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1. Bevezetés

’

,,Nem a kormany feladata, hogy szamitasokat végezzen.’

Kovacs Zoltan kormanyszovive, 2014. december 9.

A kozpolitikai dontéshozatal josaga és hatékonysaganak ndvelése évezredek ota a
koziigyekkel foglalkozd gondolkodokat érdekld egyik legfobb rejtvény; kozigazgatasi
reformok tucatjai probaltak meg az elmult évtizedben is megteremteni a hatékonyabb
allami feladatellatast. A kozpolitikai valtoztatasok soran logikus dontésnek tlinhet, ha a
dontéshozok az adott probléma megoldasara egy mashol mar mikédd jo gyakorlatot
akarnak felhasznalni, viszont az Otletek és a mar 1étez6 mechanizmusok atiiltetése

gyakran kudarcba fullad, vagy nem a kivant eredményt éri el.

Dolgozatom az institucionalista megkozelitésen keresztiill vizsgalja a kozpolitikai
transzfer miikodését hazankban, ezért meghatarozonak tartom a hazai kozigazgatasi
kultara hatasat a teljesitménymenedzsment megjelenésére. Magyarorszag a kontinentalis
kozigazgatasi hagyomany alatt fejlodott kozép-europai kozigazgatasi kultaraja orszagok
kozé tartozik (Kuhlmann & Wollmann, 2019), ahol elsésorban a legalitas és nem a
hatékonysag hatarozza meg a dontéshozatali logikat (Gajduschek & Hajnal, 2010). Ezért
dolgozatom egyik kozponti feltevése, hogy a teljesitménymenedzsment (TM), mint az
angolszasz kozpolitikai hagyomanybol érkez6 (Bouckaert & Halligan, 2008),
hatékonysagot fokozo kézmenedzsment-eszk6z (van Dooren, et al., 2015) megjelenése a
hazai kozigazgatasi rendszerben alapvetéen kontraintuitiv, ugyanis a hazai rendszer
mitkodési logikaja (G. Fodor & Stumpf, 2007) és gyakorlata (Hajnal, 2014b) sem
tdmogatja a teljesitménymenedzsmenthez hasonl6 eszk6zok megjelenését és mitkodését.
Célom megérteni, hogy mégis miért johetnek 1étre miikodo teljesitménymenedzsment-
gyakorlatok a hazai kozigazgatason beliil (Hajnal & Ugrdsdy, 2015), milyen kontextualis
tényezOk tamogatjdk a TM megjelenését, illetve melyek gatoljak azt. Mindezt a
kozpolitikai  transzfer, mint a nemzetk6zi ¢és orszagon jO  gyakorlatok
,szallitoszalagjdnak™ lehetséges hatasat vizsgalom meg a TM 1étezésének segitségével a
magyar kozigazgatds harom kiilonboz6 szervezeténél. A kérdésre adott valaszom,
remélem, nem lesz oncély, és nem csak a magyar esetre lesz alkalmazhato: a vilagszerte
zajloé kozigazgatasi reformok ugyanis rendszert hasonléan ivelnek at a kiilonbozo

adminisztrativ ~ kultarakon és  kontextusokon, ahogyan Magyarorszdgon a



teljesitménymenedzsment megjelenik. Reményeim szerint ennek megfigyelésével a
nemzetkdzi reformfolyamatokra €s -divatokra vonatkozdan is le tudok majd vonni néhany

kovetkeztetést.

A kozpolitikai transzfer-irodalom egyik alapvetése, hogy a transzfer a jobb kozpolitikak
elérése érdekében torténik, hiszen ki akarna rossz gyakorlatokat atvenni (Dolowitz &
Marsh, 2000). Ez a felvetés azonban azért is kétélii, mert a transzfer-irodalom jelentds
része valdjaban a transzfer kudarcanak okait kutatja, és nem a sikerekre koncentral
(Stone, 2012). Dolgozatomban a transzfer harom alfajat kiilonboztetem meg: a
kozpolitikai diffazio (Weigrich, 2009), az eurdpaizalas (Radaelli, 2003) és a tanulsagok

levonasa, a ,, lesson-drawing” (Rose, 1991) all vizsgalatom kozéppontjaban.

A diffuzio fogalmat Strang (1991) ugy irja le, miszerint ,,a diffazié az a folyamat,
amelynek soran egy populacioban egy bizonyos tulajdonsag tanuldsa megvaltoztatja
annak valdszinliségét, hogy az adott tulajdonsagot az azt korabban nem adaptalok is
atveszik” (uo. 325). Wasserfallen szerint a kozpolitikai diffazid kutatasa ,,arra keresi a
valaszt, a mashol meghozott kozpolitikai dontések hogyan befolyédsoljadk az ujabb
dontéseket a tanulas, a versengés ¢és az emulacié modszereivel” (Wasserfallen, 2018, p.
622).

Az eurOpaizalas Radaelli szerint ,,azok az a) konstrukcios, b) diffziés és c¢)
intézményesiilési folyamatok, amikkel a formalis és informalis szabalyok, eljarasok,
kozpolitikai paradigmak, stilusok, problémamegoldasi gyakorlatok, valamint k&zos
hiedelmek és normak eldszor az EU kozpolitikai kapcsan meghatarozasra kertilnek, majd
azokat részesévé teszik a nemzetdllami diskurzusoknak, identitasoknak, politikai

struktiraknak és kozpolitikaknak™ (Radaelli, 2003, p. 30).

A tanulsagok levonasanak (lesson-drawing) koncepcidja szerint a globalis kozpolitikai
konvergencia miatt az adott orszagok, tartomanyok és varosok egyre hasonlobb
kozpolitikai  probléma-percepciokkal szembesiilnek, ¢és mindenki a valaszok
optimalizalasara torekszik, ezért a miikodd gyakorlatok iranti érdeklédés folyamatosan
n6 (Rose, 1991, p. 4). Itt tehat a kormanyok egyfajta racionalis cselekvést hajtanak végre,

amikor a mar 1étezd gyakorlatokat igyekeznek jol-rosszul atiiltetni sajat helyzetiikre.

A teljesitménymenedzsment elsdsorban egy koézmenedzsment-eszkézként valik
vizsgalatom targyava, azonban hozza kell tennem, hogy a TM mint elv mogott lassan mar

egy ¢évszdzados hagyomanyt is felfedezhetiink, ami a kozpolitikai dontéshozatal
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,tudomanyositasara” ¢s igy racionalizalasara torekszik (van Dooren & Hoffmann, 2018).
A pozitivista hagyomanyt kovetve a TM egyik fo alapvetése, hogy a tarsadalmi és
politikai folyamatok megértheték, egyfajta torvényszeriséget kovetnek, ¢és ezek
feltarasaval lehet6vé valik a jobb és hatékonyabb dontéshozatal (van Dooren, et al.,
2015). A késObbickben bemutatom hogyan fejlédott a teljesitmény-mozgalom egy, az
egész modern kézmenedzsmentet meghatarozd doktrindva (van Dooren, 2008), és

hogyan dominalta a kozpolitikai reform-diskurzust a 2000-es évek elejétdl ez a szemlélet.

van Dooren és munkatarsai megfogalmazasaban a TM ,,(...) olyan menedzsment-stilus,
ami felhasznalja a teljesitményinformaciokat a dontéshozatalban” (van Dooren, et al.,
2015, p. 37). Askim (2008) szerint a TM harom f0, rutinszeriien elvégzett feladatot jelent,
ezek 1) a szervezeti tevékenység kimeneti eredményeinek és hatasainak mérése, 2) az igy
kapott eredmények feldolgozésa, elsdsorban a korabbi eredményekkel vagy normativ
sztenderdekkel valé Osszehasonlitdsa révén, illetve 3) az igy nyert informéciok
kommunikalasa a dontéshozok és az allampolgarok felé (Askim, 2008, p. 125). Bouckaert
¢és Halligan ugy vélik, a TM-kozponta kozigazgatas vallalja és kiosztja a felel0sséget az
egész rendszer teljesitményéért, és elszamoltathatdé annak sikere vagy kudarca esetén
(Bouckaert & Halligan, 2008, p. 2). Vigoda-Gadot és Mizrahi szerint a TM a
kozintézmények mérhetd kimeneteire és eredményeire (output és outcome) fokuszalo
szemléletet, illetve az igy keletkezett adatok dontéshozatalban €s kozpolitika-alkotasban

valo felhasznalasat jelenti (Vigoda-Gadot & Mizrahi, 2014).

Jogosan meriilhet fel a kérdés: miben kiilonbozik a TM a hagyomanyos ,,j0zan paraszti
¢észtdl”, vagy a konyvelési szemléletli kozigazgatasi gondolkodastol. Véleményem szerint
a TM annyival tobb ezeknél, hogy a mérések eredményeit szervezett moédon csatorndzza
be a dontéshozatalba lehetdvé téve az intézményi tanulas egy magasabb szintjét, ezaltal

novelve a szervezeti hatékonysagot.

A bevezetdben kell szolnom arrdl a kontextusrol is, amelyben az egész kutatas zajlik. A
TM alapvetden a kozérdek-szemléletli, angolszasz kozigazgatasi rendszerekben
(Bouckaert & Halligan, 2008), illetve fejlett, részben kontinentalis kozigazgatasi
hagyomanyokkal rendelkezd orszagokban tudott tartosan gydkeret verni (van Dooren &
Hoffmann, 2018), azonban nemzetkozi szervezetek (pl. az OECD vagy az EU), illetve a
kozigazgatasi reform-divatok eredményeként eljutott olyan orszagokba is, amelyekben

ennek az alapvetden eredmény- ¢€s folyamatorientdlt szemléletnek semmilyen



hagyomanya sincsen (Bouckaert, 2012). Azért is valasztottam a magyar kozigazgatas
esetét vizsgalatom targyaul, mert a hazai, kozép-eurdpai adminisztrativ kultira szamos
teriileten igen messze van a TM-nek kedvezd angolszasz szemléletmodtol (Jenei, 2008).
Allitisom mégis az, hogy a TM — a transzfernek koszonhetden — mégis képes ebben az
ellenséges kornyezetben hatékonyan miikodni (Hajnal & Ugrésdy, 2015). Révész Eva
tobbszor is foglalkozott a TM magyarorszagi megjelenésével (Kiss & Révész, 2014), és
azonositotta a transzfert mint a megjelenés egyik lehetséges okat (Révész, 2015), azonban
az 6 kutatasai alapvetéen mas prioritdsokat kovettek, ezért is indokolt a transzfer TM

megjelenésében jatszott szerepének alaposabb vizsgalata.

A kutatdsom kvalitativ stratégiat kovet, és a beagyazott esettanulmany modszerét
alkalmazza. Az esetem a magyar kozigazgatas egésze, azonban harom, egymastol eltérd,
de azonos kimeneteket mutato, el6zetes tudas alapjan kivalasztott aleseten (diverse case
design) keresztiil mutatom be a transzfer miikodését és hatasat a TM fejlodésére. Az elsé
esetem egy helyi dnkorményzat, a méasodik egy kdzponti kormanyzati tigyndkség, mig a
harmadik egy minisztérium. A harom alesetet az koti Ossze, hogy mind a haromnal
megtalaljuk a TM-et a szervezet miikodésében, azonban ezeknek a rendszereknek a
fejlettsége, a vezetok motivacioi, illetve a szervezetek kiils6 koérnyezete is jelentdsen eltér.
A dolgozat elsésorban félig strukturalt interjuk sordn gyijtott adatokra tdmaszkodik,
amiket kiegészitenek primer és szekunder irott forrasok az adott szervezet TM-

gyakorlataval kapcsolatban.

A masodik fejezet mutatja be az egész vizsgalat kontextusat, a magyar kozigazgatasi
rendszert, amely szamos valtozdson ment keresztiil az elmult évtizedekben, és tobbszor
élte 4t a kormanyzati teljesitmény mérhetdségérol szolo vitat is. Itt mutatom be azokat a
fontosabb elméleteket is, amelyek — elvileg — a magyar kozigazgatasi reformoknak is
iranyt mutatnak, €s ezaltal kijelolik a TM lehetséges helyét a kozmenedzsment

eszkoztaraban.

Dolgozatom harmadik fejezete részletesen bemutatja a dolgozatban hasznalt elméleti és
fogalmi kereteket: a kozpolitikai transzfer elméleti hatterét, az azzal kapcsolatos
kritikakat, illetve az transzfernek azt a harom mechanizmusat, amit a magyar esten
vizsgalni fogok. Ismertetem a transzfer, mint a kdzpolitikai valtozéas-elmélet legfontosabb
alapvetéseit, valamint kiemelten bemutatom a kozpolitikai diffuzid, a tanulsagok

levonasa és az eurdpaizalas mitkodési mechanizmusait. Ez a fejezet ismerteti a TM-et. Itt
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a torténeti bemutatast a TM mukodésének leirasa, illetve a kritikai irodalom bemutatasa
koveti, ugyanis a méréssel kapcsolatos aggalyok a TM-irodalom egy jelentds részét adjak.
Ez szamomra azért kiilonosen fontos, mert a magyar eseten is jol megfigyelheték azok a

problémak, amikre a kiilfoldi szerzok is felhivjak a figyelmet.

Az negyedik, mddszertani fejezet mutatja be a kvalitativ stratégiat, az esettanulmany
modszerét, amit alkalmazni fogok. Részletesen irok tovabba a konkrét modszeremrdl, a
pattern-matchingrol is, aminek segitségével érvényes allitasokat kivanok a dolgozatom
végén megfogalmazni a transzfer hatasarol a magyar kozigazgatasi reformokra, illetve
azok sikerességére. Ebben a fejezetben fogalmazom meg a kutatasi kérdéseimet és a

hipotézist is.

Az 6todik fejezet a harom aleset bemutatasa, itt részletesen irok az Egri MJV
Polgadrmesteri  Hivatal kozszolgaltatasait  biztositd  Onkorményzati iranyitasu
szervezeteknél fellelheté TM-rendszerekr6l, az Oktatasi Hivatal altal mukodtetett
Felséoktatasi Informécios Rendszerrdl, valamint a Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium
Stratégiai Teljesitménymenedzsment Rendszerérél. A harom aleset jo attekintést ad a
magyar viszonyokrol, és az itt tett megfigyelések alapjan probalom meg megallapitani a
hatodik fejezetben, hogyan miikodik a transzfer a magyar kozigazgatas esetében, és mik
azok a tdmogatd és gatlo tényezok, illetve kontextudlis befolydsold erdk, amiknek
koszonhetden a TM miikddni tud a szdmara egyébként idegen és ellenséges magyar

kozigazgatasi kultiraban is.

A hatodik és hetedik 6sszegz6 fejezetekben valaszolok a bevezetésben is feltett kérdésre,
bemutatom a dolgozatom gyengeségeit, illetve javaslatot teszek a sajat dolgozatom

alapjan azonosithato jovObeni kutatési irdnyokra is.

A kutatési probléma iranti érdeklédésem részben személyes motivaciobol fakad. Amikor
elkezdtem a doktori képzésemet, éppen egy olyan szervezetnél dolgoztam, amelynek 6
feladata a magyar felsGoktatasi szektor teljesitményadatainak becsatornazasa lett volna a
dontéshozok felé, azonban a kisérleteink annak ellenére sikertelenek maradtak, hogy az
adatok, amelyekkel dolgoztunk, megbizhatoak és jol strukturaltak voltak. Meg akartam
érteni, hogy a kudarcunk sziikségszerti volt-e, vagy csak az adott koriilmények nem voltak
megfeleloek a feladatunk elvégzéséhez. Hat évvel késObb talan egy kicsit kozelebb

keriiltem a megoldashoz, de a kivancsisdg a mai napig megmaradt.
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Disszertaciom elsGsorban az 6sszehasonlitd kozigazgatastudomany teriiletén rendelkezik
ambicidval, ott is az adminisztrativ kulturak kozotti reformok hatékonysagat vizsgalja a
TM példajan keresztiil. Kutatdsom elsdsorban azt az elméleti diskurzusban tapasztalhato
hianyt kivanja potolni, hogy miként tud egy angolszasz, jelentds részben az NPM-
ideoldgiahoz  kothetd kdzmenedzsment-eszkéz a  koézép-europai  kozigazgatasi
hagyomanyban sikeresen miikddni, illetve ebben a jelenségben jatszik-e barmilyen
szerepet kiilsé vagy kontextualis hatas. Elméleti hozzajarulasom tehat a kozpolitikai
transzfer mikodoképességének vizsgalata egy, a kozérdek-tipusu kozigazgatasi
kultirabol egy masik kozigazgatasi kultiraba sikeresen atlépd kézmenedzsment-eszkoz

esetében.

12



2. A kutatas kontextualis tényezoi: a kormanyzati teljesitmény
mérése Magyarorszagon

A fejezet els6 részében a kormanyzati mérhetdség problematikajat ismertetem. Ahogyan
a dolgozatot nyit6 idézetben is bemutattam: a magyar kormany nem mindig érzi
feladatanak, hogy szamitasokat végezzen, és ebbdl adoddan a kormanyzati teljesitmény
mérése sem tartozott sokaig a prioritasok kozé. Ugyanakkor a 2010-es évek elején tobbek
kozott a Politikatudomanyi Szemlében is zajlott egy vita ebben a kérdésben; ezt mutatja
be a fejezet els6 része, ami a kormanyzati teljesitmény mérhetéségével kapcsolatos
nemzetkGzi és hazai irodalmat tekinti at. A fejezet masodik részében azokat a
kozigazgatasi reform-irdnyzatokat mutatom be, amelyek az utobbi 10-15 évben
meghatdroztdk a magyar kozigazgatds reformjait, amelynek eredményeként tobb
kormanyzati stratégia is kifejezetten a teljesitmény mérhetdsége mellett foglal allast. Ezt
mind a Magyary-programok, mind a Kozigazgatis- és Kozszolgaltatas-fejlesztési
Stratégia, mind pedig az Nemzeti Kozszolgélati Egyetem éltal évente publikalt J6 Allam
Jelentések alatamasztjak, igy a vita hivatalos kormanyzati szinten is nyugvopontra jutott,
azonban gyakorlati szinten a mai napig szamos nehézség kiséri a teljesitménymérést,

ahogyan azt kés6bb az empirikus adatoknal is bemutatom.
2.1. A kormanyzati teljesitmény fogalma €s mérési problémai

A kormanyzati teljesitmény mérése és mérhetdsége szdmos szerzot foglalkoztatott a
kozmenedzsment torténetében, azonban ennek ellenére a teljesitményre a mai napig nem
talalunk mindenki 4&ltal elfogadott definiciot. Egy azonban biztosnak tlinik: az
atlagemberek a kozszektort sokkal kevésbé tartjak hatékonynak, mint a maganszektort
még akkor is, ha empirikus adatok alapjan a kozszektort sokkal joindulatubbnak és
hasznosabbnak tartja az atlagember, mint a maganszektort (Hvidman & Andersen, 2015).
A maganszektorhoz hasonldan a racionalitds meghatirozo szerepet jatszik a modern
kézmenedzsment-szemléletben is, igy a kormanyzati teljesitmény mérése logikus és
kivanatos feladatnak tiinik (van Dooren & Hoffmann, 2018). A TM raadasul a modern
kormanyzas egyik f6 hivoszavava valt az NPM csucspontjan és azon tul is (Mizrahi, 2017,
p. 14). Neheziti viszont a kérdés megértését, hogy az angolszasz, ,, public interest”
kozigazgatasi kultiirdban, valamint a kontinentalis, jogallam-tipusu felfogésban az allam,

mint szervezet céljai jelentésen eltérék (Kuhlmann & Wollmann, 2019), ezért a
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kormanyzati teljesitmény is mast és mast jelent az eltéré adminisztrativ kulturaval

rendelkezo orszagokban.

A teljesitmény-szemlélet bar régdta jelen van a kormanyzatrol szold6 gondolkodasban,
senki sem tlizte zaszlajara és terjesztette ugy tlizzel-vassal ezt a felfogast, mint Margaret
Thatcher brit miniszterelnok az 1980-as években. Részben ideoldgiai okokbol, részben a
valoban a londoni Whitehall szokasainak megvaltoztatasa okan, te Thatcher vezetésével
egy olyan neoliberalis, a piac felsObbrendiiségét és a kormanyzas kultirajanak
atalakitasat megfogalmazo reform-folyamat indult el, ami a mai napig érezteti a hatasat.
A kormanyzasi hibdk elkeriilése helyett el6szor keriilt ekkor el6térbe a kormanyzati
teljesitmény kérdése, és ezzel parhuzamosan a politikai lojalitdsnak az a szintli elvarasa

IS, ami a mai napig kisérti a kdzszolgakat a vilag minden tajan (Carter, et al., 1995, p. 1).

A teljesitmény definicidja fiigg attél, hogy mit tekintiink a korméany elsddleges
feladatanak. La Porta és munkatarsai (1999) 6sszegzésében a klasszikus liberalis felfogas
szerint a kormanyzat f6 célja a tulajdonjog védelme, a térvények szdmanak és a befizetett
adonak az alacsonyan tartidsa, ¢és alapvetéen a minél kevesebb beavatkozis a piaci
viszonyokba. A kormanyzati hatékonysagot ebben az esetben a beavatkozasok szama és
mélysége (illetve idedlis esetben annak hidnya) jelzi. A beavatkozds hianyan kiviil
azonban a kormanyzati hatékonysdgot a biirokracia mindségén keresztiil is le lehet irni.
Ebben az esetben lehet hatékony, vagy éppen lassu, korrupt és mas modon torzult
korméanyzati tevékenységrol beszélni. A harmadik dimenzido a kozszolgalatasok
biztositasdnak mindsége, amit példaul az iskolarendszer hatékonysagaval, a
gyermekhalandosag aranyanak csokkenésével, vagy az infrastruktiura allapotaval lehet
leirni. Ebben az esetben a magas mindségli kozszolgaltatasok lesznek a hatékony
kormanyzas bizonyitékai (részben ezt a logikat koveti a hazai J6 Allam Jelentések
sorozata is). A negyedik megkozelitésben a kormanyzas teljesitményét a szocialis
transzferek nagysaga, a kormanyzat sajat fenntartasara forditott kiadasai, illetve a
kozszféraban alkalmazottak aranya jelenti. Az ezzel kapcsolatos gondolkodas az oka
jellemzden a biirokraciacsokkentési hullamoknak is. Az utolsé dimenzié a demokracia
mindsége €és a politikai jogok biztositdsa, ezzel azonban a dolgozatom kdzpolitikai

fokusza miatt most szandékosan nem foglalkozom (La Porta, et al., 1999).

van Dooren és munkatarsai (2015) szerint a teljesitmények két f6 felfogasa van: van, aki

egy termelési folyamatnak (illetve annak eredményének tekinti a teljesitményt), a masik
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allaspont szerint a kozszektor teljesitménye valdjaban az adott politikum értékeinek
megvaldsitasat jelenti. Az els6 megkozelités elsésorban a megoldani kivant problémaékra,
az azok altal létrejovo sziikségletekre és ezek relevanciajara; a kimenetekre és a
hatékonyséagra; a hatdsokra és a hatasossagra koncentral. Ezzel szemben az értékekre
fokuszalo megkozelités szerint a mechanikus tevékenységek mérése helyett inkabb a
létrehozott értékekre (magara a termékre) kell figyelni, amit harom részre lehet bontani:
1) a kozszektor értelmének és aramvonalassaganak megOrzése; 2) a kormdanyzas
igazsdgossaganak  és  becsililetességének  fenntartdsa; 3) a  kozszektor

ellenalloképességének megorzése (van Dooren, et al., 2015, pp. 20-29).

Az elsd, termelés-kdzponti megkdzelitést részletezi tovabb van Dooren és munkatérsai
(2012) egy korabbi munkaja, amely szerint a teljesitményt a kozszektor esetében is a
kimenetek (output) és eredmények (outcome) mentén lehet a legjobban mérnil,
ugyanakkor a szavaknak itt nagy jelentdségiikk van. Az eredmények azoknak a
tevékenységeknek az eredményei, amelyek az inputot outputta alakitjak, a koztes
folyamat mindségét nagyrészt a kormanyzat miikkddése hatarozza meg. Az eredmények
azok a joszagok és szolgaltatasok, amelyeket a kozszektor a lakossag valamilyen igényére
valaszul hoz létre (a kereslet és kinalat logikdja szerint). Az eredmények a kimentek
tarsadalmi fogyasztasat jelentik, illetve ennek a fogyasztasnak a tarsadalomra gyakorolt
hatasait. Az eredmény mérésének legjobb eszkdze van Dooren és munkatarsai szerint a
hozzaadott érték (ami elvileg a kozszektor valodi haszna lenne), ezt azonban a
kozszolgaltatasok esetében az anyagiakban mérhetd profit hidnya miatt nagyon nehéz
mérni. Ugyanakkor ebbdl a megfogalmazasbol is latszik, hogy a teljesitmény fogalma
nagyon homalyos, ezért a kiilonb6zd reform-ideoldogidk mas ¢€s mas értelmet
tulajdonitanak ugyanannak a fogalomnak, ami konceptualis zavarokhoz vezethet, a
mérésre valo tilzott fokuszalas pedig intézményi csélatast okoz (van Dooren, et al., 2012,
pp. 491-493). van Dooren és kollégai ezért egy harmas felosztast javasolnak a

teljesitmény fogalmanak leirasahoz:

o termék-teljesitmény: az eréforrasok és célok hatékony parositasa, a korméanyzat
hatékony miikodése

e proceduralis teljesitmény: a kormanyzat fair, egyenld és megbizhaté mikodtetése

L A szavak pontos jelentésérdl és a forditas problémairdl 14sd még Gajduschek & Hajnal 2010, 23-24
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e rezsim-teljesitmény: a kozszektor ellenalloképességének ¢és stabilitdsanak

fenntartasa (uo. 493)

Nem tal meglepd médon a TM-rendszerek és a kormanyzati teljesitményt mérd kutatasok

els6sorban az els6, technikaibb, konnyen mérheté dimenziéra fokuszalnak.

A teljesitmény fogalmanak egy masik megkozelitését adja Bouckaert és Halligan, akik
szerint a teljesitménynek van szélessége (span) és mélysége (depth) is. A szélesség (a
teljesitmény horizontalis dimenzidja) azt irja le, hogyan lesznek a bemenetekbdl
kimenetek, miutan a&tmentek a ,,kormanyzas fekete dobozan”, amit leirhatunk mennyiségi
(hany utlevelet allitottak ki) és mindségi (pl. életminéség javuldsa — lasd Jo Allam
Jelentések) indikatorokkal. Ugyanakkor a bemenet és kimenet kozotti direkt és
mechanisztikus Osszefliggés figyelmen kiviil hagyja a kozszektor komplexitasat, és a
folyamat két vége kozott a kapcsolat Sem ennyire linedris. A teljesitmény szélességének
fogalma tehat els@sorban a kdzszolgaltatdsok megszervezésére és nyljtasara koncentral.
A teljesitmény mélysége ezzel szemben vertikalis, €s a feladatellatas sikerességét irja le
a kozremiikodo szervezetek, kozpolitikai célok és tdgabban vett kormdnyzati teljesitmény
kapcséan. A teljesitmény mikro-szintje igy a szolgaltatdst ny0jté6 kormanyzati ligyndkség
szintje lesz, a mezo-szint az adott kozpolitika sikeressége/hatékonysaga, mig a makro-
szint a teljes kormanyzati sikeresség és hatékonysag lesz. Ebben az értelmezésben jelenik
meg a kozszolgalatds mindségének fontossaga, illetve ennek mérése, ami elsdsorban az
NPM-iskola ,,allampolgar, mint fogyasztd” szemlélete miatt erdsodhetett meg a 2000-es
évek elso felére (Bouckaert & Halligan, 2008, pp. 15-19).

Carter és munkatarsai szerint a teljesitménykozpontti megkozelités valojaban nem 1j és
nem is ideologiahoz ko6tédik. Szerintiik harom f6 tényez6 jatszik szerepet abban, hogy
miért kell elétérbe helyezni mérést az amugy a joléti allam novekedése miatt egyre

nagyobbd valé kormanyzati rendszerek esetében:

e a kozkiadasok tervezhetdségének problémédja: fleg az egyre jobban ndvekvo
kiadasok tették sziikségessé a jobb tervezést, illetve az ijabb és ujabb kiadasok
pontosabb meghatarozasat és indoklasat, ugyanakkor pusztan ezzel az eszkdzzel
soha nem sikerilt csokkenteni a kozkiadasok mértékét;

e akormanyzati tisztvisel6k kompetenciajaval kapcsolatos fenntartasok: elsésorban
a miniszterek és politikai vezetok részérdl mertilt fel, akik szerint a joléti allam

iizemeltetése tul bonyolulttd valt ahhoz, hogy a régi modokon gondolkodd
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tisztvisel6k alkalmazkodjanak hozza és inkdbb menedzseri szemléletre lenne
sziikség (ezzel foglalkozott a Fulton-bizottsag is az 1960-as években);

e (demokratikus) elszamoltathatosag: elsdsorban a térvényhozas részér6l meriilt
fel, ami pusztdn a kozkiaddsok szerkezetének atlathatatlansdga miatt valt
sziikségessé, legalabbis a képvisel6k szerint, ezért valt a hatékonysag és

atlathatosag az egyik legfontosabb hivoszova (Carter, et al., 1995, p. 10).

A kormanyzati teljesitmény mérésével kapcsolatos fobb kérdések kozott Carter és

munkatarsai szerint érdemes megemliteni az alabbiakat:

e Mi szamit j6 kormanyzasnak?

¢ Ki hatdrozza meg a teljesitmény f6 dimenzio6it?

e Milyen szempontok alapjan végezziik az értékelést?

e Ki hatdrozza meg, mi a jo teljesitmény és mit mondanak errdl a teljesitmény-
indikatorok?

e Ki a kozonsége a teljesitmény-indikatoroknak?

e Az indikatorok inkabb a hierarchikus szervezet bels6 ellenérzésének eszkozei, a
vezetdi Onértékelésé, vagy az elszamoltathatdosag fenntartdsat szolgaljak egy
decentralizalt szervezetben?

e Kinek késziilnek a jelentések, a minisztereknek, a torvényhozdoknak, vagy éppen

az atlagembereknek? (Carter, et al., 1995, p. 2)

Az 1) kozmenedzsment magyarorszagi megjelenésérdl szol6 munkajaban Hajnal (2004)
is részletesen ir azokrdl a szempontokrol, amelyek az — akkor még — divatos
reformiranyzatban meghataroztak a teljesitményszemlélet szerepét (Hajnal, 2004, pp. 19-
20). Hajnal szerint a mendzserializmus tétele valojaban két dimenziot takar, melyek koziil
az egyik a kockazatvallalo, kompetens és célorientalt kozigazgatasi vezetd, a masik eleme
pedig a vallalati menedzsment-gyakorlat atiiltetése, amely kiemelt figyelmet fordit a
teljesitményre €s a hatékonységra, illetve az utdlagos program-kiértékelés fontossagara,
ami lehetvé teszi — legalabbis elméleteben — a tényalapti dontéshozatalt. Hajnal szerint
a hatékonysdg itt elsdésorban mint a kozigazgatasi folyamatok ¢&s miikddés

optimalizalasaval kapcsolatos kulcskérdés jelenik meg (uo. 23)

Hajnal szerint a teljesitmény kapcsan — legalabbis az NPM-ideologia szerint — harom

tényezOrdl kell beszélni:
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e A 3E felfogas (economy, efficiency, effectiveness)
e menedzserializmus
e akozpolitika-alkotas és -menedzsment javitasat célzo intézkedések, mint példaul

a program-kiértékelés vagy a kozpolitika-elemzés (Hajnal, 2004, p. 99)

Az elobb ismertetett definiciok mar sejtetik, hogy a kormanyzati teljesitmény mérése
meglehetdsen ellentmondasos teriilet. Bar az atlathatosag és a szakértelem legalabb 1867
ota foglalkoztattdk a brit kozigazgatdssal foglalkozé reformereket és szakértdket,
valojaban az elmult 150 évben sem sikertiilt azokra a rendszerszintli problémakra valaszt
talalni, amelyek a korményzat teljesitményének egyértelmi értékelését lehetove tennék.
A kormdnyzat teljesitménye pusztan pénzben nem mérhetd (ellentétben a vallalatok
eredményével), egy kozpolitika valodi, tarsadalomra gyakorolt hatasait rendkiviil nehéz
mérni. El@szor is a célokat politikai szempontok szerint hataroztdk meg, igy nincs
egyetértés abban, mit kell elérni. Méasodszor, rendszerint koztes teljesitményindikéatorokat
hasznal mindenki (pl. oktatd/hallgatd ardny), mikozben a koztes és kimeneti indikatorok
kozotti kapcsolat (tehat az adott kdzpolitikai beavatkozasi logikaja) rendszerint nem
tisztazott. Harmadrészt tul nagy az idéeltérés a kimenet és a hatas kozott ahhoz, hogy a
hatasokat egyértelmiien az adott kozpolitikanak lehessen — sok esetben évek multan —

tulajdonitani (Carter, et al., 1995, pp. 13-14).

Tiz évvel Carter utan egy OECD altal publikalt elemzésben nagyon hasonld érvekkel
talalkozhatunk (Curristine, 2005), a cikk azzal kezddédik. ,,az elmult két évtizedben az
OECD tagorszagaiban egyre siirgésebbé valt a kozszektor teljesitményének novelése,
ahogy a kormanyok az egyre nagyobb elvarasokkal talalkoznak a kozkiadasok, a
magasabb mindségli kdzszolgaltatasok terén, mikdzben néhany tagallamban a lakossag
egyre kevésbé hajlandé adot fizetni” (uo. 128). Visszakdszonnek Carter és munkatarsai
(illetve az 1867-ben megfogalmazott) elvarasok az elszamoltathatosaggal és a
koltségvetési tervezéssel kapcsolatban, ahogyan ezt egyébként napjainkban is lathatjuk
(lasd még a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal publikalt Jo Allam Jelentéseket,
amelyek szintén a hatékonyabb kormanyzati teljesitmény-méréssel foglalkoznak, és
maguk is igen extenziv listat allitanak Ossze a szerintiik legfontosabb teljesitmény-
indikatorokrol, amelyek koziil egy fejezetben elemzik a ,hatékony kozigazgatds”
dimenziojat) (Kaiser, 2018; 2017; 2016; 2015). Az érvrendszer itt is hasonld a
korabbiakhoz: a régi, ,rossz” kozigazgatasi felfogds a szabalyokra, az inputok

meghatarozasara és a ,,koOzszolgalati ethosz” kovetésére fokuszal, mig az 10j ,;j0”
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kozigazgatas hatékony, alkalmazkodoképes nem csak a kollektiv érdeket, hanem az

egyéni igényeket is kiszolgalja (kiemelés télem - UM) (Curristine, 2005, p. 129).

Magyar nyelven tobbek kozott Gajduschek Gyorgy foglalkozott tobbszor is azzal a
kérdéssel, mérhetd-e a kormanyzat teljesitménye (lasd még Gajduschek, 2010; 2012;
2013; 2014). Szerinte a f6 kérdést az jelenti: mit értiink teljesitményen, hogyan és milyen
mértékben tudjuk azt mérni, akarja-e a kormanyzat a sajat teljesitményét mérni, illetve
miként névelhet6 a kormanyzati teljesitmény (Gajduschek, 2014, pp. 97-98). Gajduschek
harom fogalommal kivanja meg leirni a kormanyzati teljesitmény Osszességét, ezek az
eredményesség (eredmény/célkitiizés), a hatékonysag (eredmények/raforditdsok), a
teljesitmény pedig szerinte a fenti két fogalom, valamint a kormanyzat ,tarsadalmi
hasznossagdnak™ 0Osszessége (uo. 101). Fontos tényezd még a célmeghatirozas
pontossdga, az eredmények értelmezése és a tarsadalmi kornyezet hatasa, illetve a
kormanyzati cselekvés nem szandékolt hatésai is, amelyek csokkenthetik, de novelhetik

is a kormanyzat teljesitményét.

A hatékonysag kérdése dnmagaban is tobb jelentésréteget takar. Gajduschek érvelésénél
maradva azt latjuk, hogy a kiilonboz6é megkozelitések is masképpen tekintenek a
hatékonysagra: mig a szociologiai felfogasban elsdsorban a célok elérését jelenti ez a
fogalom, addig mésok inkébb negativ definiciot adnak, és a nem hatékony szervezetek
esetében alkalmazkodas-képtelenségrol, a koordinacio és ellendrzés hidnyarol, vagy
éppen az onérdeket vagy értékeket kovetd cselekvésekrdl beszélnek. A kozgazdasagi és
jatékelmeéleti fogalmak hasznalhatatlanok egy nem piaci kdrnyezetben. Ezzel szemben a
biirokracia hatékonysagat talan a bizonytalansag csokkentésével lehetne jobban kifejezni
(Gajduschek, 2003, p. 708). Ennek mérhetdsége azonban legalabbis kérdéses,
ugyanakkor a kérdés felvetése atvezet a kormanyzati teljesitmény és a kormanyba vetett

bizalom kapcsolatanak kérdéseihez.

Szintén Gajduschek gondolatait kdvetve érdemes lehet a kormanyzati teljesitmény 6t
metszetét meghatarozni, amelyek az alabbi szintekrdl adnak teljesitmény-informaciokat

¢és -értekeléseket:

e egyéni szint (nehezen mérhetd, mert a kozszektorban a piaci logika nem miikodik)
o vezetés és menedzsment (féleg a hibakbol adodo veszteségek elkeriilése a fontos)

e kozigazgatasi szervezet (jol mérhetdnek tiinik, a gyakorlatban azonban szamos

kérdést vet fel)
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e kozpolitikai szint (kozpolitikai elemzés teriilete)
e kormanyzat egésze (jellemzden a makré indikatorok valtozasan keresztiil mérik)

(Gajduschek, 2014, pp. 107-110).

Gajduschek tehat arra jut, hogy ha kormanyzati teljesitményrdl beszéliink, akkor
egyértelmiien jelezni kell, melyik metszetrdl is van szd, mert az egyes metszetek esetében
mas ¢és mas elvarasok lesznek a méréssel kapcsolatban, valamint mas és mas eredmény

fogja a sikert jelenteni.

Attérve a kormanyzati teljesitmény mérésének gyakorlatibb kérdéseire és a mérés
folyamatanak megtervezésére és végrehajtasara, Forbes és Lynn (2005) egy egyszeribb
koncepcidt vazolt fel, amikor 193, nem az Egyesiilt Allamokban felvett adatokbol késziilt
cikk adatbazisat készitette el a kormanyzati teljesitmény mérésnek kapcsan. Szerintiik a
kormanyzas logikdja mind a leadott teljesitmény (service delivery), mind pedig a
kovetkezmény/hatds szinten joOl leirja azt a logikat, ami mentén a kormanyzati
beavatkozasokat megtervezik. A szolgaltatasnyujtassal kapcsolatos legfontosabb
valtozok terén Boyne (2003) szerint hét teljesitmény-indikatorcsoportot érdemes
megkiilonboztetni, ezek: 1) a kimenet mennyisége; 2) a kimenet mindsége; 3)
hatékonysag; 4) egyenldség / egyenld hozzaférés; 5) eredmény; 6) ar-érték arany és 7)

felhasznaloi elégedettség (Boyne, 2003).

Ugyanakkor a technikai hasonlosagok mellett a kiilonbdz6 adminisztrativ hagyomanyok
erdsen meghatarozzak, mit értiink siker és eredményesség alatt, ezért az dsszehasonlitd

kutatasok is rendkiviil bonyolultak (Forbes & Lynn, 2005).

Andersen ¢€s tarsai amellett érvelnek, hogy legalabb hat tényez0 mentén érdemes a

teljesitményrdl beszélni, kiilonben fogalomzavarba keriiliink. A hat tényez6 a kovetkezd:

e Kik a teljesitmény-kritériumok meghatarozoi és a stakeholderek? A kozszektor
szervezeteinél rendszerint nagyon sok az érdekelt, és a ,,j0sag” meghatarozasa
alapvetden politikai dontés kérdése.

e Mennyire formalisak a teljesitmény-elvarasok?

e Mennyire szubjektivek a teljesitmény-elvarasok? A szubjektivitast nagyon nehéz
kizarni, de a percepciokra nem lehet mérést alapozni.

e Mik a kozjavak eldallitasi folyamatainak teljesitmény-indikatorai, illetve
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e Mik maguknak az eléallitott kozjavaknak a teljesitmény-indikatorai (fogyasztas,
egyenld hozzaférés, teriileti eloszlas stb.)

e Milyen szinten mérjiik a teljesitményt (egyéni, szervezeti stb.) (Andersen, et al.,
2016).

Gajduschekhez hasonloan Andersen €s munkatarsai is arra figyelmeztetnek, hogy
elsésorban a kontextus hatdrozza meg, mit tekintiink sikernek, ¢és jelentds részben ettdl

fligg a mérési rendszer megtervezésének folyamata is.

A teljesitmény mérése nem csak pozitiv és eldremutatd hatassal van a kdzigazgatésra,
szamos negativ kovetkezménye is lehet annak, ha elkezdik mérni, mennyire hatékonyan
dolgoznak a kozszolgdk; ez a jelenség a kozigazgatési reformot €s a teljesitménymérést
is megneheziti. Az elsd ilyen aggély az, hogy a biirokracia teljesitményének mérésével
valdjaban csak tovabb biirokratizaljuk az érintett folyamatokat (van Thiel & Leeuw,
2002). Az auditalo szervezetek elterjedése koltségessé és bonyolultta tette a teljesitmény
mérését; a mérés ténye a szervezeteken beliil diszfunkcidk kialakuldsdhoz vezethet; a
folyamatos megfigyelés szimbolikus viselkedéshez vezethet; végiil pedig a legnagyobb
probléma tovabbra is az, hogy mit kell pontosan mérni, mit is jelent a mindség. Erre
reflektal a teljesitmény-paradoxon fogalma, miszerint a teljesitmény-indikatorok és a
valddi teljesitmény kozotti Gsszefliggés gyenge (uo. 270-271). A probléma amuigy nem
ujkeletli, ugyanezzel a kérdéssel van Thiel és Leeuw el6tt tiz évvel mar foglalkozott
Bouckaert ¢és Balk, akik 13 olyan hatast azonositottak, ami megneheziti a kormanyzati

teljesitmény mérését (Bouckaert & Balk, 1991).

A kozszektor hatékonysaganak novelésén mint Onmagéaért valdo célon kivil a
teljesitmény-novelés kozvetett haszonnal is jarhat, a kormanyzatba vetett allampolgari
bizalom ndvelésén keresztiil — legalabbis egyes szerzok szerint — hozzajarulhat az allam
hatékonyabb és jobb miikodéséhez is (ez a feltevés megjelenik a Magyary Programban
és a J6 Allam Jelentésekben is, tehat a felvetésnek Magyarorszagon is van relevanciaja),
ez lehet a jobb teljesitmény tovagyliriizé hatasa, tehat a mérés nem csak a szervezeti
hatékonysagra, hanem az kormanyzat dllampolgéarokkal val6 viszonyara is hatassal lehet.
A rendelkezésre allo irodalom alapjan ez a masik, legitimacios érv legalabb annyira
fontos a TM-mozgalom szamara, mint a belsd szervezeti hatékonysag ndvelése
(Bouckaert & Halligan, 2008).
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A kormanyzatba vetett allampolgari bizalom eltér a személyek kozotti bizalom jellegétol.
Mig a személyek kozotti bizalom arrdl szol, hogy A megbizik B-ben, hogy az majd A
érdekei szerint cselekszik, addig a szervezetek esetében a bizalom inkdbb azt jelenti, hogy
az adott szervezet megjosolhatdé modon, a kordbbi viselkedésének megfeleléen fog
viselkedni a jovOben is (Hardin, 1999, p. 30). A kormanyzas szempontjabol ez azért
fontos kérdés, mert a biirokracia kiszamithatdé mikodése csokkenti a tarsadalom
tranzakcios koltségeit, igy a kormanyzas (az emberek befolyasolasa, viselkedésiik
megvaltoztatasa) hatékonyabban miikddhet. Mig az el6z6 részben a kozszektor
termelésének hatékonyabba tételérdl irtam, addig a bizalommal kapcsolatos kutatdsok a
megtermelt k6zjavak hasznosulasara, impactjére fokuszalnak, ezért térek ki roviden a TM

¢s bizalom kapcsolatara is.

Maga az allampolgari bizalom kérdése nem 0j probléma a kutatdéi szféra szdmara,
nagyjabol az 1960-as évek ota foglalkozik a politikatudomany annak kérdésével, hogyan
lehetne novelni az allamba vetett bizalmat és ennek milyen pozitiv hatasai lehetnének
(egy korai attekintésért lasd Citrin (1974) irasat). Késobb, a teljesitmény-mozgalmat
zaszlajara tliz6 NPM szdmadra is kozponti kérdés volt az dllampolgari bizalom ndvelése
(Vigoda-Gadot, 2002; Mizrahi, et al., 2010; Vigoda-Gadot, et al., 2010). Az NPM kovetdi
szerint a bizalom alacsony szintje a rosszul miikodo kozszektor tiinete; és a gondolat
tamogatoi azzal érveltek: a kimenet-alapt bizalom (tehat a jo/jobb kozszolgaltatasokbol
ered6 nagyobb allampolgari elégedettség, és az ebbdl keletkez6 bizalom) szorosan
Osszefiigg a kozszektor teljesitményével (Christensen & Laegreid, 2002, p. 9).
Egyszerlien fogalmazva a feltevés az volt: ha jobban, hatékonyabban miikddik az allam,
akkor az allampolgarok is elégedettebbek lesznek, jobban megbiznak a politikumban, és

Osszességében a politikai kozdsség is jobban és olcsobban fog mitkddni.

Van Ryzin (2007) ezzel szemben gy érvel, hogy a bizalom és a kormanyzati teljesitmény
kozott nem ennyire kdzvetlen a kapcsolat, van egy mediald valtozo is, az allampolgari
elégedettség, illetve a kozszolgaltatasokkal kapcsolatos varakozasok és a tényleges
szolgaltatasok percepcioi. Szerinte az allampolgarok ,.egy Osszesitett elégedettségi
dontést hoznak, amelyben Osszesitik percepcidikat a kormanyzati teljesitményrdl,
fliggetlentil attol, hogy ezek objektiven mennyire érvényesek™ (uo. 527), mikdzben ,,van
arra némi bizonyiték, hogy az allampolgarok elégedettsége hatassal van néhany fontos
viselkedési valaszra, mint példaul a kormanyba vetett bizalomra” (uo. 531). Van Ryzin

tehat Ggy érvel: a kdzszolgaltatasokkal valo elégedettség nem eredményez kozvetleniil
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kormanyzatba vetett nagyobb bizalmat, mert kozvetitd6 tényezOként ott van a
kozszolgaltatasok mindségének percepcioja, amibdl ezutdn az allampolgarok egyéni
preferenciaik alapjan eldontik, mennyire lesznek elégedettek a szolgéltatdsokkal

(fiiggetleniil azok objektiv mindségétol).

Annak ellenére, hogy az el6zd allitdisok megkérddjelezni latszanak a kormdnyzati
teljesitménnyel kapcsolatos érvelés Iényegét, tobb tanulmany is kimutatta: az
allampolgarok eldzetes tudomanyos felkésziiltség nélkiil is meglehetdsen jol képesek
megbecsiilni a kozszektor teljesitményét. Yang és Holzer, de van Ryzin is arra jutottak
sajat kutatasaik soran, hogy elsésorban a kozvetleniil igénybe vett kdzszolgaltatasok (pl.
orvosi ellatas, koztisztasag, szemétszallitas, stb.) esetén erds ez a kapcsolat (Yang &
Holzer, 2006; van Ryzin, 2007). Ez a kapcsolat egyszertinek tiinik ugyan, de valojaban
szamos problémaval terhelt: el6szor is a kapcsolat indirekt és gyenge (Bouckaert & van
de Walle, 2003; van de Walle & Bouckaert, 2003; van de Walle, et al., 2008), raadasul az
elméleti feltevést tesztelni is nehéz, mert az allampolgéri bizalom mértékét empirikusan
vizsgalni meglehetdsen komplikalt vallalkozas (Boda & Medve-Balint, 2014; Levi &
Stoker, 2000; Citrin, 1974).

Vigoda-Gadot empirikus kutatasai (Vigoda-Gadot, et al., 2010; Vigoda-Gadot & Mizrahi,
2014; Mizrahi, et al., 2010) jelentds erofeszitéseket tettek annak érdekében, hogy feltarjak
a kapcsolatot a kozszektor teljesitménye és a kozszektorba vetett bizalom kozott, fo
feltevésiik az, hogy a hatékonyabban mikodé kozigazgatassal elégedettebbek és
egyiittmiikodébbek az allampolgarok, ami a kormanyzas koltségét is csokkenti (tehat
tovabb noveli a hatékonysagot). A szerzOk nagy n-mintés vizsgéalatai keresztmetszeti és
longitudinalis modszerekkel kutattdk az 6sszefliggést az allampolgari részvétel, a bizalom
¢és a kozszektor teljesitménye kozott. Bar feltételezések jelentds része az NPM-doktrina
kereteibdl indult ki, Vigoda-Gadot megallapitasai erés kvantitativ bazisuk miatt a mostani

kornyezetben is tanulsdgosak lehetnek jelen kutatds szamara.

Vigoda-Gadot és Mizrahi (2014) eredményei megerdsitik azt a feltevést, hogy az
allampolgarok altal vélelmezett teljesitmény €s menedzseri minds€g hatdssal van a
kozintézményekbe vetett bizalom szintjére (uo. 99), ugyanakkor a tarsadalmi részvétel
tekintetében ezt nem csak pozitiv, hanem egyben negativ kapcsolatot is jelent. Ha ugyanis
a kozintézmények megbizhatdan és magas szinvonalon biztositjak a kézszolgaltatasokat,

akkor egyre kevesebb allampolgari koézremiikodésre van sziikség, a valasztok
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elkényelmesednek”. gy lehetséges, hogy a hatékonyabb és jobban teljesité kozszektor
végsO soron az allampolgari részvétel szintjének csokkenéséhez vezet (uo.). Vigoda-
Gadot és Mizrahi kovetkeztetéseit azonban arnyalja, hogy nem vették figyelembe annak
mértékét, hogy a kérddivezésben részt vett valaszadok mennyire rendelkeznek strukturalt

ismeretekkel a kozszektorrdl. Szerintiik ez a tovabbi kutatasok egyik vezérfonala is lehet.

(uo.: 101).

Mizrahi és munkatarsai (2010) szerint a mikroszint(i bizalom hipotézise azt allitja: minél
jobban teljesit az adott kozszektor, annal jobban biznak majd az allampolgarok a
kormanyban. Ugyanakkor a szerzok is arra figyelmeztetnek: ez az altaldnositds a
kormanyzat esetében biztosan nem igaz, azonban egyes jol meghatarozott és koriilirt
(6n)kormanyzati ligyndkségre vagy szervezetre igen. Ezt az izraeli kornyezetben mar
tobb kvantitativ kutatdssal is sikeriilt igazolni. Egy tovabbi kutatds szerint pedig minél
jobban teljesit a kozszektor, annal jobban biznak az emberek az allam demokratikus

mitkédésében (Vigoda-Gadot, et al., 2010).

A bizalom ¢és a kozszektor teljesitménye kozotti Osszefliggéseket érdemes megfeleld
mennyiségli kritikaval szemlélni. Bouckaert (2012) szerint példaul a bizalmat nem
maximalizalni, hanem optimalizalni kell, bizonyos mértékli bizalmatlansag ugyanis
sziikséges ahhoz, hogy a kozigazgatasi fejlesztésekre mindig legyen igény. Ugyanakkor
a szervezeti teljesitmény novelése sziikséges, de nem elégséges feltétele a bizalom
megteremtésének. A jo teljesitmény nem vezet sziikségképpen nagyobb bizalomhoz, a
rossz teljesitmény azonban egyértelmiien rombolja a bizalmat (uo.). Egy nyilt €s atlathaté
kormanyzat kettds célt szolgal: egyrészt Ujra megerdsitheti a kormanyzatba vetett
bizalmat, masrészt pedig a mérési rendszereken keresztiil novelheti a kozszektor

hatékonysagat is.

A kozszektorba vetett bizalom és a kdzszektor teljesitménye kozotti Osszefiiggést tobb
tisztazatlan kérdés is terheli, ezek koziil a legfontosabbak van de Walle és Bouckaert

(2003) nyoman:

e a valasztok nem mindig tudjak, hogy valojaban melyik szervezetek tartoznak a
kozszektorhoz, ezért az ilyen szervezetekrol alkotott vélemény nem biztos, hogy

befolyasolja a kormany teljesitményérdl alkotott véleményt
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e né¢hany ligynokség sokkal erdsebben jelenik meg a valasztok tudatdban, igy a
korményzatba vetett bizalom nem egyszeriien a kormanyzati szervekbe vetett
bizalmak 6sszege

e a kormanyzati teljesitmény nem az egyetlen tényezd, ami alapjan a valasztok
értékelik a kormény teljesitményét

e czekbdl is latszik, mennyire nehéz a TM bizalomra gyakorolt hatasat megbecsiilni

Nem csak a kdzszektor esetében beszélhetiink a bizalom ¢és a teljesitménymenedzsment
kozotti kapesolatrol. Egy osztrak kutatod, Dorothea Greiling (2007) a nonprofit szektorra
probalta meg alkalmazni a TM ¢€s a bizalom kapcsolatat, és tanulsdgos kovetkeztésekre
jutott. Mivel a kdzszektor és a nonprofit szektor kozott szamos azonossagot tarhatunk fel
(pl. nem teljesen kozvetlen hatasok, nehéz mérhetdség, nem feltétlentil anyagi javakban
kifejez6d6 haszon), igy szamunkra is érdekesek lehetnek Greiling eredményei. Szerinte

legalabb otféle kapcsolatot tarhatunk fel a TM é€s a bizalom kozott:

e abizalom, mint a TM helyettesitdje
e a TM mint a bizalom helyettesitdje
e TM mint a bizalom alapja

e abizalom, minta TM alapja

e TM mint biztositék, ami a bizalmi kapcsolatban a kiszolgaltatott felet védi

(Greiling 2007).

A fenti 6t kategoriabdl is latszik, hogy a TM a nonprofit szektor esetében is hasonlo
feladatokat tolt be, mint a kozszektor esetében. Egy olyan relacioba kivan ugyanis
atlathatosagot, kiszamithatosagot és a kiviilallok szdmara értelmet vinni, ahol az inputok

¢és outputok sok esetben nem trivialisak még sokadik ranézésre sem.

Az éllampolgari bizalom kérdése a teljesitmény mezo-szintje kapcsan is problémakeént
jelentkezik: az elégedettséget ugyanis a vart és a valds teljesitmény kiilonbsége vagy
éppen megfeleldsége fogja meghatarozni, mikdzben a szolgaltatds mindsége egyben a
varakozasokat is meg fogja hatarozni, €s igy egy végtelen visszacsatolasi hurkot kapunk.
Minden outcome-nak hatisa van a bizalomra (pl. idoben megkapta az allampolgar a
levelet, nem késett a busz stb.). Vannak olyan kimenetek, amelyeket konnyti mérni (pl.
bilincselekmények szama, utcak tisztasdga), de az allampolgéarok szubjektiv elégedettségét
nagyon nehéz. A kozszektort vezetok szempontjabdl a bizalom elsdsorban azért fontos

kérdés, mert minél magasabb a bizalom, annal kisebb erdfeszitést igényel az allampolgari
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egylittmiikodés megteremtése, €s a tarsadalmi toke novelésével a hatékonysagot is

fejleszteni lehet (Bouckaert & Halligan, 2008, pp. 19-20).

A fenti irodalmi attekintésbdl azt lathattuk, hogy a kézszektor teljesitménye a mai napig
egy tisztazatlan fogalom, mégis a kozszektor reformjainak nagy része, és az ezekrol szolo
diskurzus valojaban a kozszektor teljesitményének ndvelését (jelentsen ez barmit is
pontosan) allitotta a kozéppontba. Ebbol kdvetkezik, hogy a teljesitménymérés egy olyan
tevékenység, amit minden kormanyzatnak, amely novelni akarja a teljesitményét
ismernie ¢s alkalmaznia kell. van Dooren és munkatérsai szerint a teljesitménymérés
olyan szandékos tevékenységek Osszessége, amik a teljesitményt akarjak kvantifikalni
(van Dooren, et al., 2015, p. 32). Annak ellenére, hogy maga a mérés szandékos
tevékenység, valojaban szamos nem szandékolt kovetkezménye is lehet, amelyek hatasai
sok esetben ,.elronthatjdk” az egész mérés, illetve az ebbdl keletkezd informéciok
felhasznalasanak hasznat (Johansson, 2015). A problémak ellenére a politikai vezetOk
1d6rol idére megprobalkoznak a kormanyzati tevékenység kvantifikalasaval, ezért sokan
ugy gondoljak, nincs is Gj a nap alatt, ami ezt a teriiletet illeti (van Dooren, et al., 2015,
p. 51).

