak meghatarozni (kiadasok-
bevételek, koltségek-hasznok). Képletszerlien megfogalmazva

HATEKONYSAG = [EREDMENYEK] / [RAFORDITASOK]

avagy

HATEKONYSAG = [O0UTPUT] / [INPUT]

o Ateljesitmény ebben a dolgozatban gy(jt6fogalom, amely magaban foglalja a fenti két fogalmat, illetve
altaldban a szervezet tarsadalmi ,hasznossagat”. llyen 6sszefoglalo, altalanos értelemben szerepel a
cimben is.

Mindehhez azonban néhany pontosito kiegészitést sziikséges tenni.

2.2.2 A pontos cél meghatarozas fontossaga

8 £ harom fogalom kivalasztdsa némiképpen onkényes, bar kiinduldpontja a harom E-ként is ismert angol fogalmi
harmas: economy — effectiveness — efficiency, amelybél a masodik két elem jelenik meg e dolgozatban. A minGség
fogalmaval és az ahhoz kapcsolddd elméleti és gyakorlati megfontolasokkal ebben a dolgozatban nem foglalkozom.
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Az [EREDMENY] olyan teljesitmény, amely a kit(izott célok fényében értelmezhetd. igy pl. eredmény a
munkanélkiliek (X f6 munkanélkili) atképzése egy erre iranyuld programban. Az eredmény igy csak a célok
fényében értelmezhetd és szélsGséges esetben ugyanaz a ,teljesitmény” az egyik esetben eredmény, a
masik esetben pedig kifejezetten hiba is lehet.

A fentiekbdl kdvetkez6en az eredmény, igy az eredményesség és hatékonysag is csak akkor mérhetd, ha a
célok pontos meghatarozdsra kertltek. A célmeghatarozdssal kapcsolatos elvarasokat a k6zmenedzsment
szakirodalma olyan bet(iszavakban régziti, mint a SMART vagy a TQQ’. Utébbi példaul a célok mennyiségi,
mindségi és id6tavban tdrténd pontos meghatarozottsagat hangsulyozza. igy pl. az olyan kormanyzati cél,
hogy ,a jovGben torekedni fogunk az egészséges kornyezeti feltételek javitdsara” nyilvdnvaldan nem felel
meg a fenti szempontoknak. Ezzel szemben ,a szénmonoxid kibocsatast a kovetkez6 négyéves ciklusban
3%-al csokkentjik” célkitlizés mar mérhetS. A nemzetkdzi szakirodalom arra is rdmutat, hogy a politikai
dontéshozdk gyakran igyekeznek elkeriilni az ilyen egyértelml megfogalmazast.™

2.2.3 Az eredmények értelmezése, a tarsadalmi kornyezet hatasa

A kormanyzati tevékenység eredményessége nem csak, s6t nem elsésorban a kormdanyzattdl fligg. A
kormdnyzat egy tarsadalmi kérnyezetben mdikodik, tevékenységének végeredménye tehat egy sajatos
kolcsdnhatasban alakul, ahol a masik, meghatarozébb elemre a kormanyzatnak nincs kdzvetlen befolyasa. A
valsag hatasara a gazdasagi mutatdk (GDP, beruhdazasok, stb.) csokkennek, ndvekednek a szocidlis
fesziltségek (a [étminimum alatt él6k aranya, stb.). Ez nem a kormdnyzat hibdja. Amiként persze az sem a
kormdnyzat erénye, ha pl. a kornyezetszennyezés azért csokken, mert a gazdasag valsaga miatt a vallalatok
sorra zarnak be, megsziintetve ezzel kornyezetszennyezs tevékenységiiket is. A kormdanyzat felelGssége
addig terjedhet, hogy a kornyezeti feltételekre, azok elGre lathatd, varhato valtozdsdra vonatkozé
informaciokat az ésszer(i mértékig feltarta-e és figyelembe vette-e a dontéseiben. igy tehat az, hogy a
kormdny kell§ koriltekintéssel, elérelatassal jart-e el mindig vitathato kérdés. A rendkivil komplex
tarsadalmi kérnyezet nehezen modellezhet6 és olykor egyes tudomanyos modellek is gyokeresen eltérd
vérakozasokat fogalmaznak meg.'" Az esetek jelentds részében azonban mégis meglehetésen jé
el6rejelzések adhatdk, ha a dontéselGkészit6 folyamat megfeleld, a relevans informacidkat 6sszegy(ijtotték,
elemezték (evidence-based policy-making).

Ha a kormanyzati teljesitmény mérése fel6l kozelitiink, ez azt jelenti, hogy szét kell valasztanunk legaldbb
két tényezG6t az un. outputokat és az Un. outcome-okat és esetleg az ,,impact”-ot is). Az dsszefliggést az 1.
abra szemlélteti.

1. abra A kormanyzat csokkend a kornyezet novekvo hatasa a kozpolitikai ,eredményre”

® SMART: specific, measurable, achievable, realistic (relevant), time-bound, vagyis: kelléen specifikus, mérhetg,
egyetértésben megalkotott, redlis (masutt: relevans), id6ben meghatarozott. (Egyes elemeknek tobbféle értelmezése
is lehet. Az ,,R” mellett pl. az ,,A” lehet még egyetértésben megalkotott, stb.) TQQ: id6ben, mennyiségében és
min&ségében pontosan meghatdrozott.