2.2. A magyar kozigazgatas valtozasainak kontextusa
Magyarorszag a kozép-eurdpai kozigazgatasi modell (Kuhlmann & Wollmann, 2019)
egyik példajaként elvileg kevésbé nyitott a TM-hez hasonld, menedzsment-szemléletli
reformok bevezetésére, azonban mégis tobb olyan esetet taldlhatunk a kozelmultban,
amikor valamilyen mértékben ¢€s 1dotallo modon, igaz jellemzden szigetszeriien
megjelentek TM-csirak a magyar kozigazgatas rendszerében is (Hajnal & Ugrésdy, 2015;
Révész, 2015). A kovetkezo alfejezet célja annak bemutatasa, mikét hatott a magyar
kozigazgatasi reform-ideoldgia és elsdsorban a Neo-Weberianus Allam (NWS) a 2010
utani kozigazgatasi reformokra, €s mennyiben tudott ez €¢lhetd kdrnyezetet teremteni a
TM szamara. A magyar kozigazgatas valtozasait csak a 2010 utan idészakban vizsgalom,
mert ahogyan arra Palné Kovacs Ilona az nkormanyzati rendszer kapcsan is utalt (Palné
Kovacs, 2016a), ekkor egy modellvaltas kdvetkezett be nem csak a kozigazgatashoz valod
kormanyzati hozzaallasban, hanem a kozigazgatas radikalis megvaltoztatasat lehetové

tévo politikai kapacitasok megteremtésében is.

Ugyanakkor hiba lenne azt allitani, hogy a nemzetko6zi reform-divatok hatasa kozvetlen

lett volna hazankra, hiszen még az angolszasz orszagok sem kovetik ugyanazt a reform-
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divatot ugyanazzal az eredménnyel. A magyarorszagi kozigazgatasi reformok a Pollitt-
Bouckaert-féle 4M reform-iranyzatok (maintain — modernize — marketize — minimize)
koziill egyértelmiien a masodik, modernize kategoériaba sorolhatok — igaz, egy Kkis
csavarral. Az eredeti megfogalmazasban a modernize iranyzat kovetdi nem utasitjak el a
valtozast, latjak a jobb kozszolgaltatasok eldnyeit, amennyiben a valtozas a kdzszektor
naprakészségének fenntartdsat és az eredményesebb kozpolitikdk megvalositasat
szolgalja (Pollitt & Bouckaert, 2017, pp. 115-116). Hogy ez Magyarorszagon milyen

eltérésekkel valosult meg, azt a kovetkezo alfejezet mutatja be.

2.2.1. A Magyarorszagra hat6 fobb kozigazgatasi reform-narrativak
A vizsgalddast érdemesebb a tagabb kontextussal kezdeni, és roviden ismertetni a hazai

atalakitasokra is hat6 nemzetkozileg beagyazott kozigazgatasi reform-doktrinakat. Mar a
2000-es évek kozepén felmeriilt, hogy a hagyomanyos, angolszasz tipusu, kozérdek-alapt
kozigazgatasi megkozelités a kontinentalis, weberi biirokracidkban is megjelenhet, és igy
a hatékonysdg kérdése meghatarozova valik a kontinentdlis kozigazgatasi
megkozelitésben is. Ennek részben az NPM globalis térhoditasa volt az oka, de a késébbi
fejezetekben kifejtett eurdpaizalds, a globalis szakmai kozosségek nyomadsa €és mas
tényezOk is szerepet jatszottak az elmozduldsban. Rosta ugyan késdbb felhivta a
figyelmet arra, hogy az NPM reformok csak azokban az orszagokban voltak sikeresek,
ahol az ujitasok az informalis intézményekkel nem mentek szembe, és ez egyben az
eurdpaizacio sikerét is meghatarozta (és felhivta a kontextus fontossagara a figyelmet —
UM), de sok esetben csak diszkurziv konvergenciahoz vezetett, tehat mindenki ugy tett,
mintha a reformok miikodnének, mikdzben valojaban nem tortént semmi (Rosta, 2013).
Bouckaert ¢s Halligan az atalakulas kapcsan mar aldhtizta a ,piaci tipust
mechanizmusok” megerdsodését, ami miatt szerintiik mar nem is weberi, hanem Neo-
Weberianus allamr6l (neo-Weberian State — NWS) kell beszélni. Az NWS {6

tulajdonsagait a kovetkezOképpen hataroztak meg:

e Az NWS-ben tovabbra is a joguralom és a jogallami megkdzelités lesz a
meghataroz6, azonban a kozszolgak elmozdulnak a menedzseri képességek,
feladatok és felhatalmazas felé is.

e Az allampolgaroknak jogaik és feleldsségeik vannak, azonban a fogyasztoi

statuszbol szdrmaz6 jogok és kotelezettségek is megilletik Oket.
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e A kozjog tovabbra is meghatiroz6 marad az allamszervezés soran, viszont a
maganjog egyre jobban kiegésziti ezt azokon a terlileteken, ahol a szabalyozasi
kornyezet ezt lehetdvé teszi.

e A hagyomanyos allam-allampolgar interakciokban megerdsodik a kiilso,
allampolgéarra iranyulé fokusz.

e A hagyomanyos, dontéshozatal el6tti, legalitasra koncentral6 megkdzelités egyre
inkabb kiegésziil az ex-post, eredményeket is szem el6tt tartdé megkozelitéssel, a
torvényesség immar nem csak a torvény betlijének valé megfelelést, hanem a
hatékonysagot — illetve a pazarlas elkeriilését — is jelenti (Bouckaert & Halligan,
2008, pp. 41-42).

Az NWS fogalmat eldszor Pollit és Bouckaert irtak le (Pollitt & Bouckaert, 2011), amikor
megprobaltak megmagyarazni, hogy miért nem haladnak az NPM reformok ugyanolyan
lendiilettel Eurdpa kiilonboz6 orszagaiban. A fogalom maga ugyanakkor mar az 1970-es
években is megjelent, mint a weberi felfogas egy ujabb valtozata, ami megtartja az
allamkozpontusagot. Michael Mann (1986) tgy irja ezt le, miszerint [az NWS-ben az
allam] ,.teriiletileg lehatarolt, differencidlt intézmény- és személyzetcsoport, ami felett

egy kozpont gyakorolja a szabalyalkotéast, az allam kényszeritd erejével tdmogatva”

(Mann, 1986 idézi (Lynn, 2008, p. 21).

Lynn teszi fel az én kutatdsom szempontjabdl is legfontosabb kérdéseket, miszerint az
NWS-felfogéson beliil

e Milyen kiils6 hatasok befolyasoljak — ha egyaltalan befolyasoljak — azt, mely
reformokra reagélnak jol az adott orszagok, ¢és

e [areformok kapcsan] csak mimetikus izomorfiat latunk a kozigazgatasi elitek
részerdl a reformok irant egyébként nyitott intézményi kdrnyezetben is, €s

semmi tobbet? (uo. 25)

Ugyanitt olvashatjuk az NWS legfontosabb attribatumait is, amely szerint a weberi

elemek a kovetkezok:

e az allam a tarsadalom problémainak f6 megolddja, a globalizacid jelentette 1)
kihivasok esetén is

o képviseleti demokracia szerepének megerdsitése
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e a-—modernizalt — kozigazgatasi jog szabalyozza az allam-allampolgar
kapcsolatot

e akozszektor tovabbra is kiemelt, megkiilonboztetett szereppel bir
A neo-elemek pedig az alabbiak:

e abelso, biirokratikus szabalyok helyett az allampolgarok sziikségletei és céljai
keriilnek elétérbe, de nem a piaci mechanizmusok bevezetése, hanem a mindség
¢s szolgaltatas-kozpontusag elvének bevezetésével

e aképviseleti demokracia kiegészitése kiilonféle konzultaciokkal

e akormanyzati forrasok kezelésében elotérbe keriil a célok elérése, pusztan a
szabalyok pontos kovetése helyett

e a kozszektor professzionalizdlodéasa, els6sorban azéltal, hogy a kdzszolga nem
csak a sajat teriiletéhez jol értd jogdsz, hanem sokkal inkébb egy professzionalis

menedzser lesz, akinek f6 célja az ligyfelei igényeinek kielégitése lesz (Pollitt &

Bouckaert, 2004/2011, idézi Lynn, 2008, p. 27).

Drechsler és Kattel szerint a kontinentalis kozigazgatasi hagyomany elfogadja az erés
allamot ¢€s ezt akarja modernizalni ahelyett, hogy csokkentené az dllam méretét, ahogyan
azt az angolszasz, NPM-altal er6sen befolyasolt orszagok esetén lathattuk, és egyben jol
Raadasul az NPM sem lehet sikeres, ha erds elofeltételként nincsen ott a mikodo
biirokracia, amit modernizalni lehet, ezért a weberi szakaszt elméletileg nem lehet
kihagyni a fejlodesbol, vagy ha ez meg is torténik annak negativ kovetkeményei lesznek

(Drechsler & Kattel, 2008).

Kozép-Eurdpa szdmara nagy kihivast jelentett, hogy a legtobb kiilfoldi szerepld
neoliberalis, NPM-reformokat eréltetett és tett kotelez6vé az anyagi tamogatas fejében,
noha a sikeres reformok alapjai nem voltak jelen ezekben az orszagokban. A kormanyok
tdmogattdk ugyan az elképzeléseket mert egyszerre kellett a tervezés-kézponti
allamapparatust €s a szocialista nagyipart lebontani, decentralizalni az allam miikodését
és végrehajtani a privatizaciot. Hianyzott a megfelel kapacitas ahhoz, hogy felmérjék,
melyek a rossz otletek, illetve az anyagi kiszolgaltatottsag miatt nem akartak és nem is
tudtak nemet mondani a kiilfoldrél érkez6 kozpolitikai transzferre fiiggetleniil attol, hogy
az jOt vagy rosszat tett az adott orszagnak. A kdzép-eurdpai korményok szadmara az egyes

TM-eszkozok atvétele is elsOsorban azt a célt szolgalta, hogy a reform iranti
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elkotelezettséget a kiilfold felé mutassak fliggetlentil attol, hogy az adott reformnak
valojaban mennyi értelme és haszna volt. A tanulési folyamat azonban inkabb csak az
egyes kozpolitikai eszkozok atvételére fokuszalt, ezaltal nem volt Ilehetséges
rendszerszintli és fenntarthato reformokat végrehajtani az adott orszagokban (Randma-

Liiv & Drechsler, 2019).

Byrkjeflot és munkatarsai szerint valgjaban nem lehet kiillonbséget tenni a weberi és a
neo-weberi felfogas kozott, és igazabol a neo-eldtag csak azért kell az eredeti jelz6 elé,
mert manapsag mindennek ujnak kell lennie, masrészt a biirokracia fogalmahoz méara mar
tul sok negativ képzettarsitas kapcsolodik. Az ellentmondast erdsiti, hogy a biirokracia
pozitiv tulajdonsagait, ami a valddi tarsadalomszervezd erdt adja a neo-irdnyzat el akarja
tordlni. Az NPM ¢és a weberi tradici6 legjobb elemeinek egyesitése nem igazan
lehetséges, mert hidba akarjuk mind a két rendszerbdl a legjobbat, gyakran csak a két
rendszer legrosszabb tulajdonsagait sikeriilt csak lemasolni. Az NWS esetében ennek
elsdsorban az az oka, hogy a kutatdk nagy része alulbecsiili az NPM weberi tradicidkra
gyakorolt rombolé hatasat. A kategoridkat tehat nem annyira az NWS — nem-NWS
tengelyen lenne érdemes meghatarozni, hanem inkabb a hagyomanyos weberi biirokracia

,»elnedsodasat” lenne érdemes vizsgalni (Byrkjeflot, et al., 2018).

A teljesitménymenedzsment fejlédése szempontjabol Bouckaert és Halligan szerint
sziikkség van maganak a kozszektor kulturajanak fejlédésére is, és ahhoz, hogy a Neo-
Weberianus modellhez el tudjunk érni, a teljesitménymérésre is sziikség van (Bouckaert
& Halligan, 2008, p. 76). Ennek alapjan is lehetséges a TM megjelenése a nem kozérdek-
tipusti rendszerekben, igy Magyarorszagon is. Ovatosnak kell azonban lenni ezzel a
feltételezéssel, mert ami mitkodhet az angolszasz hagyomanyban, az konnyen lehet, hogy

mas kézegben nem fog miikddni (van Helden, et al., 2012).

Jakobsen és Mortensen érvelése szerint a TM, mint koézmenedzsment-eszkoz
alkalmazkodni tud a jogallami tipusu kozeghez is, hiszen maga is szabalyrendszereket
hoz létre, amiket azutan késdbb a biirokracia alkalmazni tud. Ezt nevezik a kormanyzati
eszkozok rétegzodésének (Jakobsen & Mortensen, 2015). Ezaltal a jogallami kdzeg is
internalizalni és strukturdlni, kodifikdlni tudja a TM egészét, de akar részeit is,

megteremtve a TM elvarasait egy attol teljesen idegen kornyezetben is.

Torténelmi okokbodl — jelentds mértékben az utfiiggdség miatt — a kozép-eurdpai orszagok

szamara mar nem lehetséges a tisztan weberi, vagy tisztin NPM-modellek alkalmazasa,
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ugyanakkor az sem realis elvaras, hogy ezek az orszagok teljesen elszigeteltek legyenek
a nemzetkozi reformoktol. Ezért valosziniibb, hogy a modus vivendi inkabb az NWS-
modell alkalmazdsa lesz, ami egyesiti — legaldbbis elméletben — a jogallami és

kozmenedzsment-szemlélet elényeit (Randma-Liiv, 2008).

2.2.2. Az NWS mint a magyar kozigazgatasi reform hivoszava
Jenei allaspontja szerint Magyarorszag a rendszervaltozas és az EU-csatlakozas utan
nehéz helyzetbe keriilt, ugyanis egyszerre kellett volna kiépiteni a jogallam (Rechtsstaat)
intézményeit, illetve megfelelni a nemzetkozi reform-divatot ekkor mar meghatarozo
menedzserialista reformelvardsoknak (jelentds részben az EU-csatlakozasi folyamat
nyomasara). Ennek eredménye azonban nem egy egymast erdsit folyamat lett, hanem
sokkal inkébb két, parhuzamosan fut6é reform, ami szdmos csapdahelyzetet hozott létre.
Jenei ugy érvel, a mikodd jogallam eldfeltétele egy sikeres kozigazgatasnak, és csak
ekkor lehet tovabblépni a ,fejlettebb”, Osszetettebb reformok felé. Az NWS azért is
valhatott vonzo6 alternativava a magyar dontéshozok szemében, mert kombinalja a weberi
¢s a menedzseri felfogast, igy elso pillantasra mind a két, korabban emlitett parhuzamos
folyamatot egységesiteni lehetne vele, ezaltal sporolva 1d6t a felzarkozas tjan. Jenei
ugyanakkor figyelmeztet is: fennall az NWS félrecsuszasanak esélye is akkor, ha
szembedllitjuk egymassal a piacot és az dallamot, és nem egymast kiegészitd

koncepciokként tekintiink rajuk (Jenei, 2008).

Politikai okokbol 2006 utdn az NPM kiilonosen vonzod megoldasnak tiint a magyar
kozigazgatasi reformok végrehajtasara, mikdzben maga a biirokracia nem tamogatta az
atalakitasokat (Sorin, 2015). Sorin szerint ennek része volt tobbek kozott a
teljesitménymenedzsment eszkdzok atvétele, a maganszektorban hasznélt modszerek
alkalmazasa, valamint a kozponti kormanyzat szintjén a teljesitményértékelés bevezetése
(uo. 61). A reformok akadalyai Sorin szerint a) a hidnyz6 adminisztrativ kapacitas és
eroforrasok, b) a gyakori valtozdsok, instabilitdas és a folyamatossdg hidnya, c) a
fragmentacio és a koordinacio hianya, illetve d) az adminisztrativ kultira sajatossagai
(uo. 67-68). Ennek, illetve az NPM 2008 utani valsagkezelésben megtépazott hirnevének
ellenére azok az oOtletek ¢és eszkozok, amelyek eredetileg az NPM-eszkoztarbol
szarmaznak (pl. decentralizacio, teljesitménymenedzsment, kozszolgéltatdsi mindség

ndvelése) tovabbra is a kelet eurdpai kozigazgatasi reformok homlokterében allnak.
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A kormanyzasra 2006 ota késziil6 Fiatal Demokratak Szovetsége mar ellenzékben is
késziilt a kormanyzasra, és a part holdudvaraban tobben is felfedezték a neoliberalisnak
tartott NPM ellenében a Neo-Weberianus allamfelfogast, ami elméletben egyben az allam
kozponti, tarsadalomszervezd erejének meglrzését is megerdsitését is jelentette,
megteremtve az alapot a 2010 utan megindult jelentés kozigazgatasi reformoknak is. Az
atalakitas eredménye politikai és tudomanyos szinten is vitatott, szamomra mégis érdekes
annak feltarasa, hogyan éltek til az NPM egyes eszkozei (kozottiikk a TM is) a 2010-ben
megindult, sokszor ideologiailag is motivalt atszervezések soran, majd a 2015-t61 egyre

er6sebbé vald burokraciacsokkentési hullamok alatt.

G. Fodor Gabor és Stumpf Istvan 2007-es (tobbek szerint programado) cikkiikben
hasonlo, ideologiai alapon allitottdk szembe egymadssal a neoliberalis ,, good governance ™
¢s az allamkdzpontt ,,good government” megkdzelitést, egyértelmilen a masodik
elsObbsége mellett érvelve (érdekesség, hogy ugyanez az irds egyértelmiien leszogezi a
kormanyzati teljesitmény mérhetdségének fontossagat is, ellentmondast teremtve a
késébbi kormanyzati kommunikaciéval.) A good governance-szel kapcsolatos
problémékat a szerzOparos részben annak liberdlis jellegére, részben a Vildgbank
tevékenységére, részben pedig azokra az ideologiai kérdésekre (¢éjjelidr allam, piacositas,
,a maganszervezetek tarsadalmi koordinacios funkcidjara, nyersebben fogalmazva a
vallalatok intézményesitett érdekérvényesitésére”) vezeti vissza (G. Fodor & Stumpf,
2007, p. 79). A kritika egyik legfontosabb eleme, hogy az allam feladata csak a jo
kormanyzas feltételeinek megteremtése lenne, a tobbit a piacnak, a lathatatlan kéznek

kellene intéznie.

A good governance-modellel szemben a szerz6k a good government felfogasat allitjak,
ami szerint az allam nem csak a kormdnyzds feltételeit teremti meg, hanem a jo
korményzas feladatait is magara vallalja — és ez lesz késobb kormanyzati teljesitmény
értékelésének az alapja is, hiszen ezéltal lehet majd meghatdrozni azokat a teriileteket
ahol a kormany jol vagy rosszul teljesithet, és ezaltal valik a kormany feleldsségre
vonhatdva és elszamoltathatova (hiszen van olyan teljesitmény, amelyrdl a valasztok
véleményt tudnak alkotni). A ,,ki kormanyozzon” kérdésre ebben a felfogasban az allam
a valasz és 0 is lesz a végsd dontéshozd, az allam feladata nem csak a feltételek
megteremtése, hanem a jo kormanyzas feladatdinak magara vallaldsa is, valamint a
kozérdek érvényre juttatasa is (uo. 82). Ringenre hivatkozva G. Fodor és Stumpf azzal

érvelnek: a demokracianak is akkor lesz értelme, ha biztositja a szabadsag kortilményeit,
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amit valamilyen aktornak, végs0 soron az allamnak kell majd megtennie, €s ezaltal valik
az allam maga is elszamoltathatova. G. Fodor és Stumpf szerint a 2000-es ¢évek masodik
felének Magyarorszdgan a probléma az allam leépitése, a tulzott piacositas (tehat a
Gyurcsany-kormany altal masolt NPM-reformok) voltak, és a {6 feladat ezért a

korményzas visszavétele, amihez ,,aktiv, intelligens és erds allamra van sziikség” (uo.

87).

Stumpf Istvan egy 2009-es irasaban egyértelmiien az NWS mellett foglal allast. Szerinte
az NWS kovetdi szerint az allam nem, hogy nem cselekvésképtelen, hanem nagyobb
szilkség van rd, mint valaha, és a gazdasagi fejlédés tamasztotta kihivasok is
egyértelmilen az allam megerdsodésének igényét vetik fel. A biirokracia értékei,
elsdsorban a normativitas, jogszerliség és racionalitds a j6 kormanyzas alapjat képezik,
ezért sem lehet a kozfeladatokat kiszervezni (Stumpf, 2009). G. Fodor Gabor részben a
korabban mar megismert érveket ismétli meg egy 2009-es irasaban a posztkommunista
kozép-eurdpai térségben leértékelddott, és egyszerre jelent problémat és fenyegetést.
Probléma azért, mert az el6z6 rezsimben az allam Osszeforrt a kommunista parttal, ami
miatt az allampolgérok nem lojalisak a hatalomhoz, és nem kooperalnak a kormannyal
sem. Ebben a kornyezetben az NPM alapelveinek, az éjjelior allamnak semmi értelme
sincsen. Fenyegetés pedig azért, mert az j gazdasagi elit csak az allamnak koszonheti a
gazdagsagat, és csak az allamtol lehet tovabbi gazdagsagot is remélni, ami a korrupcid
elterjedéséhez vezet. Kozép-Europaban — G. Fodor szerint — tehat gyenge, impotens, de
mégis talterjeszkedd és korrupt dllamok alakultak ki, amiben rdadasul az allampolgérok
sem biznak meg. Erre a problémara az allam megerdsitése jelenthetne megoldast, €s a két
rivalis elmélet koziil az NWS és a jo kormanyzas (good government, amit egyébként Jo
Allamnak is lehetne némi joéindulattal forditani) jobban illik a kozép-eurdpai

kontextushoz, mint barmilyen mas elmélet (G. Fodor, 2009).

A fentieket azért tartottam sziikségesnek bemutatni, mert a 2010 utani reformok két
kulcsszerepldjének gondolkodasat mutatja be az NWS mint fogalmi keretrendszer
kapcsan. Ahogy Hajnal €s Pal is kiemeli: az NPM-et a (neo)liberalizmus €s a washingtoni
konszenzus krealmanyanak tekinteni jelentdés ¢€s durva leegyszerlsités, igy a jo
kormanyzas (good governance) sem felel meg az NPM-nek ugy, ahogyan azt G. Fodor
¢s Stumpf allitjak cikkeikben. A nyelvi kornyezet és a konnotacid is egyértelmiien

elfogult az NWS iranydba, ami a kor politikai viszonyait ismerve ugyan érthetd, de a
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tudomanyossag kritériumainak csak korlatozottan felel meg, ugyanis az NPM ¢és az NWS
nem dichotom modon viszonyul egymashoz, és az aktoroknak sem kell mindenképpen
oldalt valasztaniuk maguknak (Hajnal & Pal, 2013). A magyarorszagi NWS-diskurzus
egy sajatos, politikai jellegli torzulason ment keresztiil, amely egyrészt nehézzé tette a
koncepci6 valddi feldolgozasat, masrészt viszont kijeldlte a 2010 utani reformok iranyat
korlatozottan illeszkedett. Azt ugyanakkor a valtozasok tdmogatdi és kritikusai is
elismerik, hogy a kozigazgatasi reformok esetén a kormdanyzati szakpolitikdk
hatékonysaganak novelése fontos szerepet jatszott. Emellett a biirokracia kozép- ¢€s
felsOszintli vezetdi is fogékonynak bizonyultak az j jelszavakra, és Hajnal 2014-es
cikkébdl kideriil: a 2010 utani valtozasokat alapvetden a weberi iranyba tett 1épésekként
tekintik, ami egy tiszteltreméltobb, moralisan jo, megbizhatobb, ugyanakkor merevebb

¢s innovaciohianyos adminisztracio kialakulasa felé mutat (Hajnal, 2014a).

Hajnal és Rosta 2016-0s irasukban arra vallalkoztak, hogy a nagy reformiranyzatok
kozott elhelyezzék a magyarorszagi atalakitasokat, a helyi onkormanyzati szinten
vizsgalva azok hatasat. A szerzGparos az NPM és az NWS mellett a New Public
Governance (NPG) modelljét is vizsgalta, mint egy lehetséges magyarazatot a hazai
onkormanyzati rendszer atalakitadsanak motivaciojara. Az empirikus kutatds eredményei
azt mutattak, hogy a magyar onkorményzati reform egyik nagy, a szakirodalombol
levezethetd reformirdnyzatba sem illik bele, leginkabb az NPM és az NWS egyvelegét
alkotja, minimalis referenciaval az NPG-re (az egyetlen egyezés a teljesitmény- és
tgyfélkdzpontusagon van, ami viszont a masik két doktrinanal is megjelenik). Annak
ellenére igaz ez a megallapitas, hogy maga az 6nkormanyzati reform egy koherens viziot
kovet, amit fentrdl lefelé hajtanak végre. Az NPM-elemek megjelenése viszont azért
kiilonosen érdekes, mert a magyar jobboldali gondolkodasban az NPM-et egyértelmiien

elutasitjak a meghataroz6 szereplok (Hajnal & Rosta, 2016).

2.2.3. A Magyary-program: teljesitményszemlélet mikroszinten
Annak ellenére, hogy az eldzdekben lathattuk a neoliberélis allamfelfogas elméletileg
mennyire idegen volt a 2010 utan hatalomra keriild kormanyzattol, gyakorlatilag a
korabbi, nagyrészt EU-s forrasokbol mitkddé Allamreform Operativ Programra (AROP)
¢és Elektronikus Kozigazgatdsi Operativ Programra (EKOP) épiild Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Program is szdmos NPM elemet tartalmazott, célul a hatékony

kozigazgatas megteremtését tiizte ki. Az elsd, 2011-es valtozat még kiemelt figyelmet
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forditott az tigyfelek tajékoztatasdra, a kommunikaci6 fejlesztésére, az tigyfélteher
csokkentésére és a szolgaltatasokhoz vald hozzaférés biztositasara (KIM, 2011). A 2012-
es Magyary Program (KIM, 2012), ami egyben az utolso is lett a sorban eredményeként
elindult a biirokraciacsokkentés programja is, ami a versenyképességet akarta fokozni az

eljarasok hosszanak és bonyolultsaganak csokkentésével (Marsovszki, 2018).

Maga a Magyary-program mar a bevezetdjében is épit G. Fodor és Stumpf (2007)
gondolataira, és céljaként a Jo Allam megteremtését tiizi ki (KIM, 2011). A
helyzetfelmérésrol szolo fejezetben a program utal a kozigazgatds valsagara, az
allampolgari megitélés (bizalom, lasd fentebb a teljesitmény és a bizalom kapcsolatarol
sz016 részeket), nemzetkdzi Osszehasonlitasban elfoglalt alacsony helyezésére
(benchmark) is, illetve a tilburjanz6 allami szervezetrendszert, a tisztdzatlan feleldsségi
viszonyokat jel6li meg a korrupci6 egyik kivaltd okaként is (uo, 9). Ugyanitt arrél is szol
a helyzetleirds, hogy az dallamnak szerepet kell vallalnia bizonyos 4gazatok
miukodtetésben, €s a 2010-es évet megel6zd, allami befolyasra kivanatos szektorokban

felesleges privatizacio tortént.

Kiilon érdekesség, hogy az NPM-et tagadé Magyary-program az indikatorok tekintetében
pont az OECD Goverment at a Glance cimi kiadvanyara tdmaszkodik annak érdekében,
hogy a magyar kozigazgatds nemzetkdzi helyzetét meghatirozza. Ez természetesen
adodik az indikatorok hidnyabol (helyesebben a mindenki altal elfogadott indikatorok
hianyabol), de a program maga is pozitivumként hivatkozik a tényeken alapulo
dontéshozatalra, illetve a kozigazgatasi teljesitmény optimalizalasara (uo. 12). A Jo
Allam Index tehat alapvetéen OECD-modszertanra épiilt volna az elsd, 2011-es
Magyary-program szerint. Az NPM-felfogas és kozpolitikai eszk6zok azonban élesen
elvalnak a kozigazgatas kivant ethoszatol, itt ugyanis a biirokracia egyértelmiien, mint az
allam és az orszag szervezO ereje jelenik meg, €s kozponti szerepet jatszik (jatszana) az
orszag megujitdsaban (uo. 15), ehhez pedig els6sorban az NWS nytjtana szellemi

iranymutatast (uo. 16).

A Magyary-program deklaralt célja a hatékony nemzeti kdzigazgatas kiépitése, bar azt
maga a dolgozat is elismeri, hogy a hatékonysag fogalmat igen nehéz meghatarozni. Erre
az MP egy hatos felosztast javasol, miszerint a hatékony kozigazgatas eredményes
(kitizott célt elvart mértékben teljesitik), gazdasadgos, hatasos, biztonsagos, feliigyelhetd

¢s alkalmazhat6. Figyelmet kap az allampolgarokkal &polt kapcsolat fontossaga, a jo
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igyfélkapcsolatok kiépitése (amit elsésorban a kormanyablakok rendszerén keresztiil
érne el a terv), az e-kozigazgatas fejlesztésével ismét a hatékonysag-ndvelés, valamint a

hatasvizsgalat és visszacsatolas kiépitése-megerdsitése keriil elétérbe a jogalkotas soran.

A Magyary-programot a tervek szerint évente frissitették volna, azonban személyi ¢€s
szervezeti valtozasok miatt a 2012-es kiadas utdn mar nem sziiletett (ijabb valtozat. 2015-
ben azonban megjelent a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia, ami
ismét igyekezett kijeldlni azokat az elméleti alapvetéseket €s gyakorlati célokat, amik

mentén a kozigazgatasi reformot folytatni, mélyiteni kellett volna.

A Magyary-program ¢és az NPM viszonya legalabbis ellentmondésos. Ahogyan arra Rosta
is ramutat: mig makroszinten a magyar kdzigazgatas reformja és atszervezése alapvetden
szembe menne a nemzetk6zi és els6sorban a piacositasi trendekkel, addig
szervezeti/mikroszinten pontosan ugyanazokat a maganszektorban latathato, piaci
szemléletli reformokat kivanja bevezetni, amelyek ellen makroszinten kiizdene (Rosta,
2015). A HR szervezése, az eljarasok és a folyamat-kozpontu szemlélet az NPM
alapkoveinek tekinthetok, igy elmondhatd, hogy a 2010 utani magyar kormany, ami
alapvetden mas allamfelfogassal rendelkezik, mint elédjei sem szakitott teljes mértékben
a teljesitményszemlélettel, illetve a nemzetkozi példak hazai adaptalasaval még annak

ellenére sem, hogy azokat rendszerint a sajat céljaira formalta at.

2.2.4. A Kozigazgatas- és Kozszolgalatas-fejlesztési Stratégia, valamint a Jo
Allam fogalma Magyarorszagon
Maga a stratégia mar a bevezetdjében leszogezi, hogy a két Magyary-program utédjanak
(folytatasanak, atdolgozéasanak) tekinti magat, f6 céljai pedig a 2014-2020-as EU-s
tervezési ciklusra vald felkésziilés, illetve a kozigazgatas szervezési feltételeinek,
személyi allomanyanak fejlesztése a hatékonyabb miikodés és a hatékonyabb allam
kialakitasa (Miniszterelnokség, 2015). A hatékonysag fogalma azonban itt is valtozik, a
Magyary-programokhoz képest is, itt ugyanis egy sziik input-output szemlélet valdsul

meg:

»hatékonysag — a hatékonysdg azt mutatja meg, hogy az intézményrendszer
egységnyi eredmény létrehozataldhoz mennyi koltséget hasznalt fel. Alapvetd
tarsadalmi érdek, hogy a kozigazgatasi intézményrendszer minél nagyobb

tarsadalmi értéket (szolgaltatast) allitson eld, minél kisebb koltséggel. A
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hatékonysag ezért a kdzigazgatasi tervezés, menedzsment és visszamérés egyik

alapvetd szempontja.” (uo. 9)

A hatékonysagon kiviil az allampolgari bizalom megerdsitésének célja ebben a
stratégidban is megjelenik. A Magyary-program eredményeit értékelve a stratégia
megemlékezik az integralt (személyi) teljesitményértékelési rendszer (TER)
kidolgozasarol is. A jovoképben a hatékonysdg elsdsorban mint koltséghatékonysag
jelenik meg azzal az elvarassal, hogy az allam mikodése minél kevésbé csorbitsa a
versenyképességet. Konkrét célként jelenik meg a szervezettség és ligyfélkozpontasag,
vagy ahogyan a stratégia irja: ,,A szervezetek menedzsmentjének f& szempontja a
felhaszndloi elégedettség maximalizaldsa, korszerti és optimdlis miikodés elérése és
fenntartdsa altal.” (uo. 25). Taldn ezért is kapott kiillon fejezetet a stratégidban a
kozszolgaltatasok  szervezési  feltételeinek  fejlesztése, a  hatékonyabb ¢és
tgyfélkozpontubb kozszolgalatdsok megvalositisa érdekében. Az eredményorientalt
tervezés, ellendrzés, értékelés és nyomon kovetés ezt a hatékonysag-novelést szolgalna a
kozponti kozigazgatasi szervezetrendszerben (uo. 27). A fejlesztési eszkozok kozott a
stratégia megemliti a vezetdi kontrolling-rendszerek bevezetését, a feladatfinanszirozas
bevezetését, illetve a folyamatmenedzsment ¢és belsd tanuldsi, munkaszervezési
programok megvaldsitasat is. A cél itt elsdsorban a biirokraciacsokkentés elméleti és
technoldgiai megalapozésa volt, ugyanakkor érdekes latni azt is, hogyan nyulnak vissza
a (stratégia bevezet6jében egyébként elitélt) NPM-eszk6z6khoz a szerzok, és hogyan

maradnak meg indikatorként az OECD kiadvényai.

Kiilon alfejezet szol a kozigazgatas teljesitményének mérésérdl. Erdekes latni, hogy a
2015-6s dokumentum 1ényegében ugyanazokat az észrevételeket teszi, mint a két korabbi
Magyary-program annak ellenére, hogy a publikaldsok kozott eltelt négy évben is —
elvileg — folyamatosan zajlottak a fejlesztések a kozigazgatasban. Elvileg erre a
hatékonysag-mérésre hoztdk létre a Jo Allam Indexet, ami ,,a tényalapu tervezés és a
nyomon kovetés hatékony eszkozévé valhat” (uo. 35). Ennek kulcsa Stratégia szerint a
mérés és visszamérés kulturajanak elterjesztése és hatékony alkalmazasa lenne, részben
kontrolling-rendszerek bevezetésével, illetve bevezetnék az eredményalapt iranyitasi
megkdzelitést is. A stratégia ambicidja azonban még ennél is nagyobb: ,,Az egyenletes
kozigazgatasi mérési mindség elérése, valamint az adatok Osszehasonlithatosaga,
orszagos Osszesithetdsége érdekében azonban sziikség van egy, az egész kozigazgatasra

érvényes mérési rendszer kidolgozédsara is.” (uo). A tényalapu tervezés és nyomon
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kovetést tobbek kozott a felsOoktatds iranyitdsaban is be akarjak/tdk vezetni, ez is
indokolja a Fels6oktatasi Informacios Rendszer beemelését a dolgozatban vizsgalt esetek

kozé.

A fentieck mellett meg kell azonban jegyeznem, hogy a stratégia a hatékonyabb
kozigazgatas kialakitdsat elsésorban nem a mérési rendszer kiépitésével és valodi
hasznalataval, hanem inkdbb a jogszabalyi kornyezet atalakitasaval, illetve a
kozigazgatasi szervezetrendszer (pl. a terlileti kozigazgatas) feladatainak Gjraelosztasaval
€s részben atalakitdsaval, valamint nagyarany( informatikai fejlesztéssel, az e-

kozigazgatas megerdsitésével kivanja meg elérni.
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3. Elme¢leti ¢s fogalmi keretek

A kovetkez0 fejezet célja bemutatni a kdzpolitikai transzfert, a disszertacio fo témajat és
feladvanyat, illetve a teljesitménymenedzsment fogalmat, ami a fiiggd valtozéom lesz. A
rendelkezésre allo irodalom attekintésével bemutatom, hogyan illeszkednek egymasba a
kozpolitikai valtozas jelenségén beliil az egyes fogalmak, elméletek és mikodési
mechanizmusok, hogyan zajlik az a folyamat, aminek részeként egy, valahol mar mikodé

kozpolitikai gyakorlatot egy masik kozigazgatasi egységben is alkalmazni kezdenek.

3.1. A kdzpolitikai valtozas

A kozpolitikai valtozas — nem tal meglepd modon — egy vagy tobb kozpolitika egy vagy
tobb masik kozpolitikara valo lecserélését jelenti. Uj kozpolitikékat is 1étrehozhatnak, de
meglévoket is modosithatnak vagy megsziintethetnek (Lester & Stewart, 1996, p. 136).
A kozpolitikai valtozast Sabatier (Heclo nyoman, Gajduschek és Hajnal forditasaban) a
kovetkezOképpen fogalmazta meg, az altalam is haszndlni kivant transzfer-kozpontu

megkozelitésben:

»|a kozpolitikai valtozas] a kozpolitikai célok elérésével vagy feliilvizsgalataval
kapcsolatos gondolkodas, illetve az ilyen magatartassal kapcsolatos szandékok
tapasztalatbdl vagy uj informacidbol szarmazd, tartds valtozasa” (Heclo, 1974, p.
306 idézi Sabatier, 1988, p. 133; magyar forditas: Gajduschek & Hajnal, 2010, p.
38).

Maga a valtozas sokféle format 6lthet, szadmos oka lehet, és ahogyan az a kovetkezo6 rovid
irodalmi 4ttekintésbdl is lathatd lesz, tobb alapvetden kiillonbozé megkdzelitésbdl is meg
lehet probalni megérteni. A szamos fogalom koziill én a kovetkezékben az
inkrementalizmust, a neo-institucionalizmust, a kézpolitikai aramlatokat, a tdmogato
koaliciokat és a megszakitott egyensuly fogalmait érintem roviden annak érdekében,
hogy bemutassam, milyen lehetséges magyarazatokon keresztiil probalhatjuk megérteni
a kozpolitikai valtozas fogalmat, aminek egy sziik szelete, a neo-institucionalista
megkozelités egyik részét alkotd kozpolitikai transzfer a disszertaciom kozéppontjaban
is all.

A kozpolitikai valtozas-elméletek jellemzden annak alapjan probaljak meg vizsgalatuk
targyat elemezni, hogy milyen elméleti szemiivegen at tekintenek a kozpolitika-alkotas

folyamatara, mennyire tekintik azt korkords folyamatnak, illetve kiket azonositanak 6

aktorokként (egy tomor elméleti attekintésért lasd [Sebok, 2014, pp. 34-35]). Ugyanakkor
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ahogyan arra Bennett és Howlett is felhivta a figyelmet, a legtobb makroszintii elmélet
sokaig azt allitotta, a kormanyzat csak elszenveddje és nem aktiv résztvevdje a
kozpolitikai valtozasoknak, azoknak kivaltd okait sokkal inkabb a tarsadalomban kell
keresni. Ezzel szemben a szerzOparos szerint a kormanyzati aktorok, a biirokratak, a
tanacsadok ¢€s a kiilso szereplok valtozas iranyaban kifejtett befolyasat semmiképpen sem
szabad alabecsiilni (Bennett & Howlett, 1992, p. 275), a valtozas igy tehat nem csak
megtorténik a kormanyzati szektorral, hanem az maga is aktiv alakitdja tud lenni a
folyamatnak. A kozpolitikai transzfer szempontjabol ez egy kritikus fontossagi
megallapitas, ugyanis a transzfer nem tud ,,csak ugy megtorténni” az adott politikummal,

ehhez a dontéshozok aktiv részvételére is sziikség van.

A kozpolitikai valtozds megértéséhez Capano felvetése mindenképpen hozzasegit:
szerinte a kozpolitikai valtozasokat nem csak exogén nyomas okozza, legalabb ennyire
fontosak a kulturalis determinald tényezOk, az adott kozpolitikai szektor jellege, a
szereplok érdekei, az intézmények konfiguracioja (Capano, 2003). A valtozas maga tehat
egy rendkiviil komplex folyamat amire nem csak a valtozas technikai mikéntje, hanem
annak kontextusa is jelentds hatassal van. A kozpolitikai valtozassal kapcsolatos, a

dolgozatban altalam hasznalt legfontosabb fogalmakat a kovetkez6kben foglalom Gssze.

Kozpolitikai
valtozas

Kozpolitikai ‘ Tamogatd

Neo-
instituciona-
lizmus

Kézpolitikai
transzfer
Onkéntes
Kotelezd transzfer /
transzfer kézpolitikai
tanulas

Kozpolitikai
diffazio

Inkrementa-
lizmus

Megszakitott

A kozpolitikai valtozas lehetséges tipusai egyensiily

aramlatok koaliciok

A kozpolitikai transzfer lehetséges tipusai

S Tanulsagok
(transzfer-mechanizmusok)

Eurépaizalas 7
levonasa

1. abra: a kozpolitikai valtozas és transzfer fogalmainak kapcsolata (forras: sajat szerkesztés)
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Inkrementalizmus

Charles Lindblom eredetileg a kozpolitikai dontések elméletét vizsgalta, azonban az
altala megfogalmazott ,kis 1épések technikdja” (Lindblom, 1959, idézi Gajduschek &
Hajnal, 2010, pp. 123-124) a kozpolitikai valtozasokra is alkalmazhat6. Eszerint a
kozigazgatas a dontéshozatal soran nem vesz figyelembe minden lehetséges alternativat,
csak a kismértékben eltéroket, igy eleve lemond a legjobb megoldas megtalalasanak
lehetdségérdl. Az ilyen dontések rendszerint kisebb kockazattal jarnak, konnyebben
megvalosithatok, rdadasul a biirokracidban is kisebb bizonytalansagot fognak okozni,
mert nagyrészt ismerdsek az ujonnan megfogalmazott javaslatok a szervezet szamara. A
modszer nem veszélytelen: szamos csapdaba és zsakutcaba vezethet az Gtfliggdség, amit

ez a megkozelités jelent.

Lindblom felfogasa sokaig egyeduralkoddnak szamitott a kdzpolitikai valtozas-elméletek
terén, azonban Hall (1989) kés6bb el6jott a kozpolitikai paradigmak gondolataval, ami a
megszakitott egyensuly elméletének megalkotasahoz is elvezetett (Howlett & Cashore,
2009).

Neo-institucionalizmus

A tarsadalmi és politikai intézmények szerepe kétségteleniil jelentds a politikai dontések,
igy a kozpolitikai programok végrehajtdsa sordn. A neo-institucionalista megkozelités
March és Olsen szerint ,,a politikai intézmények altalanos vizsgélata, melyben elméleti
otleteket és hipotéziseket fogalmazunk meg az intézményi tulajdonsagok, valamint a
politikai agencia, a teljesitmény és a valtozas kapcsan.” (March & Olsen, 2011, p. 160).
March és Olsen érvelése szerint a politikai szférat nem csak a gazdasagi és tarsadalmi
viszonyok, hanem az intézmények is meghatarozzak (March & Olsen, 1984). Szintén a
szerzOparos hivja fel a figyelmet a szervezeti tanulds fontossdgédra, miszerint az
intézmények elsdsorban a tanulason keresztiil halmozzak fel torténelmi tapasztalataikat
1s, amiket néha altalanos mitkdodési elveknek, néha professzionalis szabalyoknak, né¢ha
pedig alapvetd 6kolszabalynak is neveziink. 1984-ben ugyanakkor meg kevés informécio
allt rendelkezésre arrol, miként is miikodik ez a tanulasi folyamat. Hairom f6 dimenzi6
azonban mar ekkor is megkiilonboztethetd volt: az elsé dimenzidban a szervezet /
pedig az aspirdcioit (uo., p. 746). A TM hazai megjelenésében a masodik dimenzid, a

kompetencidk megvaltoztatasa lesz majd a vizsgalatom fokuszaban. Selznick ugyanakkor
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arra figyelmeztet, valojaban az intézmények kutatasa az ,,0j” és ,,régi” cimkék ellenére is

viszonylag koherens kutatasi irany maradt (Selznick, 1996).

Bar March ¢és Olsen szerint az intézmények f0 feladata, hogy kiszamithatdésagot €s
allanddsagot teremtsenek, valdjaban ezt a kozpolitikai valtozas folyamatara is le lehet
forditani, miszerint a valtozds maga is megérthetd ¢és alapvetden rutinnak szamitod
folyamatok révén megy végbe, a folyamatok pedig visszatéré modon, intézményi
mintazatok alapjan torténnek meg (March & Olsen, 2011, pp. 160-161). Az intézmények
folyamatosan valtoznak, és a torténeti hatékonysag (tehat a kornyezetiikhoz jol illeszkedd
intézmények) nem fenntarthatd — az intézményeknek is adaptalodniuk kell a megvaltozott
koriilményekhez (uo,. p. 166), ugyanakkor a valtozas oka nem csak kiilsé sokk (ld. a
megszakitott egyensulyrdl szolo részt lejjebb) lehet, ugyanis az intézményeken beliili és
kiviili dinamikak, a fejlédés iranti belsd vagy is legalabb ennyire fontos lehet a valtozas

kivalté okaként, és nem szabad megfeledkezni a belsd intézményi fesziiltségekrdl sem.

Az institucionalizmus egyik alapvetése, hogy a torténelmileg létrejott intézmények
jelentdsen korlatozzak a kozpolitikai valtozasok kereteit (féleg tgy, hogy a kdzpolitikai
programok maguk is intézménynek mindsiilnek). Skocpol szerint ,,ez a megkozelités a
politikai intézményrendszert [polity - UM] tekinti a politikai kiizdelem f6 szinterének,
ahol a politikusok és tarsadalmi csoportok politikai cselekvését a kormanyok és
partrendszerek altal 1étrehozott intézményi keretek hatarozzak meg” (Skocpol, 1992, p.
41). Ugyanakkor nehéz megallapitani, hogy egy-egy kozpolitikai valtozasban pontosan
milyen szerepet is jatszottak az intézmények (Howlett & Cashore, 2009). Az intézmények
a valtozasok jellegében és gyorsasagaban is meghatarozo tényezok lesznek, ugyanis az
egyes kozpolitikai szektorok jellegétdl is fiigg majd, milyen gyorsan lehet mennyire mély

valtozasokat elérni (Howlett & Ramesh, 1998).

Kozpolitikai aramlatok (multiple streams framework)

John Kingdon szerint harom f6 kozpolitikai aramlat egyiittallasara van sziikség egy-egy
kozpolitika megvaltozasahoz (igaz, Kingdon valdjdban a napirend-alkotast vizsgalta,
azonban ennek szoros koze van a kozpolitikdk megvaltozasahoz is). Felfogasa szerint a
harom aramlat a probléma, a kozpolitikai és a partpolitika d&ramlata, amelyek
egyiittallasuk esetén kozpolitikai ablakokat hoznak 1étre, ezeket a kozpolitikai ablakokat
pedig a kozpolitikai vallalkozok hasznaljak ki. Kingdon maga is elismeri, hogy

elméletében az események lancolata korantsem oksagi eredetii, €s néha egy-egy megoldas
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mar elébb rendelkezésre all, mint maga a probléma, amit meg akar oldani. Az ablakok
jellemzden varatlanul nyilnak ki, noha bizonyos esetekben (pl. egy kdzpolitikai program
véget ér és Ujat kell inditani) elére is ki lehet szamitani, mikor lehet sziikség Uj
megoldasokra (Kingdon, 2014). Viszont a valtozasokat generald impulzus sokszor nem a
politikai alrendszerbdl érkezik, és nem is az egyes érdekcsoportok oldalarol vetddnek fel,
ujabb kutatdsok szerint tobbek kozott a tarsadalmi mozgalmak is jelentds forrasai a

kozpolitikai valtozasokat okozo dtleteknek (Béland, 2015).

A kozpolitikai vallalkozok — hasonléan a maganszektor vallalkozéihoz -
kulcsfontossagtiak a valtozasok elérésében. Ok azok, akik sajat erkolcsi és anyagi
tokéjiiket kockaztatva, a meglévd személyes haldzataikat felhasznalva vj, kielégitetlen
sziikségleteket ismernek fel, és ehhez bizonyos kozpolitikai valaszokat rendelnek és

képviselnek a dontéshozok felé (Mintrom & Vergari, 1996).

Tamogaté koaliciok (advocacy coalition framework)

Weible és Nohrstedt (2013) szerint az ACF létrejottének oka a korabbi magyarazo
elméletek hianyossagaiban rejlik: az elméletet megalkotd Sabatier és Jenkins-Smith
els6sorban az emberi tényezOre koncentralt, és a korabbi elméletek sajatos elegyébdl
hozta 1étre az ACF-et. Ugyanakkor Sabatier és Jenkins-Smith tobb feltételezéssel is él,
ami az ACF miikodéséhez sziikséges (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993). Ezek koziil a
legfontosabbak:

e a kozpolitikai alrendszer az elsddleges megfigyelési egység, csak ezen beliil
érthetjiik meg a kozpolitikai folyamatokat, igy a tanulést is;

e az aktorok minden egyes személyt (természetes €s jogi személyt is) jelentik, akik
befolyésolni kivanjak a kozpolitika-alkotéasi folyamatot;

e az egyének korlatozottan raciondlisak (bounded rationality), ezért sajat
hiedelmeik vezetik a dontéseiket, a hiedelmeik pedig heurisztikakként szolgalnak,
ami szliri és torzitja az Osztonzoket (illetve a megismerni, atvenni kivant jo
gyakorlatokat is szfiri);

e az alrendszereket az aktorok aggregalasdval tamogatdé koaliciokra Ilehet
egyszerlsiteni;

e akozpolitikai programok egy vagy tobb ilyen koalicié hiedelmeinek Gsszessége.

Az ACF-en beliil tobb lehetséges megkdzelités is 1étezik. Weible és Nohrstedt (2013) ugy

vélik, a kutatds fokusza lehet maga a koalicid, amin beliil a koordinacié a kozos
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hiedelmek miatt egyszer(ibb, rdadasul ezek a hiedelmek nagyon stabilak, jellemzden egy
évtized tavlatdban valtoznak csak meg, rdadasul az intézmények (az alrendszer
jatékszabalyai) is csak lassan valtoznak, illetve ha valtoznak, akkor is csak az

érdekcsoportok munkéjanak kdszonhetden teszik ezt.

Az ACF-nek kozponti eleme a kozpolitikai (orientaltsdgu) tanulds, amit Sabatier és
Jenkins-Smith (1993) ugy fogalmaztak meg, hogy ,,[a kdzpolitikai tanulas] tartos valtozas
az aktorok gondolkodasaban vagy szandékaiban, amely valamilyen tapasztalatbol ered,
¢s amely az egyén vagy a csoport hiedelem-rendszerének valtozasaban gyokerezik™ (idézi
Weible & Nohrstedt, 2013, p. 130). A tanulasban kozvetitd szerepet jatszhatnak a
professzionalis szervezetek, a koaliciok kozotti konfliktusok szintje (ha egy koalicid
vesz€lyben érzi magat, hajlamosabb lesz az Ujitdsra), a valtozést kivaltd O0sztonzok
megértésének bonyolultsaga (minél nehezebb megérteni egy folyamatot, annal kevésbé
fogjak atvenni), illetve az egyes, koalicidban résztvevd egyének személyes halozata és
képességei is. Weible és Nohrstedt hipotézise szerint a tanulds (tehat az egyes koaliciok
kozotti otlet-aramlas) azokban az esetekben konnyebb, amikor egy jol kvantifikalhato és

operacionalizalhat6 eszk6zrol (pl. TM) van szo.

Végso soron az ACF kdzéppontjaban is a kdzpolitikai valtozas all, tehat az a kérdés, hogy
miért kezdtek el valamit a kdzpolitikai szereplok masképpen csinalni? Az ACF feltételezi,
hogy a kozpolitikai programok valdjaban az egyes koaliciok hiedelmeinek leforditasa a
kozpolitika nyelvére, a valtozast pedig négy tényezd valthatja ki. Az elsé kettdé a
kozpolitikai alrendszert érd kiilsé vagy belsé sokk; a harmadik a kozpolitikai tanulds,
amikor a koalicié tagjainak hiedelmei megvaltoznak; a negyedik pedig a targyaldsos
megallapodas, amikor rendezett modon (az intézményeknek megfeleléen) egyezkednek
egymassal az egyes érdekcsoportok és koaliciok. Weible és Nohrstedt szerint a négy
tényezd sziikséges, de nem elégséges feltétele a valodi valtozas bekovetkezésének

(Weible & Nohrstedt, 2013, p. 133).

Megszakitott egyensuly

A kozpolitika-alkotas rendszerint unalmas €s jol ismert folyamat, a legtobb dontés pedig
hosszu id6kon keresztiil érlelddik és sok érdekcsoport befolyasolja. Mégis vannak olyan
pillanatok, amikor rovid id6 alatt jelentds valtozasok mennek végbe a kozpolitikai
alrendszerekben, amiket jellemzOen egy-egy fokusz-esemény okoz. A megszakitott

egyensuly elmélete (Boushey, 2013) azzal érvel, hogy a politikai figyelem valtozasa
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hogyan vezet pozitiv és negativ visszacsatolashoz a kdzpolitika-alkotasban és ez milyen
hatassal van a dontésekre. A negativ visszacsatolds jellemzden inkrementalis, mig a
pozitiv visszacsatolas nem inkrementalis valtozasokat okoz, utobbi esetben pedig rovid
1d0 alatt jelentds valtozasok is beallhatnak az adott kozpolitikai alrendszer miikodésében.
Erre jellemzden akkor kertil sor, amikor a teljes politikai figyelem pusztan egyetlen ligyre
(issue) Osszpontosul, ami megszakitja a korabban megszokott inkrementalis/technokrata

rendet az adott kdzpolitikai teriileten (uo.).

A megszakitott egyensuly elmélete jelentds részben Peter Hall gondolataibol is merit, aki
szerint a kdzpolitikai valtozasok vizsgalatanal meg kell kiilonbdztetni a kozpolitika céljat
¢s eszkozeit, illetve az absztrakt és konkrét kozpolitikai dontéseket is. Hall szerint
alapvetden kétféle valtozas lehetséges: egyrészt a szokasos, inkrementalis és kismértékii
valtozéas, masrészt a ritkabb, paradigma-szintli, nagymértékii valtozas. Az elsérendil
valtozasok aprobb, a meglévd intézményi kereten beliili véltozasokat jelentenek. A
méasodrendii valtozasok a kozpolitikai eszkdz valtozasat jelentik, mig a harmadrendi
valtozasok a teljes kdzpolitikai megkdzelités, igy a kozpolitikai célok valtozasat takarjak
(Hall, 1993). Hall ugy vélte, az elsé és masodrendii valtozasok jellegiiknél fogva
inkrementalisak és endogén eredetlick, mig a paradigmatikus, exogén eredetii
harmadrendi valtozasok a megszakitott egyensulyi pillanatokban alakulhatnak Ki

(Howlett & Cashore, 2009).

A technokrata megkdzelitést erdsiti a kozpolitikai problémak Osszetettsége ¢€s
bonyolultsdga, valamint a dontéshozok rendelkezésére allo viszonylag kevés 1d6 is, igy a
kozpolitikai valtozasok jelentés része inkrementalis modon zajlik (Lindblom, 1959).
Viszont amikor a politikai figyelem egy adott tigyre iranyul a fokusz-események miatt,
akkor ezek a technokrata kozpolitikai monopoliumok megsziinnek ahogyan a kormanyzat
megprobalja kezelni az adott problémat, elsésorban politikai szempontok szerint
(Baumgartner & Jones, 2009). A kozpolitikai valtozas oka a figyelem és er6forrasok

szelektiv allokacioja lesznek (Boushey, 2013).

Az exogén sokkok a megszakitott egyensuly klasszikus esetei: valamilyen esemény okan,
(kdz)politikai vallalkozok segitségével hirtelen nagy figyelem iranyul egy kozpolitikai
kérdésre, ami megtori a korabbi kozpolitikai monopoliumot (egyensulyi helyzetet), a
megszakitds maga is azt jelenti, hogy a kormanyzat Gjraszervezi sajat magat hatékonyan

megkiizdjon egy fontosnak latszd kozpolitikai problémaval, ez a folyamat viszont a
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rendszerre jellemz6 kognitiv hatarokon k6zott megy végbe (Jones & Baumgartner, 2005).
Az ilyen megszakitott egyensulyi helyzeteket az érdekcsoportok és a politikai vallalkozok
(Mintrom & Norman, 2009) is hatékonyan ki tudjak hasznalni (Boushey, 2013).

3.2. A kozpolitikai transzfer
A kovetkez6 alfejezet 6 célja a kozpolitikai transzfer (policy transfer) fogalmanak

tisztazasa, mikodésének ismertetése, kritikdjanak bemutatdsa annak érdekében, hogy a
transzfer fogalmat magyardzo tényezOként hasznalhassam a TM magyarorszagi
megjelenésére. Eloszor definidlom a kozpolitikai transzfert, mint a kdzpolitikai valtozas
egyik lehetséges modelljét. Igyekszem tisztazni a fogalmi kiilonbséget a kozpolitikai
transzfer és a kozpolitikai tanulas (policy learning) kozott. Végiil Dolowitz és Marsh
(2000) Klasszikus transzfer-modellje nyoman bemutatom azt a harom transzfer-
mechanizmust, amelyek sajat kutatasi kérdéseim alapjat képezik majd. Azért
valasztottam a kdzpolitikai transzfert vizsgalatom targyaul, mert feltételezésem szerint a
magyar kozigazgatasi intézményi adottsagai fogjadk meghatdrozni a TM hazai
megjelenésének esélyeit, és ez az intézmény-kdzpontu személet egyértelmiien az
institucionalista megkdozelités alkalmazasat teszi sziikségessé az én kutatasom soran. A
kozpolitikai transzferre ugy tekintek, mint arra a mechanizmusra, ami az egyes
intézményi keretrendszerek kozott lehetévé teszi a kozmenedzsment eszkdzok (de akar
teljes kozpolitikai programok, kozpolitikai eszkdzok) mozgasat és megjelenését. A
magyar kozigazgatas jellege (amit a masodik fejezetben ismertettem) is emiatt az

intézményi meghatarozottsag miatt fontos szamomra, ez tehat megfigyeléseim 6 targya.

Dolgozatomban azzal a kérdéssel foglalkozom, hogy egy foldrajzi vagy funkcionalis
teriiletrél egy masikba hogyan keriil 4t egy kozpolitikai eszkdz, a TM. Ezt a , . kozpolitika-
migraciés” folyamatot a transzfer-irodalomban tobb néven is ismerik; ezek koziil a
legfontosabbak a kozpolitikai transzfer (policy transfer) (Dolowitz & Marsh, 1996),
kozpolitikai tanulas (policy learning) (Evans, 2006), kozpolitikai diffazioé (policy
diffusion) (Simmons & Elkins, 2004), a tanulsagok levonasa (lesson-drawing) (Rose,
1993), illetve az eurdpaizalas (europeanization) (Radaelli, 2003). A kovetkez6 fejezet
célja bemutatni ezt az 6t fogalmat, illetve levonni beldliik azokat a kovetkeztetéseket,
amelyek a sajat vizsgaldéddsom szempontjabol relevansak, illetve a sajat elérejelzési

matrixomat is orientaljak.
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A kozpolitikai folyamatok kontextusaban szamos tényez6 lehet, ami a valtozas felé hat,
a kozpolitikai transzfer is egy ilyen tényezd. A kozpolitikai transzfer az a folyamat,

amikor

»egy régi vagy kortars politikai kornyezetbdl szarmazo, a kozpolitikakrol,
biirokratikus miikodésrdl, intézményekrdl és otletekrdl alkotott tudast egy masik
politikai kornyezetben felhasznaljak a kozpolitikak, biirokratikus miikodés,

intézmények és otletek fejlesztésére”

A transzfer nem ,,csak gy megtorténik”, hanem minden esetben egy szandékos politikai
dontés kovetkezményeként jon 1étre (Evans, 2009b, p. 244), az agencia tehat minden
esetben jelen van. Stone szerint a transzfer (és a kovetkez6é alfejezetben bemutatott
kozpolitikai tanulds) fogalma feltételezi az aktiv hozzdallast, miszerint egy orszag,
tartomany vagy varos vezetOi azzal a szandékkal vesznek at mar miikodo gyakorlatokat,
hogy az ottani sikereket lemasoljak, viszont mas, ugyanezen folyamatot leiré fogalmak,
mint példaul a kozpolitikai konvergencia, vagy kozpolitikai diffazié inkabb egy nagyobb,
globalis folyamat passziv elszenveddjének allitja be a dontéshozokat (Stone, 1999, p. 52).

Miért vesznek at bizonyos kozpolitikakat egymastol az orszagok, varosok és egyéb
kozigazgatasi szintek? A kérdést nem meglepé modon sokaig az Egyesiilt Allamokban
vizsgaltak a legtobben, elsdsorban azért, mert itt a tagallami szintli torvényhozéasok és
korményok voltak azok, akik leginkdbb hajlamosak voltak egymastol ,.elcsenni
oOtleteket”. A kozpolitikai transzfer, mint az innovacio egy formaja May szerint egyenesen
kivanatos cél, ugyanakkor annak meghatarozasa, hogy mit is jelent a transzfer nagyon
nehézkes (May, 1992). Bizonyos dontések, amelyek népszeriinek bizonyultak valahol
természetesen felkeltették a mas tagallamokban €16 dontéshozok figyelmét is, foleg
akkor, ha ezeknek a valtozasoknak komoly tarsadalmi tAmogatottsaguk is volt. A 90-es
években inkabb Nagy-Britanniaba helyez6dott at a kozpolitikai transzfer kutatasanak
stulypontja, els6sorban a Tony Blair-féle technokrata kozpolitikai megkozelités

megerdsddése, és a kozpolitika-alkotas ,,tudomanyositasa” miatt (Sanderson, 2002).

Ezt kovetéen az Europai Unid 2004-es és azutani bdvitése helyezte a tudomanyos
kozosség érdeklédésének kozéppontjaba a transzfert, ugyanis az unids joganyag nemzeti
jogba val¢ atiiltetése egyfajta természetes kisérletként oriasi esetszamot jelentett ezekben
a vizsgalatokban. Az EU bdvitése a kozpolitikai tanuldsra is rairanyitotta a figyelmet: a

kozpolitikai transzfer, illetve az eurdpaizacio is gyakoribba valt, ugyanis az Eurdpai
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Union beliil a kozosségi jog atiiltetése miatt a tagallamoknak sok esetben kifejezetten
kotelességiik 1j kozpolitikakat megvaldsitaniuk, fliggetleniil attdl, hogy azt jonak vagy

éppen rossznak tartjak.

Az intézményi kotottségek mellett legalabb ennyire fontos a kozpolitikai ,,divatok™
jelentdségérdl is roviden szoOlni, hiszen ezek szamos esetben vezetnek az egyes
kozpolitikak, vagy éppen kozpolitikai eszk6zok masolasahoz, terjedéséhez (Gajduschek
& Hajnal, 2010, pp. 101, 250-251). Lathato példaul, hogy a szakmai szdvetségek
terjedésével a jo gyakorlatok még gyorsabban terjedhetnek, de ez egyben olyan
csoportgondolkodas kialakulasahoz is vezethet, ami érzéketlenné teheti a kozpolitika-
alkotassal foglalkozd szereploket azokra a rendszerszintli hibakra, amit egy-egy 1j

elméleti megfontolds, vagy éppen gyakorlati eszkdz bevezetése okozhat.

Rose szerint a dontéshozok mindenhol hasonld problémakkal szembesiilnek, és azokat a
lehetd legegyszertibben és leghatékonyabban akarjak megoldani, ezért fordulnak mas,
mar miikodd gyakorlatok felé. Ha a mar 1étezd kozpolitika valaszt kindl a problémara,
akkor létrejohet a transzfer, ha pedig nem, akkor rossz példaként még mindig lehet
hasznositani a latottakat (Rose, 1991, p. 4). Mas esetekben, féleg egy uj politikai
kozosséghez (példaul az Eurdpai Unidhoz) kozelitd orszagnak érdekében allhat a mar
,,mkodo” és ,,bizonyitott” kdzpolitikai gyakorlatok transzfere (Rose, 2004), hogy ezzel
is noveljék legitimitasukat és hitelességiiket pl. az unids csatlakozasi folyamat soran.
Randma-Liiv és Kruusenberg szerint a fejletlen kozpolitikai kultaraval rendelkezd
orszagok esetében az EU-integracio jelentette idébeli nyomas volt az egyik legfontosabb,
transzfer iranyaba vezeté motivacié (Randma-Liiv & Kruusenberg, 2012). De legalabb
ennyire fontos a valtozasok nagysagrendje (ha sok teriileten kell reformalni, akkor
nagyobb szerephez jutnak a ,.kész megoldasok™), a slirgdsség, a helyi tapasztalatok
hidnya, a kiilfoldi szponzorok hatasa, a Nyugathoz val6 hasonuléds vagya, az egyének ¢€s

a mar meglévo kapcsolatok szerepe (uo).

Természetesen az elmult években ra iranyuld figyelem ellenére a kozpolitikai transzfer,
mint a politikatudoméany egyik fontos jelensége egyaltalan nem szamit ujdonsagnak.
Ahogyan arra Mark Evans is felhivja a figyelmet, valgjaban mar Arisztotelész is arrdl irt
a Nikomakhoszi etika cim{i miivében, hogy racionalis dolog mas varosallamok miikodo
¢s nem mikodd politikai gyakorlatait megismerni (Evans, 2009a, p. 237). Bar a

globalizacié valoban felerdsitette €s olcsobba tette a jo gyakorlatok megismerését,
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érdemes tovabbra is kritikus szemlélettel kozeliteni ehhez a kérdéshez, raadasul tobb
olyan elméleti probléma is van, amit rendkiviil nehéz feloldani: a kozpolitikai transzfer
alapvetéen nem magyarazo elmélet, hanem inkabb egy miikodési modell, ami két vagy

tobb entitas kozott meglévd azonossagokra mutat ra (Evans & Davies, 1999, p. 363).

A kozpolitikai valtozast az adott politikumon kiviilrdl indukalé folyamatoknak tobbféle
tipologiaja van. Diane Stone 2012-ben négy tipusra bontotta szét azt a folyamatot,
amelynek soran kozpolitikai oOtletek, eszkdzok és folyamatok keriilnek at az egyik

politikumbol a mésikba.

e Diffuzid: szinte megéllithatatlan folyamat, melynek soran [amerikai] szovetségi
allamok, illetve orszdgok kozott utaznak az oOtletek és 0 kezdeményezések;
kritikusai szerint ez az felvetés nem koncentral azokra a valtozasokra, amelyek az
atvétel kozben mennek végbe.

e Transzfer: ligynok-kozponti megkozelités, amelyben az atvétel onkéntes és a ,,jo
gyakorlatok” tanulasara koncentral, de egyben allamkozponti megkdzelités is,
ami nem szamol az egyének és szervezetek befolyasaval, illetve a transznacionalis
civil tarsadalom ¢és -szervezetek szerepével.

e Konvergencia: elsésorban neo-institucionalista megkozelités, ami szerint a
transzfert valojaban nem az agencia, hanem strukturalis tényezdék (globalizacio)
okozza. Az EU-val kapcsolatos transzfer-kutatasok jelentds részére ez a
megkozelités jellemzo.

e Forditas (translation): amikor a transzfer nem mechanikusan megy végbe, hanem
Uj elemekkel, helyi sajatossagokkal is boviil, ezeket is figyelembe veszi. Néhol

,barkacsolas” -ként (bricolage) is emlitik (Stone, 2012, pp. 484-489).

Hadjiisky, Pal és Walker egy masik, szélesebb megkozelitést valasztottak a jelenség
kategorizalasara (igaz, 6k szinonimaként kezelik a transzfert és a tanulast). A szerzok
2017-ben kiadott tanulmanykotetiik elészavaban a kovetkezé fontosabb tipusait

kiilonboztetik meg a mas politikumbol inspiralt kdzpolitikai valtozasnak:

e Diffuzid, transzfer, tanulas: folyamat-kozpontli megkdzelités, ami az
Onkéntességre és az dgencidra helyezi a hangsulyt (lasd Stone, 2012);
o Fejlesztéspolitika hatasara létrejové transzfer: inkabb a kotelezé (coercive)

transzferre hasonlito megkdzelités, ami arra koncentral hogyan kell valamilyen
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miik6do6 allami berendezkedést 1étrehozni valahol (pl. a washingtoni konszenzus
alapjan az IMF felfogésaban);

Nemzetkozi kapcsolatok / szervezetek altal indukalt transzfer: a szervezetek
hogyan segitik el6 bizonyos kdzpolitikak terjedését (pl. EU), és ezaltal hogyan
valtoztatjak meg a kozpolitika-alkotast egy adott orszagban;

Globalis kozpolitikai halozatok indukalta transzfer: bizonyos kulcsszereplok,
kutatok, kutatointézetek milyen befolyast gyakorolnak egyes oOtletek terjedésére
(ez hasonlit Stone episztemolodgiai kozosségekre alapuld megkozelitésére, lasd
még Stone, 2001);

Europaizacio: foleg a 2004 utan csatlakozott orszagokban vizsgilja az EU
joganyaganak tanulasi folyamatat;

Kozpolitikai mobilitas: az otletek vandorlasat probalja meg leirni és megérteni az
egyre inkabb 0sszekapcsolodo vilagban;

A kozpolitika transzferének szociokulturalis felfogasa: miként befolyésolja a
politikai kulttra egyes kdzpolitikak sikeres vagy sikertelen transzferét (Hadjiisky,
etal.,, 2017, pp. 3-4).

Egy 2018-as holland kutatas az addig rendelkezésre allo teljes transzfer-irodalmat

kvantitativ modszerrel atvizsgalva a kozpolitikdk atvételének négy fontosabb tipusat

kiilonboztette meg:

Opportunista transzfer: ezt akkor hasznaljak, ha az otthoni politikai helyzet
szlikségessé teszi egy gyors megoldas megtalalasat. Az atvevd fél jellemzden
mechanikusan masol, mert rendkiviil kevés ido all rendelkezésére. Jellemzoen
kudarccal végzodik, mert a helyi sajatossagokra nem tudjak kelléen atformalni az
adott kozpolitikat.

Markazott transzfer: jellemzden egy kozpolitikai marketing-akcio vagy kétoldala
allamkdzi kapcsolatokban meglévd egyenldtlenség eredménye. Az atado, erdsebb
fél kezdeményezi a transzfert, ami sokszor mechanikus, az atvétel pedig formalis
marad.

Transzfer nyomas hatdsara: a nyomas lehet csoportnyomads, de lehet objektiv
kiils6 kényszer (pl. IMF) is. Itt is a formalis tanulas all a kozéppontban, illetve az
er6sebb fél torekvése a dontéshozatali folyamat befolydsolasara mas orszagokban.

Az atvétel ritkan lesz sikeres.
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o Kolcsonds tanulds: a fogadd félnek is lehetdsége van a dontésre és az adott
kozpolitika atalakitasara is. Ez jelentds er6forrasokat igényel, ezért a gyakorlatban
sokszor nem valosul meg. A tanuldsi paradoxon el6johet, miszerint rossz
megoldasokat sikeriilt j61 megtanulni, ami a transzfer sikertelenségéhez vezet

(Minkman, et al., 2018, pp. 236-238).

Ha a transzfert vizsgaljuk, meg kell bizonyosodnunk arrél, hogy a megfigyelt kozpolitikai
valtozasban szerepet jatszott a transzfer (Evans & Davies, 1999, pp. 367-368). Bennett
ugyan mas szempontbol kozeliti ezt a kérdést, de szerinte is pontosan tisztaban kell lenni
azzal, hogy egy kozpolitikai valtozast valoban transzfer idézett-e ¢l6, ehhez szerinte négy
feltételnek kell teljesiilnie: 1) bizonyitani kell, hogy nem belpolitikai jellegi,
idioszinkratikus folyamatok magyarazzak a kozpolitikai valtozast; 2) bizonyitani kell,
hogy az adott valtozast nem egy kiilfoldi érdekcsoport munkdja okozta az adott
orszagban; 3) a kozpolitika-alkotok tisztaban vannak a mas orszagokban, tartomanyokban
vagy varosokban meglévé jo gyakorlatokkal és 4) bizonyithatd, hogy az idegen
tapasztalatokat érvként bevetették az otthoni kdzpolitikai vitakba (Bennett, 1997, p. 215).

James és Lodge a transzfer azonositasa kapcsan azt vetették fel, hogy meg lehet-e valoban
allapitani, hogy a kozpolitikai valtozas altal indukalt valtozast valoban a transzfer hozta-
e létre? Tehat ha egy kozpolitika megvaltozik, akkor hogyan dontjiik el, hogy a valtozas
maganak a kormanyzati beavatkozasnak (tehat a kdzpolitikai program lefutdsanak), vagy
éppen a transzfernek (tehat a kiils6é gyakorlatok atvételének) hatasa (James & Lodge,
2003, p. 186)?

Marsh és Evans szerint igenis szamit, hogy a transzfer milyen kdrnyezetben megy végbe,
és ki ellendrzi / befolyasolja a kozpolitika-alkotast. Rdadasul az alapvetden pozitivista
kozpolitikai szemlélet hajlamos arra, hogy az egyre tobb rendelkezésre all6 adatot
racionalisan elemezze. Ugyanakkor ennek a megkozelitésnek a konstruktivista kritikaja
arra hivja fel a figyelmet, hogy a kozpolitikai dontéshozatal mindig is politikai jellegli
lesz, ezért pusztan a racionalitas nem lesz képes magyarazni bizonyos dontéseket (Marsh
& Evans, 2012, p. 589). Ez az ellentét mar a masodik fejezetben, a kormanyzati

teljesitmény mérhetdségeénél is eldkertilt.

Evans szerint a korményzas jellege alapvetden meghatdrozza a transzfer jellegét is. A
hierarchia-alapi kormanyzasban a transzfer szinte minden esetben egy fentrdl-lefelé

logikat fog kovetni. Ennek koézéppontjdban a racionalitas lesz, igaz, az eredeti, masolt
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kozpolitikdhoz képest eld fognak fordulni valtozadsok ¢és mutaciok, a valtozas
sziikségességét azonban — a rendszer hierarchikus jellege miatt — senki sem fogja kétségbe
vonni. Ezzel szemben a hélozat-alapti kormanyzas esetében egy targyalasos alkudozasi

¢és koz0s tanulasi folyamat eredménye lesz a transzfer (Evans, 2019).

Fliggetleniil az elméleti kérdésektdl, végsd soron a kozpolitikai transzferrel kapcsolatos
egyik legfontosabb dilemma pont az, hogy a transzferrel sikeriilt-e sikeresebb ¢és
eredményesebb kozpolitikakat megvalositani. A gond itt inkdbb a sikeresség és
akkor a kérdés inkdbb az, miként befolyasolja a transzfer a kdzpolitikai kimeneteket
(Marsh & Evans, 2012). Fontos eldonteniink, hogy az intézményi memoriabol eredd
tanulsagok levonasat tanuldsnak tekintjiik-e, vagy valami masnak, errél nincsen még
megegyez¢s az irodalomban. Emellett megnyiltak a jo gyakorlatoknak olyan 1 forrésai
is, amit a kdz- a magén- és a koztes szektor egyre aktivabba valo egyiittmiikodése tett
csak nott. Stone véleménye szerint, ha a transzfert fiiggetlen valtozoként hasznaljuk,
akkor a kutatdsokat elsdsorban a transzfer €s a kimenetek kapcsolatira érdemes

koncentralni (Stone, 2017).

Mig a kutatasok jelentds része arra koncentral, hogy milyen jo gyakorlatokat vesznek at
mas orszagok, kormanyok vagy Onkormanyzatok, addig — legaldbbis Stone szerint —
méltatlanul kevés sz6 esik azokrol a kozpolitikakrol, amelyeket nem, vagy sikerteleniil
vesznek at. A nem atvett kozpolitikdk is rendkiviil fontosak lehetnek abbdl a
szempontbol, hogy sok és koltséges hiba elkdvetését sporolhatja meg a dontéshozok
szamdra, a tanulds tehat itt nem a transzfert, hanem pont a transzfer elkeriilését fogja
jelenteni, foleg akkor, amikor egy, az adott kdzpolitikai kdrnyezetre karos kozpolitikat
kellene atiiltetni az arra alkalmatlan kornyezetbe. Stone Stiglitzre hivatkozva ir példaul
arrol, hogyan alakitotta at a Vilagbank sajat miikodését egy hasonld tanulasi folyamat
eredményeként, amelynek sordan sajat sikertelenségiiket tekintették at a pénziigyi
szervezet vezet6i (Stone, 2017, pp. 60-61). Erdemes emlitést tenni a kozpolitikai transzfer
mellett a kdzpolitikai ellenallds fogalméarol is, amikor az alarendelt fogado fél probalja

meg elkeriilni a szamara hatranyosnak tartott transzfert (uo.).

3.3. A kdzpolitikai tanulas
A kozpolitikai tanulds fogalma (szintén) azt vizsgdlja, hogyan keriilnek at miikodd

intézmények, folyamatok, kozszolgaltatdsok a kormanyzati szektor egyik részébdl a
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masikba (akar orszagok kozott, akar teriileti kézigazgatasi szintek kozott) (Stone, 2001,
p. 1).

,»A kozpolitikai tanulas a kozpolitikaval kapcsolatos tudasok és hitek moédosulasat

jelenti” (Dunlop & Radaelli, 2013, idézi Moyson, et al., 2017, p. 162).

A kozpolitikai tanulds fogalma nagyon egyszertinek tlinik, azonban az eredeti, deskriptiv
jelleget a mai napig nem sikeriilt hatékonyan meghaladni igy az oksagi kapcsolatok
vizsgalatara legalabbis Evans szerint korlatozottan alkalmas (Evans, 2009b, p. 243). A
kozpolitikak atvételének elméletei esetében a legfontosabb valtozok szinte minden
esetben maga az atvétel, illetve az ebbdl kovetkez6 kozpolitikai valtozas (amit tanulds
indukal). Bennett és Howlett 1992-es irodalmi attekintésiikben a kozpolitikai tanulas

kapcsan az alabbi f6 magyarazatokat azonositottak:

e Peter Hall (1989) szamara a tanulas a kozpolitikai folyamat természetes része,
amivel a dontéshozok igyekeznek a korabbi tapasztalatok és eredmények
beépitésével jobb dontéseket hozni.

e Hugh Heclo (1974) azt allitja, a tanulast indukald impulzus kiviilrél, a politikabol
vagy a tarsadalombol fog érkezni, és onmagdban a tanulds nem lesz része a
kozpolitikai ciklusnak, de befolyasolni fogja azt

e Lloyd Etheridge (1981) részben Lindblomra és a privat menedzsment-irodalomra
tdmaszkodva azt irja: a szervezeti adaptacio €s szervezeti viselkedés-valtozas oka
elsésorban a szervezeti tapasztaltat és a benne dolgozdk értékvalasztasanak
fliggvénye, €és ezt a logikat a kormdényzati szektorra is alkalmazni lehet, a
kozpolitikai tanulds folyamata tehat ritkdn hoz majd nagy, ugrasszeri
eldrelépéseket.

e Paul Sabatier (1988) elsésorban a kodzpolitikai k6zosségek iranyabdl kozeliti a
problémat, szerinte a kozpolitika-tanulas a kozpolitikai  valtozas egyik
legfontosabb oka, aminek soran relative tartds valtozasok 1épnek fel az aktorok
gondolkodasaban vagy értékvalasztdsaiban, amit a korabbi tapasztalatok
feldolgozasa okoz majd.

e Richard Rose (1991) azt allitja, a kozpolitika-tanulas soran a dontéshozok
¢épitenek a mashol meglévd jo és rossz tapasztalatokra, hogy ezaltal sajat

sikerességiiket noveljék (idézi Bennett és Howlett 1992, 276-278)
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Gajduschek és Hajnal (2010) szerint a jo gyakorlatok irant a kozpolitikai ciklus
problémadefinicids/alternativa-generalasi szakaszaban van a legnagyobb érdeklddés,
amikor a dontéshozok alternativakat keresnek. Az alternativdk kapcsdn rendszerint
felmertil a mashol mar miikodé példak eltanulasanak, de legalabb attekintésének Gtlete,
ami helyi, orszagos és nemzetkozi szinten is elterjedt gyakorlatnak szamit (uo. 250-251).
Ekkor a helyénvaldosag logikaja (logic of appropriateness) (March & Olsen, 2011) szerint
probaljak meg azokat a nemzetkozi jO gyakorlatokat megtalalni, amelyek az altaluk
érzékelt probléma leghelyénvalobb megoldasdhoz vezethetnek. Ugyanakkor az, hogy
melyik a leghelyénvalobb megoldas, és a nemzetkdzi jo gyakorlatok tomegébol melyiket
valasztjak végiil a dontéshozok, elsésorban az érdekek ¢s nem az értékek fogjak
megmondani (Gajduschek & Hajnal, 2010, pp. 100-101). Wolman is arra hivja fel a
figyelmet, hogy a tanulas folyamata nem fliggetlen a kdzpolitika-alkotas folyamatatdl,
hanem annak része, és els6sorban akkor nyulnak ehhez az eszk6zhoz a dontéshozok,

amikor valamilyen problémara kell reagalni (Wolman, 1992).

A kozpolitikai tanulds meglehetdsen diffuz teriilet, és szdmos tudomanyag elméletei
keverednek benne. A megértést pedig tovabb neheziti, hogy a ,,policy learning” terminust
két kiilonbozo értelemben is hasznaljdk: egyrészt a fogalmak szintjén jeldlik vele a mas
politikumban 1étezd gyakorlatok megismerése altal informalt dontéshozatalt (Stone,
2001), amit a kozpolitikai valtozas egyik formajanak tekinthetiink, masrészt viszont a
mechanizmusok szintjén értik alatta az onkéntes kozpolitikai transzfert is (Dolowitz &
Marsh, 1996), ami jobban megfelel a tanulas fogalmanak a hétkdznapi jelentésének. Egy
lehetséges elhatarolas szerint a transzfer €s a tanulas kozott a legfontosabb kiilonbség az,

hogy mig a tanulds mindig onkéntes, addig a transzfer kényszeritett is lehet.

A kozpolitikai tanulas, mint mechanizmus kapcsan Bennett és Howlett mar 1992-ben
emlitették azokat a kozponti kérdéseket, amik késobb a kozpolitikai transzfer-kutatasban
egyik legismertebbé valé Dolowitz és Marsh szdmadra is fontos szerepet jatszottak, ezek

a kovetkezok:

e Ki veszi at a kozpolitikakat? Kik az aktorok, mi a politikai és ideologiai hatteriik?

e Mitvesznek at? Nem csak a mit, hanem a hogyan kérdése is szamit, és sok esetben
a kozvetitdk szerepe is szamit.

e Mi a tanulas hatasa? A legtobb szerzd egyetért abban: ha a tanuldsnak nincsen

semmilyen hatasa, tehat a kozpolitikak valtozatlanok maradnak, vagy a
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kimenetekben sincsen semmilyen valtozas, nem lehet tanulasrol beszélni (Bennett

& Howlett, 1992).

Moyson ¢€s szerzotarsai szerint mikro-, mezo- ¢és makroszinten is beszélni kell a
tanulasrol: mig mikroszinten az egyének hozzajarulasa valtozik meg a kozpolitika-alkotas
folyamatahoz a tanulds eredményeként, addig mezo-szinten mar a szervezeti tanulas all a
kozéppontban, makroszinten pedig az orszagok és politikai egységek kozott vandorld

kozpolitikai Otletek lesznek a vizsgalodas targyai (Moyson, et al., 2017, pp. 163-164).

Annak ellenére, hogy az elmult évtizedekben 6tszaznal is tobb publikacid jelent meg a
kozpolitikai tanuldsrol, valdjaban a szerzOk tobbsége tovabbra is silokban gondolkodik
¢s a kozos fogalomhasznalat nem igazan jellemz6 (ahogyan arra Goyal és Howlett
ironikusan fel is hivja a figyelmet: a kozpolitikai tanulassal foglalkozé szerzdk épp csak
egymastol nem tanulnak (Goyal & Howlett, 2018)). A szerzok arra is felhivjak a
figyelmet, hogy az irodalomban nincsen egy egységes tanulas-klaszter, a folyamatot
szamos néven ismerik, de a Dolowitz-Marsh (2000) modellen alapul6 vizsgalatok jobban
tisztazhatnak a pontos fogalmi kereteket és a tanulas mikéntjét is (Goyal & Howlett, 2018,
p. 43).

3.4. A transzfer és tanulas fogalmainak kritikaja

Annak ellenére, hogy az elmult évtizedekben Gtszaznal is tobb publikacid jelent meg a
kozpolitikai tanulasrél, valojaban a szerzok tobbsége tovabbra is silokban gondolkodik
¢s a kozos fogalomhaszndlat nem igazan jellemzd (ahogyan arra Goyal és Howlett
ironikusan fel is hivja a figyelmet: a kozpolitikai tanulassal foglalkozé szerzék épp csak
egymastol nem tanulnak (Goyal & Howlett, 2018)). A szerzok arra is felhivjak a
figyelmet, hogy az irodalomban nincsen egy egységes tanulas-klaszter, a folyamatot
szamos néven ismerik, de a Dolowitz-Marsh (2000) modellen alapuld vizsgalatok jobban
tisztazhatnak a pontos fogalmi kereteket és a tanulas mikéntjét is (Goyal & Howlett, 2018,
p. 43).

A kozpolitikai transzfer-kutatasok korai szakasza egyértelmlien a pluralista,
érdekcsoportok kiizdelmét kozéppontba allitd felfogasbol épitkezett, az megkozelités
elényeit azonban az empirikus kutatdsok jelentds része nem igazolta, ugyanis az
intézmények, a transzfer folyamata és az intézményi kotottségek (utfiiggdség) jelentds
befolyassal bir a tanulas sikerességére és mikéntjére (Lendvai & Stubbs, 2007; Benson &
Jordan, 2011; Park, et al., 2016).
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Evans szerint a transzfer-elméletek magyarazo ereje megkérdéjelezhetd, elsésorban azért,
mert a témaban végzett kutatdsok jelentds része nem deduktiv, formalis modellezés,
hanem induktiv érvelés alapjan késziilt (Evans, 2019). A transzfer megértése kapcsan

harom jelentds hidnyossagrol érdemes beszélni:

e mostani tudasunk szerint a transzfer fogalmanak segitségével nem lehet minden
kétséget kizaréan megallapitani, hogy egy bizonyos kozpolitikai valtozast
valdban a transzfer okozott-e, rdadasul ennek pontos tisztazdsahoz olyan szintii
hozzaférésre van sziikség a kulcsinformatorokhoz, amivel a kutatok jelentds
tobbsége nem rendelkezik;

e az elmélet sokat fejlédhetne azaltal, hogy felméri, miként valnak a hagyomanyos
szervezetek és biirokracidk tanul6 szervezetekké, és mi a szerepe ebben a tdgabb
kornyezetnek, illetve hogyan lehetne az ,,6rdogi koroket” megsziintetni;

e a transzfert akadalyozo tényezok feltarasa lehetévé tenné a gyakorlati
szakemberek szamara a sikeresebb mikodést a jovOben, amikor valamilyen

transzferrel probalkoznak (uo.).

Fawcett ¢és Marsh (2012) szerint a transzfer soran fellépé harom leggyakoribb és
legfontosabb hibalehet6ség a tajékozatlan transzfer, a befejezetlen transzfer és a helytelen
transzfer. Az elsd esetben az dtvevd nem tudja vagy nem érti, hogy bizonyos kozpolitikdk
miért és hogyan miitkddnek a forras-kdzegben; a masodikban a kdzpolitika egyes elemeit
atemelik, mas elemeit pedig nem mig a harmadikban a forras- és a célorszag tarsadalmi
¢s kulturalis tulajdonsagai annyira eltérék, hogy a transzfer eleve nem miikddhet (Fawcett
& Marsh, 2012).

A hibak két oldalon is felléphetnek: a helytelen vagy tdjékozatlan transzfer egy olyan
csapda, amibe a nagy nemzetkozi pénziigyi szervezetek, igy az IMF és a Vilagbank is
gyakran beleestek, rendszerint katasztrofalis eredményeket hozva a ,tamogatott”
orszagok szdmara, akik szdmara a kozpolitikak atvétele radadasul nem opcio6 volt, hanem
egy erods elofeltétel a hitelhez vald hozzaféréshez. De természetesen a fogadd orszdgban
is el lehet kovetni hibakat, példaul a korlatozott racionalitas (bounded rationality), a
kézenfekvé gyakorlatok hasznalata, illetve a foldrajzi-kulturdlis tavolsag jelentette
kockazattal érdemes szamolni (Stone, 2017, pp. 59-60).

Egyik irasaban maga Dolowitz is elismeri, hogy a még az altala megalkotott kézpolitikai

transzfer-elmélet is talsagosan az aktus onkéntességére koncentral, és nem foglalkozik
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eleget az egyéni agencia kérdésével; nem szamol azzal, hogy bizonyos kozpolitikai
innovaciokban a latszat ellenére a transzfer kevés szerepet jatszott. Lehetséges, hogy a
dontéshozonak csak gyorsan egy olyan megoldasra volt sziiksége, ami nem vezet
feltétleniil kudarchoz. A legnagyobb hianyossdg Dolowitz szerint sajat elméletében
viszont az, hogy teljesen figyelmen kiviil hagyja az ideoldgiai jellegii valtozokat, amelyek
valojaban sok esetben meghatarozzak, hogy egyes dontéshozok hol néznek egyaltalan jo

gyakorlatok utan (Dolowitz, 2018, pp. 330-331).

Ahogyan arrél kordbban mar irtam ebben a fejezetben, érdemes egy 1épéssel hatrébb
1épni, amikor a kozpolitikai transzfer magyarazo, pozitivista felfogasaval foglalkozunk.
James ¢és Lodge allitdsa, miszerint nagyon nehéz megallapitani, valoban a transzfer és
nem valamilyen masik kozpolitikai beavatkozds okozta a kimenetekben ¢és
eredményekben fellépd valtozadst a mai napig helytalld. Ugyanakkor magaban a
kozpolitikai ciklusban is van egy olyan szakasz, amely a transzferrdl és a megszerzett
informéciok feldolgozasardl szol, ezt pedig a kiértékelés fazisa. Ahogy a szerzéparos
fogalmaz: mi a kiilonbség a racionalis kozpolitika-alkotas és a kdzpolitikai tanulés
kozott? (James & Lodge, 2003, p. 181). Eppen ezért lenne fontos megkiilonbdztetést
tenni, amikor a kdzpolitikai eredményeket nézziik: mi valdjaban a kdzpolitika eredménye,
és mi a transzfer eredménye? Vagy ha kudarcot latunk, akkor valoban a transzfer felelds
ezért, vagy mas okok (pl. a program elégtelen megvalositdsa, belsé menedzsment-

problémak, utfiiggdség stb.)?

Az orszagok és politikai kozosségek kozotti transzfert valojdban nem is transzfernek
kellene nevezni, hanem inkabb forditasnak vagy éppen barkacsolasnak vagy kollazsnak,
érvel Lendvai és Stubbs az eurdpaizacid kudarcaira, valamint az empirikus
tapasztalatokra hivatkozva (Lendvai & Stubbs, 2009). A kdzép-eurdpai tapasztalatokbol
épitkezve a szerzOparos amellett érvel, hogy a vilagot nem lehet binarisan leirni, hanem
sokkal inkabb egy inkrementalis, iterativ atalakuldsi folyamatrdl, mintsem mechanikus
masolasrol, vagy éppen az eredeti kdzpolitikdknak valé megfelelésrdl érdemes beszélni,
mikozben a transzfer-irodalmat alapvetéen az angolszasz szerzék és a neoliberalis
ideoldgia uralja, tobbek kozott a transzfer propagaldsaban igen aktiv nemzetkozi
szervezetek, igy az EU, az OECD, az IMF és a Viladgbank jellege és miikodése miatt is
(Lendvai & Stubbs, 2007).
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Gajduschek és Hajnal (2010) is felhivjak a figyelmet az atgondolatlan transzferben rejlo
kockazatokra. Szerintiik ez a vesz€ly elsdsorban a kiilf6ldi mintak atvételekor meriil fel,
amikor a tdgabb kornyezeti feltételek ismerete nélkiil probalnak meg a hazai dontéshozok
kiilfoldi jo gyakorlatokat kritika nélkiil atiiltetni a hazai kornyezetre. A szerzOparos
felhivta a figyelmet arra, milyen nagyszadmu kozpolitikai kudarc kapcsolddott a kritika
nélkili kozpolitika-atvételhez a kozép-eurdpai rendszervaltasok utan (Gajduschek &
Hajnal, 2010, p. 251). Ovatosnak kell azonban lenni a jé gyakorlatok intézményesitett
atadasaval is, ugyanis pusztan a jo gyakorlatok 0sszegylijtése nem poétolja azt a munkat,
amivel az atvenni szant gyakorlatot a befogadd megismeri, internalizalja és alkalmazza
sajat céljaira azt. Foleg helyi dnkormanyzati szinten amikor egy siirgetd problémat kell
megoldani, a megoldast keres6k ugyan atnézik a jo gyakorlatok egy teljesebb tarat, de
valojaban a megbizhatd személyes haldzataikon keresztiil probalnak meg megoldast

talalni (Wolman & Page, 2002).

Valgjaban nagyon nehéz olyan kozpolitikékat, vagy akar kozpolitikai eszkdzoket talalni
egy orszagban, amelyek pontosan megfelelnének egy masik orszag ugyanilyen
gyakorlatdnak. Ezért mar a transzfer fogalma is megkérddjelezhetdveé valik, sokkal
Osszefoglald néven ,forditasnak” nevez el Prince (2010, p. 173). Ez természetesen
felboritja a transzfer zart és linearis elméleti modelljét, de Stone szerint sokkal jobban
leirja a valosagban végbemend folyamatokat (Stone, 2017, pp. 64-65). Ez egy vonzd
felvetésnek tiinik, azonban annyira kitagitja az altalam vizsgalt folyamatot, hogy inkabb
sajat kutatdsom természetesen hataraként €s kutatdsmodszertani problémaként tekintek

erre, mintsem egy teljesen ) megkdzelitéskeént.

Miben kiilonbozik tehat egymastol a transzfer és a tanulas? Ha a két definiciot egymas
mellé tessziik, akkor lathatd, hogy valdjdban az irodalom ugyanazt érti a két fogalom
alatt: a mashol mikodd kozpolitikai gyakorlatok atvételét a koltségek vagy a
valtoztatasokhoz sziikséges 1d6 megsporolasa érdekében. A két kifejezést gond nélkiil
lehetne szinonimaként is hasznalni, az igazi kiilonbséget viszont a folyamat 6nkéntessége
jelenti: a transzfer lehet kényszeritett is, mig a tanulas csak onkéntes (Dolowitz & Marsh,
2000).
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3.5. A kozpolitikai transzfer elemzésének egy lehetséges keretrendszere
David Dolowitz ¢és David Marsh éveken &t dolgozott a kozpolitikai transzfer

meghatarozasan, és 6k a mai napig egyik legismertebb transzfer-modell megalkotoi.

Szerintik a

,KOzpolitikai transzfer, emuldci6, tanulds mind azt a folyamatot jelentik,
amelynek sordan a kozpolitikarol, kozigazgatasi szervezési modellekrol,
intézményekrdl stb. egy helyen/idoben rendelkezésre allo tudast egy masik
helyen/idében a kozpolitikai, kozigazgatasi szervezési modellek, intézmények

fejlesztésére hasznaljak™ (Dolowitz & Marsh, 1996, p. 344).

Dolowitz és Marsh megkiilonboztet onkéntes és kikényszeritett transzfert. E16bbi esetben
a politikusok egy megoldésra vard probléma kapcsan nytlnak egy mashol mar miik6dd
megoldashoz. A kikényszeritett transzfert két nagyobb kategoriara osztjak tovabb: direkt
kikényszeritett transzferre, amikor egy kormany egy masikat bizonyos gyakorlatok
atemelésére kényszerit, illetve indirekt kikényszeritett transzferre, amikor a kdlcsonds
fligg6ség miatt valasztanak dontéshozok hasonlé megoldasokat (Dolowitz & Marsh,
1996, pp. 346-349).

A szerzOk szerint hét befolyasolo tényezdje van a sikeres transzfernek: célok; struktara
¢s tartalom; kozpolitikai eszk6zOk vagy adminisztrativ eljarasok; intézmények;
ideologiak; otletek; attitidok és koncepciok; rossz gyakorlatok elkeriilése. A transzfer
mértéke is eltérd lehet: a masolastdl kezdve az emulacion €s a szintézisen keresztiil az
inspiracidig. Az elsd esetben egy miikodd gyakorlat mechanikus lemdasolasarol van szo;
az emulaciondl ugyan nem sz0 szerinti masolasrdl van szo, de a tartalom ugyanaz; a
szintézisnél tobb orszag jO gyakorlatat egyesitik; mig az inspirdciondl csak az Gtletet

veszik koleson (Dolowitz & Marsh, 1996, p. 351).

Dolowitz és Marsh mar 1996-os cikkiikben is elismerik, hogy az éltaluk megalkotott
transzfer-modellnek szamos korlatja van: egyrészt tulsagosan is a politika folyamatara
koncentrdl ¢és aktor-centrikus, ezért a pluralista hagyomanyon kiviil nehezen
értelmezhetd, valamit a transzfer-elmélet alulbecsiili az intézményi keretekbdl adodo
utfliggdséget is. Az intézmények egyben meghatarozzak azt is, a dontéshozoé hol néz mar
miikodé gyakorlatok utdn. Vannak viszont olyan esetek is, amikor nem is lehet jo
gyakorlatok utan nézni, ugyanis a szponzorok (példaul az IMF) olyan kész j6 gyakorlat-

gyljteménnyel érkeznek, amelyet minden kérdés nélkiil at kell {iltetni az orszag tovabbi
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finanszirozhatosaganak érdekében. Nem lehet tovabba azt sem feltételezni, hogy a
transzfer folyamataban résztvevo minden szereplo racionalisan, vagy éppen a kozérdeket
szem el6tt tartva cselekszik. Végiil a transzfert az irodalom eredendden ,,jonak™ tartja,

amit viszont a gyakorlat sok esetben megcafol (Dolowitz & Marsh, 1996, pp. 354-357).

A szerzOparos elméletét idovel tovabbfejlesztette, €s az irodalmi attekintés mellett sajat
értelmezést is adott azoknak a jelenségeknek, amiket kutatasaik kozben tapasztaltak. Az
egyik legfontosabb 1jitas a transzfer jellegének meghatarozasa volt, a Dolowitz-Marsh
modell szerint ugyanis a kdzpolitikai transzfer az dnkéntes és a kotelez6 kozotti elméleti
végpontok kozott szamos atmeneti format 6lthet (Dolowitz & Marsh, 2000, p. 9). A
transzfer jellege meghatarozo kérdés, ugyanis a transzfer sikerességét is befolyasolhatja,
hogy az atvevé mennyire internalizalja az eredeti kdzpolitikat vagy kozpolitikai eszkozt;
vagy mennyire beszélhetiink kényszerii transzferrdl, amit csak ,,ki kell pipalni” anélkiil,
hogy a kozpolitikai folyamatban barmilyen jelentds valtozas menne végbe. Dolowitz és
Marsh amellett érvelnek, hogy a kételez6-onkéntes kontinuumban szinte végtelen szamu
koztes allapot van, ami befolyasolja a transzfer sikerességét. A szerzok szerint a
tanulsagok levonasatdl (ez a teljes racionalitason alapuld onkéntes transzfer) egészen a
kotelezé transzferig (pl. az EU joganyaganak kotelezO atiiltetése a tagallami jogba)
rendkiviil széles a lehetdségek kore, és nagyon sok esetben a kdtelezo elemek keverednek
az Onkéntes elemekkel (Dolowitz & Marsh, 2000, pp. 12-14). Mig az els6, onkéntes
esetben a kozpolitikai aktorok els6sorban azért fordulnak a transzfer felé, mert egy 1étez6,
valds problémat probalnak meg ,,0lcson” megoldani mashol mar 1étez6 megoldasok
tanulasaval, addig valdjaban a korlatozott racionalitas mar itt is komoly szerepet jatszik,
tekintettel arra, hogy maguk sem rendelkeznek tokéletes informaciokkal, ezért sokszor a

transzfer forrasat is rosszul vélasztjak ki (uo.).

Azt ugyanakkor a szerzOparos is beismeri, hogy a transzfer dnmagaban meglehetdsen
kevés kérdést valaszol meg, ugyanakkor ha valamilyen kozpolitikai valtozas
bekovetkezik, akkor érdemes feltenni a kérdést, hogy volt-e ebben a transzfernek
barmilyen szerepe, ugyanis szdmos, a transzfertdl fiiggetlen forrasa is lehet ezeknek a
valtozasoknak, és a transzfer nem vezet értelemszertien jobb kozpolitikahoz, s6t, az
esetek tobbségében a transzfer hibai miatt valgjaban komoly kozpolitikai kudarcokhoz is

vezet (uo. 20-21).
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A Dolowitz-Marsh modell a kozpolitikai transzferrel foglalkozé tobb mas szerzénél is
visszakOszon. Evans is elfogadja a transzfer jellegének harmas felosztasat (egyfajta

kontinuumként fogva fel a kényszer jellegét), szerinte ennek elemei a kdvetkezok:

e Onkéntes transzfer vagy a tanulsagok levonasa (voluntary transfer): ebben az
esetben racionalis cselekvés torténik, aminek tobb kivaltd oka lehet, igy példaul
az éppen aktualis kozpolitikakkal valo elégedetlenség, egy Uj kormany hivatalba
1épése jelentette politikai 1épéskényszer, a mar elért eredmények legitimalasa,
illetve a politikai vallalkozok torekvése a szovetségeseik tdmogatasara és az
ellenfeleik semlegesitésére.

e Targyalasos transzfer (negotiated transfer): féleg a fejlod6 orszagok esetében
jellemzd, amikor egy-egy kiilfoldi donor (pl. az IMF) kdvetel meg bizonyos
kozpolitikai 1épéseket a korméanytdl. Természetesen a donor ajanlasait nem
kotelezd kovetni, de mégis, ellenkezd esetben az adott orszag kormanya sokkal
rosszabbul jarhat, mintha elfogadnd a transzfert. Az indirekt transzfer masik
formaja, amikor egy kormany azért hajt vége bizonyos reformokat, nehogy
lemaradjon a nemzetkdzi versenyben.

o Kotelezd transzfer (coercive transfer): amikor egy kiilsé er6 hatasara a
kormanynak sajat és valasztdi akarata ellenére kell alkotmanyos vagy mas
kozpolitikai reformokat végrehajtania, ezt tiszta formaban inkabb csak a

gyarmattartok-gyarmatok viszonylatban lehet észlelni (Evans, 2009b, p. 245).

James és Lodge mar 2003-ban alapos kritikdnak vetette ala Dolowitz és Marsh (valamint
Rose) modelljét. A szerzéparos szerint harom f6 kérdésre kell valaszolnunk ahhoz, hogy
egyaltalan értelmezhetdvé tegyiik a transzfer és a tanulas kérdését. Az elsd szerint meg
kell hatdroznunk, pontosan micsoda is a tanulas ¢€s a transzfer, és miben kiilonbéznek az
0sszes tobbi kozpolitika-alkotasi modszert6l. A masodik feladat annak feltdrasa, miért
pont a transzfer és a tanulas torténik meg, és nem mas kozpolitikai folyamatok. A
harmadik kérdés természetesen az, hogyan lehet a hatasokat dsszehasonlitani egymassal

(James & Lodge, 2003).

Sem Rose, sem Dolowitz ¢s Marsh nem valaszol James €s Lodge szerint arra a kérdésre,
miért is jon létre akdr a transzfer, akar a tanulds. A transzfer-kontinuum szerintiik
Osszemossa a racionalitds Simon-i mezdit (tokéletes vagy korlatozott racionalitds), mig a

kotelez6-onkéntes dimenzid nem vesz tudomast az aktorok eltérd politikai erejérdl. Ezen
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kiviil a szervezeti tanulas-elmélet (organizational learning), illetve az otlethalozatok
(idea-networks) elmélete is érdemi alternativ rivalisa a transzfer/tanulas elméleteknek

(uo., 185-186).

15 évvel az eredeti cikk publikéalasa utdn Benson €s Jordan egy jabb elemzést végzett az
eredeti Dolowitz-Marsh allitasok idétallosagat, illetve az azota eltelt fejlodést felmérve.
Benson ¢és Jordan szerint az eredeti koncepcio stabilnak bizonyult, csak néhéany teriileten
torténtek olyan valtozasok, amelyeket 1996-ban még nem Iehetett elére latni. A
szerzOparos szerint az aktorok tekintetében részben a globalizacid, részben az EU
bovitése felerdsitette a szakértdk és a nemzetkozi szervezetek szerepét, és felerdsodott a
hagyomanyosan befolydsos megvalasztott képviselok, politikai partok, biirokratdk és
nyomascsoportok jelentdsége is. Emellett az alacsonyabb kozigazgatdsi szinteken is
egyre gyakoribba valik a transzfer, ahogy a helyi 6nkorményzatok is igyekeznek reagalni
a globalizacié és — a legalabbis Nyugat-Eurdpara jellemz6 — decentralizacié hatasaira

(James & Lodge, 2003).

Az europaizalasra reflektalva Benson és Jordan Kifejti: a transzfer 1étrejotte és jellege
kapcsan az EU jogszabalyalkotasi gyakorlata szamos tisztazatlan kérdést hozott eld,
hiszen bar a tagallamoknak at kell vennitik a kozosségi jog bizonyos részét, de arrdl végséd
soron az Eurdpai Unidé Tanacsaban a tagallami vezetok dontenek, tehat ezt kotelezd
érvényl transzfernek csak komoly korlatozasokkal lehet nevezni. Mig korabban a kezdeti
wkemeény”, eszkozokre €s intézményekre koncentralo felfogas mellett idovel teret nyert a
,puhabb”, dtletekre, ideologidkra és elméletekre koncentrald megkozelités is, bar Stone
szerint valojaban ezt a két irdnyzatot nem lehet elkiiloniteni, mert az aktorok elészeretettel
alkalmazzak mind a két tipust. Az otletek forrdsat tekintve valodi multiplikécid6 ment
végbe Dolowitz és Marsh eredeti cikkének megjelenése 6ta, és bebizonyosodott, hogy
nem az allamkozi szint a leginkabb meghatarozo, és nagyon sok olyan haldzat van, amik
aktivan részt vesznek a kozpolitikai Gtletek és tapasztalatok megosztasaban, atadasaban.
Végiil a szerzok kiemelik: a kozpolitika-alkotas fragmentalodasa és a globalizacio sokkal
fontosabba teszi az alacsonyabb kozigazgatasi szinteken torténé transzfert, ahol sokkal
nagyobb szervezeti és kulturalis valtozatossaggal talalkozunk, mint az allamkdézi szinten

(Benson & Jordan, 2011, pp. 368-373).

Természetesen Benson és Jordan cikke sem maradt valasz nélkiil, Mauricio Dussauge-

Laguna szerint ugyanis nem lehet azt allitani, hogy Dolowitz és Marsh ,.talalta volna fel”
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a transzfer-elméletet, az mar korabban is megjelent mas szerzék miiveiben, illetve az sem
igaz, hogy mas tudomanyteriileteken ne foglalkoznénak kiemelten ezzel a kérdéssel. Ezen
kiviil szamtalan kérdés maradt megvalaszolatlan: igy példaul az iddétényezo, a transzfer
logisztikdja, hogyan befolyasoljak a kiilonb6zo szervezeti jellegzetességek és kapacitasok
a transzfer sikerességét, illetve mi a ,transzfer politikaja”, az atvétellel kapcsolatos

politikai folyamat (Dussauge-Laguna, 2012).

McCann és Ward szintén reagaltak Benson €s Jordan irasara, elsésorban konstruktivista
és multidiszciplinaris nézépontbdl. Ok négy f6 kritikat fogalmaznak meg, melyek koziil
a legfontosabb észrevétel hogy a transzfer-irodalom jelentOs része a szd szerint atvett
programokat keresi, mig a valésagban szinte minden médosul valamilyen forméaban a
transzfer folyaman (McCann & Ward, 2012, pp. 326-327). A multidiszciplinaris
megkozelités ezzel szemben elismeri, hogy a legtobb kozpolitikat valdjobaban
Osszeépitik: azt a folyamatot kivanja ez a kutatési terlilet megérteni, ahogyan egy adott
hely és kozigazgatasi szint kozpolitikai szerepldi sajat tudasuk Gjra strukturalasaval
valamilyen 0j kdzpolitikat alkotnak meg. A kozpolitikai mobilitas fogalma ezzel szemben
azt fejezi ki, hogyan befolyasoljak a kozpolitika-alkotdst a kozpolitika tudomanyan
kiviilrél érkez6 ingerek és tudasok. A kozpolitikak mutacidja az elsd két tényezo szerves
kovetkezménye, ami hatassal van arra is, hogy mennyire értik félre — akar véletlentil, akar
szandékosan — azokat a kozpolitikdkat, amelyeket az aktorok éppen atiiltetni kivannak

sajat kornyezetiikbe (uo. 328-329).

A transzfer alapvetden egy kommunikéacios folyamat is, amiben a kozpolitikai tudas
forrésa és annak atvevdje folyamatosan kommunikalnak egymassal, rdadasul sokszor egy
kozvetiton keresztill teszik, ezért a transzfer tanulmanyozasakor erre is figyelemmel kell
lenni (De Jong & Edelenbos, 2007). A tanulas szakasza két fazisra bonthat6: egyrészt az
atvenni kivant kozpolitika megépitésére €s ,,szétszerelésére” a kiildé oldalan, masrészt
annak helyi alkalmazéisara ¢€s ,,0sszeszerelésére” a befogadd oldalan. A transzfer
kommunikécios jellege miatt nagyszertii lehetdséget is jelent arra, hogy az atvevd politikai
kozosségben a transzfer tényét legitimacios bazisnak hasznaljdk fel (ez késébb az
eurdpaizalasnal is fontos szerepet fog majd jatszani), kiilonosen akkor, amikor az atvett

kozpolitikanak semmilyen koze sincs az eredetihez (Park, et al., 2016).
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A kovetkezo oldalon, az 1. tdbladzatban Osszefoglalt Dolowitz — Marsh altal megalkotott
keretrendszer bemutatja azokat az értékeket, amelyek a transzfer az egyes dimenzidk

mentén felvehet.
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1. tablazat A Dolowitz-Marsh kozpolitikai transzfer keretrendszer (Dolowitz & Marsh, 2000, p. 9)




3.6. A kutatas soran hasznalt harom transzfer-mechanizmus bemutatasa

Kutatadsomban harom transzfer-mechanizmust tesztelek a magyar empirian: a kozpolitikai
diffaziot, a tanulsagok levonasat (lesson-drawing) és az eurdpaizalast. Azért ezt a harom
mechanizmust valasztottam, mert egyrészt az irodalmi attekintésbdl egyértelmiien
latszott, hogy az elmult években ezeket a mechanizmusokat vizsgaltdk a legtdbben,
masrészt a harom mechanizmus tobb tulajdonsagaban és eltér annyira, hogy egymas
rivalisai tudjanak lenni a transzfer jelenségének magyarazataban. A neo-institutcionalista
iskolat kovetve a diffuziot a logic of consequences-nek, a tanulsagok levonasat a logic of
appropriateness-nek, mig az europaizalast az izomorfianak fogom megfelelteni. A

kovetkezo alfejezet célja kifejteni ezeket a megfeleltetéseket.

3.6.1. A kozpolitikai diffuzié (policy diffusion)

A kozpolitikai valtozasok okainak egyik magyardzata a kozpolitikai difftizio és annak
kiilonboz6 valtozatai. A kozpolitikai diffuzio irodalma elsésorban a szociologiabol
taplalkozik; Strang (1991) szerint

a diffuzi6 az a folyamat, ami soran egy populdcioban egy bizonyos tulajdonsag
tanuldsa megvaltoztatja annak valoszinitiségét, hogy az adott tulajdonsagot az azt

korabban nem adaptalok is atveszik (uo. 325).
Ezt a kdzpolitika vilagara Simmons, Dobbin és Garrett forditotta le (2004), akik szerint

a kozpolitikai diffizio az a folyamat, amikor egy korméanyzat kozpolitikai
dontéseit rendszerszinten befolyasoljak mas kormanyzatok eldézetes kozpolitikai

dontései (uo. 787).
Wasserfallen szerint a diffuzids irodalom arra keresi a valaszt,

a mashol meghozott kozpolitikai dontések hogyan befolyasoljak az Ujabb
dontéseket a tanulas, a versengés és az emulacio modszereivel (Wasserfallen,

2018, p. 622).

A kozpolitikai diffuiziot a fenti definiciokat értelmezve tehat Ggy irhatjuk le, mint azoknak
a korabbi, mashol sziiletett dontéseknek a hatdsat, amelyek egy adott korméanyzasi
egységet (jurisdiction) a mashol sziiletett dontések adaptalasara vagy lemasolasara
késztetik, els6sorban a masolni kivant programok kimenetei (kovetkezményeli,
konzekvenciai) miatt. Ezért tekinthetd a kozpolitikai transzfer esetében a kozpolitikai

diffuzio a kovetkezmények logikaja egy formajanak.



A kovetkezmények logikdjanak alkalmazéasakor a cselekvd az alternativak, illetve a
lehetséges kimenetek szubjektiv értékelése alapjan dont. A cselekvd elemzi az adott
helyzetet, ¢és szamitdsok utan dont a szamara leginkabb megfeleld alternativa
kivalasztasarol. A szdmitasok miatt ez a dontési modszer nagymértékben tamaszkodik az
amugy is rendszerint csekély (szervezeti) kognitiv képességekre, aminek kovetkeztében
a dontéshozok rendszerint a tokéletleniil racionalis megoldasokat (satisfycing) keresik. A
helyénvalosadg logikdjanak alkalmazisakor a cselekvd a relevans szabalyok és
intézmények korlatainak alapjan dont. A szabalyok viszonylag fix valaszok egy adott
helyzetre. Tehat valgjaban a dontés soran az adott helyzetet egy mar 1étezd szabalynak
probalja megfeleltetni a dontéshoz6. Ugyanakkor mivel ennek elsésorban az intuici6 az
alapja, szamos esetben hibakhoz is vezet, bar valoban ez a megoldas rendszerint gyorsabb

a kovetkezmények logikajaénal. (Schulz, 2018).