% Ennek szémos oka van. igy pl. a célok egyeztetése nehézkes, amit homalyos célmeghatarozassal meg lehet oldani.
(Lindblom 1994) De természetesen a felelGsségvallalas haritasa is meghatarozdé. (Ha nincs egyértelmd cél, nem lehet
szamon kérni, illetve mindig ki lehet magyarazni.)

A neoliberalis ideoldgia pl. a piacot alapvet6en 6nszabalyozo rendszernek latja és 6sszességében ellenzi az allami
beavatkozast, mig a keynesi gazdasag-felfogds ezzel éppen ellentétesen gondolkodik.
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A munkanélkiiliek atképzés esetében az output adata lehet, hogy hany f6t képeztek ki valamilyen szakmara.
Ez egyébként altaldban az 4n. monitoring kapcsan szoktdk attekinteni. Ez az az adat, amiért a program
m(ikodtetdje egyértelm(i felelGsséggel tartozik (mert pl. az EU program keretében erre kapta a pénzt). Az
outcome mar jéval kevésbé kontrolladlhaté. Ez az atképzés kozvetlen hatasa lenne, és pl. azzal mérnék, hogy
hanyan helyezkedtek el a kdvetkezd X id6szakban, pontosabban: , hdanyan tudtak elhelyezkedni, akik a
program segitsége nélkil valészinlleg nem tudtak volna”, aminek meghatarozasahoz mar bonyolultabb
statisztikai eljarasokra van szikség. A pl. EU-s projektek esetében alkalmazott impact fogalma a teljes
tarsadalmi hatasra utal: hogyan hatott a program a résztvevékre, csalddjukra, de a gazdasag egészére (pl. a
szakmunkdsok |éte miatt ipar koltozik a régidba), és a tarsadalom allapotara is (pl. csokken a szocialis
fesziltség). Outcome és impact mértékének vizsgalatat a programértékelés avagy evaluacié modszerével
szoktdk elvégezni.

Ertelmezés kérdése, hogy miként hatdrozzuk meg, mire vonatkoztatjuk az eredményesség, de kiiléndsen a
hatékonysag fogalmait. Az eredményesség esetében altaldban azt varjuk, hogy az valamiként a tarsadalmi
hatdsokra reflektaljon, vagyis |épjen tul a puszta technikai output szintjén, legaldbbis outcome-ként
értelmezhetd szintre. A hatékonysag esetében pedig a végeredmény szempontjabdl dontd kilonbség, hogy
a raforditasokat az outputokra vagy az outcome-okra vetitjiik-e?"

2.2.4 Nemszandékolt hatasok

A kormanyzati tevékenységnek szamos mellékhatasa is lehet. Egyes ilyen Gn. nemszandékolt hatasok olykor
kedvezéek, de gyakrabban kedvezétlenek, akar tulsulyba is kertilhetnek a szandékolt hatasokkal szemben. A
kormdnyzati tevékenység értékelésekor tehat ezeket a tényezd6ket is figyelembe kell venni, noha ez
technikailag problematikusabb lehet. Lényegében itt is az a kulcskérdés, hogy mennyire lehetett ezeket
el6re latni. Mindezek alapjan az eredményesség egy pontosabb mutatdja lehet:

12 Utébbi esetében ugyanis altaldban alacsonyabb értéket kapunk. Ha az atképzési programban pontosan 100 fét
képeztek ki és ebbdl 50 {6 talalt munkat, akkor az [ouTPuT] / [RAFORDITASOK] mutatd értéke kétszer olyan magas (,,j6”)
lesz, mint az [OUTCOME] / [RAFORDITASOK] mutatd. Am ez utdbbi mutaté mégis értelmesebb, ha a kdzdsségi raforditasokat
a tarsadalmi hasznossaggal kivanjuk 0sszevetni.



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

2.3 Kozigazgatasi-kormanyzati paradigmak

A szakirodalomban a kormanyzassal, kbzigazgatassal kapcsolatban szamos paradigmardl szokas beszélni
(SCP 2004: 235-237; Hajnal 2003; Aberbach és Christensen 2003; Hood 1998, Dobel 2001). Jémagam az
aldbbiakban, a fentiekt6l némiképp eltéré mdédon, hdrom olyan, alapvetéen a végrehajtd hatalmi agra
vonatkozd paradigmat mutatok be, amelyekrdl Ugy vélem kozvetlen és viszonylag egyértelmUen
értelmezhetd mondanivaldja van a kormanyzati teljesitmény kapcsan.*®

2.3.1 AKlasszikus paradigma

a kormdnyzat feladatat alapvetSen a jogszabdlyok el6készitésében és f6leg alkalmazasaban latja. Az
eredményesség kiilondsen a végrehajtas tekintetében keril értelmezésre: a térvényeket mennyire
pontosan hajtjdk végre. A hatékonysag pedig — Weber birokraciaelméleté alapozva — Ugy értelmezhetd,
hogy a kozigazgatds gyorsan, folyamatosan, kiszamithatdan, a lehet6 legkisebb fennakadds nélkdl, illetve
torzuldstél mentesen hajtja és hajtatja végre a szabalyokat. A klasszikus modellhez a formalis racionalis
szervezéstani iranyzat (Taylor, Fayol, Gulick-Urwick) megoldasai asszocidlédnak. Ez az irdnyzat kizarélag a
szervezeten, f6leg a hivatali szervezeten belil értelmezi a hatékonysagot. (Lad6 1986:163) A teljesitmény
novelését a munkafolyamatok jobb szervezése (igymenetmodellek), az irodaautomatizalds, majd
szamitogépesités biztositja.