Gilardi (2015) alahuzza: a diffazié Iényege az interdependenciak feltarasa, nem annak
megfigyelése, hogy valami csak gy elterjed, ezért diffuzié folyamatat tehat Ggy is lehet
tanulmanyozni, hogy végsd soron a kozpolitikdk masoldsa nem torténik meg. A lényeg
nem a masolas maga, hanem annak a dontéshozatali lancnak a megismerése, ami az adott
intézkedés bevezetéséhez vagy épp be-nem-vezetéséhez vezet. Erdekesség, hogy a
diffuziot mar halozatkutatasi modszerekkel is vizsgaljak (Grabow, et al., 2016), ami egy

merdben ) megkozelitésnek szamit a tdrsadalomtudoményok ezen szegmensében.

A diffuzié mechanizmusa feltételezi, hogy vannak vezetd, példaado orszagok, ahonnan
azutan az Otletek és megolddsok diffundalnak a kevésbé fejlett orszagok felé. A
kozpolitikai valtozasnak egyarant lehetnek strukturalis és dgencialis okai, ami a diffizio
folyamatanak megismerését is megneheziti. Levi-Faur (2005) Max Webert idézve arra
hivja fel a figyelmet, hogy annak, ha az emberek az esOben kinyitjak az esernydjiiket két
oka lehet: vagy valdban esik az esd (strukturalis ok), vagy csak azért nyitjak ki, mert
masoktol is ezt 1atjak (jarvanyos diffazio) (uo. 22). A masodik folyamatot értelemszertien
sokkal nehezebb megragadni, mert a jelenség €s a dontések egyéni szinten zajlanak, mig
a megfigyelések szinte minden esetben ex post jelleglick és makroszintiiek. Lehetséges,
hogy a valtozasnak vannak strukturalis okai, de legalabb ennyire fontos, hogy a valtozas
egy tarsadalmi konstrukcio is egyben, amiben aktorok halozatai miikodnek kozre, ezért a
valtozas maga is jelentést nyer: az aktorok interpretaljak ¢és projektaljak azt, a

kommunikécié hatékonyabbd valasa pedig globalis szinten is noveli a diffuzio esélyét
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(uo. 22-23). igy johet 1étre a kozigazgatasi reform csak a reform kedvéért (késobb erre a

kérdésre a mimetikus izomorfia targyalasanal visszatérek majd).

A diffazidban fontos szerepet jatszanak a Stone altal a kozpolitikai tanulasnal mar emlitett
episztemologiai kozosségek, amit itt szakértdi-szakmai hal6zatoknak neveznek. Yi, Berry
¢s Chen tanulmédnyukban ugyanis arra jutottak: a karrierjiik soran idénként egylitt
dolgoz6 kozmenedzserek kozott sokkal gyorsabban €s hatékonyabban terjednek példaul
a teljesitménymenedzsmenttel kapcsolatos oOtletek is (Yi, et al., 2018). A kiilénb6z6
kormanyzasi egységek kozotti kapcsolatot tehdt nem csak az intézményi vagy a
reputaciés dimenzidban érdemes keresni, hanem a vezetdk személyében és agencidjaban

is (uo.).

A nemzetkdzi szakmai haldzatok jelentdségérél irva Weigrich (2009) kifejti: a
kozpolitikai szektor kiilondsen hajlamos a nemzetkozi konvergenciara és az oOtletek és
¢s a mashol miikodd gyakorlatokra vald hivatkozas a politikusok eszkdztaranak egyik
legfontosabb retorikai eleme. A politikusokon kiviil a nemzetkozi szervezetek, igy
kiilonosen az OECD is kifejezetten tamogatja a jo gyakorlatok megosztasat és a
kozpolitikak eltanulasat. A gyakorlatban, a biirokraciacsokkentési reform példajabol
kiindulva Weigrich is a nemzetkdzi intézményeket azonositja, mint a diffuzio egyik {6
csatornajat (Weigrich, 2009). A szabalyozasi reform esetében kutatasi eredményei szerint
jol kimutathat6 volt, hogy az otletek cseréjének f6 szintere a nemzetkozi szervezetek
szintje (és féleg az OECD jatszott ebben jelentds szerepet), mig az aktorok kdzott a magas
szintli bilirokratdk jatsszak a fdszerepet (uo. 3). A teljesitményalapti koltségvetés
(performance-based budgeting) nemzetkozi elterjedésében is szerepet jatszott a diffazio,
az OECD orszagainak tobbségében bevezették valamilyen forméban ezt az egyébként
inkabb csak az angolszasz orszagokban miikodo gyakorlatot (Clark, et al., 2017). A
konvergencia jelent6ségét ugyanakkor példaul Wasserfallen vitatja: szerinte a diffuzioval
kapcsolatos irodalom egyik legfontosabb tjitasa az volt az utobbi években, hogy a puszta
konvergenciarol, a kimenetek hasonlosagarol inkabb a kdlesonos fiiggdségi folyamatok
megértésére helyezte at a hangsulyt (Wasserfallen, 2018, p. 263), igy az okozatok

megfigyelésérdl az okok feltarasa keriilt at a fokusz.

Simmons és Elkins (2004) ugy vélik, a diffuziot nem feltétleniil magyarazzak a haldzatok

¢és a nemzetkzi szervezetek, hanem kifejezetten a kézzelfoghatd politikai haszon 4ll az
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egyes kozpolitikak atvételérdl szolo dontések mogott. A gazdasagpolitikai liberalizacid
esetét vizsgalva a szerzOk arra jutottak, hogy egyrészt a varhaté gazdasagi haszon miatt
dontenek a kormanyok a gazdasagszabalyozas lazitasa mellett, ezzel akarjak ugyanis
vonzobba tenni orszagukat a nemzetkdzi toke szamara, amiért tobb orszag is verseng.
Masik megfigyelésiik szerint a sikeres gazdasagpolitikat folytatd orszagoktol tobben is
tanulnak és vesznek at szabalyozési eszkozoket, ugyanakkor a kormanyok elsésorban
azoktol az orszagoktol hajlamosak tanulni, amelyekkel egy kulturdlis koézosségbe
tartoznak, ¢és hasonloan viszonyulnak a globalis kihivasokhoz ¢&s szabalyozasi

problémakhoz (uo. 187).

Weigrich (2009) elemzésében a difftizio egyik fé6 motivacidja a ,,vezetd” és a ,,lemarado”
politikai kozosségek kozotti verseny, és minden egyes kozosség (allam, dnkormanyzat
vagy éppen amerikai tagallam) az innovacidban vezetd szerepet jatszo kozosséghez méri
majd magat. Ez a hozzaallas vezet ahhoz, hogy a kritikus tomeg elérése utan egy-egy
kozpolitikai Otlet vagy megkdzelités robbanasszeriien terjed tovabb, mert az atvétel
hitelességi és legitimacios kérdéssé valik (Weigrich, 2009, p. 4). Emellett a fokozodo
nemzetkdzi kommunikacio, és a szakértdi haldzatok novekvo jelentdsége is egy sajatos
¢és hatékony modjat jelenti a kozpolitikai Gtletek terjedésének (Holzinger & Knill, 2005).
Weigrich szerint mind a két megkdzelités végsé soron a legitimacido problémajara
vezethetd vissza, miszerint bizonytalansdg idején minden szervezet a mar miikodd(nek
tartott) vagy elismert miikodési mechanizmusokat akarja alkalmazni fiiggetleniil annak
hasznossagaro6l, hasonléan DiMaggio és Powell mimetikus izomorfia fogalmahoz
(DiMaggio & Powell, 1983), igaz, vannak akik szerint az izomorfia valojaban a diffazio

eredménye és nem okozoja (Boxenbaum & Jonsson, 2017).

Weigrich (2009) szerint azonban még két lehetséges magyarazata van a reformok
terjedésének, egyrészt fontos lehet a vezetd biirokratdk szerepe, akik igy akarjak sajat
szervezeti érdekeiket, karrierjiiket elOsegiteni, és egy-egy Otlet exportjaval sajat
poziciojukat akarjak javitani [hasonlo kovetkeztetésre jut Yi, Berry és Chen (2018) is -
UM]; masrészt azoknak a megoldasoknak az atvétele lehet elsésorban sikeres, amik

illeszkednek a mar 1étezd intézményi keretekbe és kulturaba.

Shipan és Volden (2008) a diffizié négy motivacidjat azonositja (legalabbis az amerikai
varosok kozpolitikai dontéseinek kontextusdban): tanulds: ilyenkor egy mar mashol

1étez6 és miikodé megoldast alkalmaznak egy probléma kezelésére; gazdasagi versengés:
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a varosok nagyobb eséllyel vesznek at olyan megoldasokat, amelyek pozitiv gazdasagi
kovetkezményekkel jarnak, mig inkabb kertilik azokat, amik negativ kdvetkezményekkel
jarnak imitacio: a ,,vezetd-kovetd” elmélet alkalmazéasa és kényszeritd: nincsen mas

valasztas, torvényi vagy mas okbol be kell vezetni a valtozast. (uo. 842-843).

Gilardi és Wasserfallen (2017) szerint ugyanakkor a diffuzié sokkal inkabb politikai,
mintsem technokrata jelenség, 6k ezért az elobb bemutatott szerzokkel ellentétben mas

motivacidkban (is) latjak a diffuzio 1ényegét:

e A rossz kozpolitikakat is at lehet venni — ha ezt a politikai helyzet lehet6vé vagy
szlikségessé teszi. Sokszor olyan kozpolitikak is népszertiek lesznek és sok helyen
megjelennek, amelyeknek csak szimbolikus vagy politikai értelme van, de ebben
a logikaban miikodéképesek [persze az, hogy mi a rossz, sokszor maga politikai
ertékitélet kovetkezménye, pl. a bevandorlasi szabalyok szigoritasa bizonyos
politikai nézépontbol akar ,,rossz kozpolitikanak” is mindsiilhet, mig mas
nézépontol pont, hogy iidvozlendd a szigoritas — UM].

e A tanulasi folyamatra és igy a diffiizidra is jelentds hatassal van a politikum:
ideologiai okok miatt a dontéshozok egyszeriien nem veszik figyelembe azokat a
sikeres kozpolitikdkat, amelyek a sajat meggydzddéseikkel ellentétesek.

e A diffuzidval kapcsolatos kutatdsok elfogultak, mert csak a sikeres példakbol
indulnak ki és azokat mérik és dolgozzak fel; igy egyaltalan nem lehet
megalapozottan kijelenteni, hogy a kozpolitikai tanulds valdjaban hasznos a jo

kozpolitikak elterjedése szempontjabol (uo. 10-11).

A kozpolitikai diffaizio jelentdsége sokszor nem egy kozpolitika vagy kozpolitikai eszkoz
bevezetésében, hanem a kozpolitikai ciklus korabbi szakaszdban, mar a
napirendalkotasnal megmutatkozik. Gilardi, Shipan és Wueest (2020) a dohanyzasi
tilalom amerikai allamokban torténd bevezetése kapcsan végzett tanulmanyaikban
alahuzzak: a diffiziot nem feltétleniil a konkrét kozpolitikak teljes lemasolasaban kell
keresni, sokkal fontosabb lehet a difftzio folyamata a napirendalkotas soran, amikor a
1étez0 és sikeres kozpolitikak inkabb otletként €s motivacioként terjednek, nem feltétlentil
mechanikus mésolas utjan. Igy a dohanyzasi tilalom sikeres bevezetése egy-egy amerikai
tagallamban mas tagallamokat is arra 6sztondzhet, hogy elkezdjenek targyalni és kozdsen
gondolkodni a kérdésr6l. Ebben a megkdzelitésben a difftizio inkabb, mint a politikai

keretezés (framing), eszkoze jelenik meg, ami meghatarozza, hogy az emberek miként
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gondolkodnak egy kdzpolitikai problémarol (Chong & Druckman, 2007) még akkor is,
ha végiil nem vezet az adott kozpolitikak bevezetéséhez mas kozigazgatasi egységekben.
Gilardi és munkatarsai szerint azért is érdemesebb ezeket a keretezéseket és a politikai
vitat elemezni a diffuzid esetében, mert a konkrét, diffuzid-alapti kozpolitika-alkotas
valdjaban igen ritka jelenség (Gilardi, et al., 2020, p. 3). Megallapitasuk szerint minél
inkabb elterjed egy kozpolitika (pl. a dohanyzés betiltasa zart helyeken), annal inkabb
atalakitja az errdl sz6l6 politikai kozbeszédet €s probléma-percepciokat is, ezaltal mar a
kozpolitikai ciklus els6, vagy nulladik szakaszaban is kifejtheti a diffuzio a hatasat (uo.
26). Ugyanezt a logikat alkalmazta Wasserfallen két évvel korabban is, aki az eurdpai
hatarellendrzés visszaallitdsa kapcsan azzal érvelt, hogy a szigort ellendrzés bevezetése
nem is annyira kozpolitikai dontésekre, mint inkdbb az egyes orszdgokban meghozott
dontések mas orszagokra gyakorolt hatasara fokuszalt (miszerint az egyes unids orszagok
azon versenyeztek — ki nem mondva — hogy melyik tudja a legkevésbé baratsagos arcot
mutatni a legalis és illegalis bevandorlok felé a hatarellendrzés visszaallitasaval, ezzel is

befolyasolva a migracios Gtvonalakat) (Wasserfallen, 2018).

A difftzié ezen til meg tudja valtoztatni a teljes politikai kozbeszédet, onbeteljesitd
joslatta tud valni, illetve felmeriilnek legitimacidos problémak is, féleg akkor, ha
vilagszerte terjed6 kozpolitikak helyi hatasairol beszéliink (Gilardi & Wasserfallen, 2017,
pp. 13-14). Az el6bb felsorolt problémak miatt nem csak magat a diffizio folyamatat
érdemes vizsgalni, hanem azt is, hogy a diffuizié folyamata sordn hogyan valtoznak meg
az adott kozpolitikak (uo). A diffuzi6 sok esetben nem, hogy megoldana a problémakat,
hanem egyenesen stlyosbitja azokat. Ahogyan Kemmerling és Makszin (2018) is
alahuzzak: a diffuzié sokszor olyan orszagokat is reformokra kényszerit a csoportnyomas
miatt, amelyek nem eléggé felkésziiltek azok bevezetésére. Az atvétel folyamata sokszor
naiv, rdadasul szakmai kozosségek, nemzetkozi szervezetek vagy lobbicsoportok is az
atvétel felé toljak a helyi dontéshozokat. Kemmerling és Makszin szerint ez fokozza a
kozpolitikai valtozas kilengéseinek mértékét, ami miatt né a sikertelen kozpolitikai

reformkisérletek szama is (Kemmerling & Makszin, 2018, p. 30).

Nem csak a kozpolitikdk atvétele, hanem azok megsziintetése vagy be nem vezetése
kozott is észlelhetd a difftzido folyamata; a kormanyzatok hajlamosak megsziintetni
bizonyos kozpolitikai programokat csak azért, mert masok is igy dontenek fiiggetleniil a
programok gyakorlati hasznatol. Volden (2015) kutatéasa szerint ezen a téren az ideologiai

kozosség még fontosabb magyarazo valtozo, mint a valds politikai sikeresség, és egyben

71



azt is jelzi, hogy nem csak a jo, hanem a rossz gyakorlatok is a tanulas ¢és diffuzio6 targyava
valhatnak, hiszen a raciondlisan mikddd kormanyzatok nyilvanvaléan a bukast is
szeretnék elkeriilni. gy példaul, ha egy varosban kiilonosebb politikai kovetkezmény
nélkiil be tudjak sziintetni az ingyenes tlicsere-programokat, akkor mas varosok vezetoi
is ugy vélik majd, hogy ezt 6k is hasonldan politikai kovetkezmények nélkiil megtehetik
(Kender-Jeziorska, 2018). Gilardi is hangsulyozza, hogy az elézetes tudas és a politikai-
ideoldgiai meggy6zO6dés hatassal van a kdzpolitikai valtozasra és a kozpolitikai tanuldsra
is (uo. 653). Gilardi szerint a dontéshozok hajlamosabbak a ,,kézelebbi” és ,,elérhetobb”
példakbol tanulni, és pont ezért a politikai meggy6z6désbol fakado részrehajlas miatt a

diffuzié folyamata nem olyan racionalis, mint azt az irodalom rendszerint allitja (uo. 661).

Mégis mi a kiilonbség a diffiizié és a transzfer kozott? Marsh és Sharman (2009) szerint
elsdsorban a megkozelités: mig a difftizid els6sorban a strukturdkra, mig a transzfer az
agenciara koncentral. A modszertan is jelentdsen eltér: mig a diffiizio inkadbb a mintazatok
azonositasat (pattern matching) hasznalja, addig a transzfer a folyamat-kovetésre
(process tracing) tamaszkodik, és mind a két megkozelitésben uralkodd a sajat
modszertana. Gilardi (2010) arra hivja fel a figyelmet, hogy tovabbra is nagyon keveset
tudunk a diffizié folyamatarol annak ellenére, hogy empirikusan mar bizonyitott, hogy

maga a jelenség létezik.

3.6.2. A tanulsagok levonasa (lesson-drawing)

A globalis kozpolitikai konvergencia miatt az adott orszdgok, tartomanyok €s varosok
egyre hasonlobb kozpolitikai probléma-percepciokkal szembesiilnek, és mindenki a
véalaszok optimalizalasara torekszik, a mikodd gyakorlatok iranti érdeklédés
folyamatosan né (Rose, 1991, p. 4). Richard Rose mar harminc évvel ezel6tt felhivta a
figyelmet a jelenségre, amit & konceptualizalt és nevezett el lesson-drawing-nak
(tanulsagok levonasa), és amit azdta az egyre olcsobb kommunikacié valamit a
globalizacid alapvetden felerdsitett. Rose ilyen példaként emliti meg azokat a koteteket,
amiket egy csapat amerikai kutatd készitett eurdpai utjarol, vagy éppen néhany francia
kutat6é amerikai tapasztalatair6l (uo.). Némi irdnidval jegyezhetnénk meg, hogy a miifaj
maga egyaltalan nem 1j, hiszen Alexis de Tocqueville: A demokracia Amerikéban cimi
kotete (Tocqueville, 2006) talan a kozpolitikai transzfer miifajanak els6 valoban
nagyszabasi miive, amit a mai napig klasszikusként forgatnak a politikatudomany ¢€s
politikai filozofia miivel6i. Rose 1993-as cikkére a legtobb, kozpolitikai transzferrel

foglalkoz6 mi hivatkozik, és a racionalis, ugyanakkor kontextusfiiggd tanulds mara egy
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6nallé mechanizmussé valt, amely els6sorban komparativ szemszogbdl vizsgalja a

transzfer folyamatat (Page, 2000).
Rose szerint a tanulsagok levonasa

,annak meghatarozasa, hogy egy kozpolitikai programot at lehet-e emelni az
egyik helyrél a masikra, és nem annak a meghatarozasa, hogy a politikusok szerint
mit kellene tenni” (Rose, 1991, p. 5).

A valtozast pedig sok esetben elsésorban nem a mashol sikeresen miikodé kozpolitikai
programok vonzereje, hanem sokkal inkdbb a status quo-val kapcsolatos elégedetlenség
okozza. Véleményem szerint ez a két tulajdonsidga teszi alkalmassa a tanulsagok
levonasanak megfeleltetését a helyénvalosag logikajanak (részletesebben last a hipotézist

targyalo fejezetnél).

Page (2000) véleménye szerint a tanulsagok levonasanak irodalma els6sorban a
kontextusra koncentral: azt kivanja megérteni, milyen koriilmények miatt miikodhet egy
kozpolitikai egy adott kormanyzasi egységben, és milyen koriilményekre van sziikség
ahhoz, hogy ezek a kozpolitikdk mas helyen is sikeresek lehessenek (uo., p. 2). A
vizsgalatok egyik legfontosabb kérdése ebben az esetben az, miként kell az eredeti
kozpolitikdkat modositani annak érdekében, hogy azok az uj kdzegben is megfeleléen

miikodjenek.

Rose elismeri, hogy a tanulsagok levonasa nem természetes folyamat, és mint minden
kozpolitika-alkotasi kisérlet alapvetéen a politikai térben zajlik, ami szamos korlatozast
jelent a transzfer sziikségességére, megfeleld megvaldsitasara és értékelésére. Rose
cselekvéshez vezet6 értékelése”, ahol a ,,mashol” lehet mas foldrajzi hely, de akar az adott
szervezet multja is. A tanulsagok levonasa nem sima programértékelés, ugyanis nem csak
a vizsgalt program ,,j6sagat” kell meghatdrozni, hanem tartalmazza azt a felhivast is, hogy
a jonak mindsitett programot hogyan kell az adott kozpolitikai kornyezetben
megvalositani (Rose, 1991, p. 7). A tanulsagok levonasanak négy szakasza van: 1) a
tanulsaggal jar6 programok megkeresése; 2) azok miikodési modelljének felallitasa; 3)
annak megallapitasa mit és hogyan lehet atvinni a sajat kdzpolitikai egységbe; és végiil
4) annak a felmérése, hogy ez milyen hatassal fog jarni, hogyan fog mitkddni a befogado
kozegben (Rose, 1993). A kozpolitika atvétele itt tehat egy jellemzdOen iterativ, de

mindenképpen kreativ folyamat eredményeként megy végbe, igy az atvett kdzpolitikak
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¢és kozpolitikai eszk6zok minden esetben moddosulnak az eredeti, mintaul szolgald

gyakorlathoz képest.

Mivel mar 1étez6 gyakorlatok masolasardl van sz6, onmagaban a tanulsagok levonasa
nem tekintheté kozpolitikai innovacionak. Fontos szolni arrdl is, hogy a Rose-féle
tanulési folyamat mindig 6nkéntes, ugyanis ebben a modellben a kozpolitikai szereplok
sajat jol felfogott érdekiik miatt fognak mashol miik6dé példak utan nézni, €s nem azért
teszik majd ezt, mert valamilyen kiilsé szerepld erre kényszeriti majd Oket.
Megkiilonboztetést kell tenni abban is, hogy a tanulas eredményeként a kozpolitikai
eszkoOzeit vagy céljait valtoztatja-e meg a dontéshozo (az elsd a szimpla, a masodik a

dupla hurkos tanulas [Argyris és Schon 1974 idézi Dunlop 2017]).

Erdekes modon Rose Gigy véli, hogy a tanulsagok levonasanak kivaltd oka elsésorban
nem a kozpolitikai valtozas irdnt a biirokracidban meglév olthatatlan vagy, hanem sokkal
inkabb a status quo-val valo elégedetlenség, és egy ,.eléggé jO megoldas™ (satisfycing)
(Simon, 1979, p. 503) minél gyorsabb megtalalasa. Mig a biirokracia vezetése alapvetéen
a rutinszeri miikodésben érdekelt, addig bizonyos aktorok pont a rutin megtorését akarjak
majd elérni, és kényelmetlenné akarjak tenni a vezetok helyzetét azért, hogy kozpolitikai
valtozdsokat inditsanak el. Viszont a biirokricia vezetdi ezeket a problémakat, ezt a
kényelmetlenséget lehetdség szerint minél kevesebb munkaval akarjak majd megoldani,
mashol mar miikodé megoldasok utan fognak nézni, és ez lesz majd, amit a tanulsagok

levonasanak neveziink (Rose, 1991, pp. 10-13).

A j6 gyakorlatok terjesztésének vannak ,,push €s pull” faktorai is: néhdny orszag a mai
napig annyira sikeresnek tlinik hogy masok sorban éallnak azért, hogy lemasolhassék a
sikereiket (Rose az Egyesiilt Allamokat illetve a Tavol-keleti orszagokat emliti
els6sorban), mig mas esetekben, példaul a Meidzsi-restauracio utani Japan példdjan azt
latjuk: az orszag elmaradottsagdnak szubjektiv érzete vezetett egy rendkiviil jelentds
kozpolitikai reform-hullamhoz, aminek soran szinte az Osszes nyugati intézményt
lemasoltadk a tavol-keleti orszdgban (uo. 14-15). Rose szerint alapvetéen 6tféle modon

lehet levonni a tanulsagokat:

e masolas: a mashol miik6dd program egy-az-egyben torténd lemasolasa
e cmulacio: a mashol mar miikodd program a helyi koriilményekre valod
alkalmazasaval torténé megvalositasa

e hibridizacio: két kiilonboz6 helyen miitk6dd program elemeinek vegyitése
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e szintézis: harom vagy tobb helyen sikeresen miikddé program elemeinek
vegyitése
e inspirdcié: mashol nem 1étezd programok Iétrehozasa egyébként miikodd

gyakorlatok sikeres elemeinek alkalmazasaval (Rose, 1991, p. 22).

Rose késobb ezt a felsorolast kibdvitette €s részben atdolgozta, és hétféle modszert
hatarozott meg a tanulsagok levonasara: a fénymasolast, a masolast, az adaptaciot, a
hibridizacidt, a szintézist, a fegyelmezett inspiraciot és végiil a szelektiv imitaciot;
valgjaban a f6 kérdés az, hogy hazai vagy kiilfoldi, egy vagy tobb példabol akarjuk-e
megalkotni a sajat kozpolitikai wjitasunkat. (Rose, 2004, p. 84). Egy masik miivében
pedig tiz 1épésben irja le, hogyan kell sikeresen elsajatitani egy-egy kiilfoldi jo
gyakorlatot (Rose, 2002).

Rose inspirdldan hatott més szerzdkre is, akik koziil Peter May példéul arrol irt, hogy a
tanulasnak két fontos teriilete lehet: egyrészt fokuszalhat a miikodo és hatékony
kozpolitikai eszk6zok transzferére (mint példaul a teljesitménymenedzsment), vagy a
kozpolitikai célok transzferére, ami inkdbb a kormanyzattal szembeni szélesebb

tarsadalmi elvarasokra probal meg valaszt adni (May, 1992, p. 332).

Rose elmélete fontos része a kdzpolitikai transzfer irodalmanak, azonban annak csak egy
szik részére, az Onkéntes transzferre tér ki (Evans, 2006, p. 480). Eppen ezért
megallapitasait érdemes fenntartasokkal kezelni, ugyanis mint azt korabban Dolowitz és
Marsh miiveinél lattuk, a transzfer sokszor egyaltalan nem dnkéntes okokbol megy végbe.
Az elmélet kritikdja is megalapozott: Rose példaul nem magyarazza meg, miben
kiilonbozik a tanulsagok levonasa a ,,sima” racionalis kozpolitika-alkotasi folyamattol,
raadasul felvetései korlatozottan alkalmasak az elméletalkotasra is, mert valtozoi nem

magyarazzak a kozpolitikak fejlodésének folyamatat (Evans, 2006, pp. 485-486).

Dunlop azt veti fel, hogy valojaban a kozpolitikai tanulas és a kozpolitikai kudarc
kapcsolatat lenne érdemes a kozéppontba allitani, mar csak azért is, mert kozpolitikai
kudarcb6l sokkal tobb van, mint kozpolitikai sikerbél, és annak ellenére, hogy a
kozpolitikai kudarcokat sokan sok teriileten és multidiszciplinaris hattérrel vizsgaltak, az
empirikus tapasztalatok jellemzden egy irdnyba mutatnak még gy is, hogy a mai napig

nem sikertilt egy nagy ,,tanulas-elméletet” létrehozni (Dunlop, 2017).
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3.6.3. Az eurdpaizalas?

Az EU-t sokan a kdzpolitikai transzfer legnagyobb laboratoriuménak tekintik, ugyanis a
kozosségi jog elfogadasanak kotelessége intézményi szinten is eldirja egyes kozpolitikak
nemzeti szintre valo atiiltetését, ha jo, ha rossz kozpolitikakrol beszéliink. Az ,,EU-izacio”
(Stone kifejezését hasznalva) egyszerre kotelezd és onkéntes jogharmonizacid, tehat
kozpolitikai transzfer (Stone, 2017, p. 66). A 2010-es években divat lett arr6l beszélni,
hogyan térnek el bizonyos EU tagallamok a k6zosségi szintli kormanyzastol és értékektol,
val6jaban azonban érdemes ezt a kérdést abbol a szempontbdl is vizsgalni, hogy vajon az
atemelt kozpolitikdk mennyiben lettek sikeresek, €s a transzfer folyamata miikodott-e.
Réadasul az EU altal adott rossz valaszok a 2008-as pénziigyi és gazdasagi valsagra, az
Eur6zéna problémdinak kezelésére, vagy Brexitben kicsicsosodd feleldsség- és

demokracia-deficitre tovabb csokkentette a transzfer pull faktorainak erésségét (uo.).

Radaelli Borzelt idézve megallapitja, ha a kozpolitika-alkotds egyre inkabb
kozpontositotta valik, akkor a nemzetallami kozpolitikdk is egyre inkdbb az eurdpai
kozpolitikak részévé valnak (Borzel, 1999, idézi Radaelli, 2003, p. 29), ugyanakkor
intézményi szinten is megfigyelhetd, hogy a nemzeti szinteken a kozszektor
problémamegoldasi logikéja ugy valtozik, hogy az az EU altal tdmasztott kihivasoknak a

leghatékonyabban megfeleljen. Radaelli sajat definicidja szerint az eurdpaizalas:

,,az0k az a) konstrukcids, b) diffuzios és ¢) intézményesiilési folyamatok, amikkel
a formalis és informalis szabalyok, eljarasok, kozpolitikai paradigmak, stilusok,
problémamegoldasi gyakorlatok, valamint k6zos hiedelmek és normak elészor az
EU kozpolitikai kapcsan meghatarozasra kertilnek, majd azokat részesévé teszik
a nemzetdllami diskurzusoknak, identitasoknak, politikai struktardknak é&s

kozpolitikaknak” (Radaelli, 2003, p. 30).

A kozpolitika eurdpaizalasa kiterjedhet a kozpolitika minden elemére, igy az aktorokra,
az er6forrasokra és a kozpolitikai eszkdzokre i1s. Ezen kiviil a kozpolitika-alkotasi stilusra
1s hatassal van, igy korporatistdbba, kevésbé konfliktusossa teheti a kdzpolitika-alkotas
folyamatat (Radaelli, 2003, p. 36). A fenti definiciobol is lathato — ahogyan arra
egyébként maga Radaelli és felhivja a figyelmet, hogy az eurdpaizalas valdjaban

valtozassal jar, és ez a valtozas a kdzpolitikdban is fel fog 1€pni. Ez teszi az eurdpaizalast

2 A kovetkezokben az Agh Attila altal is hasznalt eurdpaizélas forditast fogom hasznalni az angol
europeanization megfeleldjeként. A kifejezés forrasa (Agh, 2008).
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a kozpolitikai transzfer fogalmi csalddjanak részévé. Rdadasul egy masik tanulményban
Radaelli arrol is ir, hogy az eurdpaizalas kutatdsa valojaban a tagallami szinten igazén
relevans, itt lehet ugyanis a legjobban nyomon kovetni, hogy az eurdpai szintii

szabalyozas hogyan alakitotta at a tagallami szintii kozpolitikakat (Radaelli, 2006, p. 61).

Egy masik felfogas szerint az eurdpaizalas valdjaban harom, egymastol eltérd jellegii
valtozas-csoportot jel6l, aminek a transzfer csak az egyik része. Vukasovic és Huisman
ugy érvelnek, megkiilonboztetést kell tenni az eurdpaizalds (vertikalis, a kozosségi
szintrdl a tagallami szintre torténd kdzpolitikai reform), a transzfer (tagallamok kozotti
tanulasi folyamatok) és a tagéllami szereplok opportunizmusa (amikor amugy is valtozas
kovetkezne be, de bizonyos tagallami politikai vallalkozok az EU-ra ,toljak at” ezért a
felelosséget) kozott. A harom dimenzi6 természetesen atfedhet és at is fed egymas kozott

(Vukasovic & Huisman, 2017, pp. 270-272).

A transzfer valdjaban implicit és integrans része az EU kozpolitika-alkotasanak is.
Ahogyan arra Bulmer ¢€s szerzdtdrsai rdmutatnak: mar az 0j kozOsségi szabélyozas
megalkotasa soran lehetdéség van arra, hogy egyes tagallamok — sajat gazdasaguk
védelmében — bizonyos szabalyozasokat kozOsségi szintre ,toljanak fel” annak
érdekében, hogy a tobbi tagallam ne jusson versenyeldnyhodz, példaul nagyobb
szennyezési kvotdk meghatarozasaval. Ezen kiviil azonban mind az Eurdpai Birdsag,
mint az Eurdpai Bizottsag aktiv abban, hogy jogegységi hatarozatokkal vagy éppen
kozosségi jogszabalyokkal biztositsa a transzfer miikodését tagallamok kozotti szinten is

(Bulmer, et al., 2007, pp. 7-9).

A kozpolitika-alkotas szintjén az eurdpaizalas alkalmazkodasi nyomasként jelentkezik
eloszor, amelynek két lehetséges kimenete lehet: az elsé szerint az alkalmazkodas a
feltétele annak, hogy az adott szervezet tovabbra is kozdsségi forrasokhoz juthasson; mig
a masodik szerint a konstruktivista megkozelités és a szervezeti szocializacid vezet majd
a valtozashoz (ez lesz a mod, ahogyan ,,csinalni kell” a dolgokat). (Radaelli, 2006, p. 63).
Az viszont mar 2006-ban is vildgosan latszott, hogy az eurdpaizalds a kozpolitika
teriiletén sokkal erdteljesebben jelenik meg, mint a politikum barmelyik masik
dimenziojaban (politics, polity) (uo., pp. 72-74). Egy masik vélemény szerint az
europaizalds inkabb a kozpolitikai transzfer egy platformja, ugyanis a kozpolitikai

valtozas elinditasa és megvalositasa tagallami hataskor, az unids intézmények a legtobb
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esetben csak 0sztondzni és kiviilrél tdAmogatni tudjak ezeket a reformkisérleteket (Biro-

Nagy & Gagloczi, 2018).

Az alkalmazkodas azonban sokszor csak latszolag torténik meg, és a tagallamok
intézményei csak hasonulnak az unids elvarasokhoz, DiMaggio és Powell izomorfia-
elméletének megfelelden. A szerz0k haromfajta izomorfiat, azaz hasonuldst

azonositottak, ami a kozpolitikai valtozasok kapcsan is megjelenik:

e A mimetikus izomorfia (mimetic isomorphism) soran a megoldasokat elsdsorban
nem azok hasznossdga, hanem legitimacios jelentdsége miatt veszik at a
kozosségek: azért csinalnak valamit, mert masok is azt csindljak, és nem akarnak
kilogni a sorbol. Ez a magatartds elsOsorban bizonytalansag esetén valik
jellemzévé, amikor a szervezet nem tudja, milyen kihivasok véarnak majd ra.
DiMaggio és Powell maga is a PPPB, illetve a zero-based budgeting
elterjedésének példajat hozza fel, mint a mimetikus izomorfia klasszikus esetét.

e A normativ izomorfia soran a 1étez6 szakmai szervezetek, a dontéshozok haldzatai
azonos vilagnézet kialakulasdhoz vezetnek, és ezért kovetkeznek be a valtozasok.
Itt két tényez0 jatszik szerepet: egyrészt az adott szakteriilet egyetemi képzései,
amik meghatarozzak a szakemberek gondolkodasat és probléma-felfogésat,
masrészt pedig a szakmai szervezetek, amelyek maguk is dogmakat képzenek a
mikodé gyakorlatokbol, és ezeket nagyon hatékonyan terjesztik az egyes
kozigazgatasi egységek (€s cégek, tehat valojaban barmilyen jellegli szervezetek)
kozott.

e A kényszerit izomorfia (coercive isomorphism) lehet direkt és indirekt: a direkt
esetben pl. kiilsd torvényi valtozasok vagy a donorok elvardsai miatt kell egy-egy
cselekvésen (igy akar kozpolitikan) valtoztatni, az indirekt esetben pedig egy-egy
mikodé megoldas elterjedése olyan csoportnyomast hoz létre a kozdsségen,
aminek nem marad mas valasztasa, mint a kérdéses reform bevezetése (DiMaggio

& Powell, 1983).

Annak ellenére, hogy az eurdpaizalas mennyire kézenfekvd vizsgalati teriilet, valojaban
a mai napig nem igazan sikeriilt egy valoban miikodd definiciot talalni ra, noha elsésorban
az Osszehasonlitd politikatudomany teriiletén nagyon sokan foglalkoznak a kérdéssel
(Kaiser, 2006, pp. 10-11). Abban megegyezés mutatkozik, hogy a fogalom valamilyen

valtozast takar, de annak elméleti hatterérdl, a folyamtat mikéntjérdl nehéz 6sszefoglalo
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¢s attekintd cikket vagy forrast taldlni. Az én dolgozatom szempontjabol az eurdpaizalds
els6sorban azért érdekes kérdés, mert ez a kiilsd erd altal diktalt kdzpolitikai transzfer
egyik specialis esete, azonban mégis koriiltekintonek kell lennem, mert az eurdpaizalassal
foglalkoz6 szerzok jelentds része az intézményekre €s az intézményrendszerre fokuszal,

mig szamomra elsdsorban a kdzpolitikai folyamat az, ami fontos.

Olsen szerint az eurdpaizalas 6t fontos teriileten zajlik:1) az EU kiilsé hatarainak
valtozasa (bovités); 2) intézmények fejlesztése a kozos eurdpai szinten, beleértve a
kormanyzati miikodés megvaltozasat; 3) a kozponti, briisszeli szint beavatkozasa a
nemzeti, regionalis és helyi szintek miikodésébe; 4) a politikai szervez6dés mintainak

exportalasa és végiil 5) politikai egyesiilés (Olsen, 2002, pp. 923-924)

A kozpolitikai valtozas szempontjabdl a harmadik kategoéria a legfontosabb szamomra,
kiils6 tényezok miatt kell megvaltoztatniuk bizonyos kozpolitikaikat. Olsen szerint két £6
modon torténik ez meg: vagy a kisérleti tanulds modszerével (amikor a méashol miik6do,
sikeres megoldasokat fogja egy szervezet alkalmazni a valtozas lekiizdésére), vagy a
versengd valogatas modszerével (amikor elsdsorban a kornyezeti feltételek hatarozzak
meg, melyik vélasz lesz sikeres, és melyik nem), de annak is van jelentdsége, hogy a
szoban forgd valtozast melyik eurdpai intézmény generalja vagy varja el (uo., pp. 932-
933). Az eurdpaizacié az egyik legfontosabb oka az adminisztrativ reformoknak és az
eurdpaizacid rendszerint ndvelte a belpolitikai koordinacid szintjét is, ugyanakkor
minden kormdnyzat sajat torténelmi és adminisztrativ hagyomanyainak megfeleléen
reagalt ezekre a kihivasokra (uo. 935). Radaelli arra hivja fel a figyelmet, hogy az Eur6pai
Bizottsag igen aktivan 0sztonzi a tagallamokat a jo gyakorlatok atvételére, és ehhez kiilsé
segitséget (tanacsado cégeket, NGO-kat, de akar érdekcsoportokat és kutatdintézeteket)
is szivesen igénybe vesz (Radaelli, 2000, p. 26), igy tehat EU-s szinten a briisszeli

kozpont a kozpolitikai transzfer egyik legfontosabb forrasa és 6sztonzdje.

Az eurOpaizalas sokszor nem atlathatd folyamat, és a technikai részlet-eldirasok
megvaltoztatasan keresztiil is hatast tud gyakorolni a tagallami kozpolitikara. Greer
példaul arra hivja a fel a figyelmet: hidba nem része az egészségpolitika az EU
hataskoreinek, valojaban egy rendkiviil komplex és koltséges, talszabalyozott rendszerrdl

van sz0, ahol az EU intézményei sajat hataskoriikben is olyan valtoztatdsokat tudnak
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eszkozolni, amelyek alapjaiban valtoztatjdk meg a tagdllami egészségiigyi

ellatorendszerek mitkodését (Greer, 2006, p. 135).

Egyesek szerint az eurdpaizalas a kdzép-europai orszagokat egy kiemelten sériilékeny
periodusban érte, amikor szinte minden feltétel adott volt az unids szakpolitikak feltétel
¢s kritika nélkiili tanuldséhez, rdadasul Magyarorszag az egyik leggyorsabban
alkalmazkod6 tagjelolt orszag volt, ami a leggyorsabban iiltette at az unids
kovetelményeket a hazai jogrendszerbe (Agh, 2006). Egyrészt kételezé volt atvenni a
nyugati gyakorlatokat, mert ez volt a csatlakozas eldfeltétele. Masrészt a
posztkommunista elit szamara az EU altal kindlt megoldasok vonzok és olcsok voltak,
tekintettel arra, hogy a kozép-eurdpai orszagok éppen ekkor probaltak meg megerdsiteni
sajat, Gjonnan létrehozott kozpolitikai intézményeiket. Rdadasul az intézményi ellenallas
mértéke is alacsony volt a legtobb esetben, ugyanis nem voltak olyan intézmények és
szervezetek, amelyek ellenallhattak volna az EU nyomasénak, az elitek pedig rendkiviil
EU-partiak voltak. Végiil az EU altal tamasztott politikai feltételek is egyértelmiien az
unids politikak elfogadasanak iranyaba mutattak (Grabbe, 2001, pp. 1014-1015).

Magyarorszagon a rendszervaltozas o6ta komoly intézményi €s kdzpolitikai transzfer ment
végbe (Agh, 2008), a folyamattél elsésorban a kormanyzati hatékonysag novelését vartak
a magyar kormanyok is az unioés gyakorlatok atvételével (Agh, 1999). Ugyanakkor a
transzfer valgjaban nem volt sohasem sikeres, nem csak azért, mert a hazai kdzpolitikai
kornyezet jelentdsen eltért a donor orszdgok kozpolitikai kdrnyezetétdl, hanem azért is,
mert politikai elit valdjaban nem volt érdekelt a tényleges reformban, és céljai inkabb az
unios forrasokhoz vald hozzaférésre, a hatalom megtartasara koncentraltak, és a végiil

bevezetett reformok is valojaban ezt a célt szolgaltak (Palné, 2013).

A fentiek alapjan kijelenthetem, hogy az eurdpaizalas fontos forrasa a kozpolitikai
valtozasnak ¢és a transzfernek is (Schimmelfennig & Sedelmeier, 2017), de 6nmagaban
az EU oldalarol fellépé nyomas nem magyardzza meg azt, hogy bizonyos orszagok vagy
helyi 6nkormanyzatok miért pont azt a kdzpolitikai fejlesztést vetették be a problémaik
megoldasahoz, amint amit végiil valasztottak (Olsen, 2002, p. 936). A transzfer raadasul
sok esetben nem is azért megy végbe, hogy valodi kozpolitikai valtozasok jojjenek létre
az adott tagallamban, hanem valdjaban a nemzeti szintii szervezetek igyekeznek talélni a
mimetikus izomorfidval. DiMaggio és Powell érvelése szerint bizonytalan idokben az

intézmények igyekeznek hasonléva véalni masokhoz, hogy ezzel is ndveljék sajat
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legitimacidjukat és talélési esélyeiket (DiMaggio & Powell, 1991, p. 69), ezért id6vel
pusztan a legitimacié megszerzésének és az intézményi thlélésnek az igénye lesz a
valtozas egyetlen oka (Monios, 2016). Ugyanakkor legalabb ennyire fontos a
hatékonysag és legitimacio, vagy ahogyan Radaelli fogalmazza meg, a technokratikus
legitimacid kérdése is, foleg az EU szabalyozasi tevékenysége soran, ami késdbb kotelezd
erejii transzferré valik a tagallamok iranyaban (Radaelli, 2000, pp. 27-28). A
csatlakozasra varo orszagok esetében a transzfer pedig egyenesen kotelezo jelleget Slthet
(a Kklasszikus, kotelez6 izomorfia fogalmanak megfeleléen, errél lasd bdvebben
(DiMaggio & Powell, 1983). Féleg a csatlakozasra vard orszagok korében az egyetlen
lehetséges modja a transzfernek a kozosségi kozpolitikak ,,letdltése” a nemzeti jogba, ami

kotelezd jellegli is egyben, hiszen az alkalmazkodas a csatlakozas erds eldfeltétele.

A kiilsd 6sztonzok szerepe a csatlakozés utan is megmarad, ahogyan arra Schimmelfennig
¢és Sedelmeier is tobbszor emlékeztet (2005, 2017), és az eurdpaizacio valik a kozpolitikai
innovacio egyik legfontosabb forrasava (Schimmelfennig & Sedelmeier, 2005).
Ugyanakkor Kozép-Europaban a 2008-as pénziigyi €és gazdasagi valsag egyrészt
rdiranyitotta a figyelmet a hatékonyabb kdozpolitika-alkotdsra, ugyanakkor a
valsagkezelés problémai ¢és eredménytelensége miatt megkérddjelezte az EU
transzfer irdnydba mutaté tényezOk szerepe jelentdsen csokkent, és a nemzetkozi

szervezetek (igy az EU, az IMF) kényszerit6 ereje is kisebbé valt (Bartlett, 2013, p. 452).

3.7.  Teljesitménymenedzsment
A kovetkez6 alfejezet a teljesitménymenedzsmentrdl szol. A fejezet elsé részében

részletesebben irok a TM kialakuldsanak torténetérdl, bemutatom annak céljait; harom 6
pillérét, tehat az adatgyljtést, az adatok dontéshozatalba vald becsatornazasanak
fontossagat, valamint azok végsé felhasznalasat; végiil a TM-mel kapcsolatos
legfontosabb kritikakat ismertetem. A fejezetben azokat a miikodési mechanizmusokat,
illetve akadalyokat kivanom azonositani, amelyek a TM magyarorszagi megjelenése
szempontjabol is fontosak, illetve lehetdvé teszik a transzferrel, mint fiiggetlen valtozoval

fennallo kapcsolat kapcsan az elméleti altalanositasokat is.

3.7.1. A teljesitménymenedzsment fogalma
Egyes szakért6i véleményék szerint a teljesitménymenedzsment (TM) fogalma

alapvetden a kozszektor teljesitményének tisztdzatlansaga miatt nehezen érthetd fogalom

sokak szamara. Ugyanakkor a kérdésnek jelentds és kiterjedt nemzetkozi szakirodalma

81



van és a koncepcid a mai napig tovabb ¢l annak ellenére, hogy tobbek szerint valojaban
a mara mar visszabb szorult Uj Kozmenedzsment (NPM) egyik kulcsfontossagh
alkotoelemérél beszélhetiink (Sun & Van Ryzin, 2014, pp. 325-326). Az NPM 2008-as
pénziigyi és gazdasagi valsag okozta visszaszorulasa ellenére azonban a TM a mai napig
a kozszektor reformjainak egyik fontos eleme: elsdsorban a hatékonyabb gazdalkodast és
a kozszolgalataisok magasabb mindségét varva az eszkdz bevezetésétol (Hajnal &

Ugroésdy, 2015).

Annak ellenére, hogy a TM mint menedzsment-eszkdz csak az NPM-mel egyiddben
keriilt a kozigazgatdsi reform-narrativa eldterébe, valdjaban egy lassan évszazados
narrativarol és hagyomanyrol beszélhetiink. Ahogyan azt a teljesitményrdl szolo
fejezetben is kifejtettem, valojaban pusztan a teljesitmény, a taylori megkozelités a
kozszektor esetében nem mindig mérvado, hiszen itt a hatékonysag, a vallalkozo szellem
¢s a gazdasagossag értékei sokszor csak masodlagos szerepet jatszhatnak az allam altal
képviselt értekekkel (esélyegyenldség, igazsagossag, méltanyossag) szemben (Zupko,
2001, p. 52).

van Dooren és munkatarsai megfogalmazasaban a TM

»(...) olyan menedzsment-stilus, ami felhasznalja a teljesitményinforméciokat a

dontéshozatalban” (van Dooren, et al., 2015, p. 37).

Ennek valdjaban harom célja lehet: a szervezeti tanulds eldsegitése, az ellendrzés
lehetdségének megteremtése, illetve az elszamoltathatésag (akar a feljebbvalok, akar a
nagykozonség, a valasztok fel¢). Bouckaert és Halligan szerint a TM-kozponta
kozigazgatas vallalja és kiosztja a feleldsséget az egész rendszer teljesitményéért, és

elszamoltathat6 annak sikere vagy kudarca esetén (Bouckaert & Halligan, 2008, p. 2).

Askim (2008) szerint a TM harom {0, rutinszeriien elvégzett feladatot jelent, ezek 1) a
szervezeti tevékenység kimeneti eredményeinek és hatdsainak mérése, 2) az igy kapott
eredmények feldolgozédsa, els6sorban a korabbi eredményekkel vagy normativ
sztenderdekkel vald Osszehasonlitdsa révén, illetve 3) az igy nyert informaciok

kommunikalasa a dontéshozok és az allampolgarok felé (Askim, 2008, p. 125).

Egy tovabbi meghatarozas szerint a TM a kozintézmények mérhetdé kimeneteire és

eredmeényeire (output és outcome) fokuszalo szemléletet, illetve az igy keletkezett adatok
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dontéshozatalban és kozpolitika-alkotasban valo felhasznalasat jelenti (Vigoda-Gadot &
Mizrahi, 2014).

Az én dolgozatomban azt a szervezeti miikodést tekintem TM-nek, amikor a szervezet
adatokat gyiijt sajat miikodésérdél annak érdekében, hogy ezt a szervezeti irdnyitas és -

tanulas folyamataba becsatornazva hatékonyabb miikodést érjen el.
Pollitt (2017) tobb fontos részletre is felhivja a figyelmet. Szerinte

e A teljesitmény nem egy precizen meghatarozott tudomanyos fogalom, hanem egy
sokszinti kifejezés, amit a politikusok és a biirokratdk is tetszes szerint hasznalnak.
A folyamatra, a kimenetekre és a hatasokra is érthetik, ezért a teljesitmény
fogalma a kozszektorban is egy tobbdimenzios fogalomkészletet takar. Eppen
ezért amikor kormanyzati teljesitményrdl van sz6, mindig érdemes tisztazni, hogy
pontosan mit is értiink ezalatt.

e A TM — jellemzéen — nem az egyéni, hanem a szervezeti teljesitményre
koncentral, és minél bonyolultabb egy kdzszolgaltatas (pl. parkok karbantartasa
vs. egészségiigy vagy oktatas), annal nehezebb lesz mérni a teljesitményt, ugyanis
a kozszolgaltatdsok haszna sokszor nem kozvetleniil, hanem kd&zvetetten, és

iddben eltolva jelentkezik.

A fenti két kitétel mentén a teljesitményindikatorok a teljesitmény egy jol meghatarozott
dimenzidjat méré szamok, ugyanakkor ezen indikatoroknak nem sok értelmiik van, ha
nem hasznaljdk 6ket a dontéshozatalban. A TM ebben az esetben azt jelenti, hogy a
szervezet szandékos és tervezett cselekvést végez a teljesitményindikatorok javitasa

¢rdekében (Pollitt, 2017, pp. 168-169).

ey

javulnak az adott szervezet eredményei, ha err6l senki sem szerez tudomast, az
eredmények bemutatdsa azonban a koltségeket is ndveli. Raadasul a teljesitmény
josaganak megitéléséhez sziikség van teljesitmény-elvarasokra, benchmarkokra, illetve

bizonyos minimum teljesitményelvarasokra is (Bouckaert & Halligan, 2008, pp. 27-28).

A teljesitménymérés nem azonos a teljesitménymenedzsmenttel, bar sokan
szinonimaként haszndljdk a két fogalmat. Bouckaert ¢és Halligan szerint a
teljesitménymérés a teljesitmény bizonyos dimenzidival kapcsolatos adatok gyljtését

jelenti, a legalacsonyabb szintje ellenek a keletkezd adatok adminisztracidja. Ennek lehet
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torvényi oka (pl. eldiras, hogy bizonyos adatokat gytijteni kell), de lehet mas, teleologikus
motivacidja is, pl. egy szervezet szeretné javitani sajat miikodését, és ehhez gytjt
adatokat, jellemzOen az input, output és outcome tényezOk esetében (Bouckaert &

Halligan, 2008, pp. 26-27).

A teljesitmény, a teljesitménymérés és a teljesitménymenedzsment kozotti kiilonbségeket

van Dooren és munkatarsai a kovetkezOképpen hataroztak meg:

o teljesitmény: a kozosségi értékek megvalositasa, pl. a hatékonysag, egyenldség,
nyitottsag €s atlathatésag megteremtése (kozosségi értékkészlettdl fliggden)

e teljesitménymérés: a teljesitményinformaciok beszerzése és a folyamatok mérése

e teljesitménymenedzsment: a teljesitményinformaciok dontéshozatalban torténd

felhasznalasa (van Dooren, et al., 2015, p. 39)

A teljesitmény, mint fogalom haszndlata és eldtérbe allitdsa egyben implicit modon azt is
jelenti, hogy a TM segitségével jobba valhatnak a kozszolgaltatasok is. Az Egyesiilt
Kiralysagban és az Egyesiilt Allamokban a teljesitmény nevében végrehajtott reformok
valdjaban szamos leépitéshez vezettek, mikdzben a tarsadalom elvarasa a ,,teljesitmény”
jelszava kapcsan elsdsorban a szervezeti teljesitményre terelte a kozszektor vezetdinek
figyelmét (van Dooren, et al., 2015, p. 5). A 2008-as pénziigyi és gazdasagi valsag
nyoman egyre nagyobb lett a nyomdas a kormanyzatokon (a kozponti, regionalis és helyi
szinten is) hogy még hatékonyabban hasznaljak fel a kozosségi eréforrasokat, mikdzben
a kormanyzatba vetett bizalom tovabb csokkent. A dontéshozok ezaltal érdekeltté valtak
a kormanyzas eredményeinek bemutatasaban, amiben a TM nagy hasznukra lehet
(Sanger, 2013, p. 185). Ugyanakkor a TM koltsége és kozvetett hasznai miatt az is
eléfordulhat, hogy egy-egy dontéshoz6 pont az TM fenntartdsan, vagy a mérés
gyakorisaganak csokkentésén keresztiil akarja enyhiteni a koltségvetési nyomast (uo.,
197). A TM létrehozésarol szold dontés mindig politikai lesz és bizonyos érdek- és
értekkészletet fog tiikrézni. Pollitt (2017) szerint tobb alapvetd kérdést is tisztdzni kell,

amikor egy ilyen rendszer tervezése zajlik:

¢ Ki fogja hasznalni, ki a célcsoport: a politikusok, a menedzserek, a lakossag vagy
kozszolgaltatasok fogyaszt6i? Minden esetben masként kell megtervezni a
rendszert. Raadasul a sikeres miikodéshez elengedhetetlen, hogy a rendszert

miikodtetd emberek sajatjuknak érezzék a mérést és annak fontossagat. A

84



lehetséges célkozonségek kozott a politikusok és a lakossag a legnehezebb diok,
altalaban 6ket érdeklik legkevésbé a komplex mérések eredményei €s a szamok.
Mit fogunk mérni: alapigazsag, hogy amit mériink, az lesz fontos. Eppen ezért
kérdéses, hogy mik lesznek az indikatorok, illetve lehet-e indikatorokat rendelni
azokhoz a kimenetekhez ¢és hatasokhoz, amiket valojaban mérni akarunk, vagy
amelyeknek valodi hatasuk van a tarsadalom ¢és a kormdnyzat viszonyara.
Jellemzden a folyamatot mérd indikatorok (pl. korhézi ellatas hossza, ligyintézés
ideje) allnak az eldtérben a fontosabb, hatdsokat mérd indikatorok (meggyogyult-
¢ a beteg, visszatért-e a korabbi betegsége) helyett.

Ki fog mérni: ha a szervezetek magukat mérik, akkor komoly kockézata lesz az
adatok kozmetikazasanak, ha kiilsd szakértket vesziink igénybe, az draga és
sziikségteleniil bonyolult lehet. Koztes megoldas az 6nbevallas alapjan 1étrehozott
adatsorok szurdproba szer kiilsé validalasa.

Minek alapjan hatarozzuk meg a sikerességet: itt nem lehet elhanyagolni a
politikai jellegi elvarasokat.

Milyen 6sztonzok / biintetések kapcsolodnak az indikatorokhoz: szankciok nélkiil
nem lehet elvarni, hogy a szolgaltatok valtoztassanak viselkedésiikon, ha a mérési
eredményeik nem megfeleldek, és elsGsorban a szankcidoknak van Osztonzd
erejiik.

Milyen gyakran valtoztatjuk meg az indikatorokat: idével az emberek kiismerik
az indikatorokat, vagy megtanuljak atverni Oket, ezért néha valtoztatni kell a
mérési modszereken is. Ugyanakkor, ha tal gyakran valtoznak az indikatorok,
akkor a mérést végzok elkezdenek kételkedni a mérés értelmében, ami miatt a

mérés megbizhatosaga is csokken (Pollitt, 2017).

A TM ,eredetiségérdl” komoly vitdk zajlanak a tudomanyos kozosségben is, bar

egyetértés mutatkozik abban, hogy valdjaban semmi szokatlan vagy 0j nincsen a TM

megjelenésében, és a dontéshozatal racionalizdlasanak igényében. van Dooren (2008)

szerint példaul az elmult szaz évben, a modern biirokrécia kialakulasa és kiteljesedése

nyoman folyamatosan el6térben volt ez a kérdés, €s valojaban az a lehangolo helyzet,

hogy a magunk mogdtt hagyott évszazad inkabb a stagnalasrol és nem a fejlodésrdl szolt,

legalabbis ami a kozmenedzsment-megkozelitéseket illeti (van Dooren, 2008, p. 11). Ez

mit sem valtoztatott a teljesitmény-mozgalom hatdsan, ahogyan arra Pollitt (2017) is

felhivja a figyelmet: a 2000-es években mar egyetlen, magara valamit is adé kormanyzat
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sem létezhetett valamilyen teljesitményindikator-készlet nélkiil, és hidba volt
kormanyvaltds, a mérés fontossdga valtozatlan maradt — noha annak hat4sossagarol

megoszlanak a vélemények (Pollitt, 2017, p. 167).

Az évszazados mult ellenére tobb olyan technoldgia és egyéb valtozas is tortént az utdobbi
é¢vekben, ami a TM-et rendkiviili mértékben meg tudja majd erdsiteni a kovetkezd
években. Az elsd ilyen valtozas a technologiai forradalom, ami sokkal konnyebbé¢, sok
esetben automatizaltabba, illetve konnyebben dabrazolhatova teszi a teljesitmény-
informaciokat. A masik tényezd a mérés intézményesitése, professzionalizalodasa, illetve
a mérés egyre specifikusabba valasa (van Dooren, et al., 2015, pp. 55-56). Ennek ellenére
nagyon keveset tudunk arrol, hogy a jelentds erdfeszitésekkel 1étrehozott és fenntartott
TM-rendszereket valdjdban haszndljdk-e a dontéshozok, vagy hasznalja-e barki
egyaltalan. Azt még a téma kutatdi is elismerik: kevéssé valdszinli a forgatokonyv,
amelyben egy dontéshozo leiil egy kétszaz oldalas teljesitményjelentéssel és egy csésze
kavéval annak érdekében, hogy meghozza a lehetd legjobb, vagy éppen legoptimalisabb
dontést. van de Walle és van Dooren szerint sokkal valdszinilibb, hogy a szervezetek
inkabb legitimacids, szemléletformald céllal hasznalnak ilyen rendszereket ¢és
teljesitményinformaciokat (van de Walle & van Dooren, 2008, p. 4). Ha a nyers adatokat
az adott szervezet nem képes a dontéshozok szamara emésztheté alakitani, pusztan a tobb
teljesitményinformacié nem fog jobb vagy tajékozottabb dontésekhez vezetni (Sun &

Van Ryzin, 2014, p. 326).

Figyelemre mélto, hogy néhany alapvetd dogma érintetlen maradt a TM-mozgalom elsd
évszazada utan iS: az input-output szemlélet, a folyamatok javitasanak vagya, az egyes
szervezetek teljesitményének oOsszehasonlithatova tétele, vagy éppen a kormdanyzati
termelékenység novelése mar az NYBMR idején, szaz évvel ezeldtt is megjelentek,
raadasul a politikai és menedzsment-célok rendszerint megfértek egymas mellett. Nem
szabad ugyanis elfelejteni, hogy a kozszektor racionalizalasa a mindenkori politikai-
legitimacios célokat is szolgalta, amikor meg akarta gy6zni a lakossagot, a valasztokat
arrol: jol gazdalkodnak a befizetett adoikkal. Az NPM és az EBP kapcsan is lathatjuk
példaul azt a Blair-i igényt, hogy depolitizaljak a legfontosabb korményzati
tevékenységeket, mert azok ,,til komolyak ahhoz, hogy politikusok foglalkozzanak

veluk”.

86



Az NPM, illetve a teljesitmény-mozgalom a tobbi kozigazgatasi reform-szemlélettdl
eltérden kifejezetten normativ alapon Iéptek fel, és elsdsorban a nemzetkdzi szervezetek
(kiemelten az OECD) illetve tematikus szakmai kozosségek segitségével igyekeztek
min¢l tobb orszagban, kormanyzatban vagy éppen helyi onkormanyzatban gyokeret verni

(van de Walle & van Dooren, 2008, p. 18).

3.7.2. A teljesitménymérés és -menedzsment céljai €s korlatjai
Annak ellenére, hogy feltételezziik: a valamilyen er6feszitéssel 1étrehozott

teljesitményinformécidkat valaki fel fogja haszndlni, valdjaban a felhasznalds sokszor
esetleges, illetve az adott szektortol fligg. Emellett az sem mindegy, ki lenne a
teljesitményinformécié végsd felhaszndldja, hiszen mas jellegli informacidra van
sziikséges egy politikusnak vagy dontéshozonak, egy menedzsernek, vagy éppen az
allampolgéarnak, aki valamilyen teljesitményinformacié alapjan akarna éppen dontést
hozni a kdvetkez6 szavazatardl példaul az onkormanyzati valasztasokon (van de Walle &

van Dooren, 2008).

A TM-mel kapcsolatos magyarazo elméletetek kapcsan sziikséges beszélni néhany olyan
tényezOrdl, ami meghatarozzak a teljesitménnyel kapcsolatos kormanyzati varakozasokat
¢és hozzaallast, illetve meghatarozzak, mennyire lehet sikeres egy teljesitmény-kézponta
reformtorekvés az adott orszagban. Bouckaert és Halligan (2008) 6t olyan teriiletet
azonosit, amelyek a teljesitmény percepcidjan keresztiil hatassal vannak a TM-rendszerek

mukodésére.

e Elméleti variancia: a kormanyzati teljesitmény fogalmaval tobb tudoméanyteriilet
is foglalkozik: a politikatudomanytdl kezdve a szervezéstudoméanyon &t az
antropologidig szamos tudomanyteriilet képviseldi probaltdk meg leirni és
megérteni, mit jelent a teljesitmény és hogyan mozgatjak az ezzel kapcsolatos
implicit és explicit elvarasok a politikai vezetoket.

e A masodik fontosabb teriilet a teljesitmény-koézpontli elméletek és modellek
kategoridja, ezek azt allitjak, hogy az adott korményzatnak kifejezetten ¢€s
megnevezetten foglalkoznia kell a teljesitménnyel annak érdekében, hogy jo
teljesitményt nyujthasson. Itt harom implicit feltevés van: 1) a szervezetre
gyakorolt nyomads noveli a teljesitményt; 2) a specializacio noveli a teljesitményt
¢és 3) a nagyobb allampolgari részvétel noveli a teljesitményt.

¢ Neoinstitucionalista megkozelités: ezt harom nagyobb alteriiletre lehet bontani: 1)

a racionalis valasztas alapi megkozelités szerint a f6 probléma az, hogy a
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teljesitmény minden racionalis szerepld szamara mast jelent, ezért a célok kozott
jellemzden eltérés van; 2) a szocioldgiai neoinstitucionalizmus szerint az adott
kozszektor értékei, hagyomanyai ¢€s kulturaja lesz a meghatarozo, itt a
teljesitmény elsésorban a reformokat legitimalo mitosz vagy érték lesz, de ennek
megfelelden a szervezeti valtozasok sem lesznek mélyrehatok; 3) végiil a torténeti
institucionalizmus szerint a torténelmi utfiiggdség fogja meghatirozni, milyen
alternativak meriilnek fel bizonyos dontési pontokon, €s a racionalitas is
korlatozott lesz emiatt.

e A teljesitmény eltérd szintjével kapcsolatos oksagi elméletek azokat a valtozo-
klasztereket kivanjadk meg feltarni, amelyek bizonyitottan befolyasolhatjak a
teljesitmény szintjét egy politikai kozosségben. A hivatalos dokumentumokba
foglalt vallalasok kevés Osszefiiggést mutatnak a teljesitménnyel, a sztenderdek
hasznalata is hasonléan problémas. A masodik valtozo-klaszter a menedzseri
kapacitas ¢és felkésziiltség, a harmadik az allampolgérokkal vald egyiittmiikodés
milyensége, a negyedik a hasznalt indikatorok mindsége, azonban ezek a
klaszterek is sokkal tobb kérdést vetnek fel, mint amennyit megvalaszolnak.

e Az A4ltalanosabb elméletek kozott egyet érdemes megemliteni: Liider
kontingencia-modellje példaul azt vizsgalja, milyen fiiggetlen valtozok (pl.
pénziigyi nyomas, kiils6 elvasarok) vannak hatassal a teljesitményinformaciok
gylijtésére, és empirikus tapasztalatai szerint ez az elmélet képes magyarazni
néhany orszagban a bekdvetkezett valtozasokat (Bouckaert & Halligan, 2008, pp.
51-66).

A TM bevezetésével kapcsolatos egyik legfontosabb varakozas, hogy a rendszer egy jo
visszacsatolast fog majd kialakitani: az adatok gytijtése és a teljesitmény mérése (mintegy
magatol) elvezet majd a TM-ig, ami altal az érintett szervezet hatékonyabban fogja elérni
a céljait. A rendelkezésre allo jobb informacid jobb dontésekhez is vezet majd.
Ugyanakkor az is lathatd, hogy a vezetés elkotelezettsége és a folyamatos visszajelzések
nélkiil nem tud miikodni egyetlen TM rendszer sem, ugyanis a rendszer bevezetése olyan
mértéki kultura- és szemléletvaltozast kdvetel meg a biirokraciatol, amit a teljesen mas
idéhorizontban gondolkod6 kdzszolgak nem mindig tudnak teljesiteni, és sokszor inkabb
kivarjak, amig 0 vezetést valaszt a lakossag, vagy elmulik a ,,divathdbortnak™ tartott

reform-kezdeményezés. (Sanger, 2013, pp. 186-187).
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Noha a TM f6 célja a politikai és kozpolitikai dontéshozatal racionalizélasa lenne,
viszonylag keveset tudunk arr6l, a politikusok ¢és dontéshozok foglalkoznak-e a
teljesitményinformaciokkal, egyaltalan van-e tudomasuk ezekrdl az eszkdzokrdl. Askim
(2008) szerint vannak bizakodasra és kétségre okot ado jelek is annak ellenére, hogy a
TM-kutatasok tobbsége inkabb egy absztrakt modellnek probalja megfeleltetni a
valosagot, mintsem a megfigyelt tényekbdl épitene elméletet. A szerzd szerint a TM
lehetéséget ad a dontéshozoknak arra, hogy a biirokratdkkal szembeni informacios
aszimmetriabol eredd hatranyaikon (tudatlansag) feliilemelkedjenek, illetve az adatok
segitségével jobban lehet azonositani a problémas teriileteket is, igy a napirendalkotasban
Is szerepe van a TM-nek. Emellett természetesen az adatok arra is jok, hogy a politikusok
sajat érveléseikben, politikai kiizdelmeikben hasznéljdk dket ellenfeleikkel szemben
(Askim, 2008, pp. 126-128). Sun és Van Ryzin (2014) a New York-i iskolakon végzett
vizsgélata szerint van Osszefiiggés a TM rendszer jelenléte és a jobb kozpolitikai
kimenetek (az O esetilkben a standardizalt iskolai teszteken elért atlagos eredmények)
kozott, azonban a hasonld empirikus kutatdsok tovabbra is ritkdk, eredményeik pedig

ellentmondasosak (Sun & Van Ryzin, 2014, pp. 333-334).

Irodalmi attekintésében Gao (2015) sorra veszi azokat a témakat, amelyek a TM-
irodalmat jellemzik és mozgésban tartjadk. Szerinte a felmeriilt kérdések kozott az

alabbiak a legfontosabbak:

e Az objektiv mérés: foleg a mérés egyre komplexebb mivolta éllitja kihivas elé a
szervezeteket, mikdzben a szervezeti teljesitmény csak akkor tud javulni, ha a
mérés és a célok meghatarozasa kell6képpen specifikus, ami sziikségképpen a
TM-rendszerek egyre bonyolultabba valasahoz vezet.

e A szubjektiv mérés: els6sorban az allampolgarok (a kozszolgaltatdsok
végfelhaszndloi, vagy NPM terminologia szerint fogyasztoi) elégedettségének
mértékére koncentral. Egyrészt lehetségesnek tlinik az allampolgari attitidok
mérése, és ennek valtozasai jellemzben jol kovetik a szolgaltatds mindségének
valtozasat jelz6 belsd indikatorok véltozasat, ugyanakkor a mért eredményeket
csak akkor lehet O0sszehasonlitani, ha a percepciét méré kérdéivek pontosan
ugyanolyanok (tehat az egyes dnkormanyzati egységek kozotti sszehasonlitas is
praktikusan lehetetlen).

e Mit is nevezink TM-nek: hol a hatar a teljesitménymérés és a

teljesitménymenedzsment kozott, illetve a TM az adott szervezte gyakorolt

89



hat4sat hogyan lehetne valdjdban jol mérni. A {6 kérdés itt az, miért lehet sikeres
egy TM-rendszer, és hogyan érheti el azt az ingerkiiszobdt, ami utan a

dontéshozok hasznalni fogjak az itt keletkezett informaciokat (Gao, 2015).

A biztato6 jelek mellett azonban ott vannak a negativ tlinetek is: az els6 és legfontosabb
ezek koziil, hogy a rendelkezésre all6 empirikus adatok tobbsége szerint a felsdvezetok
nem annyira jelentések olvasasaval, mint inkébb a beosztottakkal valo beszélgetések €s
konzultaciok alkalmaval szerzik be a dontésekhez sziikséges informacidkat. Ezt Askim
(2008) szerint harom elmélet is magyardzza: 1) a beosztottak egyéni hozzajarulasat a
k6z0s célokhoz nagyon nehéz megitélni; 2) a valasztok a politikusokrél dontenek amikor
a szamokat latjak, ezek azonban csak a biirokracia egy nagyon kis részérdl hordoznak
relevans informacidkat; 3) a politikusok egész egyszerlien az ,,idébeli rovidlatds” miatt
figyelmen kiviil hagynak bizonyos folyamatokat és csak a jovére koncentralnak, ezért
nem érdekeltek annak mérésében, hogy a korabban kitlizott céljaikat elérték-e; 4) a
politika nem csak a jovO céljainak, hanem a mult értelmezésének meghatarozasarol is
sz0l; 5) a koalicios miikodési jelleg miatt [legaldbbis az Askim dltal is felhozott norvég
esettanulmanyban — UM] nehéz mindenki altal elfogadhatd célokat meghatarozni

(Askim, 2008, pp. 128-130).

Bouckaert és Halligan (2008) szerint a teljesitménymérés értéke kérdéses, és az irodalom
egy része sokkal inkabb a TM kritikjaval foglalkozik, nem is ok nélkiil, de ebben a
kozszféra nem kiilonbozik a maganszfératdl, ahol szintén komoly gondot jelentenek a

mérések nem kivant hatésai.

A teljesitményinformaciok felhasznalasdban a politikusok és dontéshozok személyes
hattere és hozzaallasa, ideologidja is szerepet jatszik, figyelemreméltobb azonban a
politikai kdrnyezet és intézményrendszer jellegével kapcsolatos Osszefliggés. Askim
(2008) szerint a politikai rendszer stabilitdisa hatissal lehet az informaciok
felhasznalasara, hiszen egy folyamatosan hatalmon 1év6 vezetd inkabb hajlamos a régi
hibakbol és eredményekbdl tanulni (és igy hasznalni a teljesitményinformaciokat), mint
egy Uj kormany, aki adott esetben tiszta lappal akar indulni. Kompetitivebb
kozosségekben szintén fontosabb az informaciok felhasznalasa, a hibak minimalizaldsa
lehet ugyanis az ujravalasztds kulcsa, ugyanez igaz a konfliktusosabb politikai

kozosségekre is. A politikai kozdss€ég mérete is szamit: min€l nagyobb az egység, annal
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tobb erdforras ¢és szakértelem lesz majd arra, hogy a mérések eredményeit felhasznaljak

(Askim, 2008, pp. 135-136).

A TM-rendszereknek eltér6é informaciokat kell kozvetiteniiik a kiilonboz6 felhasznalok
felé, hiszen masra van sziiksége egy allampolgarnak, egy dontéseket meghozo
politikusnak és egy menedzsernek, aki a mindennapi folyamatokat akarja ellenérzés alatt
tartani példaul egy onkorményzati tulajdonu vallalatban. Bar elsére ugy gondolnank,
hogy az egyes kozpolitikdkat feliigyeld miniszterek vagy parlamenti képviseldk
elészeretettel fordulnak a teljesitményinformaciokhoz, valojaban inkabb ennek hidnyara
van tobb empirikus tapasztalat (van Dooren, et al., 2015, p. 140). A felhasznalokat van
Dooren ¢és munkatarsai szerint harom f6 kategoriara lehet osztani: 1) a sajat szervezetiik
milkodését optimalizalni akaré kozalkalmazottakra - kozmenedzserekre, 2) a
megvalasztott képviseldkre, illetve 3) a laikus, érdekl6dé kozonségre (uo). Az adatok
mindségét és mennyiségét is a felhasznalok igényeihez kell igazitani annak érdekében,

hogy a nem-hasznalatot meg lehessen elézni (uo.).

Az adatok figyelmen kiviil hagydsanak szamos oka lehet, van Dooren és munkatarsai
szerint azonban az egyik legfontosabb indok az eldnyok felismerésének hidnya, ami
egyben szervezeti ellenallashoz is vezethet a reformok bevezetése soran (van Dooren, et
al., 2015, p. 155). Ter Bogt (2004) tanulmanya kimutatta: a dontéshozok sokkal inkabb
személyes talalkozokon ¢és beszélgetéseken szerzik be a dontéshez sziikséges
informaciokat, mintsem irott és formalis teljesitményriportok alapjan (Ter Bogt, 2004, p.
241). van Dooren és munkatarsai szerint a teljesitményinformaciok nem hasznalatanak

szamos oka van:

e Azinformdciok rossz mindsége: annak ellenére, hogy a dontéshozok sokszor nem
racionalisan dontenek bizonyos kérdésekben, és a teljesitményinformaciok is
ellentétesek lehetnek a dontéshozo elditéleteivel vagy a konvenciondlis
bolcsességgel; sok esetben ezért tudatosan vagy tudat alatt hagyja figyelmen kiviil
a dontéshozo6 a tényeket.

e Pszichologiai korlatok: a dontéshozok nem a tokéletes, hanem az elég jo
megoldasokat keresik (lasd még Herbert Simon (1956) elmélete a ,,satisfycing
man” -16l), a korlatozott racionalitdas miatt pedig hidba van akar tokéletes

informacionk, az implicit korlatok miatt nem tudjuk alkalmazni a

teljesitménymenedzsment rendszer hasznait.
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e Kulturalis korlatok: elsésorban Hofstede (2005) elméletére épitve elmondhatjuk:
ahol a TM teljesen idegen az adminisztrativ kultaratol, ott nagyon kis esély lesz a
teljesitményinformaciok felhaszndlasara. van Dooren és tarsai értékelése alapjan
a weberi (kontinentdlis) adminisztrativ hagyoményban a TM csak ugy tud
érvényesiilni, ha az adatok beépiilnek a rutin dontéshozatali mechanizmusokba,
¢s azokkal az informacidkkal szemben, amik ellentmondanak az intézményi
tudasnak komoly ellenallast fog tanusitani a biirokracia (van Dooren, et al., 2015,
pp. 165-166).

e Intézmények: a szabalyazo intézmények (pl. hatalommegosztds, kozponti —
regionalis — helyi szintek munkamegosztasa), valamint az egész tarsadalmat
atszovo értékek is meghatarozzdk a TM-rendszer eredményei iranti igényt: pl. egy
racionalitasra és mérhetéségre koncentrald kozpolitikai teriileten sokkal
egyszeriibb lesz mérni az eredményeket és haszndlni az adatokat, mint egy
kevésbé professzionalis, nem annyira racionalis megkozelitésben (van Dooren, et

al., 2015, pp. 158-168).

Noha a TM implicit, és néha kimondott alapfeltevése az, hogy a folyamatok
optimalizdlasdval a TM ¢és a teljesitménymérés jobb eredményekhez, hatékonyabb
kozpolitikdk megvaldsitasahoz vezet, valdjaban a két allitas kozotti empirikus kapcsolatot
meggy6zéen még senkinek sem sikertiilt bizonyitania. Mind a TM hatésait, mind a jobb

kormanyzati teljesitményt nehéz mérni (Sun & Van Ryzin, 2014, p. 325).

George ¢s munkatarsainak (2018) flamand dnkormanyzatokat vizsgalo kisérlete alapjan
elmondhatd, hogy a teljesitményinformaciok felhasznaldsa fiigg attdl, van-e barmilyen
kozponti elvaras vagy kitlizott benchmark példaul egy helyi Onkormanyzat
teljesitményével kapcsolatban. Amennyiben van ilyen, akkor a politikai dontéshozok is
inkabb hajlanak majd az informdaciok felhasznalasara, akar a feleldsségre vonds
elkeriilése, akar a j6 eredményekért jaro dicséret megszerzése érdekében. Ugyanakkor az
intézményi kotottségek alapvetéen meghatarozzak, mennyi lehetdségiik van a
politikusoknak ezen viselkedési mintdk felvételére. Azonban pusztdn a szamok
publikdlasa nem lesz elég: azokat mindenképpen sziikséges valamilyen benchmarkhoz
kotni annak érdekében, hogy a laikusok szdméra ¢és értékelhetok legyenek a

teljesitményinformaciok (George, et al., 2018, p. 3).
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Sanger (2013) kutatasa arra mutatott r4, hogy az dnkormanyzatok esetében nem annyira
a méret vagy az Onkormanyzat partos jellege a meghatdrozo, sokkal inkabb a
menedzsment-szemlélet és a stratégiai tervezés jelenléte hatdrozta meg, van-e
teljesitménymérés vagy TM az adott telepiilésen. Végsé soron azonban Sanger cikke is
arra jutott, hogy elsésorban a varosi vezetés elkotelezettségén mulik, sikeres tud-e lenni

a TM bevezetése helyi szinten (Sanger, 2013, pp. 194-195).
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4. Kutatasi kérdések, felhasznalt adatok és modszerek

4.1. Kutatasi kérdések

Az ¢el6z0 fejezetekben bemutattam a magyar kozigazgatasi kultirat meghatarozo fobb
tényezoket, a kormanyzati teljesitménnyel kapcsolatos vitakat, valamint ismertettem a
TM fogalmat is. Ebbdl lathatova valt, hogy a teljesitménymenedzsmenttel kapcsolatos
felfogas, és a TM-ben hasznalt hatékonysag-definicié nem azonos azzal a hatékonysag-
definicioval, ami a magyar kozigazgatas sajatja. Ezért ugy vélem, a TM megjelenése
szempontjabol Magyarorszag egy kontraintuitiv, legkevésbé valoszinii (least likely) eset,
els6sorban az eltéré adminisztrativ kultura és a kontextualis tényezok miatt. Célom ezért
megérteni, hogy ebben a kontraintuitiv kdrnyezetben mégis mi hozza 1étre a TM-et,
illetve ebben a folyamatban jatszik-e valamilyen szerepet a kozpolitikai transzfer. A TM
megjelenése Magyarorszagon a masodik fejezetben felhozott érvek mellett azért is tlinik
kontraintuitivnak, mert Pollitt és Bouckaert 4M tipologiaja (Pollitt & Bouckaert, 2017, p.
115) alapjan a kozép-eurdpai biirokraciak inkabb a modernize kategoriaba tartoznak,
amelyek felismerik a véltozas sziikségességét, de azt elsdsorban nem annak jdonséga,
hanem sokkal inkabb a jobb kdzszolgaltatasok nytjtasa miatti igény miatt (vo: Magyary-

programok), mig a TM egyértelmiien a marketize kategoriaba esik (uo.).

Feltételezem, hogy a kozpolitikai transzfer okozhatja a TM magyarorszagi megjelenését,
tehat a transzfer a fiiggetlen, a TM a fliggé valtozd (vo. Marsh & Evans, 2012).
Figyelemmel kell lennem Weigrich (2009) észrevételire is, miszerint a) a transzfernek
jelentds valtozast kell indukélnia, és b) a kdzpolitikai valtozasban a kiilsé okoknak kell
meghatarozonak lenniiik. Benson és Jordan (2011) hivjak fel arra a figyelmet, hogy a
transzfer targya lehet az egyes kozpolitikai elemek és eszk6zok, esetemben a TM
atemelése is, és az Onkormanyzati alesetem kapcsan is fontos a brit szerzOparos
észrevétele, miszerint a transzfer legtobbszor nem allamkdézi, hanem orszdgon beliili
viszonylatban valosul meg a leggyakrabban. Természetesen figyelemmel kell lenni a
kontextualis tényezdokre is (elsésorban kozpolitikai és adminisztrativ kapacitas, ami a
TM-szerli bonyolult rendszerek miikddtetéséhez egyébkeént is sziikséges), és fel kell
tarnom a kondiciondlisan determinald tényezoket, a TM megjelenését tdmogatd és gatld

mechanizmusokat.

A transzfer-irodalomban ismertetett mechanizmusok koziill harmat kivanok tesztelni a

magyar empiridn, a neo-institucionalizmus keretein beliil: a diffuzié (logic of
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consequences), a lesson-drawing (logic of appropriateness) ¢és az eurdpaizacio
(izomorfia) mintazatait fogom megfeleltetni a sajat kutatdsom soran szerzett adatokkal.
A szabalyok ugyanis meghatarozzak, mi a megfelelé cselekvés, de azt is, kétség esetén
hol kell precedensek, elézmények utan kutakodni, mely szabalyokat lehet atvenni €s
azokat hogyan kell értelmezni. (March & Olsen, 2011, p. 482). Ha kétség mertilne fel,
mely létez6 gyakorlat a leginkabb megfeleld, akkor a f6 kritérium a hasonlosag lesz, tehat
a leginkabb helyénvalo 0j szabalyt fogjak atvenni a dontéshozok. Raadasul a mar l1étez6
gyakorlatok kapcsan amugy is az az alapvetd dontéshozoi feltételezést, hogy azért
léteznek mert jol miikddnek és jobb megoldasok kinalnak, mint az alternativaik (uo., p.
486). A Rechtsstaat hagyomanyai egyértelmiien a helyénvaldsag logikajahoz kotédnek,
ugyanakkor az egyre jobban terjeszkedd joléti allam inkabb a kovetkezményeket tartotta
rendszerint szem el6tt (uo, p. 490). A kovetkezmények és a helyénvaldsag logikdja

valthatja is egymast, sajat kutatdisomban ennek megjelenését is keresni fogom.

A kovetkezmények logikaja azokra a dontésekre alkalmazhatdo March és Olsen szerint
(nem tal meglepd moddon), amikor a dontés meghozatalanal a kovetkezményekkel
kapcsolatos varakozasok jatszottak a foszerepet, illetve maguk a dontéshozok is a sajat
vagy a kozosségiik érdekeinek tiikrében valasztottak a lehetdségek koziil, de nem veszik
tulsdgosan figyelembe az intézményi korlatokat. A helyénvalosag logikaja ezzel szemben
a szabdlyalapti dontéshozatalra helyezi a hangsulyt, ekkor a politikai aktorok a
tarsadalmilag konstrualt, koztudomasu és elfogadott szabalyok és gyakorlatok alapjan fog
majd donteni (Goldmann, 2005, p. 36). A két logika viszont nem tokéletesen zarja Ki
egymast, mert ahogy arra Goldmann is figyelmeztet: a helyénvaldsag logikéja egy tagabb
motivacios spektrumot tekint at, és ezért tartalmazhatja a kovetkezmények logikajat is

(uo. 44).
A fentiek alapjan a két kutatési kérdés a kovetkezd:

K1: TM megjelenése szempontjabol kontraintuitiv magyar esetben létrehozhatja-

cres

illetve

K2: ha létrejon a proliferacio, akkor melyik transzfer-mechanizmus és milyen

korlatokkal, kiegészitésekkel magyarazza ezt a jelenséget?
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Mig az els6 kutatasi kérdés részben hipotézis-teszteld kérdés, addig a masodik inkabb
explorativ, ami akkor valik valoban relevanssd, ha a hipotézisemet, miszerint a TM

megjelenését a transzfer okozza, végiil csak cafolni tudom.

A fenti két kérdésbol kovetkezik dolgozatom elméleti hozzajarulasa is: mivel mindegyik,
az irodalmi attekintésben bemutatott elmélet és transzfer-mechanizmus csak korlatozott
magyarazo erejii, ezért azonositani kivanom azokat a kiegészité gatlo és tdmogatod
tényezoket, amelyek a TM megjelenését egy kozép-eurdpai adminisztrativ kultaraban
lehetévé teszik, tehat a 1étezé kozpolitikai transzfer-elméleteket kivanom kiegésziteni és
pontositani. Varakozdsom szerint ez a kontribucié késébb lehetévé teszi a hasonld,
kultira-idegen kozigazgatasi reformok sikeresebb megvalositasat Magyarorszagon ¢és a

tagabb kozép-eurodpai térségben is.

4.2. Az esettanulmany, mint modszer

Haverland és van der Veer elemzése szerint a kozigazgatis-tudomanyban tovabbra is
népszerl az esettanulmany modszerét alkalmazni, 6k hivtak fel a figyelmet Groeneveld
¢s munktardsai tanulmanyara, miszerint a Governance ¢s a Public Management
folyoiratokban 2001 és 2010 kozott megjelent cikkek 37 szazaléka valamilyen
esettanulmany volt (Haverland & van der Veer, 2018, p. 1135). Kétségtelen, hogy az
utobbi években ezen a tudomdanyteriileten is egyre inkabb a kvantitativ modszerek felé
indult el a mainstream, azonban a kézigazgatasi hagyomanyok €s problémak mar Eurépan
¢és az Eurdpai Uniodn belill is annyira sokszinliek, hogy nagyon nehéz nagy-N kutatdsokat
végezni a témaban, foleg orszagok feletti dimenzidban. A kdzigazgatdstudomanyban a
nagy N-szam kizarolag akkor allhat eld, ha a kozigazgatasban dolgozdk vagy az
allampolgarok az elemzési egység. Raadasul a kvantitativ kutatasok rendszerint
alkalmatlanok az olyan makroszintii jelenségek vizsgalatara, mint a politikai intézmények

hatéasa a kozpolitikai reformra (uo. 1137).

Creswell és Creswell (2018) részletesen kifejti a kvalitativ modszerek eldnyeit. Ide
tartozik a megfigyelés elénye, a tobb adatforras haszndlata, az induktiv adatelemzés (ami
egyben komoly nehézséget is tdmaszt a kutatoval szemben), a menet kdzben kialakuld
kutatasi dizajn, valamint a vizsgalt probléma — remélhetéleg — teljeskorii megértése €s
bemutatasa. Az 06t legelfogadottabb kvalitativ  modszer szerintiik a narrativa, a
fenomenoldgia, az etnografia, az esettanulmdny, illetve a megalapozott elmélet

(grounded theory).
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Az érvényesség és megbizhatosag a kvalitativ kutatdsok esetében mast jelent, mint a
kvantitativ megkozelitésnél. A kvalitativ érvényesség itt azt jelenti, hogy a kutatod
ellendrzi sajat eredményeit bizonyos eljarasok alkalmazasaval, mig a kvalitativ
megbizhatdsag arra utal, a kutatd az egész kutatas alatt ragaszkodott ugyanahhoz a
megkozelitéshez, és konzisztensen hasznalta fel az irodalmat és sajat empirikus
eredményeit. Az érvényesség esetén példaul mod van a haromszogelésre, a megfigyeltek
altali visszaellendrzésre, az alapos leirdsra, vagy éppen a negativ vagy diszkrepans
informaciok bemutatdsara annak érdekében, hogy a tanulmany érvényességét erdsitsiik.
A megbizhat6sag esetében inkdbb a teljes kutatdsi folyamat részletes dokumentécidja
segit, ami a megismételhetdséget is szolgalja. Az altalanositds helyett itt inkabb a

részletesség a cél, ezért az alapvetd szemlélet is mas (Creswell & Creswell, 2018).

Yin szerint akkor érdemes az esettanulmany modszerét alkalmazni, ha a kutatasi kérdések
els6sorban a miért és hogyan koril forognak, a kutatonak nincsen hatasa a megfigyelt
emberek viselkedésére, illetve egy kortars és nem torténeti jelenséget probalunk meg
vizsgalni. Raadasul a miért és hogyan kérdések elsdsorban magyarazé kutatasi ambiciot
jeleznek, itt nem az el6fordulasok szdma, hanem sokkal inkédbb a folyamatok
megismerése a fontos, amire az esettanulmany az egyik legalkalmasabb modszer (Yin,

2018).

Yin (2018) szerint az esettanulmany jellegzetessége, hogy a kozeli multat vagy a jelent
vizsgalja, aminek az értelmezése sokszor még nem egyértelmli a szerepldk —
megfigyeltek szdmara sem. A torténetirassal szemben pedig van két olyan eszkodz, amit
az esettanulmany hasznalni tud: a kozvetlen megfigyelés és az érintettekkel vald interjuk
készitése. Raadasul az esettanulmany mint modszer képes arra is, hogy teljesen
kiilonbozo jellegii és mindségli adatokat is kezeljen (pl. dokumentumok, targyak, interjuk,

kozvetlen megfigyelés vagy résztvevé megfigyelés) (uo).
Yin (2018) szerint az esettanulmany definicidja kettds:

e Az esettanulmany egy empirikus mddszer, ami
o egy jelen ideji jelenséget (az esetet) vizsgalja mélységében a vald
vilagban is 1étez6 kontextusaban, amikor
o a vizsgalt jelenség és a kontextus hatdrai sokszor nem teljesen
nyilvanvalok; illetve

e Az esettanulmany
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o megbirkozik azzal a technikai kihivéssal, miszerint sokkal tobb valtozo
lehet, mint megfigyelésbdl szarmazo adat, aminek eredményeként

o az elézetesen megfogalmazott elméleti feltételezések iranyitjak a kutatasi
dizajnt, az adatgytijtést és -elemzést, aminek koszonhetden

o tobbféle adatforrast is felhasznalhat, amelyek a haromszogelés elvei

alapjan egymast kell, hogy er6sitsék (Yin, 2018, pp. 45-46).

Blatter és Haverland (2012) szerint az esettanulmany egy nem kisérleti modszer, ami a
kovetkez6 négy tulajdonsagaban kiilonbozik a nagy-N modszerektél: 1) alacsony
esetszam; 2) minden esetnél nagy szamu empirikus megfigyelés; 3) az empirikus
megfigyelések rendkiviil kiilonb6zOk egy eseten beliil is, és 4) intenziv reflektalas a
konkrét megfigyelések alapjan az elméleti koncepciokra (Blatter & Haverland, 2012, p.
19)

Az esettanulmanyokkal kapcsolatban a tudoményos ko6zdsségnek szamos fenntartasa van,
amit az esettanulmanyt hasznalé kutatoknak miden esetben kezelnie kell. Ezek koziil a

legfontosabbak:

e Elég alapos-e a kutatds: itt a f6 cél a modszeres kutatds végrehajtisa, és a
partatlansdg megorzése.

e Valoddi kutatés végrehajtasa, nagyon sok ,.esettanulmany” ugyanis nem empirikus
adatokra tdmaszkodik, hanem csak hasznélja ezt a kifejezést (pl. az oktatasi célu
esettanulmanyok; a  népszerli, szoérakoztatdé  irodalomban  meglévd
esettanulmanyok, ismeretterjeszto ujsagcikkek; illetve ide tartoznak az egyes (pl.
hatosagi) esetek hivatalos iratai, mint példaul egy betegség lefolydsanak orvosi
kartonjai).

e Lehet-e altalanositani az esettanulmanyokbol: az esettanulmany f6 célja a
meglévd elméletek szélesitése és altalanositasa, az analitikus altalanositas,
szemben a kvantitativ tanulmanyok statisztikai altalanositasaval.

e Tulsagosan terjedelmes: sokan dsszekeverik az esettanulmanyt az etnografiaval,
azonban, ha sziikséges, az esettanulmany is lehet rovid és tomor.

e Mi az eldnye ennek a modszernek: elsdsorban a miérttel kezd6dd kutatési

kérdésekre képes valaszt adni (uo. 50-54).

Az esetek kivalasztasanal Yin (2018) két f6 szempontot ajanl a kutatok figyelmébe. Az

els6 szerint 1ényeges 1€pés az eset pontos definialasa: pontosan mit is vizsgaltunk, és miért
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tessziik fel azokat a kérdéseket, amiket vizsgalni akarunk. Mi a megfigyelési egység
(egyén, szervezet, folyamat, stb.), és ezek vizsgalata mennyiben segiti a kutatasi kérdések
megvalaszolasat? A masodik feladat az eset lehatarolasa: példaul, ha csoportokat
vizsgalunk, kiilonbséget kell tenni a csoport tagjai és mindenki mas kozott: a kiviilallok
Is lehetnek ugyanakkor fontos informacioforrasok, de elsésorban a kontextus
tekintetében. Az idébeli és foldrajzi lehatarolas is hasznos tud lenni. Ezek a 1épések
l1étfontossaguiak annak érdekében, hogy a vizsgalt jelenséget és a kontextust meg tudjuk

kiilonboztetni egymastol.
Az esettanulmanyok mindségét négy teszt elvégzésével lehet megallapitani:

e a konstrukcid érvényessége: a kutatd a megfeleld modszereket hasznalja-e a
vizsgalt probléma megértésére (tobbfajta forrds hasznalata, a kulcsinformatorok
bevonasa a félkész anyag ellendrzésébe);

e belsO érvényesség: oksagi viszonyok megfogalmazasa (ha A-t latok B torténik),
mintazatok felismerése, magyarazatok megfogalmazasa, rivalis magyarazatok
kizéarasa, logikai modellek alkalmazasa;

e kiilsd érvényesség: mennyire altaldnosithatok az esettanulmany megallapitasai
(mennyiben ismétlédnek ugyanazok a jelenségek egy tobb esetes tanulmanynal)

e megbizhatosag: mennyire lehet megismételni a kutatast, hogy ugyanarra az
eredményre jusson (jegyzOkonyvek, adatbdzis és adatelemzési modszerek leirasa)

(uo. 78-82).

Az esettanulmanyok feldolgozhatnak egy vagy tobb esetet. Az egy esetes tanulmanyt,
mint modszert akkor érdemes valasztani, ha az eset kritikus, szokatlan, gyakori,
megvilagositd vagy longitudinalis. A tanulmany lehet holisztikus vagy beagyazott, bar a
masodik esetben a beagyazott megfigyelési egységek valoban részei kell, hogy legyenek
annak a megfigyelési egységnek, amirdl az esettanulmany szol. A beagyazott eseteknel
kiemelt figyelmet kell forditani arra, hogy a végsd altalanositasok és elemzés ne cslisszon
le a beagyazott megfigyelési egységek szintjére, hanem valoban az eredeti esetre tegyen

érvényes megallapitasokat (UO).

Ugyanakkor a tobbesetes esettanulmanyokat rendszerint robosztusabbnak tekintik, és
ezért preferalt ezt a modszert alkalmazni, amikor egy jelenség megértésére
koncentralunk. A tobb esetnél ugyanakkor nem a mintavételi logika, hanem az ismétlédés

a fontos. Az ismétlodés kétféle lehet: 1) gondosan kivalasztott eseteknél varunk
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ugyanolyan eredményeket, vagy 2) ellentétes eredményeket varunk, de az elméletbdl
kovetkezO okokbodl. Alacsony esetszdmnal (2-3 eset) sokkal inkdbb a pontos ismétlddés
megfigyelése és megértése lehet a relevans kutatasi ambicio (Yin, 2018, p. 92), én is ezt

a mddszert alkalmazom a sajat kutatdisomban.

Haverland és van der Veer javaslatai szerint az esettanulmanyoknal érdemes tobb
elméletet is tesztelni ugyanazokon az adatokon, ezzel ugyanis a szerzonek sokkal
részletesebben és explicitebben kell fogalmaznia, és ez az elméleti tisztanlatast is segiti.
Az adatgytijtésnél is segitséget nyujt, ha nem egy elméletet kell igazolni, hanem tobb
lehetséges magyarazatra kell valaszt taldlni, ezaltal a megerdsitési elfogultsagot
(confirmation bias) is csokkenteni lehet. Ha tobb rivalis elméletet is teszteliink azt a
problémat is meg lehet keriilni, hogy hany bizonyitas utan lehet érvényesnek tekinteni az
elméletiinket. A komparativ esettanulmanyok ezen kiviil szintén arra kényszeritik a
kutatokat, hogy pontosabban fogalmazzanak, de ez persze nem jelenti azt, hogy az egy
orszagot leird esettanulmanyok ne lehetnének értékesek. Az esettanulmanyok jo
lehetdséget kindlnak arra, hogy mélyebben megértsiink egy idében elhuz6do
reformfolyamatot, ami egyébként is az esettanulmany mint modszer eldnye a kvalitativ

felfogassal szemben (Haverland & van der Veer, 2018, pp. 1143-1144).

4.2.1. A pattern matching mint kutatasi stratégia

William Trochim (1985) szerint minden tarsadalomtudomanyi kutatas végsé soron az
Otletek és a valosag mintazatainak 0sszehasonlitasat (pattern matching) jelenti. Még a
kisérletek is, ugyanis ebben az esetben is az lesz az elméleti mintazat, hogy a kisérleti
csoport valamilyen tulajdonsaga a beavatkozas kovetkeztében megvaltozik, a megfigyelt
mintazat pedig maga a valtozas. Yin (2009) véleménye szerint a pattern matching az
esettanulmanyok esetén az egyik leginkabb kivanatos logika (Yin, 2009, p. 161). Ebben
az esetben az empirikusan megfigyelt mintazatokat hasonlitjuk Gssze a korabban az
elméletekbdl elézetesen megalkotott predikciokkal. Ha a mintazat egyezik, akkor ez
erdsiti az esettanulmany belsé validitasat. Fontos azonban, hogy az eldre jelzett
mintazatokat mar az adatgytjtés el6tt meg kell hatarozni (uo.), ugyanakkor az empirikus
kutatds soran keletkez6 adatok is befolyasolhatjdk a mintdzatokat, és bizonyos
elméleteket mar az adatgy(jtés soran el lehet vetni, mint lehetséges magyarazatot. A
pattern matching j6 modszer lehet a mar meglévé elméleti keretek hianyossagainak
feltarasara és ennek kapcsan 0j magyarazatok megfogalmazasara is (Almutairi, et al.,

2014), ami az én esetemben is a f6 kutatasi ambicio. Sinkovics szerint a pattern matching
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egyrészt sziikségessé teszi a kutatd gondolatmenetének ¢és alkalmazott mentalis
modelljeinek részletes feltardsat, masrészt olyan pontos kontextualizaciot ¢és
operacionalizaciot feltételez, ami a kutatas modszertani szilardsagat is erésiti (Sinkovics,
2018). A pattern matching egyik korai teoretikusa, Donald T. Campbell (1966) szerint az
elmélet és az adatok mintdzata természetesen hatassal van egymasra €s befolyasolja a
kutaté gondolkodasat is, ugyanakkor ahhoz, hogy az elméletet tesztelni lehessen, az

elméletnek és a megfigyeléseknek tisztan elvalaszthatonak kell lennitik.
Hak és Dul (2009) rogzitik a legfontosabb fogalmakat:

e a mintazat a megfigyelések barmilyen konstellacioja, a konstellacio pedig azt
jelenti, hogy a mintazat maga nem véletlenszert;

e az elméletek ,elérejelzik” bizonyos értékek vagy valtozok mintazatat, ezeket az
eldrejelzéseket jellemzden hipotéziseknek nevezziik;

e az ,elvart mintazat” a hipotézisbdl levont mintdzatot jelenti, amit azutdn Ossze

lehet vetni az empirikus megfigyelésekbdl adodo ,,valodi mintazattal.

Trochim szerint (1985, p. 576) ahhoz, hogy eldontsiik, az elméletiink megfelel-e a

valosagnak, a pattern matching harom Iépését kell megvaldsitanunk:

e meg kell alkotnunk az elméleti mintdzatot, ami leirja az elvart logikai
kapcsolatokat az érdeklddésiink targya €s a sajat konstrukcidink kozott;
e meg kell figyelniink, a valosagban hogyan néznek ki ezek a kapcsolatok, veégiil

e meg kell allapitanunk, van-e egyezes a kettd kozott.
Sinkovics (2018) a pattern matching logikajat a kovetkez6képpen irja le:

e a tesztelni kivant elméletnek tobb forrasa is lehet: szarmazhat formalis
elméletalkotasbol, a kutatd Otleteibdl és megérzéseibdl, vagy akar a vizsgalt
jelenséget interpretalo interjualanyoktol is;

e amasodik szakasz az elmélet konvertalasa megfigyelhet6(nek vélt) mintazatokra.
Ezek lehetnek leirdsok, matematikai képletek, képek vagy barmi mas is. Ebben a
1épésben kell donteni a megfigyelési egységrdl is;

e az empirikus rész elsé szakasza az adatgyiijtés, amit minél jobban specifikalni

kell, meg kell hatarozni mit, hogyan és kit6l gylijtiink, mit a relevans informaciok;
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e az empirikus rész masodik Szakasza pedig annak az elméleti keretnek a
megalkotdsa, ami értelmezhetévé teszi az adatokat, ¢és aminek alapjan a

mintazatok 0sszehasonlitasat meg lehet tenni. (uo. 471-472).

A pattern matching logikat kovetve az én kutatasomban a rivalis magyarazatokbol
megalkotott mintazatok dsszehasonlitasa az alkalmazott modszer. Ez alkalmas lehet arra,
hogy kiilonboz0 fiiggetlen valtozok a valtozasban jatszott szerepét tarja fel. Ahogyan Yin
is felhivia a figyelmet: ez a modszer alkalmas arra, hogy a kiilonbozd esetekben
jelentkezd azonos kimenetek esetén feltarja, miért pontosan az az eredmény jott 1étre,
amit végiil megfigyeltiink (Yin, 2009, pp. 163-164). Természetesen ebben az esetben a
rivalis magyarazatoknak lehetdség szerint kolcsondsen kizaronak kell lenniiik, tehat ha
egy fiiggetlen valtoz6 jelen van, akkor a tobbi értelemszerlien — legalabbis abban a
vizsgalt dimenzioban — mar nem lehet jelen. A fliggetlen valtozoknak t6bb dimenziodja is
lehet, igy példaul szamos esemény vagy tényezd kapcsolodhat egy-egy valtozohoz, a
lényeg itt elsésorban az, hogy a megfigyelések mintdzatai hasonlitsanak az eldre jelzett
mintazathoz (uo.). Ha az ismétlodés tobb esetnél is fennall, akkor az eredmények sokkal
robosztusabbak lesznek. Tovabba a minél részletesebb a mintazatok — megfelelés esetén
— tovabb fogjak erdsiteni a kutatis belsd robosztussagat, illetve igy konnyebben lehet
rivalis vagy alternativ magyarazatokat is talalni (Trochim, 1985). S6t, minél részletesebb
az elvart mintazat, annal konnyebb lesz majd a megfigyelésekkel sszehasonlitani, mert
a komplexitas egyfajta ,,ujjlenyomat”, egyedi azonosito is, amivel a rivalis magyarazatok

is konnyebben kizarhatok (Trochim, 1989).

Hak és Dul (2009) észrevételeit figyelembe véve annyi kiegészitést kell még tennem,
hogy a fiiggetlen valtozokra alapozott pattern matching modszeren belill is a
konfiguracios elemzés (configurational analysis) modszerét fogom alkalmazni. Eszerint
olyan feltételeket kell meghatarozni, amelyeknek bizonyos egylitt allasa sziikséges az
elvart kimenet létrejottéhez. Ebben az esetben, ha a feltételek akar egyike is hidnyzik, a

hipotézist megcafoltuk (Hak & Dul, 2009).

A modszer korlatai kozott meg kell emliteni, hogy az eldre jelzett és a megfigyelt mintdzat
kozotti egyezés minimalis mértékét nem lehet pontosan meghatarozni. Statisztikailag
nem lehet a pattern matchinget értelmezni, mert rendszerint egy-egy adatpontot figyeliink

meg, aminek ilyenforman nincsen semmilyen varianciaja (Yin, 2009, p. 164). Ez

crcr
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Minél robosztusabba akarjuk tenni a kutatast, annal pontosabban kell meghatarozni az
elvart mintazatot, illetve a megengedhetd eltérések nagysagat is (uo). Hak és Dul arra is
figyelmeztetnek, hogy a rivalis hipotézis (€s mintazat) sokszor valéjaban nem is rivalis

magyarazat, hanem csak egy nullhipotézis (Hak & Dul, 2009).

4.3. Az eldrejelzési matrix és a hipotézis

Az elOrejelzési matrix kialakitdsaban a harom tesztelni kivant mechanizmust a Dolowitz-
Marsh, az irodalom altal leginkabb mértékadonak tartott transzfer-modellen tesztelem. A
sorokat az egyes mechanizmusok jelentik, mig az oszlopokban a transzfer-modellben

megfogalmazott legfontosabb dimenzidk jelennek meg.

Dolowitz és Marsh (2000) szerint, ha a transzferrel barmit is magyarazni kivanunk
(ahogyan most én is teszem), akkor meg kell ismerni, hogy miért jon 1étre a transzfer:
meg kell érteni annak folyamatdt azoknak a kérdéseknek a segitségével, amit a
szerzéparos altal megalkotott keretrendszeren keresztiil is megtehetiink. A {6 kérdések itt

az alabbiak:

e Kivesz részt a transzferben? Ahogyan a 3. tabldzatban is bemutattam, a valasztott
képviseldktdl kezdve a kozmenedzsereken keresztill egészen a szakmai
kozosségekig és nemzetkdzi tandcsadokig széles a skala.

e Mit vesznek at: itt is tobb lehetdség van: at lehet venni teljes kdzpolitikakat, vagy
programokat és kozpolitikai eszkozoket is. Ezért is elvart a pontossag, ami az én
esetemben rendkiviil egyszerii, hiszen a TM atvételét vizsgalom, tehat mind a
harom alesetben a TM megjelenését kell nyomon kovetnem (ami viszont
megtorténik, hiszen mind a harom aleset teljesiti (Bennett, 1997) elvarasait, ezért
a Dolowitz-Marsh modellnek ezt az oszlopat ki tudom hagyni az el6rejelzési
matrixbdl is.

e Mi a forras? A szerzOparos szerint a forras lehet nemzetk6zi, nemzeti és helyi
szint is, a kozpolitikai transzfer tehat nem csak az orszagok kozott, de azon beliil
1s miikddni tud. Az én harom alesetemben ez els@sorban a helyi onkormanyzatnal
mertil fel, mert a masik két alesetemnél olyan kormanyzati szervekrdl van szo,
amelyek egyediilalloak az orszagban, igy esetiikben csak a nemzetkdzi transzfer
meriilhet fel (illetve a korabbi dontésekbdl vald inspiracio is, erre kiilon kitérek a

késdbbiekben).
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e Milyen mértékben veszik at? A transzfer Dolowitz és Marsh szerint nem egy
binaris jelenség, szerintiik négy fobb szintje van a transzfer mértékének: a masolas
(ami a teljes és direkt transzfert jelenti), az emulacid (ami inkabb az oGtletek,
mintsem a konkrét eszkdzok masoldsat jelenti), a vegyités (amikor akar tobb,
hasonl6 kozpolitikat vagy kozpolitikai programot vegyitenek a siker érdekében),
illetve az inspiracié (amikor csak az oGtletet veszik at, de a konkrét program-
megvalositas mar 6nalldan, a helyi igényeknek megfeleléen alakul ki). (Dolowitz
& Marsh, 2000, pp. 8-13). Ez egy érdekes dimenzid lenne szamomra, azonban a
transzfer-mechanizmusok magyar kontextusban valé6 miikodéséhez sokat nem
adnak hozza, ezért az eldrejelzési matrixban ez a kérdés nem szerepel.

o Gatlo tényezok: Dolowitz és Marsh korabbi cikkiikben ugy érvelnek, hogy a
transzfer legnagyobb akadalya a program komplexitasa: minél komplexebb egy
program, annal nehezebb lesz atiiltetni egy 0j kornyezetbe, ugyanakkor a
kontextus, a korabbi kozpolitikak is meghatarozzak, hogy mit lehet atvenni, Rose-
t idézve ,az 1) kozpolitikai programok soha nem lehetnek z6ldmezds
beruhazasok™ (Rose, 1993, p. 78 idézi Dolowitz & Marsh, 1996, p. 353). Szintén
itt meriil fel az adminisztrativ kapacitas kérdése, mint a transzfer egyik gatlo
tényezdje (elsdsorban annak hianya esetén).

e Végiil az utols6 oszlop, a motivacio arra keresi a valaszt, hogy a dontéshozok a
fenti nehézségek ellenére mégis miért dontenek a valtozas mellett. Erre is tobb

lehetséges valaszt tudok adni a hdrom mechanizmussal foglalkozé irodalombdl.

Osszességében tehat a Dolowitz-Marsh keretrendszerb8l négy dimenziot hasznalok csak
fel az eldrejelzési matrixhoz, azonban mint az az 2. tablazatbol is latszik, a harom
mechanizmus altal felvett értékek (amiknek részletes kifejtése a 3. fejezetben olvashato)

jellemzden eltérnek, igy az empiriaval valo 6sszevethetdségiik lehetséges.

104



Mechanizmus Transzfer jellege Mi a forras? Tamogato/gatlo tényezok Motivacio
olitikai és adminisztrativ kapacitas megléte . e,
P s s P . . ’g racionalis dontések
e , . , ¢s hianya, aktorok haldzatai (hazai és ,
vezetd kozigazgatasi egység o I , meghozatala és ennek
o nemzetkdzi is), transzferben rejld lehetséges o ) )
masolasa (push faktorok . e ., demonstraldsa a valasztok
g s v 1 . Y, e . politikai haszon / legitimacios dimenzid; a , . .. N
diffazio (LoC) Onkéntes jelentdsége), politikai vezetdk , . o felé; satisfycing-jellegii
e TM lehet tarsadalmi konstrukcio is, a , > ,
szerepe (legitimitas miatt is — ) ) L. .. L. megoldasok keresése; tanulas
., bevezetése pedig (akar implicit) elvaras is, . .
1d. motivacio) L o mas kozigazgatasi
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adminisztrativ kultaratol gyseg
a transzfer itt iterativ folyamat, ami lasst és
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biirokratak a f6 kreativ megoldaskora is; a 1étez6 intézményi | konvergencia, elsésorban a
tanulsagok onkéntes / vegyes kezdeményezdk, a masol kereteket kismértékben valtoztatjadk meg; mi mitkddhet logikdja alapjan
levonasa (L0A) (csoportnyomas) mitkodé programokat biirokratikus logikaba jobban illeszkedik; | (a mi lenne az idealis logikaja
vizsgaljak, de a biirokratikus Rechtstaat-tipusu kozigazgatasi helyett)
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modell
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eurdpaizalas KStelezd uniés iosanva rendszer kijatszasa is gyakran el6fordul, pl siikséoesséee. de lehetnek
(izomorfia) Jogatyag hazai NUTS 2 régiok létrehozasa); izomorfiak g.’ g L
. , sajat céljai is a
megjelenése . . ,
helyi/szervezeti vezetésnek
2. tablazat az el6rejelzési matrix a harom transzfer-mechanizmusra alkalmazva (forras: sajat szerkesztés)



Az irodalmi attekintésbdl és a magyar kontextusbdl az 2. tablazatban lathatod
varakozéasokat fogalmazhatjuk meg a TM hazai megjelenésével kapcsolatban. A harom
mechanizmus attekintve varakozasaim szerint az eurdpaizalas nem fog megjelenni, mert
semmilyen kdzponti eldirds sincsen a TM bevezetésére még akkor sem, ha ezt egyes, EU
finanszirozasu projektek esetében meg kell(ene) tenni. Kétségtelen, hogy a magyar
kozigazgatas fejlodésében az orszag EU-csatlakozasa jelentds szerepet jatszott, azonban

a TM esetében az irodalmi attekintés alapjan nem szamitok erre.

Az irodalmi ismeretek alapjan szintén kevésbé tlinik valosziniinek a diffizié megjelenése.
Egyrészt a hidrom vizsgélt szervezetbdl kettének nincsen hazai versenytédrsa, igy a
csoportnyomas ¢s a fogyasztokért / adofizetokért folyd verseny a varakozasaim szerint
nem fog megjelenni a transzfer motivacidiban. A Kkozpolitikai, de elsésorban
adminisztrativ kapacitas hianya tovabbi gatlo tényezo lesz a TM megjelenése elott, és a
logic of consequences-hez sziikséges szamitasi kapacitasok vagy politikai okok, vagy a
szervezeti kultura miatt nem fognak rendelkezésre allni. Szintén a diffazio ellen szol,
hogy a kontinentalis k6zigazgatasi rendszerek elméletben inkabb az inkrementalis reform

elvei mentén mukdodnek.

Az irodalom alapjan tehdt a logic of appropriateness tlinik a leginkdbb plauzibilis
elméletnek, ami magyardzhatja a TM megjelenését. A ,mi milkddhet” kérdése, a
szervezeten beliili fesziiltségek, a programok hasonlésaga miatti utfliggdségek és az
alapvetéen inkrementalista kozigazgatasi tradicid véleményem szerint a tanulsagok
levonasat teszik a transzfer-mechanizmusok koziil a leginkabb valoszinli magyarazatta.

Ebbdl adodik a hipotézis is:

H: A TM magyarorszagi megjelenését elsésorban a kozép-eurdpai kozigazgatasi
logika meghatarozo jellege miatt a logic of appropriateness, igy elsdsorban a

tanulsdgok levonasanak elmélete fogja a leginkabb meggy6zden magyarazni.