A magyar kozigazgatds ezt a modellt kdveti: jogias jellegl kdzigazgatas, amelyben a meghatarozé érték a
jogszeriiség és nem a hatékonysag.'* Masutt (Gajduschek 2012) mar bemutattam a magyar kozigazgatas
jogias jellegének bizonyitékait és utaltam ezek kévetkezményeire is. Ha a teljesitmény kérdése egyaltalan
felmeriil, akkor az maximum az outputokig terjed, tipikusan pedig kdzel évszdzados technikakban jelenik
meg, mint az Ugyiratforgalom mérése, munkanap-fényképezés, vagy annak esetleg modernebb technikai
(balanced score card) és a hivatali folyamatok modellezése. A hazai gyakorlatban azonban a legtipikusabb
az egyes funkcidk, személyek, illetve hataskorok szervezetek kozotti tologatasa. Mindez azzal is 0sszefligg,
hogy ez a szemlélet a kormdanyzati tevékenységet els6sorban hivatali, hatdsagi, jogalkalmazo
tevékenységnek latja, a koltségvetési, személyi raforditas szempontjabdl nagysagrendekkel jelentésebb
kozszolgaltatasi oldal (vonalas infrastruktura, technikai és f6leg human kozszolgaltatasok) szinte észrevétlen
marad. Marpedig ez az a teriilet, amelyen a teljesitmény mérése leginkabb lehetséges és relevans (mert
igazan jelentds koltségmegtakaritast eredményezhet).

2.3.2 Kozpolitikai paradigma

Az 1930-as években megjelend, majd az ’50-60-as évekre az Egyesiilt Allamokban dominanssa valo
paradigma az allam tevékenységét a tarsadalmi sziikségletek kielégitésében, illetve a tarsadalmi problémak
megoldasaban-kezelésében latja. Az allam akkor teljesit jol, ha (a) a kit(izott célok a relevans tarsadalmi

13 Eppen ezért nem szélok itt olyan széles korben targyalt kormanyzati paradigmakrél, amilyenek a governance
modellek vagy a neo-weberi irdnyzat.

1 Mas, itt nem elemzendd kérdés vet fel, hogy ha ebben a rendszerben a jogszer(iség a meghatarozo érték, akkor
miért olyan elképesztéen alkalmatlan ez a kozigazgatds a jogszerliség tarsadalmi szint(i biztositdsara, a
jogérvényesitésre, ahogyan azt masutt szdmszerlen bizonyitottam. (Gajduschek 2008) A jogszabalyok ebben a
rendszerben dltaldban kiszamithatatlanul érvényesiilnek; olykor kiszamithatéan nem.
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igényekre reflektalnak, amit els6sorban a politikai folyamat hatdroz meg és (b) a célok megvaldsitasat
biztosito cselekvés(-sorozat) racionalisan kialakitott. Ez akkor van igy, ha az adott kdrnyezeti feltételek
koz6tt, amelybe maga a kormanyzat (annak kapacitasa, strukturdja, kulturdja) is beleszamit, alkalmas a
célok lehet6 legnagyobb mérvi megvaldsitasara (eredményesség) a lehetd legkisebb raforditassal
(hatékonysag).

A kozpolitikdk hatasossagat el6zetesen (ex ante) és utdlagosan (ex post) is értékelik, illetve mérik. ElGbbire
a szlik értelemben vett kozpolitika-elemzés (public policy analysis), utdbbira a kozosségi programok
értékelése (public program evaluation) szolgdl. A kdzpolitika elemzésnek tobbféle mddszere ismert,
amelyek kozil a legelterjedtebb a kbzgazdasagtani indittatasd kéltség-haszon elemzés.™ A kozpolitikai
paradigma tehat a klasszikus paradigmaval ellentétben a kdzigazgatast nem zart rendszerként, hanem a
tarsadalommal kdlcsdnhatdsban értelmezi. Mindez jelent6s mérési problémakat is felvet, amelyekre mar
utaltam output és outcome elkiilonitése kapcsan. A jol m(ikodé kozpolitikai folyamatnak meghatarozé
eleme a teljesitmény kiilonféle indikatorainak rendszerbe épitett mérése.

A kozpolitikai szemlélet tiinik a leginkabb idegennek a magyar kozigazgatas rendjétdl. Az elGzetes és
utdlagos kozpolitika-elemzés mddszerei szinte teljesen ismeretlenek a hazai kézigazgatasban, azok még
leginkabb az EU dltal finanszirozott programok esetében jelennek meg. A koézpolitika-elemzésekhez jobbara
hidanyzik a szakismeret és szakembergdrda, de mivel igény sincs erre, ez nem general fesziltséget. A
dontések hatdsainak szakszer( elGrejelzése (el6zetes kdzpolitika-elemzés) lényegében soha nem torténik
meg, noha a jogszabdlyok el6zetes hatasvizsgalatat 1987 6ta elGirja a jogalkotdsi torvény, amit az Uj
szabalyozas (2010. évi CXXX. tv.) meg is erdsitett. Hasonldan nem torténik meg az utdlagos hatasvizsgalat
(evaluacid), de még a monitoring sem, mikdzben jél ismert tébb szazmillidrdokat elfecsérlé kozpolitika (pl. a
szocialis lakasépitések), amelyek nagy része idejekoran megallithato, illetve korrigalhatd lett volna.
(Kozigazgatasi 2013: 42-43)