4.4. Az esetvalasztas, adatok és adatgytjtés

Kutatasom egy beagyazott Keresztmetszeti esettanulmany (Yin, 2018), ahol maga az eset
a magyar kozigazgatés, hiszen ennek elemzésével igyekszem megallapitasokat tenni a
kozpolitikai transzfer miikodeésérdl egy kelet-europai adminisztrativ kultirdban. Célom,

hogy kelléen altalanosithatd megallapitasokat fogalmazzak meg arrol, hogyan lehet



miikddéképes egy angolszasz, menedzsment-szemléletii kozpolitikai eszkdz egy teljesen

eltérd kozigazgatasi kultardban.

Ugyanakkor az esetemen beliil harom alesetet ismertetek: egyrészt egy helyi
onkormanyzat, Eger péld4jan keresztiil azt mutatom be, hogyan probaljak meg a
legalacsonyabb kozigazgatasi szinten eredményessé és hatékonnya tenni a gazdalkodast
¢s feladatellatast a TM-eszkozok hasznalatdval, ami féleg azért jelentds kihivas, mert a
TM-r6l meglévo absztrakt tudas ezen a szinten nagyon korlatozottan van jelen. A masodik
alesetem a felsQoktatds 4dgazati iranyitdsa, amit az Oktatdsi Hivatal a Felsdoktatasi
Informaciés Rendszer (FIR), illetve elddje-kiegészitdje, az Adattar-alapti Vezet6i
Informacids Rendszer (AVIR) segitségével valdsit meg, ami valoban napra-, de egyre
inkdbb percrekész informacidokkal szolgdl a hazai felsoktatasi intézmények
miikodésérol, és online elérhetdvé teszi az Gsszes olyan relevanst informaciot, amire egy
felkésziilt dontéshozonak elvileg sziiksége lehet. A harmadik példam a Kiilgazdasagi és
Kiiliigyminisztérium jelenleg is mikodé Stratégiai Teljesitménymenedzsment Rendszere
(STMR), ami a teljes magyar diplomaciai halozat és a Kozpont (tehat a budapesti
kézponti minisztériumi szervezet) munkdjat probalnd meg mérhetévé tenni — egyeldre

korlatozott eredményekkel.

A harom aleset minden lényegi tulajdonsdgaban eltérd (kormanyzati hierarchidban
elfoglalt hely, kozpolitikai teriilet, tevékenység foldrajzi hatalya stb.), ugyanakkor mind
a harom alesetben megfigyelheté a TM létrejotte €s hasznalata a kontextudlis tényezok

ellenére is, tehat a harom alesetnél a kimenetek azonosak.

A kutatds soran informalt mintavétellel azonositottam azokat az aleseteket, amelyeket
végiil alaposabban is megvizsgaltam. Erre azért volt sziikség, mert a TM tovabbra sem
terjedt el széleskorlien a magyar kdzigazgatdsban, ezért olyan szervezeteket kellett
valasztanom, amelyekben a TM valamilyen formaban mar megjelent és miikodik. Végiil

harom alesetet valasztottam.

Az elsé aleset Eger Megye Jogli Véaros Onkorményzata, pontosabban Eger MJV
Polgarmesteri Hivatala, valamint a hozz4 tartozd kozszolgaltatdsokban részt vevd
szervezetek, igy a szadzszazalékos onkorményzati tulajdonban 1évé Varosgondozas Eger
Kft, az Egri Szocialis Ellato Intézmény, valamint a Brody Sandor Varosi Konyvtar. Az

aleset kivalasztasa korabbi tudasom, illetve annak alapjan tortént, hogy Eger komoly
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erfeszitéseket tett a teljesitménymenedzsment bevezetése irant, ezért inkabb

példamutaté esetnek szamit Magyarorszagon beliil.

Mivel az elmult években a helyi 6nkormanyzatok kotelezo feladatai szamos valtozason
mentek keresztiil, ezért egy olyan teriiletet igyekeztem valasztani, ahol az egyik
legnagyobb az allandosag, ez a varosi kozszolgéltatasok teriilete. Eger ezt egy sajat,
szazszazalékos varosi tulajdonban 1év6 cégen, a Varosgondozas Eger Kft-n Keresztiil latja

el, ami szamos szolgaltatast nyjt a varos polgarai részére:

e kozparkok fenntartasa

e utcak tisztitdsa

e temetdi szolgaltatdsok

e csapadékviz-elvezetd haldzat karbantartasa
e kozszobrok és szokokutak fenntartasa

o kozvilagitas

e utkarbantartas

A varosi cégen beliil egy kiilon vaéllalat volt felelés a hulladékszallitdsért és —
feldolgozasért, egészen a tevékenység allami iranyitasanak atvételig. Mivel teljesebb
képet akartam kapni a TM miikddésérdl Egerben, ezért két mésik, human szolgaltatasi
teriileten is vettem fel adatokat. Ezek koziil a varosi konyvtar az egyszertibb megfigyelés
szempontjabol, mert itt a kozelmultban lezajlott unids fejlesztések miatt egy olyan TM-
rendszer jott 1étre, ami pontosan tudja mérni a kdnyvtar outputjainak és outcome-jainak
mennyiségét, részben a kolcsonzott konyvek nyomon kovetésével, részben pedig a
konferencidkon, kiallitasokon €s mas rendezvényeken részt vevo felhasznalok szdmanak
mérésével. A szocidlis ellatdisban mar nem ennyire egyszerli kvantifikdlni a

tevékenységeket, ezért volt szamomra érdekes ennek a teriiletnek a megismerése is.

A masodik aleset a magyarorszagi felséoktatasi szektor iranyitasa, adatokkal vald
ellatasa, illetve az adatok dontéshozatalban meglévé felhasznéldsa, az ezzel kapcsolatos
tervezési tevékenység ellatdsa. Ha az onkormanyzati rendszer kapcsan elmondtam, hogy
mennyire hanyattatott sorsu volt a teriilet az utobbi években, akkor a felsdoktatasol is
elmondhat6 ugyanez. 2010 6ta szamos allamtitkar és mas allami vezet6 volt felel6s a
teriiletért, amit alapvetd forrashiany, illetve a hallgatok — részben demografiai okok miatt
— csokkend szama jellemzett, tehat egy szlikiild piacrol beszélhetiink. Ebben a

kornyezetben tobb EU-finanszirozasu fejlesztés zajlott, jellemzden az Oktatasi Hivatal,
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mint kozponti kormanyzati {ligynokség keretén belill egy olyan felsdoktatési
menedzsment és informécios rendszer kiépitésére, ami lehetévé teszi nem csak a kdzponti
kormanyzati, hanem az intézményi, és alatta akar az intézeti és tanszék szinten is a teljes
egyetemi oktatasi €s kutatasi tevékenység mérhetdségét, €s 1étre tud hozni egy olyan
,dashboardot”, ami képes friss és hasznalhaté adatokkal ellatni a dontéshozok minden
szintjét. Tehat a személyes teljesitményértékeléssel parhuzamosan egy olyan intézményi
TM-rendszer kiépitése volt a cél, ami az oktatdé és nem oktatd személyzet, de akar a
hallgatok teljesitményét is mérhet6vé teszi, és az adatokat becsatornazza a tervezési
folyamatba is. Az elméleti cél ez volt, az, hogy gyakorlatban ez mennyire tudott
megvalosulni, az empirikus részben mutatom be. Az aleset kivalasztasa annak alapjan
tortént, hogy itt egy kormanyzati iligynokség egy egész kozpolitikai teriiletet
(felsdoktatas) lefedd, kozhiteles, allami szervezetek adataibol 1étrehozott nyilvantartas

segitségével egy tokéletes adatkor felhasznalasaval épitett ki egy TM-rendszert.

Harmadik esetem a Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium, ami sajatos szerepet jatszik a
hazai kozigazgatasban, tekintettel arra, hogy feladatellatasanak egy jelentds része az
orszaghatarokon kiviil zajlik. Vezet6i dontés alapjan 2017-ben indult meg a Stratégiai
Teljesitménymenedzsment Rendszer (STMR) bevezetése, aminek f6 célja a kiiliigyi-
kiilgazdasagi intézményrendszer, de elsdsorban a kiilképviseletek teljesitményének
mérése. Itt is elsdsorban a szamszer(sithet6 tevékenységek meghatarozasa okoz-okozott
problémat, ugyanis a legfontosabb ligyek nem minden esetben jarnak sok interakcioval
vagy latvanyos levelezéssel. A valasztdsom azért esett a KKM-re, mert kifejezett vezetoi
akaratra, egy kiilsd tanacsado cég segitségével zajlik még most is a rendszer bevezetése
¢s finomitasa, kifejezetten és kimondottan a TM-logika mentén, itt tehat teljes vezet6i
tudatossag mellett zajlik a rendszer bevezetése és mikodtetése, €s azt néven is nevezik
annak felhasznaldi, itt a legnagyobb a TM-rendszerrel kapcsolatos tudatossag. A KKM
abban is kiilonbozik a masik két esettdl, hogy mig mind az dnkormanyzatok, mind a
felsdoktatas jelentds feladatmodositassal és forraselvonassal kellett szembenézzen 2010
¢és 2020 kozott, addig ugyanebben az idészakban a KKM koltségvetése (természetesen a
tevékenység boviilése mellett) a 2010-es hatvanmilliard forintrél * 2020-ra majdnem

hatszorosara, 341 milliard forintra nétt.*

% a Magyar Koztarsasag 2010. évi kdltségvetésérdl szo16 2009. évi CXXX. torvény
4 Magyarorszag 2020. évi kozponti koltségvetésérol szol6 2019. évi LXXI. torvény
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A harom alesetet azért valasztottam ki, mert mind a haromnal valamilyen szinten deklaralt
cél egy TM rendszer bevezetése ¢és mikodtetése, a belsé folyamatok atalakitasa, és
mindenhol kézponti kérdésként meriil fel a hatékonysag. Vezet6i szinten minden esetben
lathato igény mutatkozik az adatok elérhetdségének megteremtésére, ugyanakkor a harom
alesetbdl kettében az alacsonyabb vezet6i szinteken jellemzden ellenallassal,
bizalmatlansaggal taldlkozunk, és a FIR esetében is csak a torvényi kotelezettségek,
illetve a kozpontilag eldirt online tanulményi rendszer (Neptun) hasznalata egyszertisiti
le olyan mértékben az adatgyiijtést, hogy az ne okozzon mar felesleges pluszmunkat a
feladatellatasban résztvevok szamara. Ezen kiviil mind a harom aleset Korabbrdl is ismert
volt szamomra, ¢és tobb kulcsinformatorral nyilt lehetdségem beszélni a kutatassal toltott
évek sordn, ezért az informaciok elérhetésége, amire Blatter és Haverland is felhivta a

figyelmet, ez egyértelmiien emellett a harom aleset mellett szo6lt.

Nulladik feltételként mind a harom alesetnek meg kell felelnie Bennett (1997)

feltételeinek, amit a kovetkez6képpen tudok 6sszefoglalni:

a valtozas oka

a valtozas oka

a dontéshozok

at is ultették a mas

nem belpolitikai nem kiilfoldi ismerik a mas
gyakorlatokat
jellegti érdekcsoport gyakorlatokat
Eger v v v v
FIR v v v v
KKM v v v v

3. tablazat a harom eset megfelelése Bennett (1997) alapjan
A TM megjelenésének oka egyik esetben sem belpolitikai jellegli, mert mind a hdrom
alesetben vissza lehet vezetni a TM bevezetését valamilyen relevans kiilfoldi gyakorlatra.
Ugyanakkor a valtozast nem is kiilfoldi érdekcsoport, valamilyen unios program altal
létrehozott kondicionalitas, illetve mas beavatkozas okozza, hanem az adott szervezet
vezetésének dontése. Mind a harom alesetben vildgosan latszik mind az interjukbol, mind
pedig az atvizsgalt elsddleges €s masodlagos forrasokként felhasznalt dokumentumokbol,
hogy a dontéshozok tisztadban vannak a relevans nemzetkdzi (illetve tobb esetben hazai)
gyakorlatokkal, amelyeket tudatosan és szandékosan épitettek be sajat miikodésiikbe még
akkor is, ha a transzferrel kapcsolatos dontéshozoi tudatossag eltérd a harom szervezet

esetében.

Ha az alesetek ezek kozill egy feltételt sem elégiténenek ki, akkor nem lehetne

transzferrdl beszélni az esetikben.
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Az interjualanyok kivalasztdsanal igyekeztem a menedzsment minden szintjét
megszolitani, a politikai szereppel és szankcionalasi képességgel rendelkezé vezetdktol
kezdve egészen az alsobb szintli menedzserekig, akik szamara a riportalas sokszor csak
felesleges adminisztrativ nyligoket jelent. Mivel a kutatdsom elsdsorban a szervezetek
bels6 folyamatainak optimalizalasaval és szervezésével foglalkozik, dolgozatomban nem
foglalkozom tigyfél-elégedettséggel vagy az adott szervezetbe vetett allampolgari
bizalom mérésével, noha ezek a szempontok fdleg az els6 és a masodik esetnél
kifejezetten elojonnek a politikai vezetokkel folytatott beszélgetésekben, mint a TM-

rendszer bevezetésének elvart vagy legalabbis remélt kovetkezményei.

Forrasaimmal félig strukturalt interjukat vettem fel, amikben kifejezett kérdésként mertilt
fel a TM-tudas forrasa, illetve az ezzel kapcsolatos tajékozottsag felmérésre is. Ezekkel
az interjukkal probaltam meg Osszefoglald képet kapni a TM ma 1étez6 hazai
gyakorlatardl, illetve azokrél a tanulasi folyamatokrdl, amiknek kdszonhetden ez a
megkozelités a jogias kornyezetben 1étjogosultsdgot tud nyerni. Az interjuk 2014.
decembere és 2020. marciusa kozott késziiltek, jellemzden az interjlialanyok irodéiban, a
2020 marciusatol beallt jarvanyiigyi helyzet miatt azonban az interjuk koziil kettot
videdkonferencia, egyet pedig emailvaltds sordn bonyolitottam le. Az interjualanyok
szivesen osztottdk meg velem tapasztalataikat és 6rommel meséltek a TM bevezetésével
kapcsolatos kihivasokrol még akkor is, ha magaval a fogalommal kapcsolatos
elképzeléseik — elsdsorban az alacsonyabb szinteken — csak ritkan voltak strukturaltak. A
bizalmi légkor megteremtésének érdekében a beszélgetéseket jellemzden nem vettem fel,
hanem siirti, lehetdség szerint sz6 szerinti leiratot készitettem a beszélgetésekrol, amiket
utana felhasznaltam a dolgozat elkészitéséhez. Interjlialanyaim szadmos esetben kiegészitd
dokumentéciot is a rendelkezésemre bocsatottak, amiket szintén felhasznaltam a dolgozat
elkészitéséhez, az empirikus anyag vazat azonban maguk a beszélgetések alkotjak. Az
interjialanyok anonimizalt listajat és az interjuk idépontjat az 1. szdmu melléklet

tartalmazza.
Alapvetden kétfajta empirikus anyagot gylijtottem a kutatas soran:

e Az empirikus rész vazat a kvalitativ interjuk (egyén interjuk az alanyok
munkahelyén) adjak. Ezek elénye, hogy amikor nem lehet az interjialanyokat
kozvetleniil megfigyelni, akkor is el tudjak mondani a torténeti dimenziot, és én

iranyitom a kérdezést. Hatranyai k6zott ki kell emelni, hogy az atadott informacio
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indirekt, amit raadasul ontudatlanul is sziirnek az interjlialanyok; a kutato
jelenléte torzitott valaszokhoz vezet; raadasul nem mindenki tudja ugyanolyan
jol elmondani, mire gondolt (Creswell & Creswell, 2018).

e Az interjuk mellett kvalitativ dokumentumokat is feldolgoztam, ez elsdsorban a
masodik és harmadik esetnél jatszott kiemelten fontos szerepet, ahol ennek
megfeleléen  kevesebb interjit is  elégséges volt  elkésziteni. A
dokumentumelemzés elénye kozott felsorolhatd, hogy megismerhetd a
szakzsargon; a dokumentumok barmikor elérheték, nem avatkozunk be a
megfigyelt szervezet ¢és munkavallalok mindennapi tevékenységébe. A
dokumentumok jellemzden olyan adatokat tartalmaznak, amiket el6zetesen mar
validaltak és gondos odafigyeléssel valasztottak ki, illetve a dokumentumelemzés
elénye az is, hogy alacsony a koltsége. Hatranyai kozott meg kell emliteni, hogy
nem mindenki ir ugyanolyan jol (tehat a belsd hasznélatra késziilt anyagok
mindsége eltérhet); mindig vannak olyan dokumentumok és adatok, amik nem
elérhetdk; a konnyl elérhetdség ellenére sokszor at kell irni vagy ujra kell
scannelni a dokumentumokat, amik adott esetben nem teljesek, nem eredetiek,

vagy akar nem is hitelesek (u0).

Az interju-protokollt a 2. szamu melléklet tartalmazza. Mivel olyan félig strukturalt
interjukat akartam felvenni, ami lehetdséget ad az interjualanyoknak sajat véleményiik
kifejtésére is, maga a protokoll csak néhany iranyit6 jellegli kérdést tartalmaz. Az eldre
megirt kérdések egy szamitogépes fjl formajaban alltak rendelkezésre, a beszélgetések
soran ezt a f3jlt toltottem fel a valaszokkal, igy egy elsdsorban ¢lébeszédre hasonlitd
jegyzet sziiletett, amit a dolgozatomban némileg — a megértést és nyelvtani szabalyoknak
valo megfelelést timogatd — szerkesztett valtozatban idézek, az eredeti tartalom és
jelentés megdrzésével. Ezért lehetnek minimalis eltérések a valdban, az interjin

elhangzott mondatok és az altalam hasznalt leirat kozott.

Creswell ¢és Creswell leirdsdban a kodolas az adatok széttordelése olyan kis
szegmensekre, amelyek megfelelnek az egyes kategoériadknak, sokszor éppen az
generalasa, majd ezek elemzése. A kodoknak harom f6 tipusa lehet: varhatd kodok,
meglepd kodok és szokatlan vagy elméleti relevancidji kodok. Az elsé csoportot az
attekintett irodalom alapjan hatarozhatjuk meg, a masodik csoport az adatgyiijtés soran

felmeriilt, az irodalomban nem megtalalhaté emlitéseket jelentik, mig a harmadik csoport
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azokra az emlitésekre vonatkozik, amik akdr az egész elméleti konstrukcionkat
atalakithatjak. A koédolas része a kodkonyv Osszeallitasa, ami tartalmazza a kodok rovid
és hosszu leirasat, és egy alanyok altali minta-emlitést is (Creswell & Creswell, 2018). A
szamitogépes adatelemzd szoftverek a kvalitativ kutatasok esetében csak eszkozok, és
nem adnak olyan kézzel foghatdo eredményeket, mint a kvantitativ kutatdsok esetében,
tehat csak az adatok rendszerzését segitik, és oksdgi viszonyok bizonyitdsara nem

alkalmasak (Yin, 2018, pp. 213-214)

A fentiekre valo tekintettel, valamint az altalam hasznalt pattern matching modszer
sajatossagait figyelembe véve végiil nem dontottem a teljes korpusz lekddolasa mellett,
mert mas logikaval épitem fel a kutatdsomat €s az elméleti tanulsdgok levonasat, errél az

eldzd alfejezetben részletesen is irtam.
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5. A beagyazott esettanulmany empirikus bemutatasa

A kovetkez6 fejezetben részletesen is bemutatom a terempunka soran szerzett adatokat,
majd azokat 0sszehasonlitom az elérejelzési matrixban az transzfer-mechanizmusokbol
elére meghatarozott értékekkel azért, hogy megallithassam: érvényes-e, és ha igen milyen

kiegészitésekkel a transzfer-elmélet a TM hazai megjelenése kapcsan.

5.1. Azegri Polgarmesteri Hivatal ¢s a TM

A kovetkezo alfejezet témaja az els6 aleset, Eger Megye Jogu Varos Polgarmesteri
Hivatalanak kapcsolata a TM-mel. Elszor ismertetem az alesetet érinté legfontosabb
kontextudlis tényezdket, igy kiillondsen a 2010 utdni onkormanyzati rendszert érintd
reformokat, majd az 0sszegyijtott adatok alapjan az eldrejelzési matrix dimenzidi mentén

rendszerezve ismertetem az adatokat. Végiil 6sszegzem a tapasztalataimat.

5.1.1. A magyar helyi 6nkormanyzati rendszer valtozasai 2010 utan

Kuhlmann ¢és Wollmann (2019) szerint Magyarorszag a Kelet-Kozép-eurdpai
kozigazgatasi tradicioba tartozik, aminek fejléddését a szovjet megszallas, illetve az 1989-
90-es rendszervaltoztatdsok utan a kontinentalis eurdpai kozigazgatasi hagyomany
formalta leginkabb. Bar sokan ugy vélik, hogy a kontinentalis (elsdsorban porosz-német)
hagyomany valt a leginkabb meghatirozdva az Gjra fliggetlenné valt orszagok esetében,
az adatok inkabb azt mutatjak, hogy legalabb ennyire fontosak voltak azok a
hagyomanyok, amelyek az 1900-as évekre, illetve a 19. szazadra nyulnak vissza (lasd
még a magyar kozigazgatas-fejlesztési hivatkozadsokat Magyary Zoltanra), igaz, foleg
2010 utan ismét jelentds centralizaciot lathatunk hazankban is, hasonléan az 1919-1920-

as atalakulasokhoz (legalabbis ami a kozpontositast illeti) (uo. 22-23).

A helyi 6nkormanyzatok esetében fontos felmérni, pontosan milyen feladatok és milyen
hataskorrel oldanak meg a helyben valasztott vezetdk és politikai kdzosségek. Kulhmann

¢s Wollmann a helyi 6nkorményzatok tipologizalasa harom f6 dimenzié mentén torténhet

e funkcionalis profil: mekkora a helyi autondmia, elsésorban a rendelkezésre 4llo
anyagi forrasok és az ahhoz tarsitott kotelezo €s valaszthato feladatok esetében;
e teriileti profil: mennyire fenntarthatok teriiletileg a helyi dnkorméanyzatok

e politikai profil: milyen formaban miikodik a helyi demokracia, kik hozzak a

valodi dontéseket (Kuhlmann & Wollmann, 2019, p. 25).

114



Az én vizsgalatom szempontjabol a funkcionalis profil a meghatarozo, ezért ennek a
kérdésnek a kibontasaval folytatom. A helyi 6nkormanyzatok funkcionalis profilja
szempontjabol a helyi feleldsségi korok és az ezzel kapcsolatos autondmia a leginkabb
meghatarozok. A funkcionalisan erds onkorményzati rendszerek jelentds forrasokkal, és
ezek kapcsan komoly diszkrécioval rendelkeznek, és egyszerre tobb funkciot is
ellathatnak. Ezzel szemben a gyenge 6nkormanyzatok rendszerint nem maguk dontenek
a feladataikrol, illetve a feleldsségi koreik is erésen korlatozottak. Erdekesség, hogy
egyes szerzok szerint a kontinentalis kozigazgatdsi hagyomanyban erdsek az
onkormanyzatok (Kuhlmann & Wollmann, 2019, p. 26), ugyanakkor az elvileg
kontinentéalis hagyomany felé mozgd Magyarorszagon mégis az onkormanyzati szektor
kiliresitését lathattuk az utobbi idében (ezt jol tiikrozi példaul a helyben marado
adobevételek aranya is). Hazénkban erés a centralizicidos hagyoméany, ami az

onkormanyzatok mukodésére is jelentds hatassal van (Palné Kovacs, et al., 2016).

Magyarorszagon nagyszamu, 3155 helyi Onkorméanyzat miikodik, az 4tlagos
lakossagszdm kevesebb mint 6tezer {0, a helyi dnkormanyzatok jelentds része pedig
falvakban miikodik. A rendszervaltozas 6ta nem sikeriilt a helyi 6nkormanyzatok szamat
csokkenteni, aminek nem is biztos, hogy partpolitikai okai voltak, 1évén a legkisebb — és
legszamosabb — kistelepiiléseken jellemzéen helyben jol ismert, partoktol fiiggetlen

jeldltek nyernek é€s jutnak be a polgarmesteri vagy kozgytilési székekbe.

A rendszervaltozas utdn Magyarorszadg visszatért a helyi Onkorményzatok németes
megkozelitéséhez, és altalanos kompetencidkat adott a helyi 6nkormanyzatok kezébe,
igaz, az anyagi er6forrasokat sokszor nem parositottak ezekkel a feladatokkal. A helyi
onkorményzatok valtak igy az iskolak, az egészségiigyi intézmények, konyvtarak és
szocialis ellatas. Az EU-csatlakozas utan a kohézids alapokhoz vald hozzaférés
érdekében kisérletek tortének a regiondlis, NUTS2 szintli régiok 1étrehozasara, azonban
ezek soha nem voltak valodi feladattal és felhatalmazassal bird mezoszintli kdzigazgatasi
egyseégek, az errdl sz6lo torvény ugyanis kétharmados jellege miatt eleve bukasra volt

itéelve a 2006 és 2010 kozott tilésezé Orszaggytilésben (Palné Kovécs, et al., 2016).

Pélné szerint az dnkormanyzati rendszer 2010 utan akkora valtozasokon ment keresztiil,
hogy a korabbi allapotokkal felesleges foglalkozni (Palné Kovacs, 2016a). A helyi
onkormanyzatok kotelezd feladatait jelenleg a Magyarorszadg helyi dnkorményzatokrol

sz6l6 2011 ¢évi CLXXXIX torvény (Motv) szabalyozza. Péalné szerint a torvény
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egyértelmiien a centralizacidt valasztotta az dnkormanyzati rendszer atalakitdsa soran,
ahol az onkormanyzatok nem fedik le a helyi ligyek Osszeségét, csupan az allam helyi
szinten is megjelend szervezeteinek egyik szerepl6jévé valnak az 6nkormanyzatok, amik
semmilyen szempontbol sem ¢lveznek eldényt a tobbi intézménnyel szemben (Palné
Kovacs, 2016a). Az dnkormanyzatok feladatait egy részletes lista hatdrozza meg, amin
megtalaljuk — tobbek kozott — a helyi fejlesztést, az alapvetd egészségligyi
szolgaltatasokat, az 6vodai ellatds megszervezését, a kulturalis szolgaltatasokat, a helyi
jOléti szolgaltatasok fenntartasat, egyes kornyezetvédelmi feladatokat, a helyi kozlekedés
megszervezését, a szennyvizhaldzat fenntartasat, a hulladékszallitast, és sok mast is,
ugyanakkor mar a 2011-es torvény is jelentésen sziikitette a feladatrendszert a korabbi
allapotokhoz képest (uo.). Rédadasul a feladatok taxativ felsoroldsa mellett a torvény sok
esetben magat a konkrét végrehajtast is meghatdrozza, amivel az Onkormanyzatok
mérlegelési szabadsagat csokkenti. A Motv-ben is nyomon kovetheté a 2010 utani
centralizacios folyamat, a megyei kozigazgatasi szint kiiiresitése (a megyék adossagaval
egylitt az allam azok vagyonat is ,,atvallalta”, és a feladataikat is elvette) (Horvath M.,
2012). Ezek a valtozasok ugyanakkor nem példa nélkiiliek, tobb kiilfoldi 6nkormanyzati

rendszer is hasonlé munkamegosztasban miikodik.

A 2010 utdn megindult centralizacids hullam a feladatok (és igy a forrdsok) nagyobb
részEt a kdzponti kormanyzat (részben dekoncentralt) szerveinek, vagy ligynokségeinek
kezébe adta, ezzel jelentdsen csokkentve a helyi dnkormanyzatok mozgasterét (Palné
Kovacs, et al., 2016). Ennek kdvetkezében a helyi 6nkorméanyzatok részesedése az 6sszes
kozkiadasban a 2010-es 24 szazalékrol 2015-re 15,6 szazalékra csokkent (Kovacs &
Hajnal, 2017), igaz ennek f6 oka a jelentés méretii feladatok (pl. oktatas, egészségiigy)
athelyezésében keresendd (Horvath M., 2014b). Mindenképpen meg kell azonban
emliteni, hogy a helyi onkormanyzatok egy jelentds része képtelennek bizonyult a
rabizott feladatok megfeleld szinvonalon torténd ellatasara, ezért adossdgokat halmoztak
fel, mikdzben a helyi szolgaltatdsok szinvonala is folyamatosan romlott, ezért a
kozpontositas sok szempontbol indokolt dontés volt a kdzponti kormanyzat részérdl.
(Kovacs & Hajnal, 2017). Bar nem lehet kategorikusan kijelenteni, hogy a centralizacio
jO vagy rossz (valdjaban a hatékonysag novelésével akar hasznos is lehet), az elsésorban
politikai és nem technokrata szempontbol motivalt reformok sem vezettek minden
esetben helyi szinten jobb minéségli kozszolgaltatasok biztositasahoz (Palné Kovacs,

2019a). Szintén problémak adodtak a dekoncentralt szervek kialakitasaval és
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miikddtetésével kapcsolatban, igy a vart hatékonysdg-javulas nem minden esetben

kovetkezett be (Horvath M. & Jozsa, 2016),

Palné Kovacs Ilona (2016) véleménye szerint az dnkormanyzati szektorban modellvaltas
kovetkezett be 2010 utan. A valsagkezelés jelszavaval a megyei dnkormanyzatoktol az
addig felhalmozott adossagok atvételének fejében szinte minden jelentds jogkort elvett a
kozponti kormanyzat, az addig is féleg csak papiron Iétezd regionalis szint pedig
megszint létezni. A kdzigazgatasi hivatalok azonban mar az dnkormanyzatok miikodését
érint6, kétharmados (sarkalatos) torvények modositasa el6tt is egyre tobb teriileten vettek
at jogkoroket ¢és feladatokat az Onkormdnyzatoktdl (uo,). A folyamatot tobb
kényszerhelyzet inditotta be: egyrészt (a kormanyhivatalok atszervezése miatt) nem volt
biztositott az Onkormdanyzatok torvényességi feliigyelete, masrészt a finanszirozas
fenntarthatatlan volt (elsésorban megyei szinten, pl. a korhazak esetében), helyi szinten
az alulfinanszirozottsag pedig kapacitashidnyhoz vezetett, foleg a kisebb telepiilések
esetében (Palné Kovacs, 2016b). Mint az eldbb is irtam, a helyi dnkorményzati rendszer
szamos jelentds valtozdson ment keresztiil 2010 ota, és kérdés, hogy még milyen
valtozasok varnak erre a tertiletre. A reformok és a centralizaci6 a kozponti témaja Hajnal
¢és Rosta (2016), valamint Hajnal (2014b) irasainak, akik részletes és attekint6 képet

adnak az dnkorményzati szektort érintd, 2010 utani valtozasokrol.

A 2010-ben megkezdett és 2013-ban véghez vitt finanszirozasi reform egy rendkiviil
merev rendszert hozott 1étre, ami lehetdvé tette a helyi onkormanyzatok gazdalkodasanak
szorosabb ellendrzését, és korlatoztak a helyi Onkormanyzatok hozzaférését a
kolesonokhoz is (igaz, a megel6zd években a helyi dnkormanyzatok jelentds része —
részben 6nhibajan kiviil — jelentdsen eladdsodott, igy a nagyobb gazdalkodasi fegyelem
nem volt indokolatlan). Tobb, kordbban helyi dnkormanyzatok altal ellatott feladatok
allamositottak vagy koOzpontositottak, ugyanakkor az igy elvont forrdsok tovabb
csOkkentették a helyi onkorményzatok gazdalkodasi szabadsagat. A finanszirozasi
rendszer tovabbra sem kidolgozott, ami rugalmatlansaghoz vezet helyi szinten, illetve
ellenérdekeltté teszi a helyi 0nkorméanyzatok egyrészt a hatékony gazdalkodas, masrészt
az adobevételek novelése esetében, ugyanis senki sem tudja, hogy a megszerzett
pluszforrdsokat hogyan tudndk felhaszndlni. Béar a jogalkotéi szdndék szerint a
feladatfinanszirozas alapt rendszer atlathatobb miikddést hozott volna létre, valdjaban az
onkorményzatok korabbi eladosodottsagat nem feltétleniil a finanszirozasi rendszer

jellege, sokkal inkabb a rendelkezésre 4ll6 kevés pénz okozta (Palné Kovécs, 2016a).
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Ezért a helyi 6nkormanyzatok egyre inkébb alkalmazkodnak a kozponti kormanyzat
elvarasaihoz, hogy ezaltal kapjanak (foleg EU-s) fejlesztési tamogatasokat. A 2015-2016-
0s kozpontositassal (pl. a maradék iskolak, szennyviz és hulladékszallitas) tovabb
csokkent az onkormanyzatok gazdalkodasi €s cselekvési szabadsaga. A program- és
feladatalapt koltségvetésnek elvileg jobb elosztasi mechanizmushoz és a kozfeladatok
hatékonyabb finanszirozdsdhoz kellene vezetnie, €s egyszerlibbé, transzparansebbé
kellene tennie a gazdalkodast, gyakorlatban azonban a kiszdmithatatlansag tovabbra is

erds gatlo tényezoként van jelen (Mezei, 2014, pp. 3-4).

Az egyes telepiilések méretiik szerint is eltérd modokon birkéztak meg ezekkel a
kihivasokkal: a nagyobb, tobb bevétellel rendelkezd, professzionalisabb stabbal dolgozo
onkorményzatok jobban tudnak gazdéilkodni és tulélni a szigort kiilsé koriilmények
kozott is: a cs0dot jelentd onkorményzatok jelentds része kistelepiilés volt, varosok a
legritkabb esetben keriiltek ilyen szorult helyzetbe (Horvath M., 2012). Ugyanakkor a
szigoribb kozponti ellenérzés mellett, illetve a feladatfinanszirozds rendszerében az
onkorményzatok elvileg érdekeltebbé valnak az eredményesebb és hatékonyabb
gazdalkodasban (uo.), ebben pedig adott esetben a TM bevezetése is segitheti Oket.
Szintén gondolt jelent, hogy a kozigazgatasi egységek mérete sokszor nem egyezik a
kozszolgaltatasok idedlis lizemméretével, ami feladatok és feladatcsoportok esetén is

eltérd lehet (Horvath M., et al., 2014).

Jenei ¢s Hajnal hangstlyozzdk: a magyar kozigazgatas sériilékeny helyzetben van, mert
az emberek elveszitik a kozszektorba vetett bizalmukat, mikozben még tobb demokraciat
és allampolgari részvételt kivannak (Jenei & Hajnal, 2008). A kozigazgatas integritasat
¢s szavahihetéségét folyamatos kihivasok ¢érik, mikozben a legalizmus ¢és
menedzserializmus hivei kozott allandova valnak a belsé konfliktusok, ami a szervezeten
beliili bizalmat is rombolja, a menedzsment-szemléletli reformok iranti nyitottsagot is
rombolva. A kozintézményekbe vetett bizalom hidnya, a politikai-adminisztrativ
konfliktus, a legalista felfogéas rendkiviil ellenséges kornyezetet teremt a menedzsment-
szemléletli reformok szdmara nem csak helyi, hanem a kdzponti korméanyzat szintjén is.
Ezen tal az informalis intézmények szerepe is erdsnek mindsithetd, elsésorban a helyi
szintli kozigazgatasban (Helmke & Levitsky, 2004) (Hajnal & Csengddi, 2014). Az
informalis intézmények ereje tovabbi korlatoz6 tényezOként hat az atlathatdsag és
elszamoltathatosag bevezetése eldtt, ami egyébként egy jol mikodé TM-rendszer egyik

legfontosabb eredménye lenne.
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Helyi szinten, részben az EU-csatlakozas eredményeként néhany helyi dnkorményzat
bevezetett néhany teljesitmény-alapi elemet a koltségvetési tervezési folyamataba
(Hajnal, 2008), de az elsé eredmények ellentmondasosak voltak és a TM-adatok
hasznalata esetleges maradt. Egészen ezidaig nem sikeriilt olyan rendszerezett, publikalt
vagy nyilvanosan elérhet6 kutatast talalnom arrdl, hogyan alkalmazzak a TM-et a helyi
onkormanyzatok. Ugyanakkor a mostani interjuk alapjan lathatd, hogy a helyi
Onkormanyzatok szintjén is egyre nagyobb az érdeklodés a TM irant (Hajnal & Ugrosdy,
2015), els6sorban a kételezOen ellatandé feladatok nagy szama, és az ehhez rendelkezésre

allo anyagi forrasok korlatozott volta miatt.

Helyi szinten a kozfeladatok ellatasat szamos 6nkormanyzat onkormanyzati tulajdonu
vallalati formaban probalta meg megoldani, és idével — a feladatok osszetettsége okan —
elterjedtek a tobbprofila vallalatok (Horvath M., 2014a). Ezek a vallalatok az én
szempontbol azért is fontosak, mert egy olyan sajatos koztes helyzetben vannak: egyrészt
onkormanyzati tulajdonban vannak, ugyanakkor a miikddésiik kapcsan a Polgari
torvénykonyv és a Gt. a mérvado, tehat ugy miikddnek, mint a maganszektor cégei, és €z
elvileg a TM iranti fogékonysagukat is novelheti, ugyanis a gazdalkodasi koriilmények
(illetve az eredménytermelési kényszer) is a maganszektorra jellemz6 koriilmények

kozott all fenn az esetiikben.

Az Onkormanyzatokba vetett bizalom az atalakulas utani elsd évtizedben latvanyosan
csokkent, de az ezt kdvetd évtizedben inkabb stagnalt (Péterfi, 2015), viszont a 2010 utani
reformok fellazitottak a helyi feladatellatas és a felhasznalo allampolgarok kapcsolatat,
ami a bizalomra is hatassal volt (Palné Kovacs, 2016a). Palné Kovacs Ilona (2019) szerint
a helyi 6nkormanyzatok esetében az input-legitimacio, illetve az intézményi bizalom ¢és
a kozszolgaltatasok mindsége kozotti kapcesolat, tarsulva a ,,j6 kormanyzashoz” (idézdjel
az eredetiben — UM) ko6t6d6 politikai elvarasokkal kolcsonhatasban az eredményesebb
miitkodés iranyaba viszik az 6nkormanyzatokat (Palné Kovacs, 2019b). Ugyanakkor hogy
meggy0zzek az allampolgarokat a 1étjogosultsagukrol, legitiméciot nyerjenek és a kiilsé
nyomds tamasztotta elvarasoknak is megfeleljenek, a helyi Onkormdényzatok is
megprobalnak egyre hatékonyabban miikodni (Hajnal, 2014a; Hajnal & Rosta, 2014,
Hajnal & Ugroésdy, 2015). A fenti elvardsokra valaszul kezdett el egyre tobb
onkormanyzat TM-szerii eszkdzoket is alkalmazni (Hajnal & Ugrosdy, 2016).
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5.1.2. Az elbrejelzési matrix dimenzioi

A magyarorszagi helyi 6nkormanyzatokban nagyon nehéz olyan mintazatokat felfedezni,
amelyek egyértelmiien a teljesitménymenedzsment bevezetését ¢s hasznalatat
bizonyitandk. Ezek a rendszerek nagy stabilitdst, adminisztrativ kapacitast és anyagi
raforditast kdvetelnek az amugy is pénzsziikében 1évé dnkormanyzatoktol, amit bizonyos
lizemméret alatt ezek a szervezetek nem is engedhetnek meg maguknak. A korményzati
centralizacios kisérletek, amir6l Hajnal (2014b), valamint Hajnal és Rosta (2014)
részletesen irnak és az el6zd alfejezetben én is részletesen ismertettem egyértelmiien
nehéz ¢és ellenséges kornyezetet teremtenek a TM bevezetésének. lgaz, a
rendszervaltoztatas utan a helyi onkormanyzatok tobb forrassal €s nagyobb autonémiaval

rendelkeztek, ugyanakkor a TM akkor sem volt meghatirozé a napi miikodésiik soran.

A kovetkez6 alfejezetben azokat az informéciokat mutatom be, amelyek az elérejelzési

matrix dimenzidiban megfogalmazott allitasok terepen valdo mitkodését mutatjak be.

5.2.2.1. Transzfer jellege

Az 1A forrés alatamasztja azt a feltételezésemet, hogy a helyi 6nkormanyzatok esetében
a transzfer onkéntes jellegii, és a TM-mel kapcsolatos jogszabalyok sem fogalmazzak
meg, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak teljesitménymenedzsment-rendszert kellene
fenntartaniuk (erre egyébként adminisztrativ  kapacitds hidnydban a helyi
onkormanyzatok tobbsége amugy sem lenne képes). Az 1A forras a transzfer jellegérol a

kovetkezoket mondja:

»Az [onkormanyzatok k6zott az] egymastol valo tanuléds rendszerére van igény. A
TOOSZ is csinalt ilyen programot. Az énkorméanyzatok korében a tanulési igény
a polgarmesterek husz szazalékandl fogalmazodik meg, zomében a kisebb

telepiilések vezetdinél van ez.”

,»A tanulas €s tudasmegosztas esetében a kiilsd forrdsok nem igazan jellemzdek
(pl. minisztériumi iranymutatas). Mindig hivunk minisztériumi eldadokat, de az
igazi tanuldsnal az egymadstol valo tanulas és a képzéseken vald részvétel a

leghatékonyabb.”

Az 1C forras a kovetkezOképpen nyilatkozott a transzfer kotelezd, illetve onkéntes

jellegérol:
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,»A tapasztalatcserének allamileg intézményesitett formai nincsenek, de helyi
igényekbdl adodott mar kezdeményezés, pl. valaki hallotta, hogy valahol miikodik

egy szolgaltatas, és elmegy megnézni”
Az 1F forras szerint

,»AzZ egymastol tanulast segitette, hogy a Jegyzok Szovetsége onkéntes alapon,
kiilsé és belsd szakértOk segitségével atvilagitotta a kozepes méretli varosok

miitkodését.”

A Kontextualis interjialanyokon kiviil a helyi szinten dolgozo6 interjialanyok sem
szamoltak be kotelezo transzferrol, elsésorban 6k az 6nkéntes tanulast emelték ki, mint a

tudas forrasat. Az 1N forras példaul igy fogalmazott:

,Folyamatosan nézziik a versenytarsak gyakorlatat, ¢s az orszdgosan kiemelkedd
jO gyakorlatokat is: nemrég jartunk Debrecenben, ahol a szeméttarold edényeket
vonalkddokkal akarjék ellatni, hogy ezzel is tudjak mérni az iritések szamat,

amib6l utana szamlazhatnanak a felhasznaldknak.”

Az 1] forras elmondasa szerint ,,Sajat kezdeményezésre elégedettségi kérddiveket
toltetiink ki az ovodakban”. Az Osszes interjualany, aki emlitést tett arrol, hogy
valahonnan atveszik a TM-mel kapcsolatos tudast egyértelmiien az onkéntes transzferre
tett utalasokat; kotelezd transzfer a helyi 6nkormanyzatok szintjén a TM teriiletén nem
allt fenn: ezt tamasztjdk ald mind az interjuk, mind pedig a dokumentumelemzés

eredményei.
A transzfer jellege: 6nkéntes.

5.2.2.3. A transzfer forrdsa
Orszagos szinten van egylittmiikodés a helyi onkorméanyzatok kozott a jo gyakorlatok
megosztasaban, amit mind a kontextualis interjualanyaink, mind pedig az alesetiinkben

nyilatkozo interjualanyok megerdsitettek.

Az Onkorményzati menedzsment-tudds lehetséges forrasairol az 1A forrds igy

nyilatkozott:

,»Minél nagyobb egy telepiilés, annal magabiztosabb a polgarmester a sajat
(nem)tudasaban. A tizezres 1élekszam lehet a vélasztdviz, méasképpen mitkddnek

ezek a telepiilések. Ha a TOOSZ hirdet pl. legjobb gyakorlatok palyazatot, akkor
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is inkdbb a kisebb telepiilések az aktivak. A tapasztalati halo épitésénél is kisebb
onkormanyzatok az aktivabbak. Pl. volt egy geotermikus energiahasznalati
tapasztalatcsere-program, itt is szépen Ossze voltak mérve az eltéré adottsagok.
Kozfoglalkoztatds, oktatas, egészségiigyi rendszer, ezek a polgarmesterek
kedvenc témai. A nemzetkozi tapasztalatcsere még népszeriibb: a készség megvan
rd, hogy tanuljanak egymastol az dnkorményzatok Szivesen vesznek részt ilyen
munkaban, €s szeretik megmutatni a sajat gyakorlataikat. P1. kozfoglalkoztatasnal
az alternativ flitési technologidk rendszere egy lehetséges verzid (kazancsere —
hulladékfaval valo tiizelés kozmunkasokkal), ezek jelentds megtakaritasokat

hoztak.

A tanulds nagyban egyénfiiggé: a TOOSZ meghirdette a lehetdséget (és korlatos
volt a pénziligyi forrds), végiill négy-négy Onkormanyzat vett részt az egyes
témakban. Nagymértékben a polgarmesteren mulik, hogy mennyire akar tanulni.
A sajat tudast, ismeretet akarjadk megosztani. Vannak modszertani fiizetek
(MANORKA-projektek), a faluk problematikajanak megoldasat is igy probaljuk

megtalalni.

A polgarmesterek egymashoz is eljarnak: a polgdrmester-akadémian az egy
osztalyban tanulok kozott intenziv kapcsolat alakult ki. Errél vagy tudnak a

TOOSZ szintjén, vagy nem.”

Az 1C forrés kicsit tavolabbrol és kritikusabban nyilatkozott a tanulds szervezettségének

kérdésben:

,,Az Onkorményzati tdrvény szerint kotelezé képzéseket szervezni, de erre inkdbb
csak formasagként tekintenek a képviseldk. A polgarmestereknek kellene képzést
tartani, de hosszabbat, mint 1-3 nap. Ugyanakkor a kistelepiilések polgarmesterei
ritkdn rendelkeznek olyan személyes hattérrel, hogy a bonyolultabb témakat, mint

példaul a ,,projektszemléletii koltségvetés” meg tudjak érteni.”

A tudas lehetséges forrasai kozott interjualanyaim néhany konkrét példat is

megemlitettek. Az 1A forras szerint példaul:

,»A Legjobb dnkormanyzati gyakorlatok palyazati rendszer 2008-t61 fut, az Eurdpa
Tandcs modszertanat hasznédljuk benne. Minden évben megprobalunk olyan

témakat meghirdetni, ami kozeérdeklddésre szamot tart. Sajat jo gyakorlatok is
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vannak madr, 1étrejott egy szakmai zsiiri, irasban benytjtott palyazatok vannak. Ezt
koveti a helyszini latogatas (valdjaban jo-e a gyakorlat). A maraddknak van
versenyiik (zar6 konferencia), ott sziiletnek meg a dijak. A TOOSZ-ban tarsadalmi
szervezet 1évén forrasok nincsenek, partnerekkel dolgoznak (minisztériumok). A
kozelmultban a BM példaul a kozfoglalkoztatasi jo gyakorlatok megosztasat
tamogatta, a Miniszterelnokség vidékfejlesztési blokkja a mezdgazdasagot, az
EMMI a roma onkormanyzatokkal valo egyiittmiikodést. Ezeket a versenyeket

szeretik a feliigyeld minisztériumok (szponzorok) és az dnkormanyzatok is,

A tanulés és tudasmegosztas esetében a kiils6 forrdsok nem igazan jellemzéek (pl.
minisztériumi iranymutatas). Mindig hivunk minisztériumi eléadokat, de az igazi
tanuldsndl az egymastdl valé tanulds és a képzéseken vald részvétel a
leghatékonyabb. Az 0j Onkormanyzati torvény bevezetett egy 0j kotelmet a
képviselok szamara, hogy a kormanyhivatalok szervezésében képzésen kell részt
vennilik. Egynapos képzéseket tartottak, a visszajelzések, amiket kaptak arrol
sz6ltak, hogy tal szaraz és jogszabalyi-szemléletii volt, és nem volt gyakorlat-
orientalt (il sokan is voltak a résztvevék). A TOOSZ képzései hiisz fosek, itt két
nap alatt olyan mértékli ismeret-dtadast lehet megcsindlni, ami sokkal

hatékonyabb.”

A TOOSZ elndke egy kicsit gyakorlatiasabban és pesszimistabban latta ugyanezt a
kérdést (1B forras):

,»lechnikai nehézségek mindig vannak, az adatbazisok gyengébbek, mint az
eurdpai orszagokban: kézzel gyartott adatok vannak, népesség-nyilvantartasbol
nem adnak adatokat, ami a kdzszolgéltatasok tervezésénél komoly problémat
jelent. A telepiilési adatbazis igazi kincs, a frissités nehézkes. Nem latni, hova
koltoznek az emberek, €és hol van sziikség tobb vagy kevesebb kozszolgaltatasra.
A tanuldsi mintdkra nincsen tipologia. A probléma keletkezik, erre probalnak
megoldast keresni helyben. Pl. a geotermikus fiitési rendszerek bevezetése sok
onkorményzat szaméara vonzo otletnek tiint, azonban Izlandon nem kell sokat firni
a meleg vizért, de nalunk igen. Az onkormanyzatok viszont keresnek hozza
megfeleld szakértelmet, ami lehet kiilfoldi és belfoldi is, ez elsdsorban annak
fliggvénye, mennyire alapos a dontéshozo, ami viszont a polgarmester

érdeklédésétol fligg.
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Az onkormanyzatok fordulhatnak a TOOSZ-hoz is, van egy j6 gyakorlat
gyljteményiink, minden évben szerveznek jo gyakorlatokrél konferenciat és
versenyt, itt megismerhetik egymas jo gyakorlatait, kiilonb6z6 témaban. A
legnagyobb érdeklddés rendszerint a f6 tevékenységi korok esetében van, példaul
itt szembesiilhetnek a polgarmesterek azzal, hogyan kell 500 f6s iskolat

uzemeltetni.”

Szintén az Onszervezddés jelentéségét €s a polgarmesterek hozzaallasanak fontossagat

emelte ki az 1C forrés:

A tapasztalatcserének allamilag intézményesitett formai nincsenek, de helyi
igényekbdl adodott mar kezdeményezés, pl. valaki hallotta, hogy valahol miikodik
egy szolgaltatas, és elmegy megnézni, de a TOOSZ-nak is van egy jo gyakorlatok
projektje, amit a Beliigyminisztérium is tdmogat A nemzetkozi tapasztalatcserék

is népszeruek.”

Az 1D forras, aki alapvetden mas néz6pontbol latja az dnkormanyzati menedzsment €s a

tanulas kérdéseit igy nyilatkozott:

»A tudas forrasa vegyes. Latjuk a vallalatok mikodését, és latjuk, hogy mi az
informécios rendszer hidnyossadga. Latjuk a folyamatokat koltségigény és
szamitas oldalon, elsésorban ebbdl lehet kdvetkeztetni arra, hogy mit csindlunk
jol. A sajat vallalatokndl meglévd jO gyakorlatokat akarjuk elsésorban
hasznositani. Ha jut r4 energia, akkor megnézziik a kiilsé jo gyakorlatokat,
orszagosan, nemzetkdzileg. Most is van egy kollégam, aki MTA kutatdcsoportot
vezet, és szakirodalmat is olvasunk. Most tervezziik a 3,5 éve mikodo, haromszor
atszervezett holdinggal dolgozd Bécs ’'megszallasat’, ahol elég hatékonyan
miikddik a kdzszolgaltatasi rendszer, nyilvantartas, ellendrzés oldalon is. Ugyanaz
a porosz fejlddés van Bécsben is, sok mindent 4t lehetne venni tolik. A
szakirodalom és az internet til kevés informaciot ad ahhoz, hogy bevezethetd
legyen egy ott latott gyakorlat, mert a példakat nagyon nehéz helyben
megvalodsitani. Kétoldalu kapcsolatokat probalunk kialakitani, €s most 1épiink be

egy eurdpai szintli szervezetbe is, informacidkat akarunk itt cserélni.

A BM mellett miikddik a telepiilésiizemeltetési tanacs, most épp Gjra mitkodik.
Vannak agazati kamara-jellegii egyesiiletek, és orszagos szovetségek is. Vannak

rendszeresen telepiilés-lizemeltetési konferenciak. Rendszeres taldlkozok vannak,
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jogszabaly-modositasokat kezdeményeznek. A fOvarosi cégek itt nem allando
latogatok, kivéve a hulladék és a tdvhd. A kéményseproknek kamarajuk van
(inkabb érdekvédelem), viz €s tavhd teriiletén szintén vannak hasonlo szervezetek.
Sokat jartam én is ilyen rendezvényekre, és érdekes technikai, technologiai
megoldasok is felmeriilnek. Minden, ami kozszolgaltatassal kapcsolatos, elokeriil.
Akkor mehet ez jol, ha van rd pénz. A varosgondnoksagoknak nincs erre pénziik.
Korabban a polgarmesterekkel egyiitt szervezték, de ma mar nincs ra pénz.

Korabban a BM tamogatta ezeket, de most mar nem igazan.”
A tanulés és alkalmazkodas fontossadgarol beszélt az 1F forrés is:

A tanulasi folyamatok egyre élénkebbek, er6sebbek lettek. A pénz fogytaval az
onkormanyzatok egyre inkabb felismerték, hogy valamit valtoztatni kell nem csak
a tagabb Onkormanyzati miikodés, hanem a hivatali mikodés tekintetében is.
Egyes helyeken, pl. Hodmezdvasarhely fejlett, ICT-alapt folyamatmenedzsment-
rendszereket alakitottak ki, erre féleg a vérosok voltak képesek. Létrehoztak
dontéstamogatd rendszereket is, egy idoben nagy divat volt az ISO és CAF
mindsitések megszerzése, de ez inkabb spontdn folyamat volt. Az egymastol
tanulast segitette, hogy a Jegyzdk Szovetsége Onkéntes alapon, kiilsd és belsd

szakeértok segitségével atvilagitotta a kozepes méretii varosok mitkddését.”

Forrasaink egyetértettek abban, hogy a transzfer fontos szerepet jatszik a helyi TM-
rendszerek kiépitésében. A TOOSZ egy intézményesitett rendszert is fenntart a helyi
onkorményzatok szamara a tapasztalatcserére, hogy az egyes feladatok ¢és
kozszolgaltatasok teriiletén tapasztalatot lehessen cserélni. Interjuink alapjan a transzfer
jellemzd forrasai a kovetkezOk (a sorokban az interjualanyok altali emlitések, az

oszlopokban a tudas forrasai talalhatok):
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vezetése

4. tablazat A TM tudas lehetséges forrasai a helyi 6nkormanyzatok esetében (forras: sajat gytjtés)

Forréasaink szerint a mérés bevezetése kapcsan — a jogszabalyi eldirasokon kiviil, amire
az 1) forras kiemelten felhivta a figyelmemet — a formalis intézményi haldzatok a

legfontosabbak. A helyi 6nkormanyzatok a kozpolitikai Gtletek f6 fogyasztoi.
Az 10 forras esetében is megjelennek a belfoldi j6 gyakorlatok:

A Magyar Onkorményzati Fokertész Szdvetség minden évben meghirdeti a
Viragos Magyarorszag Versenyt, ami szamunkra is jo talalkozasi lehetGség.
Persze a nyugati orszagrészben 1év0, gazdagabb varosok mindig jobb eséllyel
indulnak a dijakért, de ez egyben j6 szakmai forum is a szamunkra, mert mindenki

hasonlé problémakkal kiizd.”

Interjialanyaink megemlitették még az Orszdgos Vizkozmii Szovetséget és a
Hulladékgazdalkodok Orszagos Szovetségét is. A szervezetek honlapjait felkeresve
egyértelmiivé valik, hogy képzésekkel, szakmai konferencidkkal akarjak segiteni tagjaik
miikodését, ami szintén a szervezett — és Onkéntes — transzfer jelentdségét emeli ki.
Nemzetkozi szervezeti tagsdgaikon keresztiil az orszagos ernydszervezetek ezen kiviil a
nemzetkozi jo gyakorlatok hazai meghonositasaban is szerepet jatszanak. Egerben az
Osszes, varosgondozas teriiletén aktiv interjualanyunk kiemelte ezen szervezetek

jelentdségét, elismerden nyilatkozva az igy elérhet6 tudasrol.
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Kiilonbség mutatkozik ugyanakkor a varosgondozas és a human szolgaltatasok teriilete
kozott a TM-tudas és annak forrasa kapcsdn. Mig a varosgondozds teriiletén — a
viszonylag jol standardizalhaté ¢és repetitiv folyamatok eredményeként — a
teljesitménymeérési rendszerek kialakitasa lehetségesnek tlinik és a varosvezetés altal is
kitlzott, elvart cél, addig a human szolgaltatisok teriiletén mas hozzaallast
tapasztalhatunk. A szocialis ellatasok teriiletén komoly gondot okoz a folyamatos,
torvények altal eldirt jelentéstételi kotelezettség (példaul a gondozasi naplok vezetése,
ami ugyan egyszerii mennyiségi mutatokkal leirja, hogy mennyi szolgaltatast vettek
igénybe az ellatottak, azonban a szolgéltatds mindségérdl itt nem fogunk adatokat talalni),
ezért a méréssel szemben komoly bizalmatlansdg mutatkozik a munkavallalok kozott.

Ugyanakkor az 1J forras példaul elmondta:

»Sajat kezdeményezésre elégedettségi kérddiveket toltetiink ki az évodakban:
mérjiik a belépéskor a sziilok elvarasait, és még egyszer mériink amikor elhagyjak

az intézményt, ezek anonim kérddivek”.