2.3.3 UjKézmenedzsment (NPM)

Az 1970-es évek végétdl fokozatosan meghatarozova vald paradigma a teljesitmény értelmezésének Ujabb
irdnyat adta meg. Ez az irdnyzat a birokratikus kozigazgatdsi tevékenység kritikajabol indul ki, amennyiben
azt minden szempontbdl alacsonyabb rend(inek latja a piaci-vallalati idedlhoz képest. Mig a piacon a
verseny, addig a klasszikus kézigazgatasban a monopol jelleg uralkodik. A verseny hidnya megsziinteti azt az
0sztonzé mechanizmust, amely a teljesitmény kulcsa; egyben — megintcsak éles ellentétben a tiszta piaci
viszonyokkal — megtagadja a fogyasztotdl a szolgaltatdsok kdzotti valasztas lehetGségét is. A probléma
definicidja magaban hordozza a megoldast is. Az NPM a kozigazgatasnak a piaci idealhoz torténd kozelebb
vitelét propagadlja. A NPM hivei egyfel6l a piaci mechanizmusok, mindenekel6tt a versengés
mechanizmusanak atvételét ajanljdk a kozosségi feladatellatasaban is. A hatékonysdg mérése itt kevéssé
merdl fel. Ezt egyfeldl sziikségtelenné teszi az a biztos tudat, hogy a piaci megoldasok mindig magasabb
teljesitményt jelentenek, ezért minden elmozduldsa az ,,allami”-tdl a piaci irdnyaba, noéveli a hatékonysagot.
Masfel6l pedig a piaci verseny szimuldlasa sziikségtelenné teszi a teljesitmény mérését, hiszen a fogyasztd
dontései adjak a relevans visszajelzést. A masik irany a piaci vallalatoknal alkalmazott szervezési
megoldasok és vezetési technikdk alkalmazasa a kozszektorban. Ebben az esetben a hatékonysag mérése
akar hangsulyos is lehet, mint pl. a teljes min6ségmenedzsment (TQM), vagy a vezet6i, illetve egyéni
teljesitményértékelés esetében.

15 L asd ezekrdl magyarul: Hajnal-Gajduschek (2010). A koltség-haszon elemzésrél ugyanitt, illetve Mishan 1982.
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A hazai gyakorlatban a rendszervaltas 6ta nagy erével jelen vannak az NPM iranyzat altal javasolt
megoldasok is, igaz szinte kizardlag kiilsé kényszer folytan.(Stiglitz 2003, Rosta 2012) A széleskor(i
privatizacidt, piaci megoldasokat a hitelnyujtas feltételeként szabé nemzetkozi pénziigyi szervezetek hatasa
igen jelentds volt, ez azonban elsGsorban a kormanyzati tevékenység egy részének piacositdsat jelentette; a
kormdnyzat belsé viszonyait nem hatotta at, illetve zarvanyként vannak jelen ilyen intézmények. A
mindennapi gyakorlatban leginkdbb még a koztisztvisel6k egyéni teljesitményértékelésének rendszere
sorolhat¢ ide.

2.3.4 Paradigmak és teljesitmény

Némileg leegyszer(sitve azt mondhatjuk, hogy a klasszikus modellben a teljesitmény kevéssé jelentés a
jogszerliséggel szemben, s ha megjelenik, azt elssorban a belsé irodai folyamatok ,racionalis” kialakitasara
szoritkozik. A kozpolitikai szemlélet kifelé iranyulé és a tarsadalmi értelemben vett eredményesség a
meghatarozd szempont, valamint az erre vetitett hatékonysag. Az NPM esetében a piaci mechanizmus
mUkodtetése részben helyettesiti a teljesitmény mérést, egyébként pedig a hatékonysag szempontja
fajsulyos.

2.4 Ateljesitmény értelmezésének metszetei

A kozszektorban a teljesitmény problematikdja szamos szinten, avagy metszetben megjelenik. Jémagam 6t
ilyen metszetet latok'® [ényegesnek abban az értelemben, hogy mindegyik metszet esetében a teljesitmény
sajatos, 6nalld, a tobbi metszettdl eltérd értelmezést nyer, bar semmiképpen sem beszélhetlink —a
csoportositasok kapcsan egyébként joggal megkdvetelhet6 — kdlcsonods kizardlagossagrol és a teljes terilet
lefedettségérdl. Az egyes metszetekben eltéré az a vizsgalati szint, amelyre vetitve a teljesitményt — elvileg,
vagy ténylegesen — mérik, és altaldban eltérd a diszciplindris megkozelités is. Ez az 6t értelmezési metszet a
kovetkez§:

1. Egyéni munkavallald, koztisztviseld.

2. Avezetés-menedzsment altaldban, illetve az egyes menedzsment teriiletek, praktikusan elsésorban
a funkcionadlis menedzsment teriiletek (HR, pénziigy-koltségvetés, IT —amelyek tehat atmetszik az
igazgatasi terileteket).

3. A kozigazgatasi szervezet.
4. A kozpolitikai (szakpolitikai) szint.
5. A kormanyzat, a kdzigazgatas-kozszféra egésze.

E metszetek az egyedit6l az dltaldnosabb felé haladnak, illetve az operativ, gyakorlati, kozigazgatasi
relevanciatdl az atfogdbb, tudomanyosabb kérdések iranydba mutatnak. Nyilvanvald, hogy a politoldguis
szamadra elsGsorban a 4. és 5. szint bir jelentGséggel. Pesti Sandor (2014) dolgozata is jobbara ezeken a
szinteken mozog.

2.4.1 Egyéni teljesitményértékelés

18 Hattl-Sivak (2006:176) a fentiektdl részben eltér6 6t szintet kiloniti el: politikaalkotasi rendszerek, allamigazgatasi
rendszerek, szervezetek, munkafolyamatok, tevékenységet végz6 alkalmazottak.
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Az egyes munkavallald teljesitménye nyilvanvaldan kihat a kozigazgatds egészének teljesitményére, am
nehezen tisztazhatod, hogy milyen 6sszefliggés van az egyéni teljesitmény és a szervezeti teljesitmény
kozott. A nehézségek killondsen az igazgatasi munkaban jelentdsek, mar a maganszféraban is*’, és
hatvanyozottan jelentkeznek a kdzszektorban. A mérés vagy lehetetlen, vagy értelmetlen, mivel gyakran
ami mérhetd nem lényeges, ami lényeges nem mérhetd, vagy a mérése tul draga. A gyakorlatban a
teljesitményértékelés lényegében szubjektiv megitélésen és nem szigorldan vett mérésen alapszik. Az NPM
ugyanakkor a teljesitménymérésnek elsésorban ezt a tipusat tamogatta, alighanem éppen azért mert noveli
a vezetd szubjektiv, diszkrecionalis dontési lehet&ségeit ezen a teriileten. A mddszerrél alapos és kritikus
attekintést nyujt pl. Linder (2006, 2013). A magyar kozigazgatasban éppen ez a mddszer van — nemzetkozi
0sszehasonlitasban is rendkiviil kiterjedt mértékben — jelen.

2.4.2 A menedzsment teljesitménye

Egyes menedzsment teriileteknek kialakult a maga sajdtos szakirodalma, amely altaldban meghatdrozza a
megfelels” eljarasokat.'® Ez tehat elsésorban a priori megkdzelitést jelez, amikor a tényleges mérés
szerepe kisebb, inkdbb az esetleges hibak kapcsan jelentkez6 veszteségek jelenthetnek meg. Ezen a
teriileten elvileg is nehezen értelmezhetd a teljesitmény, részben az egyéni teljesitmény kapcsan mar
jelzett tényez6k miatt. Mindamellett egy olyan metszetrél van sz6, amely kétségkivil szerepet kap a
kormdnyzati teljesitményben, és a masik négy metszetben nem értelmezhet6 tartalmakat hordoz. Ez,
valamint a témaban sziiletett driasi szakirodalom indokolja felvételét a felsorolasba. Az NPM hatarozottan
javasolja a maganszféraban alkalmazott egyes menedzsmenttechnikak atvételét.

2.4.3 AKkozigazgatasi szervezet

A teljesitmény egyes kozigazgatdsi szervek szintjén vald értelmezésének szamos el6nye van, ugyanakkor
sulyos problémakat is felvet. A szervezeti szint(i értelmezés melletti meghatarozo érv, hogy ehhez allnak
rendelkezésre a leghosszabb ideje tudomanyos eszkdzok, els6sorban a szervezéstannak és
szervezetszocioldgidnak koszonhetden. Az NPM iskola jelent8s szerepet szan ezeknek a szervezési
megoldasoknak, a klasszikus jogi-intézményi gondolkodas szamara pedig ez az egyediil értelmezhet6 keret.

A teljesitmény mérése szempontjabdl nagy elény, hogy a szervezet egy viszonylag jél megragadhato, jol
lehatarolhato, és még kezelhet§ kiterjedésli (ti. nem tul ,,nagy”, nem attekinthetetlen) entitas. A szervezet
hatdrai jorészt kézzelfoghatdak: meghatarozott éplilethez, meghatarozott szamu dolgozdéhoz kothetSek.
Szervezeti szinten a teljesitmény jol értelmezhetének tlinik, a lehatarolhatdsag és az elméleti-tudomanyos
keretek viszonylagos kidolgozottsdga okan. Ugyanakkor a szervezeti szint(i értelmezésnek is tobb gyengéje
van. A szervezeti alapu lehatdrolas korantsem olyan egyértelm(i, mint amilyennek latszik. A kormanyzat
szervei egy bonyolult rendszert alkotnak, eltéré mikodésmadd (hivatali vagy testlleti) jellemzi Gket, dm
egyuttmikodnek és teljesitményiik nagyban a tobbitdl fliigg. A szervek jelent6s része hierarchikusan
szervez6dik, s ilyenkor vitathatd, hogy mely szervet tekintsiink egy entitasnak, illetve, hogy a vizsgalodas
soran hol vagjuk el a mas szervekhez kapcsold szélakat. A probléma végsé soron az, hogy a feladatok és
tevékenységek, valamint a szervezetek tagolddasa eltér egymastdl, marpedig a teljesitmény a feladatok,
illetve a feladatellatas kapcsan értelmezhet6; a szervezetek ennek csak keretet adnak. A kormanyzati
szervek jelentGs részének tobbféle feladata is van; gyakran egymassal kevéssé, vagy szinte egyaltalan nem
Osszefliggd feladatok és tevékenységek. Gondoljunk csak a polgdrmesteri hivatalok, vagy a most felallo
Miniszterelndkség rendkivil szertedgazd tevékenységére. Még gyakoribb, hogy a feladatellatas tobb szerv

Ypl:mia konyvelés hozzaadott értéke a profithoz?