Az 6vodak esetében a kérddivek valdjaban egy kezdeményezd szemléletli tagintézmény
javaslatara vezették be, tehat a TM mint innovacio belsd forrasbol érkezett. Ugyanakkor

ugyanez a forras figyelmeztetett arra is:

,,A szocialis szektorban Oriilt szintii adminisztracié van, és senki sem torodik
azzal, elégedettek-e az dallampolgarok a szolgaltatasokkal. A szocidlis

étkeztetésben hidba rossz az étel, az emberek masnap is jonni fognak™.

A vérosi konyvtar kiemelkedd példa ugyanakkor a TM tudatos hasznélatara Egerben.

Ahogyan az 1K forrés is elmondta:

»Szinte minden tevékenységet mérni tudunk. Az olvasdjegyek vonalkddjanak
leolvasasabol tudjuk ki hanyszor jott el a konyvtarba, a kataldgusbol latszik
melyik konyveket kolesonzik ki a legtobbszor és mibdl kellene tobb példanyt
rendelni. A rendezvényekre is az olvasdjeggyel lehet bejonni, ezért pontosan
tudjuk mérni a részvételt, és szoktunk elégedettségi kérddivet is kitdltetni a

latogatokkal, aminek magas a kitdltési aranya. Mindenre van adatunk.”

A konyvtar honlapjan egyébként megtalalhatok az éves teljesitményszerzédések és -
jelentések is évekre visszamenden, amik tartalmazzdk az igénybe vett szolgéltatasok

mennyiségét, az ligyfélelégedettséget és még sokfajta adatot, a konyvtarnak sajat
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mindségiranyitasi rendszere van, vélhetéen az elnyert EU-tdmogatdsok formai

kovetelménye ez.

A rendelkezésre allo adatok alapjan azt mondhatjuk, hogy a transzfer forrasai igen
vegyesek: a nemzetkdzi jO gyakorlatoktol (elsdsorban kiilfoldi testvérvarosok) a
szomszéd telepiilésig barhonnan hajlanddk az interjualanyaink a jo példakat atvenni.
Kiilon emlitést kell tennem viszont azokrdl az orszagos szakszovetségekrdl, amelyek
intézményesitett és strukturalt modon teszik lehetévé a legjobbaktdl vald tanulast, igaz ez

sem kdotelezd, hanem minden esetben Onkéntes transzfert jelent.

A transzfer forrasa: bel- és kiilfoldi példak egyarant vannak, de a hazai forrasok

hangsulyosabbak.

5.2.2.6. Tamogato és gatlo tényezok

Természetesen a TM bevezetése kapcsan szamos olyan tényezd van a magyar
adminisztrativ kultiran kiviil is, ami neheziti, vagy éppen tdmogatja a TM megjelenését
az Onkormanyzatok szintjén. Itt ismét érdemes kiilonbséget tenni a ,,cégszerlibb”
varosiizemeltetés, valamint a kiszamithatatlanabb és kevésbé standardizalhaté human

szolgéltatasok teriilete kozott.
Az 1D forras a kozszolgaltatasok kapcsan igy latja a teljesitménymérés lehetoségeit:

»A kozszolgaltatdsoknal mas a helyzet. Itt a budapesti példa meghatarozoé lehet,
de vidéki nagyvarosokban is vannak hasonld rendszerek (Miskolc, Debrecen,
Pécs, amirdél még biztosan tudok). A szervezést az apparatuson kiviilre viszik, a
kozvallalatok iradnyitasat holdingba szervezik. Egyrészt ezzel célozzdk a
hatékonysagot: nem a kotott, hivatali rend szerint mennek a dontések. Egyeldre
nincsen adat arrdl, hogy ez a megoldds mennyire hatékonyabb a miikodés
szempontjabol. Ugyanakkor a hivatal nehezen veszi tudomasul, hogy csokken a
kompetencidja, nem segitséget lat, és féltekeny lesz. Vallalati keretek kozott
szabadabban lehet dolgozni, jobbak a jovedelmi viszonyok. Ezért az
onkormanyzat igyekszik ratelepedni a vallalatokra, és megkett6zddik az iranyitas.

Végiil minden visszadll az eredeti helyzetbe.”

A fenti kdrnyezetben — a kiszervezett, véllalati jellegli miikddés miatt — mar nagyobb
lehetdség nyilik a TM hasznalatara, igy viszont egy modszertani kérdés mertil fel az én

szempontombol, miszerint lehet-e kozszektorként kezelni ezeket az Onkormanyzati
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tulajdonban 1évé vallalatokat. Véleményem szerint igen, ugyanis ezek a cégek tovabbra
is a kozfeladatok ellatasara fognak koncentralni, és adott esetben — politikai
sziikségszerlis€g, vagy a hozzaférés egyenloségének elve alapjan — veszteséges
szolgaltatasokat is biztositaniuk kell majd, tehat nem pusztan az anyagi és profit-
szempontok fognak meghatédrozok lenni a tevékenységének értékelésénél. Erdekes
ugyanakkor latni, hogyan szerveznek ki bizonyos tevékenységeket a varosvezetok pont
azért, hogy a sziikséges rugalmassagot és hatékonysagot torvényes keretek kozott

biztositani tudjak.

A TM-mel mint koncepcidval és céllal kapcsolatos koncepciok megértését tovabb
neheziti, hogy a TM-mel kapcsolatos tudas elsdsorban helyi szinten rendkiviil korlatozott
(tobbszor eldfordult, hogy megkérdeztem az interjualanyokat van-e a szervezetiikben
teljesitménymérés, amire az egyértelmii valasz az volt hogy ,,nem, nincsen”, majd
kidertilt hogy az érintett onkormanyzati cég éves teljesitményszerzodés alapjan latja el a
feladatait és egészen pontosan méri sajat tevékenységét, bar foleg szamviteli — konyvelési
szemlélettel). Az érintett cég, a Varosgondozas Eger Nonprofit Kft. ugyanis a Métv.
alapjan jott létre, szazszazalékos Onkormanyzati tulajdonban van, és éves, az
Oonkormanyzat és a Kft. altal kotott, a varos honlapjan is megtalalhato teljesitmény-
szerz6dés alapjan végez el bizonyos kozszolgaltatasokat. A szerzédés rendelkezik
azokrol a feladatokrol és szolgéltatasokrdl, amiket a varos megrendel, és ennek alapjan
biztosit forrasokat is a cég szamara ezen feladatok ellatasahoz. A cég éves beszdmoloi
elérhetdk sajat és a varos honlapjan is, ami minimalis szinten az 4tlathatosagot is

biztositja.

Mivel az arak kotottek, ezért a hatékonysag kérdése rendkiviil fontos a cégvezetés

szamara. Ahogyan megrendeldként fellépd 1G forrds elmondta:

,»A kdzponti kormanyzat a szolgaltatasok atlagos koltségét tériti meg, és aki nem
tudja kihozni ebbdl az 0Osszegbdl az elvart mindséget, az orszagos
Osszehasonlitasban le fog maradni. Az ebbdl ered6 Gsszehasonlitas akar hasznos
is lehetne, ha a kozponti kormanyzat elvégezné a szamitasokat. Emellett a
kdzponti szinten nincsenek olyan 0sztonzok, amik hatékonyabb gazdalkodasra
sarkallnanak minket, vagy arra 0sztokélne, hogy noveljiik a kibocsatast vagy

tegylik hatékonyabba a folyamatainkat.”

Ezt a szemléletet tamasztja ald az 1H forras is, aki igy latja a kérdést:
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»~A mi feladataink mérhetok, elsdésorban a szolgaltatasok koltségéhez és a
munkabérhez kétddnek. Tudjuk a feladatokat, a teljesitményelvarasokat (pl. a fi
magassaga a varos kiilonb6zo részein), és ismerjiik a munkafazisokat is. Tudjuk
hany ember, milyen eréforrasok, mennyi gazolaj kell ahhoz, hogy egy-egy

feladatot sikeresen elvégezziink.”

Tamogato tényezok: elsédleges fontossagu az adminisztrativ kapacitas megléte. Az ICT
technologia fejlodése és befoldi jo gyakorlatok rendelkezésre allasa ndveli a transzfer
iranti igényt. A kotelezd kozfeladatok ellatdsanak sziikségessége meghatarozo, a
varosiizemeltetési teriileten egyszerli a mérés. A megrendelok részérél egyértelmii
politikai kontroll és felelosség van (szazszazélkos varosi tulajdonu cégek esetén), a

varosiizemeltetés terén pontos teljesitményelvarasokat lehet megfogalmazni.

Gatlo tényezok: Sok helyen okoz gondot az adminisztrativ kapacitas hianya és a talzott
politikai kontroll vagya. Jellemz6en strukturalatlan a TM-mel kapcsolatos tudas, human-
szocialis teriileten jelentds dilemmakat vet fel a mérhetdség problémaja és az orszadgos

benchmarking hianya

5.2.2.7. Motivaciok

A kiilsé nyomads, és elsOsorban a kozponti kormanyzat részérdl érkezd folyamatos
jogszabaly-valtoztatasok és a rendelkezésre allo forrasok csokkenése a helyi forrasok
hatékonyabb felhaszndldsa felé forditotta az Onkormanyzati vezetket is, mert —
visszautalva a TM-irodalomban altalam is gyakran felhozott érvre — tobbet kellett

megoldaniuk kevesebbdl, ami értelemszeriien probara tette a valasztott vezetdket.

A kotelezd feladatok nagy szdma, és a hozzdjuk kapcsolodd finanszirozas hianya
megnovelte az érdeklddést a TM iranyt, elsésorban a kdzszolgaltatasok biztositdsanak

teriiletén. Ahogyan az 1A forras megfogalmazta:

A koziizemi szolgaltatasok kapcsan az utobbi par évben felmeriilt (a TM iranti)
igény. Létre kellene hozni egy benchmark-rendszert, ezt a TOOSZ is évek ota
szorgalmazza. A finanszirozasi rendszerben, amikor az allam eldonti azt, hogy
nem normativ keretben mire ad pénzt (feladatalapu finanszirozas), még mindig
nincs meg a lehetdség arra, hogy egy-egy feladatnal mélyrehatéan megvizsgaljuk,
hogy ez milyen raforditasokkal jar, és Osszemérhetok-e a dolgok. A folyamat
inkabb gy néz ki, hogy megnézziik hany kilométer utat kell kivilagitani, és a

kistelepiilések erre kevesebb pénzt is kapnak. Ez igy nem jo, mert a siirlibben
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lakott teleptiléseken a vilagitas fajlagos koltsége kisebb. Senki sem tudja igazabdl,
egy-egy kozszolgaltatds mennyibe keriil. Az is eléfordul, hogy az dnkormanyzat
bizonyos feladatait a szolgaltatdval fizetteti meg (igy a szolgéltatas dija benyeli
ezeket a hianyokat), az 6nkormanyzat pedig a szolgaltatét timogatja, és nem
direktben finanszirozza a feladat ellatasat. Jelenleg nagyon jelentés hianyossagok

vannak itt. A mérés, versenyeztetés, j6 megoldasok cseréje azonban hianyos.”

Amikor a helyi forrasainkkal beszélgettiink, a legfontosabb aggalyuk az volt, hogyan
tartsak fenn ugyanazt a szolgaltatéasi szinvonalat sokkal kevesebb forrdsbol. A mérés tehat

elsdsorban az elkdltott pénzre, és kevésbé az elvart kimenetekre koncentralt.

Motivaciok: elsésorban a forrashianybol fakado kiils6 nyomas a meghatarozo, és az ezzel

kapcsolatos biirokratikus optimalizalas.

5.1.3. Az aleset 0sszegzése

A fenticket 0sszefoglalva az alabbi megallapitasokat tehetjiik: Eger esetében a transzfer
onkéntes ¢€s jelentOs részben a polgarmester személyes dontése ad egy keretet szamara,
azonban alacsonyabb szinten a miikodtetést végz6 menedzserek Sok esetben maguk is
aktivan néznek jo gyakorlatok utdn, amit azutdn atvehetnek és sajat teriiletiikre
alkalmazhatnak. Eltérés van az egyes szolgaltatasi teriiletek, illetve azok jellege kozott is:
mig a ,jobban szamosithat6” varoslizemeltetés és konyvtar esetében tudatosabb TM-
felfogassal taladlkozhatunk, addig a human szolgaltatasok teriiletén nagyobb a szervezeti
ellenallas. A transzfernek jellemzden hazai forrdsai vannak, a f6 cél pedig a 1étezd
problémak minél gyorsabb, egyszeriibb és olcsobb megoldéasa. Egyediil a varos politikai
vezetésében meriilnek fel a kézvetlen menedzsment-érdekektdl eltérd, elsGsorban az
allampolgari bizalomra reflektald célok (megjegyzés: az interjut ado polgarmestert a

2019-es onkormdanyzati valasztason nem valasztottak ujra Eger lakoi - UM).

Az interjuk soran, féleg az alacsonyabb dontéshozatali szinteken szinte mindig az anyagi
eréforrasok optimalizalasa volt a TM-mel kapcsolatos gondolkodas f6 motivacidja. A
folyamatos forras- és feladatelvonasok ugyanis komoly veszteségeket okoztak a helyi
onkorményzatnak, a lakossag viszont magas szolgaltatasi szinvonalat var el, mikozben
sokszor senki sincsen tisztaban azzal, hogy valdjdban mi is az dnkormanyzat €s mi az
allam felelGssége és tevékenységi kore. Ezt a kihivast mind a polgarmester, mind pedig a
kozmenedzserek tobbszor is megemlitették, azonban a TM célja inkabb a latvanyos

pazarlas elkertiilése, illetve valamilyen szinten a technokratikus legitimaci6 igénye voltak.
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A pazarlas elkertilésére foleg a varosiizemeltetés teriiletén mutatkozott komoly igény, a
sajat tevékenység szdmokkal valo aldtdmasztasa, akar a koltségvetési alku folyamoan

viszont olyan felhasznalasi modja a TM-nek, amivel szinte minden valaszadoé €lni akart.
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Mechanizmus

Transzfer jellege

Mi a forras?

Tamogaté/gatlé tényezok

Motivacié

diffiizié (LoC)

Onkéntes

vezetd kozigazgatasi egység
masolasa (push faktorok
jelentdsége), politikai vezetok
szerepe (legitimitas miatt is — Id.
motivacio)

politikai és adminisztrativ kapacitas megléte és

transzferben rejl6 lehetséges politikai haszon /
legitimacids dimenzid; a TM lehet tarsadalmi

adminisztrativ kultaratol

hianya, aktorok halozatai (hazai és nemzetk6zi is),

konstrukcio is, a bevezetése pedig (akar implicit)
elvaras is, alapvetden idegen a Rechtstaat-tipust

racionalis dontések meghozatala
¢és ennek demonstralasa a
valasztok felé; satisfycing-
jellegii megoldésok keresése;
tanulds mas kozigazgatasi
egységektol

tanulsagok

Onkéntes / vegyes

a status quo-val elégedetlen

biirokratdk a f6 kezdeményezdk, a

a transzfer itt iterativ folyamat, ami lasst és
kényelmes, ugyanakkor lehetdséget ad a kreativ
megoldaskora is; a 1étez6 intézményi kereteket

konvergencia, elsdsorban a mi

, g masol miikédé programokat kismértékben valtoztatjak meg; biirokratikus mitkédhet logikéja alapjan (a mi
levonasa (LoA) (csoportnyomas) N . . o g . . ., g a1 s
vizsgaljak, de a biirokratikus logikéaba jobban illeszkedik; Rechtstaat-tipusu lenne az idealis logikéaja helyett)
logika / hasonldséag alapjan kozigazgatasi szervezetekben inkdbb ez a jellemzd
fejlédési modell
unios eldirasok, kozosségi
eurépaizilis alkalmazkodasi nyomads (ugyanakkor a rendszer forrasokhoz val6 hozzaférés
(izor[r)1 orfia) kotelezd uniods joganyag kijatszasa is gyakran el6fordul, pl hazai NUTS 2 | sziikségessége, de lehetnek sajat
régiok létrehozasa); izomorfidk megjelenése céljai is a helyi/szervezeti
vezetésnek
onalis dontések vA
A transzfer legitimacios dimenzidja a politikai raclonats ,,0 e e
a1 aT et e .. o (els6sorban
. L vezetonél elokertiil; lizemeltetési szinten inkabb a . i i
Vezet6k masolasa (pl. L 1 e varosilizemeltetésben), tanulas
e munka megkonnyitése a cél (riportalas és
Eger MJV PH onkéntes ’

vezetOk szerepe (polgarmester
tudatos hozzaallasa)

munkaszervezés kapcsan is). Lenne sziikség a
nagyobb, nem inkrementalis ,,ugrasokra” is, de az
adminisztrativ kapacitas jellemzdéen hianyzik / nem
kelléen koncentralt (a konyvtar kivételével)

masoktol legitimacio érdekében;

satisfycing megjelenik (eléggé jo

megoldasokat keresnek, pl
kozmunkasok vagy

szemétszallitas kapcsan

5. tablazat az eldrejelzési matrix é

s az egri PH alesetének illeszkedése



5.2. A fels6oktatasi agazat

A kovetkezo alfejezet a masodik alesetet, a felsdoktatasi szektort, illetve az azt iranyitd
Oktatasi Hivatal, mint k6zponti kormanyzati igynokség altal tizemeltetett Fels6oktatasi
Informacios Rendszer (FIR) mutatja be. Eloszor ismertetem az aleset kontextusat, ezt

koveti az adatok bemutatasa az eldrejelzési matrix alapjan, majd az aleset 6sszegzése.

5.2.1. A felsOoktatasi szektor mérhetdségét meghatarozo tényezok

Az OECD Education at a Glance (OECD, 2019) kiadvanyanak adatai alapjan az oktatasra
forditott allami kiaddsok, igy a felsGoktatasra szant allami kiaddsok 0sszege jellemzden
csokkent az utobbi években, azonban az oktatasi szektor igy is az 0sszes allami kiadas
mintegy 0t szazalé¢kaért felelds az OECD tagallamok atlagaban, a felsdoktatas pedig a
GDP mintegy egy-masfél szazalékanak megfeleld kiadast jelent az éves koltségvetésben.
A raforditasoknal — legalabbis a felsGoktatas esetében — figyelemmel kell lenni a kutatas-
fejlesztési tamogatasok torzitd hatdsara is, ezek ugyanis nem jelennek meg kozvetleniil
az oktatasi kiadasok kozott még akkor sem, ha egyébként az egyetemek kapjak meg
ezeket a forrasokat. Szintén az OECD adatai szerint mig hazéankban nétt az alap- és
kozépfoku oktatasra forditott kiaddsok nagysaga 2010 ota, addig a felsdoktatas ma —
legalabbis GDP-aranyosan — kevesebb pénzbdl gazdalkodik, mint az évtized elején
(OECD 2019). Magyarorszagon a GDP 1,1 szazalékat forditottuk a felsdoktatasra,
azonban ez még megoszlik az allami és maganfinanszirozas kozott: az allami forrasok a
GDP 0,7, mig a maganforrasok a GDP 0,4 szazalé¢kanak feleltek meg 2016-ban, az utolso,
OECD altal is feldolgozott évben (OECD, 2019).

Kovats és Ronay érvelése szerint a felsdoktatas sulya az utobbi évtizedben csokkent, amit
egyrészt jelzett az 4gazat legmagasabb szintli irdnyitdjanak elhelyezkedése a
minisztériumi struktiran beliil, masrészt a jogszabalyi kornyezet és az agazatot
meghataroz6 jogszabalyok folyamatos és nagy szamu valtoztatasa is (Kovats & Ronay,
2018). Ugyanakkor a felsdoktatast érintd kormanyzati stratégia 2014 6ta konzisztens
(Magyarorszag Kormanya, 2014)— igaz, a teriiletért valojaban felelds allami vezetd
személye is valtozatlan. Figyelemre méltd, hogy maga a stratégia is a teljesitményelvii
felsdoktatas létrehozasat tiizi ki célul, és késébb szamos olyan indikatort is lathatunk
benne, amelyek mérése és visszamérése elvileg az agazatiranyitds kiemelt feladata

kellene, hogy legyen.



Elvileg a magyar fels6oktatastol sem idegen a teljesitményszemlélet. Veres arra hivja fel
a figyelmet, hogy 1995-ben mar megjelent a kozponti kormanyzat szintjén a hatékonysag
¢s elszamoltathatosag kérdése, illetve huszonot évvel ezeldtt is felmeriilt a teljes hallgatoi
adatbazis 1étrehozasanak igénye az dgazatiranyitasban, bar ez egy sziikebb informéciokor
lett volna, mint végiil a FIR lett a 2010-es években (Veres, 2016, p. 18). Egy masik,
korabbi anyagban pont egy kormanyzati hattérintézmény, az Oktatdsi Hivatal altal
készitett kotetben — egyébként egy MIS-bevezetésérdl szolo projekt kertében késziilt
irasban — ir arrdl Dinya Laszlo, hogy az agazati iranyitas teriiletén — sok mas cél mellett
— a mindséggel és eredményességgel (ami alatt ¢ els6sorban a hatékonysagot érti) is
foglalkozni kell, igaz, részletesebben nem fejti ki, hogy mire gondol. Azt azonban
elismeri, hogy a hatékonysag mérése a felséoktatasi szektorban rendkiviil nehéz, mert a)
a dontések eredményei sokszor csak évek utan jelentkeznek, b) a felséoktatas, mint
rendszer nagy belsé szabadsagfokkal rendelkezik, illetve c) az aktorok szamos
lehetdséggel rendelkeznek a dontések elszabotalasara. Ennek ellenére azonban a
szektoralis iranyitasnak (praktikusan a tanulmany megirasakor fejlesztés alatt allo AVIR-
nak) képesnek kellene lennie a tdmogatd, orientdld és ellenérz6 mechanizmusok
biztositasara, aminek elsGsorban early warning funkcioja kellene, hogy legyen. (Dinya,
2011). Erdekesség, hogy ugyanebben a kotetben egy kiilon fejezet szol a nemzetkozi
benchmarkokrol a stratégiai gondolkodas teriiletén, és szamos nemzetkdzi j6 gyakorlatot
is bemutat a szerzd, ami azonnal érdemi kérdéseket vet fel a kozpolitikai transzfer/tanulés

elméletei kapcsan (Halasz, 2011).

Ugyanebben a projektben, az AVIR zar6tanulmanyban egyenesen a kovetkezoket

olvashatjuk:

»A felsdoktatdsi intézményeknek folyamatosan fejleszteniiik kell magukat,
alkalmazkodniuk kell a kihivasokhoz: a kutatdsi kereslethez, a szolgaltatasokkal
kapcsolatos oktatoi, kutatéi, hallgatdi elvarasokhoz. Fejlesztési stratégidik
megalapozasat, megvalositasat ¢€s ellendrzését megfeleld nyomon kovetd
rendszerekkel, informaciods technologiai eszkdzokkel tamogatott, objektiv mérést
lehetévé tevd vezetdi informacids rendszerekkel lehet hatékonyan megoldani.”

(Educatio Tarsadalmi Szolgaltato Nkft., 2011, p. 7)

Ugyanitt olvashatunk egy er6sen NPM-motivalt allitast is (,,A fels6oktatdsi intézmények

milliardos koltségvetésii, nagyvallalatokra jellemz6 emberi eréforrassal és eszkdzparkkal
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rendelkezé komplex rendszerek, amelyek irdnyitdsa professziondlis menedzsmentet és
azt kiszolgald modern eszkozoket igényel.” — uo0.), illetve megfogalmazddnak a
hatékonysaggal kapcsolatos problémak is (,JJelenleg a felsdoktatasi intézmények
mukodésében azonban nem érvényesiilnek kelloképpen a mindségi, hatékonysagi
szempontok, a legtobb intézményben nem ¢épiiltek ki az eredményességet, a
gazdasadgossagot, az atlathatésagot szolgaldé korszerli szolgéltatdsok, informacids

rendszerek.” — U0.).
Az AVIR céljai az eredeti tervek szerint a kovetkezd voltak:

o Az intézményi adattar segitségével az intézmény vezetdi gyorsan hozzajuthatnak
az intézmény ellendrzott adataihoz és a korabbindl jobban megalapozhatjak
dontéseiket.

e Az adattar révén lehetdség nyilik hatékonysagi ¢s er6forras-ellatottsagi
benchmarkok készitésére.

e Az intézmények Osszemérhetik magukat a felsdoktatasi teriilet tobbi
intézményével.

e Intézményi szinten Iétrejonnek a korabbinal sokrétiibb, differencidltabb
informaciok elérésének és hasznositasanak feltételei.

o Megvalosithato lesz az 6sszegylijtott informaciok egyszerti Gjra felhasznéalasa az
intézmények szamara is pl. palyazatok készitésekor.

e Lehetove valik az intézményi igazgatasi eréforrasok hatékonyabb felhasznalasa,
az automatizalas lehet0ségeit maximalisan kihaszndlva jelentdsen csokkenthetd
az adatszolgaltatassal kapcsolatos munkaterhelés, egyszeriibb és konnyebb lesz
az intézményi adatszolgéltatas az 4gazati iranyitas felé.

e Az agazati irdnyitas képes lesz egységes adatok alapjan attekinteni az agazati és
egyes intézményi stratégiai tervek teljestilését.

e Az agazati iranyitas altal készitett elemzések pontosabb képet mutathatnak a
felsdoktatas folyamatairol, lehetové teszik hosszabb tavu dgazati stratégiai tervek
kidolgozasat, a felsdoktatdsi agazat hozzdjarulasanak pontosabb mérését az
orszag ¢és Europa f0 stratégiai iranyaihoz, a célok teljesiilésének kovetését, a
teljesitmény értékelését és visszacsatolasat.

e A felsGoktatdssal kapcsolatos agazati, illetve orszagos stratégiai dontések
meghozatala megalapozottabba valik, ami az egész dgazat szamara jelentds

hozadékkal birhat.” (uo. 9-10).
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A fenti felsorolasbol lathatd, hogy az AVIR, mint az egész magyar felsGoktatasi szektorra
bevezetni kivant MIS képes lenne mindazon feladatok ellatasara, amik egy TM-rendszer
alapvetd céljait is jelentik. A fejlesztés Eurdpai Unids forrasok felhasznalasaval, a
TAMOP 4.1.3 projekt keretén beliil zajlott, igy hasonléan a tobbi MIS-tipust

fejlesztéshez ez is uniods forrasokbol valosult meg.

Ha még kordbbra tekintiink vissza a MIS-ek hasznalatat tekintve a magyar
felséoktatasban, akkor szintén felfedezhetjiik a transzfer motivalod szerepét, 2010-ben
ugyanis a FelsOoktatasi Miihely cimii folydirat kozolt egy fél kiilonszamot a
felsdoktatasban hasznalt MIS-ek legjobb kiilfoldi gyakorlatairdl. Itt kozolt példaul
Osszehasonlitd tanulmanyt a kérdésr6l Drotos Gyorgy (2010), ismertette a Balanced
Scorecard miikodését Milicz Akos (2010), és mutatta be egy osztrdk egyetem miikodését
Harangozé Tamas és Tirnitz Tamas (2010). Drétos a ,,fél-kiilonszamot” felvezetd
cikkében kifejezetten ir arrol, hogy az NPM-elvekkel valo egyezés, valamint a magyarhoz
hasonlo jogias kornyezetben valdo miikodés (a bécsi egyetem esetén Harangozoé és Tirnitz
tanulmanydban) motivalta a mintavételt, ezzel kivantak benchmarkot allitani a magyar
fejlesztések szamara (Drétos, 2010, p. 13). Szintén Drotos hivja fel a figyelmet Kovats
Gergely korabbi kutatasaira, miszerint az egyetemeknek négy olyan hajlama van, ami a

TM bevezetését is megneheziti, ezek:

e az alaptevékenység folyamatainak standardizacids nehézségei

e nagyfoku toredezettség

e célbizonytalansag

e decentralizalt dontéshozatali folyamatok (Kovats, 2009, p. 64; idézi Drotos, 2010,
p. 15)

Ezen kiviil — irja Drotos:

,»A szervezetelméleti elemzés témank szempontjabol azért relevans, mert a feltart
hajlamok megnehezitik a rendszerszemléleti menedzsmenteszkozok, igy a
stratégiaalkotassal ¢és teljesitményértékeléssel kapcsolatos mechanizmusok
alkalmazasat. Ezek ugyanis tobbek kozott azt feltételezik, hogy a k6zos szervezeti
célok meghatarozhatok, a tagok és szervezeti egységek céljai a magas szintli
célokhoz felsorakoztathatok, a teljesitmény jol megragadhatd, a vezetdk pedig
kello szabadsaggal rendelkeznek dontéseik meghozatalanal. Az egyetemeken

mindennek inkabb az ellenkezdje igaz” (uo. 16).
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Drotos a TM kapcsan egy alapvetd problémara hivja fel a figyelmet: ha nincsen
intézményi céltérkép, akkor nem lehet mérni a teljesitményt sem, igy mindenképpen
szilkség van dagazati és intézményi stratégiara annak érdekében, hogy az elvart
teljesitményt meg lehessen hatdrozni. Ebbdl a szempontbdl a 2010-es évek elején kiadott
kormanyzati felsGoktatasi stratégiak (igy kiilondsen a Fokozatvaltas a felsGoktatasban),
valamint a 2010-es évek kozepén kotelezd jelleggel a felsGoktatasi intézmények altal
elkészitett Intézményfejlesztési Tervek jelentettek — jelentenek értelmezési keretet a
célok meghatarozasédhoz és az eredmények visszaméréséhez. Ezen kiviil tobb technikai
jellegli nehézség is akadt kordbban, mint példaul az adatok feltoltésének pontatlansaga
intézményi szinten, vagy éppen az eltérd intézményi MIS-ek kozotti kompatibilitasi
kérdések, amit csak tetézett az dgazatiranyitas feldl érkezd valtozatos, sokszor egymast is
atfedd statisztikai és egyéb jellegli adatkérések tomege (uo. 18). A TM bevezetése ellen
hatott az is, hogy a finanszirozasi rendszer nem teljesitménykdzponti hanem normativ
szemléletli volt, és a legfontosabb intézményi kimeneteknek nem volt hatasuk a
rendelkezésre 4ll6 allami tamogatésra, igy az intézmények nem voltak érdekeltek a TM

kiépitésében.

A felsOoktatas iranyitasban a legfontosabb végrehajtd szervezetként részvevo Oktatasi
Hivatal kozponti kormanyzati iigyndkségként felelds szervezetként kozremiikodik a
felsGoktatas kozhiteles nyilvantartasi feladatainak, szakmai mérési feladatainak, illetve
az oktatas minden dgazatahoz kapcsolodo informatikai, nyilvantartasi és adatszolgaltatasi
feladatainak ellatasaban is, igy itt futnak Ossze a felsGoktatasi intézmények kozhiteles
adatbazisai is (ami a tervezés szempontjabol kiemelt jelentdséggel bir, ugyanis ennek
alapjan lenne lehetséges a kapacitasok fenntartasar6l, novelésérél vagy éppen

csOkkentésérdl, a kivanatos hallgatdi létszdm meghatarozasardl donteni).

Az OH nagyjabol mésfélmillié eurot koltott a FelsGoktatasi Informacids Rendszer (FIR)
létrehozasara, ami a magyar felsdoktatas hivatalos adatbazisa, ez tartalmazza a naprakész
pénziigyi, képzési és személyi adatokat a hallgatokra és oktatokra egyarant. Az adatokat
napi szinten toltik fel és ellendrzik, a szamok pedig elérhetéek a felsOoktatasi
intézményeknek és a dontéshozoknak is. Ez a rendszer képes a magyar felsGoktatés
teljesitményét adminisztralni. A gylijtendé adatok korét a nemzeti felsdoktatasrol szol6
2011. évi CCIV. térvény hatarozza meg, az adatkor pedig igencsak atfogo. Hivatalosan a
FIR-ben talalhaté adatokbol vezetik le az egyes intézmények finanszirozasanak hatterét,

tehat az adatok naprakészen tartasaban az intézmények is érdekeltek. A nemzeti
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felsdoktatasrol szolo torvényen kiviil a FIR mitkddését sokdig a felsdoktatasrol szolo
2005. évi CXXXIX. torvény végrehajtasarol szolo 79/2006 (IV. 5.) kormanyrendelet
szabalyozta, amit csak 2015-ben helyezett hatalyon kiviil a nemzeti felsGoktatasrol szold
2011. évi CCIV. torvény egyes rendelkezéseinek végrehajtasarol 87/2015. (IV. 9.) Korm.
rendelet.

A FIR a kovetkez6 adatkoroket tartalmazza:

intézményi torzsadatok

— minden hallgat6 aktualis és volt statusza

— munkavallalok adatai

— akiadott diplomak szama és mindsitése

— felhasznalt allami 0sztondijas félévek szama

— minden hallgaté tanulmanyi adata

Az adatgylijtés teljesen automatikus, a kozponti rendszer minden ¢éjjel frissiil az
intézményi tanulményi rendszerek adatait felhasznalva, ami mara egységesen Neptun-
alapu az egész orszagban. A FIR szolgaltat adatokat az Orszagos Egészségbiztositasi

Pénztar felé is a hallgatdk biztositasi jogviszonyarol.
AFIR

— informaciokat szolgaltat kiilonb6z6 kormanyzati szervek szdmara
— statisztikai adatokat szolgaltat a KSH és az OECD felé
— informdciokat ad a hallgatdkrol és oktatokrol

— az Adattar-alapl Vezetdi Informacios Rendszer alapjat is képezi.

A FIR kapcsan mar a rendszer elsd valtozatdban felmeriilt az OH és az intézmények
kozotti kommunikacio fejlesztésére, elsdsorban a jobb visszajelzések altal (feedback
loop), illetve az intézményi adatkorok pontosabb vezetése is a fejlesztések fokuszaban
allt. Szoba keriilt egy allampolgari felhasznaloi feliilet kialakitasa is (a FIR-t addig
kizarolag az agazatiranyitas €s a felsfoktatasi intézmények hasznaltak), ami lehetovée tette
volna példaul a kiilonb6z6 [pl. iskolalatogatasi] igazolasok nyomtatasat, sth. (Oktatasi
Hivatal, 2013). Végiil ez az allampolgari lekérdezd feliilet pl. az allamilag tamogatott
félévek szamitasa kapcsan megvalosult, az Ugyfélkapu alkalmazéason keresztiil barki meg
tudja nézni, hany allamilag tdmogatott félévet tud még igénybe venni a felsGoktatasban

(Oktatasi Hivatal, 2015).
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5.2.2. Az elbrejelzési matrix

5.2.2.1. Transzfer jellege

Bar a transzfer, a MIS bevezetése a felsdoktatasban kondicionalis transzferként indult
(Vilagbank, 1998), a 2010-es évek fejlesztései inkabb az Onkéntes transzfer irdnyaba
mutattak, elsésorban annak a munkanak koszonhetden, amit a Felsdoktatasi Mihely
folyoiratban megjelent tematikus cikkek jelentettek. Ezekben kifejezetten azokat a jo
gyakorlatokat mérték fel, amelyeket itthoni is alkalmazni lehetett volna, igy részben a
vezeté-kovetd logika is miikodott, részben pedig egy olyan motivacidt jelentettek a
kutatdsok, amelyek a dontéshozokat is befolyasoltdk. Ugyanakkor a FIR fejlesztése
elsésorban organikus volt, csak a MIS Iétének igénye kothetd a transzferhez, a

fejlesztések és a funkcidk nagyobb része inkéabb felsd fejlesztés eredménye volt.
A transzfer jellege: 6nkéntes.

5.2.2.2. A transzfer forrasa

Az elsd, valamilyen felsGoktatasi informacids rendszer létrehozdsat célzo kisérlet a
Vilagbank 1998-ban inditott, a magyar felsdoktatds modernizalasat célzd projektjének
keretén valdsult meg, kezdeti formaban. Erre 19,4 millié dollarnyi tamogatés érkezett
(részben egyébként azért, hogy a szintén ebben az idében, ugyanigy vilaghanki
forrasokbol tamogatott Didakhitel 1 rendszer miikodését és a hallgatok adossaganak
nyilvantartasat automatizalni lehessen — UM). A cél egy olyan rendszer kiépitése volt,

ami segitséget ad

»(@) a szakértéi halozatot hoz létre a stratégia- és folyamat-tijratervezéshez (b)
szoftverfejlesztéseket hajt végre vasarlassal vagy adaptacioval (¢) fejleszti az IT-
eszkozoket (d) tamogatd képzeéseket szervez. A legfontosabbak a koltségvetési,

konyvelési és gazdasagi ellendrzd rendszerek.” (Vilagbank, 1998, p. 28)

A mostani rendszer elézményei tehat visszavezethetok egy kondicionalis transzferre,
hiszen a Vilagbank kifejezetten arra adott timogatast, hogy egy bizonyos tipusa MIS-t
bevezessenek, a rendszer kiépitése a timogatas elnyerésének feltétele volt. Ugyanakkor
az elso kisérletek nem jartak sikerrel, a program megvalositasaban husz éve egyébként

részt vevo 2E forras szerint azért, mert

»Az eddigi rendszerek mindegyike sajat fejlesztés, az intézményekben is (pl.
Neptun). A gazdéalkodasi rendszer sok helyen SAP, ez eléggé szabalyozott. Nem

vettlink at semmit, és nem is tudok arro6l, hogy a nemzetk6zi MIS vizsgalatokkal
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¢s adaptacioval valaki foglalkozott volna (megj.: korabban tobb tanulmanyt, pl.
Drotos irdsat is idéztem a témdaban, ami a 2F forrasnak ellentmond ebben az
esetben — UM). A vilagbanki programban is csak az igény volt megfogalmazva,
hogy legyen [vezet6i informacids rendszer]. Egy 3-400.000 fot tartalmazo
rendszernek kell, hogy informatikai hattere legyen, hogy attekinthet6 legyen. Nem
csak az onkényes és nem rendszerszintli irdnyitasi és hatalmi igény az, ami ezt
megakadalyozta, hanem az intézményvezetok orszagos agazati iranyitoknak a
menedzsment-felkésziiletlensége  is, sok  esetben  nagyon  sulyos
felkésziiletlensége. Fel sem ismerik, hogy vannak ilyen hianyok a rendszerben.
Egy kitling, 6-10 f0s kutatdcsoportot vezetd tudds nem biztos, hogy rendelkezik
azzal a tudéssal, hogy mi kell egy 40 millidrdos intézmény vagy egy tobb szaz
millidrdos szféra irdnyitdsahoz. Természetesen elképzelhetd, hogy a rendszer
akkor sem ¢épiilt volna ki, ha komoly tapasztalattal rendelkezé6 menedzserek

vezetik az intézményeket. De hogy nincs kiépitve, az biztos.”

A 2D forrés ezzel szemben teljesen kizarta a transzfer szerepét, 6 azzal érvelt, hogy egy
nem miik6do rendszer hibaibdl tanultak, és egy szorosan egyiittmiikodé kemény maggal
dolgoztak ki a most mar miikddo rendszer alapjait. A FIR kialakitasat és napi miikodését

végig feliigyel6 2D forras a kovetkezo storyline-nal irta le a FIR fejlédését:

,,2011-ben indult a fejlesztés, aprilisban Princzinger Péter mondta el, hogy az OH
megujitja a FIR-t, én ott hallottam eldszor egy konferencian. Neki is alltak, ennek
az eredménye lett 2011 novemberében egy stratégia, aminek a készitésekor
bevontdk az intézményeket, a tanulmanyi rendszereket szallitdo cégeket és az
EMMI-t is. Felmértiik, hogy milyen problémak vannak, mit kell javitani, javitsuk
ki az akkor rendszert vagy csindljunk egy teljesen Gjat. Ekkor csak az alapelveket
rogzitettiik. Teljesen kidobtuk az el6z6t, és 0 nyilvantartast csinaltunk, ez sem

jellemzd a hazai agazatiranyitasra.

2012-ben elindult a fejlesztés, szeptemberre kapcsoltak be a rendszert. Egy darab
adat sem volt benne, iires struktira volt. Novemberig zajlott a fejlesztés, az iires
struktara a személyi nyilvantartdsban igaz. Az intézményi torzs ujra létrehozasa a
volt a legnagyobb feladat. Kiemelt szerepet kapott a szakstrukttra Gjragondolasa,
mi a szak, mi a szakirany, specializacio, képzés, ezek hogyan viszonyulnak

egymashoz, hogyan lehet az Osszefiiggéseket grafikusan megjeleniteni stb.
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Grafstruktarat talaltak ki. (FIRgraf), ilyen még nem volt sehol. Ez a fejlesztés és
a személyi nyilvantartas atstrukturalasa tortént meg. A 2012 szeptembertdl jovo
szakaszban ellendriztiik az intézményi adatokat. Ez adta vissza az
intézményeknek a hibakat és az adatok statuszat. A FIR egyik alapfilozofiaja,
hogy nem nyul az adatokhoz. Rugalmasak a strukturdk, de adatot az intézmény
koz0l, az OH csak tarol, nem nytlnak semmihez. Ha ugy gondoljuk, hogy az adat
nem jO, akkor jelziink. Ami innovacio, hogy gyorsan be lehetett kiildeni az
adatokat, 2006-ra visszamenéleg. Minden éjszaka van ellenérzés, masnapra ott

van a statusz az intézményeknél. A FIR gyors jelzérendszer.

A 2012 szeptembere utani évben az intézmények adatait elkezdtiik javitani. A
hibdk féleg azért vannak, mert a nyilvantartdsoknak nem voltak kozpontilag
rogzitett protokolljai. Egy rendelet sokféleképp értelmezhetd, €s sok intézményi
gyakorlat volt. Egy-egy adatkor alatt intézményeken beliil is mast és mast értenek.
Ez nem csak hogy nem jo, hanem nincs értelme, az agazatiranyitasnak ebben a
formaban az adatok hasznalhatatlanok. A fogalmak szintjéig mindent rendbe
kellett tenni, mi mikor mit jelent. 2011-12-ben lettek meg ezek a szabalyok,
kozosen alakitottak ki az intézményekkel. A javitasokat 2012-ben kezdték meg,
visszamendlegesen is. Kozben haladtunk eldre, 2013-ban hoztuk 1étre az OSAP
statisztikai modul, ez automatikusan generalja az agazati statisztikakat. Az elemi
adatokat Osszesitik, ezt visszamutatjak az intézményeknek is. Az intézmények
részérol nincsenek egyéni eljarasok, az egész automatikus. Nem oOnbevalldsos,

ellendrzott adatokon alapul. Az intézményi motivacio is megvan.

2014 nyaran inditottuk el a hallgatéi tdmogatasi iddszdmitdsi modul, ami
megmondja, hogy a hallgatdé 2006. februar 1-t61 6sszesen hany féléven at volt
Osztondijas. Masfél éven keresztiil fejlesztettiik, a jogszabalyok folyton valtoztak.
Ezt vezettiik be 2014 nyaran, ez is publikus. Az intézmények és a hallgatok is

latjak, ujra szamoljak minden nap.

Azobta lizemeltetjiik a rendszert, 2014-ben Magyar Termék Nagydijat is nyertiink

vele.”
A transzfer szerepérdl szolva a 2D forras elmondta:

»INem lattunk mitk6dé modellt, a bukasbdl tanultunk. Sikertilt egy kemény

magot tenni a FIR mogé, komoly belso elkotelezodeések voltak a szakmai
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tokéletesség mellett. A belsdé motivaltsag és szakmai maximalizmus, egy 5-6 0s

kemény mag vitte elére az épitkezést.”

A fenti leirdsok inkébb az otletek, és nem annyira a konkrét eszkdzok adaptalasat jelzik:
maga a vezetdi informdacidés rendszer bevezetésének oOtlete transzferként érkezett
Magyarorszagra — igaz, 15 évvel késébb mar nagyon kevesekben tudatosul ez a 1épés. A
felsdoktatasi forrasok (2A és 2C) viszont nem osztjak az 6nallésagnak ezt a felfogasat,

szerintlik a valtozas ¢€s fejlodés okai inkabb a

,hemzetkozi tapasztalatok, a kollégak kutatdsi eredményei és a hivatalos
ellendrzések eredményei, visszajelzései. Vannak kiilsé jelzések is, de sok

kezdeményezés az intézménybdl szarmazik™.

Az eltérés nem jelzi azt, hogy csak az egyik félnek lehetne igaza: sok esetben a
felsGoktatasi intézmények sajat teljesitménymérési és —menedzsment eszkozoket
szeretnének 1étrehozni, a FIR alapjaira épitkezve. A két egyetemi forrasunk egyetért
abban, hogy az adatokat fel kell hasznalni, és sajat intézményeik tervezését erre kell

alapozni.

Ennek kapcsan a 2C forrds a fejlesztések lehetséges forrasairdl alapvetden mas

szemléletben nyilatkozott:

A fejlesztéseknél] az elsé mindig a nemzetkozi szakirodalom. Nem akarjuk
feltalalni megint a langyos vizet. Nagyon sok kutatast végziink, mert részben a
rankingek mogott, részben az oktatasi teljesitménymérés mdogott nagyon sok
informécio van. A f6 inspiraciot az jelenti, hogy a nemzetkozi szervezetek, vezetd
nyugati egyetemek mit hasznalnak. Részben el-elmegyiink olyan konferenciakra,
ahol ilyen dolgokrél van szo, ez az elsddleges forrds. A sajat tapasztalatom csak
fél éves, az atadas-atvételnél ez nem volt eldtérben. A viszonyitasi pont itt —

legalabbis nekem — az elismert egyetemek.

Nem tudom, hogy van-e orszagon belili halozat. Az Magyar Rektori
Konferencianak nagyon sok szakbizottsaga van, van egy oktataskutatd kézpont az
[ELTE] PPK-n. Még nem tudom pontosan, hogy mivel foglalkoznak (Halasz
Gaboré€k), ott lehet, hogy van ilyen tudas, 6k kevésbé foglalkoznak indikator-
szintli méréssel, de ez is inkabb csak sejtés. Ha van, akkor MRK szinten, vagy a

felsdoktatas-kutatdo mithelyekben. Ebbdl egy van az ELTE-n is.”
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A 2B forras az innovacio forrasai kapcsan szintén egy tagabb kitekintésben besz¢élt a

kérdésrol:

Az E-index eljarasnal példaul megnéztiik a vonatkozo jelent6sebb intézmények
Szabalyzatait. A mindségbiztositasi iranyoknal a rektorhelyettes megnézte a hazai
intézményeket, ¢és a nagy nemzetkozieket is. Nem akarjuk feltaldlni a

spanyolviaszt, a szerencsésebb intézményektdl nem szégyen tanulni.

Az oraterhelés mérése sajat fejlesztés, nem néztiink meg mas intézményt. A
lemorzsolddas nagyon divatos szo6, de orszagosan definialni kell, mit is jelent.
Mindenki ezzel dobalézik, de nem tudjuk, hogyan szamolnak. Erre még csak
intézményi gyakorlat van, a MAB-nal sem egységes, mas a modszertan. A
kreditterhelésre szintén igaz ez, pedig a minisztérium elvarja, mikdzben 6k sem

tudjak megmondani, hogy pontosan mire is gondolnak.”

A 2A forras az adatok és a teljesitménymérés kapcsan szintén a nemzetkozi és hazai

forrdsok szerepére hivta fel a figyelmet:

»|Az elsddleges forrasok a] nemzetkdzi tapasztalatok, kollégdk tapasztalatai,
kutatasi eredményei (tobb olyan kdzpont is van, ami ezt kutatja), vannak
visszajelzések is, pl. az intézményi akkreditacid, ahol vilagosan latszik, hogy mik
a jo és kevésbé jo gyakorlatok (MAB visszacsatolas). A mindségbiztositasi
rendszer esetében latszott, hogy van fejleszteni vald. Volt egy KEHI és ASZ
vizsgalat is, rendszerint felhivjdk a figyelmet olyan problémékra, amelyeket
orvosolni kell. Vannak kiilsé jelzések, de idénként belsé indittatasbol is
létrejonnek 1) gyakorlatok. A mindségiigyi iroda nagyon aktiv ebben a
tekintetben. Inkébb a belsd fejlesztési javaslatok a jellemzOk, a tanszékek

felkeésziiltek. A valtoztatds igénye sokszor kiils6 impulzusra torténik.”

A fentiek tiikkrében mindenképpen érdekes informécionak tlinik (igaz, pont a 2A forras
utalt r4), hogy az Allami Szamvevészék 2015-6s jelentése alapjan a rendelkezésre allo
er6forrasok és tudas ellenére még mindig tobb olyan felsdoktatasi intézmény volt, amely
nem mikodtetett belsé monitoring-rendszert a folyamatok ellendrzésére és
optimalizalasara (Allami Szamvevdszék, 2015), igy a FIR nydjtotta lehetdségek
elterjedéséhez és mindennapi hasznalatba vételéhez, az ownership kialakulasahoz is idore

volt sziikség.
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A transzfer forrasa: az ,,0s-MIS” esetében a kiilfoldi minta volt meghatarozd, a FIR
esetében az ,,6s-MIS” elveire épitd sajat fejlesztésrdl beszélhetiink, tehat a transzfer

forrasa egy ,,id6ben mas” forras.

5.2.2.3. Tamogato és gatlo tényezok

A FIR létrehozasanak sziikségessége €s a magyar felsoktatasi szektorban — legalabbis a
stratégiai dokumentumok szintjén — évtizedek 6ta meglévo teljesitményszemlélet ellenére
forrasaink tobbsége kétségeinek adott hangot a FIR-ben meglévo adatok eldallitasaval és
felhasznalasaval kapcsolatban. Bar az adatok eldallitasa mar régota célja a mindenkori

kormanynak és a felsdoktatasi intézményeknek is, az 2E forrds mégis igy fogalmazott:

»A felsdoktatasi adatok Osszegylijtése €s megfeleld vezetéi dontésekhez valod
elokészitésének problémaja legalabb két évtizedes probléma. Mar a 2000-es évek
elején voltak ilyen feladatok. Az 1998-as vilagbanki fejlesztési programban egy
egész programrész foglalkozott a MIS-szel, itt egy olyan mértékii ellenérdekeltség
van intézményi €s minisztériumi dontéshozodi szinten, amit mar csak megfejelnek
a mindenféle Btk. ald es6 tevékenységek. Itt csak onmagunkhoz képest is van
lemaradasunk. Mindenki a kézivezérlésben érzi magat érdekeltnek, senki mas le
lassa az adatokat. Sokkal kényelmesebb abban a hitben élni, hogy majd én

eldontom, mi legyen.”

2014 kozepétdl a FIR-t 6sszekotottek tobb mas allami adatbazissal is. Most mar 1étezik
az Osszekottetés a NAV személyi nyilvantartasaval is, igy pontosan lehet latni, hogy a
kiilonboz6 végzettségli hallgatok milyen munkaerd-piaci helyzetben vannak, mennyit
keresnek. Ezzel jol lehet mérni a felsdoktatas hasznat és hatasait, latni lehet a diplomasok
munkanélkiiliségét, jovedelemprémiumukat. A FIR és a vele Osszekottetésben allo
adatbazisok (Felvi.hu, Diplomés Palyakovetési Rendszer — DPR) képesek arra, hogy
végig kovessék a bemenetet (felvételi), az oktatas folyamatat (a tanulmanyi
eredményeken keresztiil), az outputokat (mennyi diplomat adtak ki), és az outcome-okat
is (a NAV adatain és onkéntes bevallason alapuld, pl. DPR-felméréseken keresztiil). A
FIR-ben talalhat6 adatok jo mindségliek és konzisztensek. A rendszerek tovabbi bovitési

lehetdségeirdl a 2E forras a kovetkezOképpen beszélt:

»A FIR az uj fejlesztés, a DPR adatkapcsolt verzioja is 0j. A gazdalkodasi
rendszerek egységesitése is felmeriilt, de ez mindig felmeriil. A kancellarok

intézménye létrejott, és az O Osszefogasara szervezeti egység jott létre a
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minisztériumban, ezért is feltételezhetd, hogy a gazdalkodasi rendszerek
egységesitése ismét el fog kerlilni. és eldkeriilhet az a kérdés, hogy az intézményi
gazdalkodasi adatok valamilyen rendszerszinten folyamatosan egy vezetoi

informacios rendszerben jelenjenek meg.”

Interjualanyaink harom f6 felhasznalasi modot azonositottak a FIR-ben keletkezd
teljesitményadatok szdmara. Az els6é az OH-n beliili er6forras-allokacio, ami elsésorban
a sajat belsd folyamatok tervezését érinti. A masodik felhasznalasi mod a felsGoktatéasi
dontéshozatal tamogatdsa, elsésorban az dllami Osztondijak teriiletének, annak
meghatarozasa (lenne) hogy az egyes képzési teriiletek €s intézmények hany allami
Osztondijas helyet kapjanak. A harmadik — sok esetben még csak lehetséges —
felhasznalasi mod a felsdoktatédsi intézmények sajat tervezési folyamatainak tdmogatisa

(pl. beiskolazasi korzetek azonositasa, szakos tendenciak felrajzolasa).

Az Oktatasi Hivatal szerint a FIR egyik 6 célja a ,,fels6oktatasi agazat megbizhat6 elemi
adatallomanyanak valodi 1étrejotte” (Oktatasi Hivatal, 2013, p. 4), ami nem csak az akkor
még szokasos féléves adatszolgaltatast konnyitené meg, hanem a naprakész AVIR
alapjaul is szolgalna, amivel ,,a dontéshozatalt elokészitd adatelemzések széles kore valik
elérhetdveé” (uo.). Ugyanakkor a tavlati cél is csak a statisztikai adatkozlés egyszeriisitése

és automatizalasa volt.

Az adatok felhasznaldsa kapcsan minden forrdsunk megerdsitette, hogy még nagyon
sokat kell fejlédni a FIR-ben rejlé lehet6ségek kihasznalasahoz. A szerényebb kritikusok
is ugy fogalmaznak, hogy még iddre van sziikség a megfeleld tudas megszerzéséhez. Ez
a felsdoktatasi intézmények vezetdire, az agazati szakemberekre és a politikai

dontéshozokra egyarant igaz. Ahogyan a 2D forras fogalmazott:

»Az Emberi Erdéforrasok Minisztériuma egyre jobban hasznalja a FIR-t, az OH

pedig minden nap dolgozik vele.”

Ezt az optimista felfogadst nem minden interjualanyunk osztotta, a 2E forras inkabb

kritikusan szemlélte a helyzetet:

LA dontéshozok szamara ezek az adatok elérhetbek. Ma mar ezeknek az
adatoknak egy jelentds része j6 mindségli, a dontéshozok tudnak is ezekrdl az
adatokrol, az utébbi évek legfelsébb  minisztériumi  dontéshozoi

(féosztalyvezetdk, hattérintézmények) is tudtak, tudnak rola. Az adatok egységes
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kezelése, kommunikaldsa, az elemzések megtervezése ¢és Osszehangolasa
ugyanakkor teljes mértékben hidnyzik. Nincs egy olyan kdztes szervezet, amely
ezen adatok Osszefogasaval, értelmezésével foglalkozna. Volt egy kisérlet erre,
aminek kimondatlan célja volt egy ilyen funkcio létrehozasa. (...). Van, aki
megnézi, kielemezteti [az adatokat], és van olyan is, aki nem. Teljesen vegyes a
kép, semmi sem kotelezi arra az intézményiranyitast, hogy vegy¢k figyelembe az
adatokat. Annak sincsenck meg a feltételei, hogy megfelelképpen vegye
figyelembe az adatokat az intézményi vezetOi szint. Oktatas-szakmailag is
megfeleld elokészitése legyen az adatbazisoknak és elemzéseknek, aminek a
politika mar csak felhasznaldja, és nem szakmaiatlan felhasznaldja lenne a
rendszernek. Onmagaban az adatsorbol azt olvasok ki, amit akarok (mert pl. nem

értem).”
A 2B forras inkabb dvatos optimizmussal tekint a jovobe:

»Egyre inkabb ebbe az irdnyba megyiink. A FIR egyre inkabb a dontések alapjava
valik, hamarosan ennek alapjan finanszirozzak majd az egyetemeket. A pontos
adatszolgaltatasnak itt anyagi kdvetkezményei is lehetnek. (...) De a tendencia
egyértelmiien az, hogy a fenntartd is egyre nagyobb mértékben tdmaszkodik erre,
oktatdsi, fenntartdsi, palydzati vonatkozdsban is. Jelenleg még nem mikodik

tokéletesen, de minden folyamat ebbe az iranyba mutat.”

Tamogaté tényezdk: a FIR kozhiteles és részletes adatbdzis, mas allami szervezetek
adatbazisaival 0sszekotve, naprakész adatokkal, a rendszer értelme vilagos €s egyértelmi.
Az adatkorok a FOI-k szamara is értelmezhetéek és hasznalhatoak. Mérhetok a bemeneti
¢s kimeneti adatok, nagyfoku automatizaltsdg, ez az adminisztracios terheket is

csokkenti.

Gatlo tényezok: a benchmarkok meghatarozasanak politikai hatasai nem belathatok. Az
informalis intézmények szerepe tovabbra is jelentds, mert az atlathatdsag akadalyozza a
politikai jellegli szivességeket. A biirokraciaban érzékelhetd az adatelemzési kapacitas
hianya, de intézményvezet6i szinten Sincsen motivacio a rendszer hasznalatara mert a

forraselosztas nem a FIR adatai alapjan torténik.