18 . (e N o (s
Lasd: pénziigyi, emberi er6forras, informdcié-, stb. menedzsment.
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egyuttmikodésével valdsulhat csak meg. A szervezeti szintl vizsgalddas ugyanakkor a folosleges
parhuzamossagok, atfedések detektdlasat sem teszi lehet6vé. A szlik, a szervezeten beliilre koncentralé
értelemben vett teljesitmény éles ellentétben allhat a kdzigazgatas egésze, illetve a tarsadalom szintjén
értelmezett hatékonysaggal. (Lane 1987:23-24) Ezt a pradoxont jol példazza, ha egy hivatal olyan adatokat
gy(jt, amelyet soha senki nem hasznosit, dm az adatok szolgaltatdsa az arra kotelezetteknek nehézséget
okoz — az ilyen hivatal ugyanis akkor noveli teljesitményét, ha tobbeket zaklat feleslegesen.

A magyar, jogias gondolkodas kézéppontjdban a szervezet all. Eppen ezért a teljesitmény is alapvetden
szervezeti keretek kozott nyer értelmezést, 6sszhangban a klasszikus paradigmaval is.

2.4.4 Kozpolitikai szint - kozpolitika-elemzés

Az egyes szakpolitikak szintjén a teljesitmény kérdése elvileg, és gyakran praktikusan is konnyebben
megragadhatd, jobban értelmezhetd. Kilonbdsen igy van a viszonylag szlkebb, behatdroltabb szakpolitikai
terlleteken: pl. a testi fogyatékosokra, illetve ezek specialis csoportjaira vonatkozé szakpolitika esetében
(szemben a szocialpolitikdval). Feltétele a teljesitmény értelmezésének és mérésének, hogy az adott
politikdban legyenek explicit, pontosan meghatarozott célok (TQQ). Minél inkdbb teljesiinek ezek a
feltételek, annal inkdbb valik az eredményesség és hatékonysag fogalma kezelhet6vé. Ez a mddszer
pontosan meghatdrozza fogalmait és megkisérli szamszerdsitetten is megmeérni a teljesitménymutatdkat. A
hatvanas évektdl kialakult az ex ante és ex post (evaluacid) kdzpolitika elemzés elmélete és fokozatosan
kifejlédtek az elemzés kilonféle technikai is.”® A mddszert értelemszerGen kifejezetten a kormanyzati
tevékenység teljesitményének mérésére dolgoztak ki, igy nem merilnek fel az Gzleti szféraban alkalmazott
technikak és elméletek atvétele soran jelentkez6 problémak.

2.4.5 A Kkormanyzati tevékenység egésze

A kormanyzat, a kozigazgatds egészének teljesitményét gyakran a legdltaldnosabban az dllamhaztartasi,
illetve makrogazdasagi (p. GDP) és makro-tarsadalmi mutatdk (pl. GINI index) segitségével mérik (Hittl-
Sivak 2006). De torténnek kisérletek arra is, hogy a kormanyzati teljesitményt atfogdan, illetve egyes
részleteiben, pl. a jogbiztonsag, a korrupcid, stb. tekintetében is mérjék (pl. SCP 2004), tipikusan szakért6i
becslésen alapulé mddszerrel. Az utébbi id6ben egyre tobb olyan indikator is megjelenik, amellyel a vilag
orszagainak kormanyzati teljesitményeit értékelik. llyen pl. a Vildgbank Worldwide Governance indikatora
vagy a Bertelsmann alapitvany Sustainable Governance Indicator-a, sth.? Ezek a mutatészamok szamos
okbdl megkérddjelezhetSek. Altalaban szubjektiv eredetiiek, un. szakért8i becslésen alapulnak, vagy pl.
Uzletemberek nyilatkoznak a korrupcio, a blrokracia mértékérél. Mégis, jobb hijan gyakran alkalmazzuk
ezeket az indikatorokat egy kormanyzat teljesitményét nemzetkézi 6sszehasonlitasban vizsgalva. Maskor az
indikatorok id6beli alakuldsat tekintjiik at az adott orszagra nézve, akar az 6sszevont kormanyzati index,
akar egyes alindexek (pl. korrupcid) tekintetében, a trendeket vizsgalva.

A szakértGi becslésén alapuld eljarasok legfébb problémaja a szubjektivitds. Ezt cs6kkenteni lehet nagyobb
szamu szakértd igénybe vételével, illetve kiilonféle statisztikai technikakkal, de megsziintetni nem lehet. (PI.
a viszonyitasi alap a szakért6knél alapvets kérdés.) Az objektivnek tekintheté makro szint( valtozok

9 A téma j6 elméleti-elmélettorténeti bemutatasat adja: Howlett-Ramesh 2003, magyarul: Gulyas-Jenei 2002.
Technikai részletekrél: Gajduschek-Hajnal 2010: IIl. rész.

20 A svéd Quality of Government Intézet Osszegylijtotte az 0sszes ismert, a kormanyzas teljesitményére, mindségére
vonatkozé felmérés, kutatds eredményeit. KitlinGen strukturalt, kereshets, elemezheté formdban fellelhet6k:
http://www.qog.pol.gu.se/
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esetében pedig az a mar emlitett probléma jelentkezik, hogy miként lehet a kormanyzati tevékenység
hatdsat levalasztani mds hatdsoktdl. Ezt a problémat csokkenti a nemzetkozi és id6beli 6sszevetés egylittes
alkalmazasa.

3 Konkluazio és két vitapont

A dolgozat f6 allitdsa tehat az, hogy a kormdanyzati teljesitmény jél értelmezhetd és viszonylag jol mérhetd
is. Am ahhoz, hogy értelmes és védhet§ allitasokat fogalmazzunk meg, sziikséges tisztaznunk, hogy milyen
értelemben beszéllink teljesitményrél. Ehhez els6 1épésként talan azt célszer(i szétvalasztani, hogy politikai-
partpolitikai értelemben vett, végss soron a valasztasok megnyerésével (vagy globalisabban: a hatalom
megszerzésével-megtartasaval) igazolhato teljesitményrdl beszéliink, vagy kozpolitikai, a tarsadalmi
hatdsokon alapuld teljesitményrdl. Mdasodik [épésként pedig legalabb az elemzési szintek lehatdrolasa
célszer(. Ha ezt megtessziik, akkor szamos teljesitmény-elem mérhetévé valik, és ezek a mérési
eredmények alkalmasak lehetnek egyes kormanyzati aspektusok megitélésére.

Nemzetkozi kitekintésben is azt [atjuk, hogy a teljesitmény és a teljesitmény indikdtorainak mérése
évtizedek 6ta a kormanyzati kutatasok és szdamos — altalaban sikeresnek tekintheté — orszagban a gyakorlat
homlokterében all. (Bouckaert-Halligan 2008, fSleg: 71-76). Az Egyesiilt Allamok pl. hosszu évtizedek 6ta
Ujabb és Ujabb hullamokban tesz kisérletet a teljesitmény-mutatok meghatdrozdsdra, mérésére, majd az igy
kapott eredmények beépitésére a kozmenedzsment folyamatdba. Ennek olyan kdzismert mérféldkovei
voltak, mint a PPBS a hatvanas évektdl, amely a teljesitmény- (output) mutatdkat a koltségvetéssel kivanta
0sszekapcsolni, majd az 1993-ban elfogadott, a foderalis kormdnyzat minden jelent8s szektorara kierjedd
Government Performance and Results Act (GPRA). Bouckaert-Halligan (2008: 131-156), ugyanakkor arra is
utalnak, hogy az angolszasz orszagok mellett elsGsorban az Un. észak-eurdpai orszagokban (Hollandia,
skandinav orszdgok) kap a teljesitmény-mérés és -menedzsment nagyobb sulyt a kozigazgatasi
gyakorlatban.

A legutdbbi idGszak fejleménye e tekintetben a teljesitmény fent bemutatott fogalmainak a bizalom (trust)
fogalmahoz kotése.”

3.1 A masodik Orban kormany mérhetetlen teljesitményérél - egy kritikai
pillantas Pesti Sandor visszapillantasara®

Mindenek el6tt ugy vélem, hogy a kormanyzati teljesitmény mérhetGségével szemben Pesti (2004) altal
kordbban felhozott problémak megfelelé megkdzelitéssel és technikakkal jobbara kezelhet6ek. Az a
probléma, hogy a kormanyzati intézkedések id6ben eltolddva 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”

L E tekintetben kiildndsen szemléletes Pollitt-Bouckaert 2004-es konyvének 5.1 adbrajat (p. 106) 6sszevetni Bouckaert-
Hulligan 2008-as kényvének 1.7 abrdjaval (p.33), ahol az eltérés lényege a , Trust” megjelenése, mint ami egyfajta
végeredménye a teljesitmény megjelenésének, s mint amely ugyanakkor tébb agon vissza is hat arra. Magyarul a
témardl: Boda 2013, f6leg: 6. fejezet, Boda-Medve-Balint 2012.

2 pesti Sandor dolgozatat az aldbbiakban kritikusan elemzem. Ennek oka nem a dolgozat szinvonala (a hasonld, a
kormdanyzati tevékenységet ,totalitdsdban” vizsgald dolgozatokhoz képes kifejezetten szinvonalas és
kiegyensulyozottsagra térekvd), hanem az a tény, hogy sajatos kontrasztban all Pesti korabbi felfogasaval (erre maga is
utal), de kiilén6sen az e dolgozatban képviselt mddszertani megkozelitéssel.
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kormdny nyolc éve mérhetetlen rombolast vitt véghez a kdzoktatasban”, s6t ennek ellenkezGje mellett
érvelhetiink. A Pesti altal felvetett, és — a kormdnyzati intézkedések és a tarsadalmi kérnyezet
kélcsdnhatasa kapcsan — altalam is prezentalt probléma is nagyrészt kezelhetS. Makroszinten a kiilonb6z6
Ltorzitdsok” nagyrészt kikliszobolhet6ek a nemzetkozi és id6beli 6sszehasonlitds egylittes alkalmazasaval:
példaul, hogyan alakul az utébbi X évben a magyar egy fére jutéd GDP, a GINI-index, az élve-sziiletések
aranya, stb., mas, kornyez6 orszagokhoz, vagy az EU-tagallamokhoz viszonyitva.

llyen adatokat olykor Pesti (2014) mostani elemzése is alkalmaz, dm azok ritkan tesznek szert jelentGségre,
hacsak nem kifejezetten kedvez6k a kormanyzatra nézve (pl. eladésodas tendencidja). Ahol az esetlegesen
megjelend adatok kedvezGtlenek, ott mindig van egy ,,ugyanakkor”, vagy Pesti utal az adatok értelmezési
problémajara, s6t megtévesztd voltara. (GDP: 2. labjegyzet; tarsadalmi kiilonbségek: ,az atlagnal is
Ovatosabban kell bannunk a statisztikai adatokkal” p.64) A ,,demogréfiai valsaghelyzet kezelése” (p. 62-63)
kapcsan példaul kénnyen hozhatna a szerz6 adatokat (a demografia a standardizalt kvantitativ
indikatorokat talan legrégebben alkalmazé tarsadalomtudomany), am azok teljesen hianyoznak, talan mert
azok fényében a , kezelés” aligha lenne sikeresnek nevezhetd.

Mindamellett a f6 probléma, fenti elemzésem tiikrében, hogy Pesti dolgozatdban az elemzés szintjei és
aspektusai nem kilonilnek el egymastdl. Igaz a szerz6 erre bevallottan nem is térekszik, mint korrekten
jelzi dolgozata vallaltan szubjektiv. Vissza is utal a mérhetGséget elvetd kordbbi munkaira. Implicite is
vilagos ez a hozzadllas abbdl, hogy fontosnak tartja ,élesen elklloniteni a kormanyzat stratégia céljait, és az
azok érdekében tett intézkedések[et]” (p. 62); éles ellentétben azzal, hogy az ,,intézkedések” hatékonysaga,
és f6leg eredményessége épp a célokon mérddik le, mint lattuk (hogy a racionalis cselekvés és dontés
definiciéjat itt ne is emlitsem).

Az elemzési aspektusok 6sszecsuszasara kilonosen jellemz6 példa a foldpalyazatok elemzése. (p. 67)
Jellemz6en ez a ,stilus” kapcsan jelenik meg és a média-botrany indokolja targyaldsat. Itt néhany adat azt
bizonyitja, 6sszességében meggybz6en, hogy mindez a kisbirtokosok helyzetbe hozdsat szolgélta; majd
felbukkan a (jogi) bizonyitas kérdése, azutan egy ,teljesitménymutatd”, amely szerint ,— szemben a
szocialista kormdanyok id6szakaval — ebben az id6szakban egyetlen orszagos, vagy akdr nagyobb tomegeket
megmozgatd gazdademonstrdcié sem volt”. A tényleges hatasok felmérését a szerzé — mellékesen —
lehetetlennek mondja: , Azt pedig, hogy az elnyert foldeken milyen szinvonalu gazdalkodas folyik, csak a
jové fogja megmutatni.” Nem vilagos miként. Lehetséges, hogy itt a szerz6 programértékelésre
(evaludcidra) gondolt, vagy majd ez is ,megvitatasra kerll”? Megjegyzem, hogy mindez azt jelenti, hogy a
kormanyzati dontést — a szerz6 szemlélete szerint teljesen természetesen — Ggy hoztak meg, hogy, mar
bocsdnat, |6vésiik sem volt annak hatasairdl. Amennyire a vonatkozo irodalmat és a hazai tapasztalatokat
ismerem, a kisbirtok a mez6gazdasagi termelés hatékonysagat altalaban jelentésen csdokkenti. Lehet azt
mondani, hogy ez ,jelen esetben nincs igy, mert...”., vagy azt, hogy egyéb értékek (pl. a vidéki foglalkoztatas
novelése) feliilirjak a hatékonysagi szempontot, de itt — és amennyire ldtom a kormanyzati
megnyilatkozasokban —ilyen tipusu érvelésrdl szé sincs.

3.2 AKkozpolitikai diskurzusrél és annak elemzésérol

Egy korabbi vitacikkemben (Gajduschek 2013) amellett érveltem, hogy a tényadatok a kormanyzati
cselekvésben sziikségesek, ,jok”; most pedig amellett, hogy a legtobb esetben ilyen adatok el6 is allithatdk.
Korabbi dolgozatomat szamos kritika érte (Pal 2013; Bretter 2014), alighanem szandékoltan sarkos,
provokativ megfogalmazdasai miatt is. E szinvonalas és korrekt kritikak is arra sarkallnak, hogy néhany
bekezdésben vildgos(abb)a tegyem alldaspontomat. Mindenek el6tt, nem gondolom, hogy a bolcs,
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technokrata kodzpolitikai elemz&nek van csak helye a kozpolitikardl folytatott vitaban. A diszkusszio egyfeldl
hasznos a racionalis (Bretter 2014: 131-134) megoldasok megtalalasahoz is, masfel6l pedig a demokratikus
rendszer legalapvetGbb jellemzdje. (P4l 2013) S6t, miként e dolgozatban is jeleztem, a tényadatok, mint a
tarsadalmi elemzések esetében dltaldban, Ugy a kormanyzati teljesitmény, illetve a kdzpolitika teriiletén
sem alkalmasak allitasok egyértelm( igazolasara. Am alkalmasak lehetnek — téves, avagy hazug-
propagandisztikus — allitasok egyértelm( megcafolasara. A ,,cafolat” viszont per se igényli a vitat,
diszkusszidt.

Nem a diskurzus jelenti a problémat, hanem az, ha az a tényektdl teljesen elszakad. Ez sem tudomanyos,
hanem inkabb gyakorlati probléma.”® A kormanyzati teljesitmény értékelése a kdzpolitikai diskurzus
koézponti eleme. Ha a teljesitmény meghatdrozasat eleve lehetetlennek vagy szlikségtelennek gondoljuk, az
a szememben valéban megkérddjelezi a racionadlis vitat. Természetesen még ez sem kérdéjelezi meg a
diskurzus-elemzés, mint tudomdnyos médszer alkalmazésat. > Talan éppen ez lehet az a médszer, amely
ramutat a diskurzusok sajatsagaira; taldn itt is felvethetd az a kérdés, hogy melyek lehetnek az
,eredményes” diskurzusok? De itt mar végképp a kompetencidmat meghaladé vizekre eveznék...
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