5.2.2.4, Motivaciok

A motivacio6 kapcsan a kordbban mar idézett AVIR zarotanulmanyt tudom ismét idézni:
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»A fels6oktatasi intézményeknek folyamatosan fejleszteniiik kell magukat,
alkalmazkodniuk kell a kihivasokhoz: a kutatési kereslethez, a szolgaltatasokkal
kapcsolatos oktatoi, kutatéi, hallgatoi elvarasokhoz. Fejlesztési stratégidik
megalapozéasat, megvalositasat és ellendrzését megfeleld0 nyomon kovetd
rendszerekkel, informacios technologiai eszkozokkel tamogatott, objektiv mérést
lehetdvé tevo vezetdi informacids rendszerekkel lehet hatékonyan megoldani.”

(Educatio Tarsadalmi Szolgaltatdé Nkft., 2011, p. 7)
illetve

A fels6oktatéasi intézmények millidrdos koltségvetésii, nagyvallalatokra jellemzo
emberi er6forrassal és eszkozparkkal rendelkezé komplex rendszerek, amelyek
iranyitasa professzionalis menedzsmentet és azt kiszolgald modern eszkozoket

igényel.” (uo.),
tovabba

»Jelenleg a felsdoktatasi intézmények miikodésében azonban nem érvényesiilnek
kell6képpen a mindségi, hatékonysagi szempontok, a legtobb intézményben nem
épiiltek ki az eredményességet, a gazdasagossagot, az atlathatdésagot szolgald

korszer(i szolgaltatasok, informacioés rendszerek.” (uo.)

Az interjuk soran szinte mindenki felhivta a figyelmet a sziikiild forrasokra és a kozponti
kormanyzat részérdl érkezd egyre nagyobb elvarasokra, ezért a hatékonysag novelése
(tobbet kevesebbdl) volt a legfontosabb motivald tényezd a FIR agazati vezetdi é€s

intézményi szintli felhasznaloi kdrében is.

Motivacio: a push-pull faktorok szerepe jelentés (pénzhiany, kiilfoldi jo példak), de
megvan a technokratikus legitimaci6é igénye is, amivel az ad-hoc, politikai jellegli

dontések ellen tudnanak fellépni az intézményvezetdk és a kozépszintii biirokracia.

5.2.3. Az aleset 0sszegzése

A fels6oktatasi szektor sajatos aleset abbol a szempontbdl, hogy a 2000-es évek elején a
vilagbanki program hatdsara 1étrejott fejlesztés €s transzfer nem kozvetleniil, hanem
inkabb kozvetetten, inspiracidoként hatott a 2010-es évek elején végbement fejlesztésekre.
Itt tehat igaz az a felvetés, miszerint az ,,id6ben méas helyen” 1évé mintakat dolgozzak fel
a transzferben résztvevd biirokratak, ugyanakkor ezért a transzfer, mint mechanizmus

utjat is nehezebb kdvetni, mert az interjualanyok csak a része volt tisztdban mind a két
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program milkodésével és a transzfer hatdsaival. A megértést neheziti az is, hogy az
agazatiranyitds nem versenyez senkivel a feladat ellatasért, ezért az izomorfidnak itt nem

sok szerepe van.

A megfigyeléseket a kovetkezo tablazat foglalja 6ssze:
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Mechanizmus

Transzfer jellege

Mi a forras?

Tamogaté/gatlé tényezok

Motivacié

diffiizié (LoC)

Onkéntes

vezetd kozigazgatasi egység
masolasa (push faktorok
jelentdsége), politikai vezetok

motivacio)

szerepe (legitimitas miatt is — Id.

politikai és adminisztrativ kapacitas megléte és
hianya, aktorok halozatai (hazai és nemzetk6zi is),
transzferben rejlo lehetséges politikai haszon /

legitimacids dimenzid; a TM lehet tarsadalmi
konstrukcio is, a bevezetése pedig (akar implicit)
elvaras is, alapvetden idegen a Rechtstaat-tipust
adminisztrativ kultiratol

racionalis dontések meghozatala
¢és ennek demonstralasa a
valasztok felé; satisfycing-
jellegii megoldésok keresése;
tanulds mas kozigazgatasi
egységektol

tanulsagok
levonasa (LoA)

eurdpaizalas

Onkéntes / vegyes
(csoportnyomas)

a status quo-val elégedetlen

masol mikddd programokat
vizsgaljak, de a biirokratikus
logika / hasonl6sag alapjan

biirokratdk a f6 kezdeményezdk, a

a transzfer itt iterativ folyamat, ami lasst és
kényelmes, ugyanakkor lehetdséget ad a kreativ
megoldaskora is; a 1étez6 intézményi kereteket

kismértékben valtoztatjak meg; biirokratikus
logikéaba jobban illeszkedik; Rechtstaat-tipusu
kozigazgatasi szervezetekben inkabb ez a jellemzd
fejlédési modell

konvergencia, elsdsorban a mi
miikddhet logikaja alapjan (a mi
lenne az idealis logikaja helyett)

(izomorfia)

kotelezo

unids joganyag

status quo-val elégedetlen

alkalmazkodasi nyomads (ugyanakkor a rendszer
kijatszasa is gyakran el6fordul, pl hazai NUTS 2
régiok létrehozasa); izomorfidk megjelenése

sziikségessége, de lehetnek sajat

unios eldirasok, kozosségi
forrasokhoz vald hozzaférés

céljai is a helyi/szervezeti
vezetésnek

FIR

onkéntes (a 2010-es
években), korabban
kondicionalis

(vilagbanki program)

biirokratak és kormanyzati
ligynokség szakmai vezetése is
tamogatta, plusz unios forrasok
lehivasahoz lehetett kotni. Vezetd
szereploket felmértek, de
kozvetleniil nem masoltak (inkabb

inspiracio volt)

a célokhoz tervezték a rendszer, az admin
kapacitast folyamatosan épitették ki, a bels6
képzések szerepe hangstilyosan megjelenik.
Elsésorban agazatiranyasi / munkaszervezési
szempontbdl van jelentdsége a rendszernek,
legitimacios vagy politikai jelentdség nem nagyon
mertiilt fel, s6t a politikai érdek inkabb a rendszer

6. tablazat a FIR ¢és az eldrejelzési matrix illeszkedése

mukddésképtelensége lenne.

dontéshozatal lenne a rendszer

satisfycing itt is megjelenik, bar
a kiindulasnal egyértelmiien a

Elméletben a racionalis

célja, gyakorlatilag ezt az
informalis intézmények és a
FOI-k gyakran feliilirjak. A

legjobb megoldast keresték.




5.3. AKiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium

5.3.1. Kontextualis tényezdk

A Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium (KKM) feladatai rendkiviil sokszintiek, raadasul
a minisztérium sajatos szerepet jatszik a magyar kozigazgatasban, ugyanis feladatai
jelentds részét kiilfoldon latja el a diploméciai kapcsolatokrol szold 1961. évi bécsi
szerzOdés értelmében. Ugyanakkor a hagyomanyos diplomaciai feladatokon kiviil
szamos egy¢b feladattal is boviilt 2010 utdn a KKM feladatkore, a legfrissebb felsorolast
a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet 138-
143. paragrafusai jelolik ki. Ezek értelmében a kiilgazdasagi ¢és kiiliigyminiszter a
hagyomanyos diplomaciai feladatokon tal felelds tobbek kozott a befektetésdsztonzésért,
a nemzetkdzi energetikai targyalasokért, a hataron atnytlé gazdasagi egytittmikodésért,

de az trkutatasért és a csango ligyekért is.

A vonatkoz6 kormanyrendeletbdl is lathatdo, hogy a KKM feleldsségi kore igen
szerteagaz6. A KKM szervezetét alapvetden két nagy részre lehet bontani: egyrészt az
ugynevezett Kozponti Igazgatasra (Kozpont), ami a Budapesten taldlhatd szervezeti
egységeket, allamtitkarsagokat, féosztalyokat stb. jelenti. Az itteni szervezet a magyar
torvények szerint ,,rendes minisztériumként” miikodik, a munkatarsakra pedig a Kit.
vonatkozik, az Osszes teljesitményelvarassal, bértablaval, személyi elonnyel ¢és

korlatozassal egyfitt.

A KKM tevékenységi korének nagyobb részét a kiilképviseletek (nagykovetségek,
fokonzulatusok, alkonzulatusok, kereskedelmi képviseletek, kiilfoldi magyar intézetek
stb.) adjak. Ez jelenti a KKM miikddésének igazan ,,egzotikus” részét, €s ebben
kiilonbozik a KKM az Osszes tobbi kdzponti kozigazgatasi szervezettdl, ugyanis a
kiilszolgalaton 1évé munkatarsak a mar emlitett Bécsi Egyezmény alapjan végzik a
munkdjukat idegen orszagokban, sajatos munka- és pszichologiai terhelés alatt, cserébe a
hazainal jelent6sen magasabb bérek és juttatasok mellett. A kiilképviseletek azonban
mindennel foglalkoznak, a kiilf6ldon 1évé magyar allampolgarok jogainak védelmétdl
kezdve a Szaztaghi Ciganyzenekar idegenvezetésén at a befektetésOsztonzésig és az

olvasoi levelek irdsaig.

A fenti tevékenységi kor a mérhetdség szempontjabol is komoly problémat jelent: nincs
két ugyanolyan kiilképviselet, hiszen a miami alkonzuldtus és a pozsonyi nagykovetség

alapvetéen mas jellegi munkét végez. A kiilképviseletek foldrajzi elhelyezkedése, a



fogadd orszag politikai rendszere és az adott kormany politikai szinezete, a helyben €16
magyarok szama, valamint a magyar kormany érdeklédésének mértéke is nagyban
meghatarozza, milyen jellegli €s mennyiségli munka zajlik az adott misszioban. Szintén
fontos kontextualis tényezd, hogy az adott kiilképviseleten hanyan dolgoznak és 6k
milyen munkakorben (pl. kiilképviselet-vezetd, kiilgazdasagi attasé, tudomanyos és

technoldgiai (TET) attasé, katonai attasé, gépkocsivezetd stb.).

A nagyobb, ¢s foleg europai kiilképviseletek esetében is nagy a szoras a tevékenységi
korben. Nagynak szdmit a nagykdvetségek koziil példaul Berlin, London és Moszkva,
azonban mig az els6 két allomashelyen a politikai és gazdasagi tigyek mellett a magyar
allampolgarok iigyintézése is jelentds terhet ré a diplomatakra, addig Moszkva esetében
a konzuli iigyek nagyobb része a Schengeni Ovezetbe beutazni kivand orosz
allampolgarok tigyeit jelenti. Vannak olyan fékonzulatusok (pl. Miinchen vagy Toronto),
ahol a magyar diaszpora mellett a gazdasagi tigyek is kiemelten fontosnak szamitanak,
pl. a Miinchen esetében a bajor nagyvallalatokkal (pl. BMW, Audi) vald kapcsolattartas
kiemelt jelentdségli, mig Toronto esetében a mintegy haromszazezres, a konzuli
illetékességi korben laké magyar diaszpora jelent jelentds feladatot a munkatarsak
szdmara. Ezen nagyobb missziok esetében jellemzden tizes nagysagrendii diplomata
teljesit szolgalatot. Emellett vannak kisebb missziok is, ahol csak egy-két magyar
diplomata van fizikailag is jelen, a munka jelent6s részét pedig helyi alkalmazottak viszik.
Ugyanakkor az ilyen kisebb allomashelyek, ahol tiz alatti magyar diplomata szolgél is
gyorsan felértékelddhetnek és a figyelem kozéppontjaba keriilhetnek. Jair Bolsonaro
megvalasztasaval példaul a kicsi braziliavarosi nagykovetség, ami mindig is a magyar
diaszpdra miatt jelentds szerepet jatszo sao paoloi fékonzulatus arnyékaban miikodott
hirtelen rendkiviil mértékben felértékelddott, mert a magyar miniszterelnok és brazil
elnok kozott sajatos ideoldgiai alapu szimpatia alakult ki. De vannak olyan allomashelyek
is, mint példaul Wellington, ahol csak a nagykovet az egyetlen magyar, és a foldrajzi
tavolsag is az intenziv kétoldalu kapcsolatok gatjat képezi (noha egy-egy allamfoi vagy

mas latogatas ezeket az allomashelyeket is a reflektorfénybe emelheti egy rovid idore).

A Kozponti Igazgatas és a kiilképviseleti kor kozotti kapcsolat igen sajatos. A
kiilképviseleteket a teriileti helyettes allamtitkarsagok (ebbdl négy van: az Europali
Kapcsolatok Fejlesztéséért felelés Helyettes Allamtitkarsag, a Déli Kapcsolatok
Fejlesztéséért felelés Helyettes Allamtitkarsag, a Keleti Kapcsolatok Fejlesztéséért

felelés Helyettes Allamtitkarsag, illetve az Eszak-Amerikaért is felelés Migracios
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Kihivasok Kezeléséért felelds Helyettes Allamtitkarsag) iranyitjak. A kiilképviseleteket
elméletileg a helyettes allamtitkarok feliigyelik, 6k hagyjak jovéa a misszidvezetdk altal
benyujtott éves munkatervet €s éves beszamolot is, azonban a mindennapi feliigyeletet a
teriiletért felelds f6osztalyok gyakoroljak, a fdosztalyok allnak kapcsolatban a
kiilképviseletekkel, a fOosztalyok utasitjak, szamoltatjak be és ,,mozgatjak” a
kiilképviseleteket itthonrol. Természetesen a meglévd személyes kapcsolatok a féosztaly
dolgozo6i és a kiilképviseleten dolgozd diplomatdk kozott sokat ronthatnak vagy
javithatnak is az egyiittmiikodésen, de szakmai szinten a fdosztaly-kiilképviselet

kapcsolat a meghatarozo.

5.3.2. A KKM és a teljesitménymenedzsment

A KKM-ben miik6dé TM-rendszerrdl tobb formaban is igyekeztem adatokat gy{ijteni. A
legfontosabb forrasok azok a kulcsinformatorok voltak, akik dnzetleniil megosztottak
velem tapasztalataikat és gondolataikat, illetve timaszkodhattam az altaluk rendelkezésre
bocsatott dokumentumokra is, amelyeket azonban azok mindsitett jellege miatt nem
tudok hivatkozni. Az STMR miikodésének megismerések kapcsan elsésorban a
Kozigazgatasi Allamtitkarsag, illetve az ala tartozd Tervezd-Elemzd Féosztaly (TEF),
majd a TEF atszervezésével létrejott Stratégai Tervezd és Elemz6 Foosztaly (STRAFO)

2017-t6l napjainkig keletkezett iratai nyujtottak segitséget.

Vezetdi dontés alapjan 2017-ben indult meg a Stratégiai Teljesitménymenedzsment
Rendszer (STMR) bevezetése, aminek f6 célja a kiiligyi-kiilgazdasagi
intézményrendszer, de elsésorban a kiilképviseletek teljesitményének mérése. A rendszer
bevezetésérdl dontdé és azt azdta is hasznald szakmai fels6vezetd 3D forras igy

nyilatkozott az STMR {6 céljarol:

»A 10 kérdésiink, hogy mérjiik a mérhetetlent, kozdsen akartunk megoldéasokat
talalni. A projektben kdzremiikodo tanacsado cég régi partnere a KKM-nek, de az
STMR az elsd projekt volt. A kiilképviseletek mérésében vannak objektiv
mérészamok, példaul a konzuli szolgalat esetén az ligyszam, a gazdalkodas adatai
viszonylag konnyen mérhetdk, de vannak nehezebb témak is, erre probaltak meg
valamit kitalalni a tandcsado céggel. A f6 cél a vezetdi dontések tdmogatasa. A
cég dolgozta ki magat az STMR-t, az O partneriik csindlta a német

kiiliigyminisztérium rendszerét. A hazai esetben jelentés mértékben sajat
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elvarasokra szabtdk 4t a mikodést. A hazai rendszer kidolgozdsa a STRAFO
feladata volt.”

Ugyanezt a rendszer bevezetésén dolgozo tanacsado cég munkatérsa (3G forras) igy irta

le:

LA kozigazgatasi allamtitkar (KAT) bizott meg minket az elején, a KAT 6
problémaja az volt, hogy nem latja mit csinalnak a kiilképviseletek, de mindig
Gijabb és Gjabb eréforrasokat kérnek. A KAT 6 kérdése az volt, hogy megéri-e
befektetni egy kiilképviseletbe (jabb statusz, tobb pénz), erre akart egy kézzel
foghat6 valaszt kapni. A TM elsésorban a kontrolling igényével jelenik meg,
ehhez ért a cég is, de a stratégiaalkotashoz is kellettek az adatok. A KAT egy
osszképet akart kapni (megjegyzés: a KAT iroda falan nagy magnestablikon az
Osszes kiilképviselet statusza lathatod, szines magnesekkel &brazolva a napi
helyzetet - UM), valami a magnestablahoz hasonld rendszert szeretett volna online

is 1étrehozni.

A legfontosabb kérdés, hogy mit tesznek a kiilképviseletek a stratégiai célok
elérése érdekében. Az elsd nehézséget rogton a célrendszer leirdsa jelentette, mert
valdjadban 2011 o6ta nincsen hivatalosan leirt kiilpolitikai stratégia. Vannak
miniszterelnoki, miniszteri nyilatkozatok, ¢és a leghasznosabb ebbdl a
szempontbol a missziovezetdi értekezleten elhangzd miniszterelnoki beszéd,
viszont ezt mindenki masképp érti, és nincsen kerete a stratégianak. Az STMR
bevezetésével a STRAFO feladata lett a misszidvezetdr beszédek alapjan a
célrendszer leirasa. Vannak szakmai és miikodésbeli célok, létrehoztak a
céltérképet, amit jobban lehetett mar érteni, és a missziovezetdk is lattak, melyik

célok vonatkoznak rajuk is.”

A rendszerben alkalmazott teljesitményindikatorok kidolgozasa jelentette az egyik
legnagyobb problémat, amire a kiilfoldi példak sem feltétleniil tudtak megfeleld mintat

mutatni:

A tervezés soran sok mutatot gytjtottek 0ssze, ezek kozott van teljesitmény- és
eredmény-indikator is, de amit a legjobban lehet mérni az az input és az output
(de az eredményt mar nehezebben). Mind a két dimenzidt akartak nézni, de
egyeldre ez még nem ment at a rendszeren. Példaul, ha egy misszid aktivan

dolgozik azon, hogy Magyarorszag megitélése javuljon a fogadd orszagban vagy
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erds6djon a gazdasagi kapcsolat, azt lehet mérni, ahogyan a kiilkereskedelmi
mérleg alakulasat, a befektetéseket, a sajtdt vagy a kozhangulatot is. Nyilvan van
logikai kapcsolat a betett teljesitmény és az eredmény kozott. Ezt szeretnénk
Osszekotni, de a misszidvezetdk ezt persze nem akarjak. Ezért lett végiil az input

oldal a mérés targya.

Sok meérési kategoria lett, az Osszehasonlithatésag miatt pedig igyekeztiink

klasztereket 1étrehozni.”

A rendszer tervezése soran egyértelmiien kiderilt, hogy a kiilképviseleti rendszer

sokszinlisége miatt az egyes missziok kozotti 0sszehasonlitas igen nehéz lesz majd:

LA 6 szempontok kozott van, hogy milyen a fogadd orszag, mekkora a
kiilképviselet stb. Azt is meg lehet nézni, hogy melyik kiilképviseletre milyen
célok vonatkoznak, példaul a sportdiplomacia nem mindenhol relevans, mashol
viszont a biztonsagpolitika nem az. Hogy mit tesz egy kiilképviselet, azt le lehet
mérni, de valaki tud majd magasrangti vezetokkel talalkozni, masok nem annyira
mert nem j6 a politikai viszony. Megint masok tobb rendezvényt tudnak szervezni,
mert példaul az adott allomashelyen van magyar kulturalis intézet. Minden
misszionak vannak eszkozei, valahogy azt kellett lemérni, 6k mit tesznek a

fejlodés érdekében.

Létrehoztunk egy tevékenység-csoportositast, jelenleg 6t ilyen van. Mindegyiknél
felsoroltuk, hogy milyen szintliek ezek a tevékenységek (pl. értekezlet, egyeztetés,
rendezvény, médiamegjelenés, van egy tablazat errél). Ebben kategorizaltuk a
tevékenység szintjeit — miket tesznek az egyes stratégiai célok elérehaladasa
érdekében. Amugy is jelentési kotelezettség van, mar a kezdeteknél felmeriilt,

hogy érdemes erre raiiltetni a mérést is.”

Az adatokat a KKM esetében is automatikusan generdlja a rendszer a missziokbol
beérkezd jelentésekbdl, viszont ezeket a Kozpontban minden esetben kézzel

visszaellendrzik és jovahagyjak:

»A scriptdk (a taviratok kiilképviseletekrol érkezo jelentések és a Kozpontbol
kimeno utasitasok KKM-es szlengben hasznalt neve, ami a jelentéseket kezelo
levelezdrendszer elnevezésébdl szarmazik — UM) ugyan megvannak, de nehéz

atlatni 6ket, nem tudni van-e rajuk barmilyen visszacsatolas. Az 6tletiink az volt,
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hogy ezeket lehetne cimkézni, és utana kereshetdvé is valnak egybdl az iratok,
ebbdl lehet az adatokat kinyerni. Ez az STMR logikai alapja is, hogy a scriptakat
vessziik figyelembe (ami fontos, ugyis jelentik). Ekkor alakitottuk ki magat a
rendszert is, ami valahol jol, valahol kevésbé jobban megy, és a mai napig
egyenetlen a hasznalata. A jelentések viszonylag jol kategorizalhatok. Hogy mi
volt az elsddleges cél, azt be lehet jelolni még akkor is, ha végiil mas volt a hatasa.
Azt is nehéz volt kitalalni, hogy milyen tipusu az adott tevékenység, de onnan mar
a szinteket is meg lehet mondani, ehhez adtunk értelmezést, hogy mit jelentenek
(Iétrejott az STMR kézikonyv). Az STMR jelentésenként kérdezi le a
levelezérendszer adatait, az ott megadott cimkéket hasznalja, ebbdl kapnak a

kiilképviseletek teljesitménypontokat.”

koziil a leginkabb elérehaladott allapotban van:

»lérképes dashboard van, ez Osszesiti a kiilképviselet altal szerzett
teljesitménypontokat. Minden kiilképviselet le van pontozva, van dsszehasonlitd
grafikont is fejlesztettiink. A vezetdk tudnak Kattintgatni és szlirni. Meg lehet
nézni, hogy példaul a sportért ki tett a legtobbet, ahogyan azt is, milyen tipust
tevékenységbdl gyljtotték a pontokat, milyenek a fajlagos mutatok, az egy
diplomatara vetitett teljesitmény, az egy teljesitménypontra jutd koltés sth. Ezek
a klaszterek mar 6sszehasonlithatok voltak (példaul EU tagallamban miik6do,
legalabb 15 f6s missziok), itt mar latszik az input kiilonbsége, és az is, hogy
milyen teriileten jO vagy kevésbé jo valaki. Latszik hogy melyik misszioban
milyen célok dominalnak. Van egy interaktiv térkép, lehet sziirni és elmélkedni.
Itt nem is a rangsor volt igazan a 1ényeg, inkabb az attekintd kép megteremtése
(valaki inkabb sajtozik, valaki rendezvényezik sth.) és meg lehet nézni, hogy a
tevékenységek milyen célokhoz kotddnek. Ezeket meg lehet mar vitatni a féléves
vagy éves értékelésnél. Teriileti HAT — nagykovet beszélgetésnél ezek az adatok
mar orientdlnak. Ez egy vitaalapot ad, korabban nem volt ezek mogott a

beszélgetések mogott, csak az Omlesztett beszdmold.”
A 3F forras ehhez azt tette hozza:

,Eppen a nagykoveti beszamolok modositasanak rendszerén dolgoztam amikor az

STMR bevezetése felmeriilt. Nagyon sok informacio volt a jelentésekben, de nem
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volt atlathato a formatum. Alsobb szintre mentek at az informaciok, ahonnan mar
nem keriiltek vissza politikai vezet6i szintre, csak a referensek vagy maximum a
foosztalyvezeté olvasta el a beszamolot (megj. egy-egy teriileti helyettes
dllamtitkar ald akar hatvannal tébb misszio is tartozhat — UM). Egységes
beszamoltatasi rendszert akartunk, strukturalt szempontok mentén. A terv
betartasa és megvalodsitasa is érdekes lett volna. Problémaként meriilt fel, hogy
valdjaban ki hagyja jova a kiilképviselet munkatervét, mert azt jellemzben senki
sem olvasta el korabban. A STMR célja az volt, hogy a tervezés és a beszdmoltatas

id6ben egyszerre torténjen, ¢s az egészet rendszerré akartuk dsszehuzni.”

Bar a rendelkezésemre allo anyagokbol vilagosan kiolvashato, hogy az STMR
létrehozéasa sordn tobb miikodo kiilfoldi példéra is tAmaszkodott a rendszert kidolgozo
tanacsado cég, illetve a KKM vezetése, a 3B forrds masként emlékszik a kezdeti

1épésekre:

,»Az STMR valojaban régi gyakorlatra is épitett, korabban is figyeltiik a missziok
tevékenységét (jelentésszdm-mérés volt korabban). A rendszer 1étrehozéasaval az
volt a célunk, hogy ne csak kimutatast adjunk arr6l, hogy milyen anyagok vannak,
hanem maguk a kiilképviseletek is kategorizaljak az anyagaikat, amit azutan a
feliigyeld foosztaly feldolgoz. A féosztalyok vagy jovahagyjak, vagy modositjak
a kategorizalast, ebben mindenképpen 1jdonsagot hozott az STMR.
Szamszerisiteni probaljuk, mennyiben jarulnak hozza a kiilképviseletek a

stratégiai célokhoz.

Tobb mutatészdmmal 1s dolgozunk, ilyenek példaul a diplomatankénti
teljesitménypont; a pénziigyi riportalas (tizmillié forintra jutd teljesitménypontok
szama), de a konzuli munkat is stlyozzuk (konzuli iigyszam alapjan). A korai
dokumentacioban tobb mint 30 KPI van. Talan most kicsivel tobb, 30-35 lehet
jelenleg. Ugyanakkor ténylegesen napi szinten csak 14-15 jelenik meg, a KPI-k
masik felérdl csak a tudas van meg, hogy sziikség esetén adatokat lehet abbol is
generalni. Most négy rendszeres kimutatds van, amit le lehet kérni, és

célkozonségre van differencialva a riport maga:

e misszidvezetdk — sajat tevékenységiik ellendrzésére
o feliigyeld foosztalyok részére;

e allami vezetOk részére,
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e aminiszter részére generalhatok riportok.

Az adatok megbizhatoésagaval kapcsolatban vannak még kételyek: az STMR
tizemeltetési oldala csak azt latja, ami kozponti iktatdszammal el van latva.
Ugyanakkor szinte minden anyag, ami iktatoszamot kap értéket is képvisel
(késébb levéltarba is leadjak majd). A STRAFO batorit mindenkit a rendszer
hasznalatara, de iktatni kell hozza, ami pluszmunkat jelent. A kiilképviseletek mar
hasznaljak a rendszert annyi ideje, hogy ami odavalé azt beteszik, de késébb is

lehet potolni a kategorizalast.”

Ugyanez a forras beszélt a legjelentdsebb problémarol is, a méréshez kapcsolodd

szankciok €s jutalmazés hidnyarol:

»Szankcio vagy jutalmazas nem kapcsolodik az STMR-hez (ezt egyébként a 3D
forras is megerdsitette — UM). A legjobbak vannak kiemelve a STRAFO 6sszesitd
jelentéseiben, de a KAT is ralat olyan adminisztrativ adatokra, hogy kik a
toplistasok. Hivatalos szankciorol nem tudok, hogy zart ajtok mogott felmertilhet
azért a rendszer ilyen célu hasznélata is. Egyelére nem tudok rola, hogy lenne
szandék az STMR szankcionalésra €s jutalmazasra valo felhasznalasara, igazabol
a TER is elhalt, igyhogy ennek nincsen most szervezeti hagyomanya a
minisztériumban. Korabban 6ssze akartuk kapcsolni a TER-t és az STMR-t, de
végiil ebbdl nem lett semmi. Rdadasul a mérési egység a misszio, nem az egyén.
Alapadatok vannak csak (hany ember van egy kiilképviseleten, mennyi
adminisztrativ személyzet, helyi alkalmazott stb.), nem lehet egyéni szintre

visszafejteni az STMR adatokat. Nem is cél most az egyének mérése.”

Osszességében elmondhatd, hogy a KKM-ben az STMR bevezetése egy rendkiviil
tudatos, nemzetkdzi jo gyakorlatokat is figyelembe vévo atgondolt vezetdi dontés volt, és
a megvalositasra is hangsilyt fektetett a megrendelé KAT, a miikodéshez sziikséges
adminisztrativ kapacitasok 1is kiépiiltek, a rendszer fejlett informatikai hattérrel
rendelkezik. Ugyanakkor a miikddés célja korlatozott: csak a kiilképviseletek
teljesitményét méri, és a méréshez nem kapcsolodik semmilye szankci6 vagy jutalmazas,
igy annak ,keménysége” irdnyitasi feladatokhoz ebben az allapotban nem megfeleld.
Ugyanakkor a 3D forras elmondta, hogy nem is cél a szankcionélas, az STMR kifejezetten
csak dontéstamogato szerepet jatszik, ami kiegésziti a KKM-ben zajl6 tervezési €s dontési

folyamatokat.
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5.3.3. Az elbrejelzési matrix

5.3.3.1. Transzfer jellege

Figyelembe véve az STMR-rel kapcsolatos kiemelked6 vezet6i tudatossagot, a KKM
egyediilallo jellegét a magyar kozigazgatasban, illetve a TM atvételére iranyulo kiilso
nyomads hidnyat, mar az STMR tervezési idészakaban fontos szerephez jutottak a mar
miik6doé gyakorlatok, viszont az is egyértelmiivé valt, hogy barmilyen mas orszag TM-
rendszerét csak jelentés modositasokkal lehet atvenni tovabbi hazai felhasznalédsra. Errdl

a 3G forras igy beszélt:

,,Kifejezetten nem masoltunk semmit, de sokat foglalkoztunk azzal, hogy milyen
legyen a rendszer, végiil teljesen egyedi lett, ami 1étrejott. Konkrét gyakorlatot
nem vettiink at, nem volt sehol olyan, amit érdemes lett volna. A cégiink Egyesiilt
Kiralysagbéli partnere pont egy hasonlé munkat végez az ottani kiiliigynek, egy
¢éve zajlik a tervezés, oda éppen mi adunk éppen tanicsot, de annyira eltérd az
FCO (a brit Kiiliigy- és Nemzetkozdosségi Minisztérium — UM) mikodése, hogy
nem lehet a magyar gyakorlatot sem masolni. Minden az informatikai hattéren
mulik (nyilt és bizalmas iratkezeld rendszer), a logikat lehet masolni, de a

mukodést nem.”
A 3D forras szerint:

,»A tanacsado cég dolgozta ki a rendszert, az 6 partneriik csinalta a német kiiliigy
TM-rendszerét is, az ottani tudas rendelkezésre allt, de jelentés mértékben sajat
elvarasokra szabtuk at, de a német modell az alapja, bar azt a rendszert nem

annyira ismerem. A hazai rendszer kidolgozasa a STRAFO feladata volt.”
A 3H forrés igy emlékezett:

,»A rendszert nem atvettiik, hanem kidolgoztuk: a kiiliigyes STMR sajat fejlesztés,
amely ugy jott létre, hogy az tanacsado cég a TEF tanacsai alapjan a diplomaciai
sajatossagait figyelembe véve, azokra alkalmazta sajat (alapvetden vallalati)
stratégiai menedzsment-doktrinajat. Kozigazgatasi allamtitkar (KAT) r igényelte
a képviseletek teljesitménymenedzsmentjének bevezetését, ekkor érvényesiild
kiils6 nyomasrél nem tudok. Kordbban a 38/2012 (Korm) rendelet alapjan a
Miniszterelnokség vizsgalta, hogy melyik minisztériumnak van ilyesféle

rendszere, de nem hiszem, hogy ez 2016-2017-ben jelentds szerepet jatszott.”
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A 3C forras roviden igy foglalta 6ssze a benchmarking szerepét a tervezésben: ,,A
megvalositast végzd cég felmérte a létezd kiilfoldi gyakorlatokat, de azok a helyi

viszonyokra lettek adaptalva, de a kiilfoldi példakat jol ismerjiik.”
A 3A forrés szerint:

Az STMR léte KAT elvaras, illetve a KAT személyes motivacidja van mogotte,
szeretnének objektiv értékelést, de kérdéses, hogy lehet-e mérni valéban a
teljesitményt, a mindségi és mennyiségi elvarasok megfeleldek-e. A tanacsado
cég az alvallalkozd, naluk van a transzferre vonatkozo tudés, és van néhany
kilfoldi példa is hasonlé rendszerek mukodtetésére, Szlovakia példaul hasznal

hasonlét.”

A megkérdezett forrasok egybehangzd allitasa szerint belsé késztetés volt az STMR
bevezetése, amivel elsdsorban a steering and control funkciokat akartdk megerdsiteni a
diplomaciai halozat esetében, mert a korabbi ellenérzési és beszamoltatasi rendszereket
nem tartottak kellden hatékonynak. Tudatosan nézték meg a kiilfoldi jo példakat, de egy
az egyben nem tudtak atvenni egyetlen 1étezd gyakorlatot sem, mert annyira kiilonb6zéek
a diplomadciai halozatok. Inspiracio szintjén azonban hatottak a benchmarkok, ahogyan a

3G forrés is leszogezte: a logikat lehet mésolni, de a miikddést nem.
A transzfer jellege: 6nkéntes.

5.3.3.2. A transzfer forrasa

Bar a legtobb interjualanyom az STMR egyediségét €s a sajat fejlesztések fontossagat
hangsulyozta, kideriilt, hogy a bevezetésrdl valé gondolkodds a legfontosabb ¢s
legérdekesebb nemzetkdzi benchmarkok azonositdsaval ¢és a jo gyakorlatok

megismerésével kezdddtek. Az ebben kulcsszerepet jatszo 3G forras igy beszElt err6l:

,Mindent kerestiink, ami elérhet6 volt, nem a mintavétel volt a szempont. Elég
sok orszagot néztiink meg, leszlirtiink arra, hogy kik a relevansak és megnéztiik,
hogy mi érdekes. Mar az els6 irodalmi attekintésnél lehetett 1atni, hogy nincsen
kiforrott mddszertan, sokan probalkoznak a diplomaciai szolgéalat mérésével,
mutatoszamok és céltérképek szinte mindenhol vannak. Inkabb a nyugati
orszagokban jellemz6é a TM hasznalata, és vannak erre KPI-k is. Vannak
teljesitménymutatok is a nemzetkdzi gyakorlatban: mennyit tevékenykedtek a

diplomaték, hany embert ér el az adott kiilképviselet, hany megallapodas jott 1étre
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stb. Ebben a szakaszban inkabb csak szkenneltiink, a feltart eszk6zok €s célok
kozott a monitoring és kontrolling volt a meghatarozo, és barmi, ami volt a
szorasban annak utanamentiink, informalisan is probaltunk utdnajarni
(Németorszag, Svajc és Ausztria esetén példaul), de inkabb kontrolling volt a f6

miikodési modell, amit lattunk.

A TM-re miikodd jo gyakorlatokat lattunk Kanada és az Egyesiilt Allamok
esetében, ezekben az orszdgokban a vezetdk vilagosan definialtak, hogy melyik
térségben mik a kiemelt célok és ez jol le volt sziikitve, misszionként megvoltak
a célrendszerek. Szinte minden esetben volt egy két-harom oldalas leiras, hogy
adott relacioban milyen szakmai célok vannak. Sok helyen voltak vizualis
céltérképek, ez itthon nem igazan volt meg, mindenhol a hosszl, szoveges leirasok

voltak inkabb jellemzdek.

A 3B forras is kiemelte a mar mikodd nemzetkdzi gyakorlatok megismerésének

fontossagat:

,»Az STMR-16] valéo gondolkodas nem tudom mikor kezdédott, de tényleges
megvalositas 2016 8szén indult meg. Megnéztiik a nemzetkozi jo gyakorlatokat
(USA, frorszég, Kanada, Romania, Szamoa). A rendelkezésre alld szakirodalmat
néztilk meg, de személyesen is készitettiink interjukat és megnéztiink miikodé TM
rendszereket, stratégiai és tervezési dokumentumokat. Megnéztiik példaul a brit,
ausztral, dan, olasz és Sri-lankai kollégak munkajat is. Nem meglepé mddon a a

kevésbé fejlett orszagokban kevéssé volt kiforrott a rendszer.”
A rendszer KKM-es {6 feleloseként dolgozo 3H forras szerint:

A tudas forrasa alapveten a tanacsadd cég, amely sajat rendszerét a veliink
folytatott konzulticid soran megprobalta hozzaigazitani a diplomacia
mitkddéséhez — tehat azt probaltuk elérni, hogy azt mérjék, ami a kiilképviseletek
tényleges teljesitménye. A cég ennek soran tobb nemzetkdzi benchmarkot is
hozott, amelyeket 6k meg mi megvitattunk (talan masokkal is megvitattak a
KKM-ben, de erre nem adom a fejemet). Ezek koziil egy az egyben egyet se
vettiink at. (Abban a szerénytelen meggy6z0désben éltiink, hogy nekiink jobbat
kell kiépiteniink, mint a tobbieknek.) Valamennyi szakirodalom-gytjtést mi

magunk is végeztiink a KKM konyvtaraban meg interneten, ez azonban inkdbb a

161



TEF bels6 megbeszélésein jatszott szerepet, mint a céggel folytatott

egyeztetésekben.”

Az interjuk soran egyértelmiien kijott, hogy az STMR bevezetése elott késziilt
nemzetkdzi benchmark, és ez egy rendkiviil tudatos dontés volt a folyamatban részt vevok
és a megrendeld KAT oldalarol is. Ugyanakkor az is latszott, hogy a kiilfoldi gyakorlatok
csak iranymutatasként fognak szolgalni, és a hazai rendszer kiépitésében inkabb
orientald-inspiral6 szerepet fognak jatszani, és nem a masolas példajaként funkcionalnak

majd a kiilfoldi példak.
A transzfer forrasa: vezetd, példamutato orszagok.

5.3.3.3. Tamogato és gatlo tényezok
Az STMR hatékony miikodését tdmogat6 és gatld tényezokrol a legtobb forras élvezettel

¢s részletesen beszElt. A 3F forras attekintd véleménye szerint:

»Szeretnénk Osszekotni a teljesitményadatokat az egyéni értékeléssel, de a
misszidvezetok ezt persze nem akarjak. Joggal mondhatjak azt, hogy sokat
dolgoznak, de a politikai helyzet nem teszi lehet6vé, hogy eredményeket érjenek
el. Mashol pozitiv kiils6 koriilmények miatt jok a szamok, tehat az
Osszehasonlithatésag is kérdéses. A missziovezetok félnek a tal sok kiilsd
koriilmény hatdsatol. Raadasul az eredmények mindig idében késobb
jelentkeznek, nem azonnal — 2-3 év mulva, ha lesz valtozas. Lehet, hogy valaki az
elédje miatt lesz sikeres, de az is eldfordulhat, ha valaki nagyon tigyes, akkor is

csak az utddja fogja learatni a babérokat. Ezt a rendszer viszont nem méri.

A jelentési kotelezettséghez kotott kategorizalassal nehéz mit tenni, annyira
heterogén a gyakorlat, hogy nem mikddik jol az adatgyijtés. Legfeljebb csak a
titkarsagok hasznaljak a kategorizalast, a diplomatak nem. Innen jon azonban az
informacido, nem tudunk mast hasznalni csak a taviratokat. Vannak
kiilképviseletek, akik nem szivlelik az STMR-t. Ertjiik és megértjiik, hogy minden

értekelés fesziiltséget sziil.

A rendszerben pontosan latni a jelentéseket, azt is, hogy hany olyan jelent és volt,
ami nincsen kategorizalva. Kifogasok viszont mindig vannak. Ha a vezeték nem

nézik az STMR-t, akkor a missziovezetok sem fogjak hasznalni. Helyettes
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allamtitkari szinten kellene nagyobb tudatossag, az adatokkal az eltéréseket is

lehetne indokolni. Tajékozott értékeld beszélgetést kellene 1étrehozni.”
A vezetdi tamogatasra vonatkozo kérdésre a 3F forras igy valaszolt:

LVan vezetéi tamogatds de KAT és a gazdasagi iigyekért felelds helyettes
allamtitkar alatt szinten mar senki sem tamogatja a rendszer hasznalatat. A
transzparencia tudna segiteni, pl., ha mas hasonlé missziokat latnak a vezet6k az
segitene, a verseny segitene, a missziovezetoket elkezdené érdekelni, hogy kinek
van tobb pontja és miért stb. Vezetdi dontés kellene errdl. Most a missziok csak a

sajat pontjainkat latjak.”

A 3G forras ezt annyival egészitette ki, hogy van KAT utasitds az STMR-r6l, tehat elvileg
nem opcionalis a hasznalata, ugyanakkor 6 is latja, hogy az egyes teriileteknél nagyon

eltérd a rendszer elfogadottsaga és hasznalati aranya.
A mérés pontossagarol, mint akadalyrol beszélt nekem a 3A forras is:

,Vannak olyan kiilképviseletek is, féleg a multilateralis allomashelyek, ahol az
STMR nem méri a valddi tevékenységet, mert nagyon sok olyan hattérmunkat
végeznek a diplomatadk, amik nem aktasodnak vagy nem lesz bel6lik STMR-
rekord. A bilateralis képviseleteknél azonban latszik a munka, féleg az aranyok
(konzuli-KGA-politikai), igy itt a célmeghatarozas és -kovetés kapcsan hasznos
lenne a rendszer, ha mindenki megfelelden hasznalna és kitoltené a megfeleld

rovatokat a jelentések leadasakor.”

A bevezetéssel kapcsolatos vitak és az azota kialakult miikodési nehézségek okairdl a 3H

forras a kovetkezoket mondta el:

,Leginkabb a KAT elkotelezettsége, valamint a TEF munkatérsainak aldozatkész
hozzaallasa segitette a bevezetés €s a miikodést: a KAT motivalt, kovetelt,
elismert és személyesen tajékoztatta a sziikséges 1épésekrél az apparatust
(olyanokrol is, amelyeknek a forrasa a tanacsadd cég volt), az STMR-rel
foglalkoz6 munkatarsaim pedig értették és atérezték annak a jelentdségét, hogy
ezaltal versenyképesebbé tegyiik a magyar diplomaciat és rendkiviili kitartassal,
illetve kreativitassal dolgoztak a legnehezebb szakaszban. Leginkdbb hatraltatd
tényez0 az ellendrzésektdl valo altalanos idegenkedés volt. A kiilképviselet-

vezetok aggodtak, hogy olyan eredménymérés jon Ilétre, amely az 6
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tevékenységiiket méltatlanul alul fogja értékelni, figyelmen kiviil hagyva
erdfeszitéseik tényleges értékét. Volt némi aggodalom a tobbletmunkatdl is, amit
az ellendrzo rendszer fenntartasa jelent. (Ezért a tanacsadé cég egyik torekvése az
volt, hogy minél kisebb teherrel jarjon a kategorizalas.) Végiil akadaly volt, hogy
a KKM IT-tevékenységét kiszervezett cég bonyolitja, amely nem hivatali
rendben, hanem szigortan a szerzddéses keretek kozott tudott dolgozni, és ez

némi inkompatibilitast okozott az informatikai hattér megteremtése soran.”

A 3D forras a bevezetéssel ¢és a mikodtetéssel kapcsolatos problémakrol a

kovetkezOképpen beszélt:

»INem volt ellenallas és vita a bevezetés kapcsan, de az ujjal szembeni fanyalgas
jelen volt, A kiilképviseleteket kellett meggy6zni arr6l, hogy tobbletfeladattal nem
jaraz STMR, és végsd soron az objektiv adatokat be lehet tolteni a Kdzpontban is
(koltségvetés, 1étszam stb.). A valodi tobbletmunka a jelentdmunka értékelésében
van, itt sajat munkajukat pontozzak a kiilképviseleteknek (pl van egy rendezvény,
melyik célhoz tartozik, milyen szintli — sziikk megbesz¢lés, sth. — feliigyel? teriileti
foosztaly ezeket a besorolasokat erdsiti meg) - Itt volt kétségiink arrél, hogy nem
lesz-e nagy az adminisztracios teher. Végiil az STMR egy egyszerlien miikodo
rendszer lett, a kiilképviseletek is megtanultak a mitkodését és nem nyafognak. Az
elején persze féltek az atallastol, viszont mara az adatok tobbségének bevitele

automatikus”

Tamogaté tényezok: a legfontosabb a vezetdi elkotelezettség, ezt koveti a kiilsd
szakértelem bevonisa és adminisztrativ kapacitds rendelkezésre allasa (dedikalt
féosztaly). Az ICT eszkozok hasznalata az adatok generalasaban megkonnyiti az

adatgytijtést és értelmezést, sokkal konnyebben attekinthetd rendszert hoz 1étre.

Gatlo tényezok: a biirokratikus inercia, a méréstdl valdo félelem a leginkabb
meghatarozok, de a méréssel kapcsolatos szervezeti gaming, a ,, swimsuit issue” probléma
is megjelenik. Kritikus fontossagi a méréshez rendelt szankciok és jutalmazas hianya,

aminek okan az STMR-t sokan teljesen ignoraljak.

5.3.3.4. Motivaciok
A motivaciok kapcsan szintén egybehangzd valaszokat kaptam a kérdéseimre,
amelyekben a jobb és hatékonyabb miikddés, valamint a technokratikus legitimaciod

igénye mertlt fel, viszont az atlathatdsag, a kifelé valo elszamoltathatosag egyaltalan nem

164



mertilt fel, még a kormanyon beliil sem akar a KKM azzal érvelni, hogy a szamok alapjan

ilyen és ilyen hatékonysaggal végzi a munkajat.
A 3F forras igy beszélt err6l:

,Két teriilet szamara nagyon hasznos az STMR miikddése: a Dokumentacios
Fbosztaly nagyon iidvozolte az Otletet, mert a tavirat-tovabbitd rendszer
hasznalatat erésiteni lehetne vele. Eleinte jelentés-cunamitol tartott mindenki, ez
részben meg is valdsult, a jelentések szama nétt. Ez jo, mert legaldbb van
informacié arrol, mit csinalnak a kiilképviseletek. Az a tapasztalatunk, hogy egy
ideig mindenki lelkes, de utana mar csak azt jelentik majd tgyis, ami tényleg
fontos. A masik a visszajelzés: a teriileti féosztalyon kell jovahagyni a jelentések
kategorizalasat, tehat a missziok kapnak visszacsatolast a jelentésrdl, korabban
altalaban semmilyen visszajelzés sem jott, még az sem, hogy megkaptak a
jelentést a Kozpontban. Most mar kapnak jelzést arr6l, hogy jovahagytak az

anyagot, latszik, hogy valaki megnézte, amit irtak.

A masik oldalon KAT, gazdasagi tigyekért felel6s helyettes allamtitkar oldalon
jok a visszajelzések: amikor beszélnek lelkesek, de nem tudjuk mennyire
hasznaljak az STMR-t. A STRAFO most is készit elemzést ebbdl, elemezgetik a
szamokat és kovetkeztetnek bel6le, de nem valoszinii, hogy a KAT kattintgatna a

rendszerben.”

A rendszer operativ mukodtetésében részt vevé 3B forras azt emelte ki, hogy a

strukturaltabb miikodést segiti el6 az STMR bevezetése, ¢ a kovetkezoket emelte ki:

,»Az elején nagy volt az ellendllas a szervezeti egységek részérdl, foleg amig nem
tudtak ez mit fog jelenteni, késébb azért alacsonyabb lett az obstrukcid,
csendessebbé valtak. Olyan, aki szerint teljesen felesleges a rendszer, nincsenek.
Olyanok vannak, akik plusz célokat akarnanak bevenni (amiket korabban mar
kihtiztak). Foéleg a gyljtéfogalmak (nem tisztdzott indikator). A
tevékenységtablaval is vannak vitak (0-4-es skala van, legyen nagyobb, vagy mas
legyen a sulyozas). Surlodasok vannak, de a rendszer egészével ellentétes tabor
nincsen. A mérés manipulalasa elég hamar felmeriilt, mint probléma: voltak
probalkozasok, de ezek még a gyakorlati felhasznalas el6tt kijottek. Ha van
hozzéaadott értéke a tobb jelentésnek akkor érdemes kisebb részekben megirni,

ezért jellemzbek a széttoredezett a jelentések (ez azért van, mert a mérészamok
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kozott ott van, hogy id6ben jott-e, felhasznalhatd volt-e egy jelentés). Ha
hozzajarul a munkavégzéshez, akkor az elaprozodas nem gond. Onszabalyozo is
arendszer, a jelentések iktatasa is munkat igényel azért, igy nem érdemes nagyon

apré darabokra tordelni egy anyagot.

Nem tudok olyan kezdeményezésrél, hogy a Kozpont teljesitményét mérje-e a
rendszer. Nem minden igényel intézkedést a kdzpontban, €s sok olyan feladat is
van itt, ami nem kintrél jon be. Nem volt erre szandék a rendszer miikodésének

masfél éve alatt.”

A rendszerbol keletkez6 adatokat elsOsorban hasznalé 3D forras els6sorban a

dontéselokészités objektivebb megvalositasat varja az STMR bevezetésétol:

»Az STMR vezetdi timogatd rendszer, a beszdmoltatasnak egy segitd eszkoze. A
beszamoltatds amugy tovabbra is a hagyomanyos modon torténik, nagykoveti
beszamold van még mindig mindenr6l. Az STMR a beszamoltaté vezetot
tamogatja az objektivabb Osszevetésben. Korabban is voltak arra gyakorlat, hogy
hany tavirat, mennyi latogatas, mennyi jsagcikk és egyéb tevékenység alapjan

raktak Ossze a missziok a beszamolokat, de ez kezdetleges modszer volt.

En most rendszeresen lekérem a riportokat. Amikor megjonnek a negyedéves
riportok, akkor abban tudok bongészni, bele lehet keresni az adatokba, ezt meg

szoktam nézni. Vannak egyedi dontést igényl6 helyzetek, ahhoz nagyon jol jon.

Nem lehet meghatdrozni a mérés céljait, inkdbb csak operativ szinten van erre
lehetéség. A kiilképviseleti rendszer tal komplex ahhoz, hogy teljesen
automatikus rendszer legyen az STMR. Vannak szubjektiv dimenziok is:
kommunikacid, stb., ez tovabbra is nehezen mérhetd. Nem dontésel6készito,
hanem -tamogato6 rendszerként tekintek az STMR-re. Nem merném azt mondani,
hogy ennek alapjan rugunk ki nagykoéveteket. Nincsen jutalmazasi automatizmus

sem; a helyettes allamtitkarokra van bizva ez.

Hadd mondjak egy példat: nemrég Kinardl volt egy attekintés, felmeriilt, hogy pl.
Csunkingot be lehetne zarni. Az STMR-b6I lekért adatok viszont azt mutattak,

hogy az egy fore jutd leadott teljesitmény ott a legjobb egész Kinaban.”

A mérhetdség kapcsan kiilonosen latvanyosan eldjott a 3D forrasnal az objektiv értékelés

igénye:
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»Nagyon nehéz lenne egy olyan rendszert csindlni, ami mérhetévé teszi a
miikodést. 120 feletti kiilképviseletiink van most. Létezik egy céltérkép, de a célok
nem egyenld mértékben jelennek meg az egyes allomashelyek esetében. Van, ahol
minden relevans (kiilgazdasag, szomszédsag- és nemzetpolitika, biztonsagpolitika
stb.). Argentindban nyilvan nem ez van. Sok helyen inkabb kiilgazdasdg van a
fokusz, nem lehet jo sulyozast csindlni. A kiilgazdasagi hangsuly esetében nyilvan
az export fontos lenne, ezek példaul objektiv szamok. De itt is eltér6 a
partneroroszagok adottsaga, és nem lehet mindent a kiilképviselet szamlajara irni.
Nem biztos, hogy a fejlédés is a képviselet eredménye, ahogy a csokkenés sem.
Még a legobjektivabb gazdasagi vagy konzuli teriileten sem mérheté pontosan a
teljesitmény és a mogotte 1évO ok-okozati 6sszefliggések. A rendszer til Osszetett.
Sajat magukhoz lehet mérni a kiilképviseleteket, vagy hasonlé adottsagu
kiilképviseleteket mérni egymashoz, de inkabb eltérést keresni. Berlin Buenos

Airesszel nem 0sszehasonlithatd.”

Az interjualany értékelésében tehat ugy jelenik meg a mérés, mint egy kdvetendd jo
gyakorlat, ami objektivebb — tehat hatékonyabbnak tartott — megoldasokat kinal a
meglévo dilemmakra, azonban maga a besz¢€ld is elismeri, hogy az STMR legalabb annyi

problémat general, mint amennyit megold.

Szintén az objektiv mérés fontossagardl beszElt a 3E forras, aki meg van gy6zddve a
mérés jelentéségérdl és pozitiv hatasarol még akkor is, ha alahtzza, hogy a politikai

sziikségszerliség sokszor feliilirja ezeket az elveket:

,Valamilyen adatokra sziikség van, de nagyon nehéz a kiilképviseletek
Osszehasonlitdsa, egyéni szinten pedig a stratégiai céltérkép alapjan lehetetlen
egyéni teljesitménycélokat meghatarozni. Ezek kapcsan amugy is szkeptikus
vagyok, mar most is sok kotelezd mérés és képzés van (TER, ProBono) kicsit
elveszik kozottik a 1ényeg. A mérés nem igazan ér el az mi szintiinkh6z, nem fér

bele az idébe, hogy ezzel foglalkozzunk és a dashboardot nézegessiik.”
Az STMR bevezetésében aktivan részt vevo 3H forras szerint”

Az eredeti varakozas a kiilképviseletek teljesitményének Osszehasonlithatova
tétele volt. Emellé tarsult a rendszer kiépitése sordn az a varakozas, hogy a teljes
diplomécia mitkdésében figyelemmel kisérhetdveé valik, hogy milyen mértékben

alakul a Kormany elvarasai szerint. Példaul, ha a Kormanynak az az elvarésa,
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hogy tobb legyen a killgazdasagi aktivitas, akkor az aktivitas dsszességében no-e,
illetve azokban a relaciokban né-e, amelyekkel kapcsolatban kifejezetten ez az
elvaras. (Es mar relaciokban, ahol mas az elvaras, ott aszerint alakul-e a
tevékenység.) Mivel nem sokkal a rendszer elinditasa utdn én atkoltoztem a

Miniszterelnokségre, a varakozéasok teljesiilésérdl nem tudok nyilatkozni.”

A fentiek alapjan elmondhatd, hogy a transzfer f6 motivacidja a hatékonyabb szervezeti
milkodés feltételeinek megteremtése (pull faktor), ami részben a technokratikus
legitimacion is alapul a KKM esetében. Sziikség van az adatokra és szamokra még akkor
IS, ha nem tudjak pontosan mire jok, hogyan kell hasznalni és értelmezni 6ket, de az ezzel

kapcsolatos kultura fokozatosan fejlodik a szervezeten beliil.

Motivacio: a push-pull faktorok kozott a példamutatd orszagok és a mitkodésbol adodo
menedzsment-feladatok a meghatarozok, de felmertil a technokratikus legitimacio igénye
is.

5.3.4. Az aleset 0sszegzése

A KKM a TM-mel kapcsolatos tudatossag és felkésziiltség terén kiemelkedik a magyar
kozigazgatds altalam vizsgalt mas teriileteihez képest, €s figyelemre mélt6 az a vezetdi
tamogatas és tanulasi vagy, ami az STMR mukddtetéséhez elengedhetetlen. Ugyanakkor
még egy ilyen tdmogatd kozegben is felmeriilnek azok a problémak, amik a masik két
alesetnél is észlelhetdk, és a nemzetkozi irodalomban is megjelennek (pl. mérés torzitd
hatasa, szervezeti ellenallas stb.). A transzfer Onkéntes, az STMR bevezetése elott
széleskori kutatassal probaltak meg a relevans benchmarkokat azonositani, ennek
ellenére a létezd kiilfoldi gyakorlatok mégis csak inspiracioként hatottak a magyar
rendszer tervezdire €s lizemeltetdire. A teljesitmény-mozgalom szdmos premisszaja
megjelenik a KKM esetében is, még akkor iS, ha az operativ teriiletet is gyakorlo

diplomatak vezetik, akiknek nem feltétleniil van menedzsment-végzettségiik is.

A megfigyeléseket a kovetkezd tablazat foglalja dssze:
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Mechanizmus

Transzfer jellege

Mi a forras?

Tamogaté/gatlé tényezok

Motivacio

diffiizié (LoC)

Onkéntes

vezetd kozigazgatasi egység
masolésa (push faktorok
jelentdsége), politikai vezetok
szerepe (legitimitas miatt is — Id.
motivacio)

politikai és adminisztrativ kapacitas megléte és
hianya, aktorok hal6zatai (hazai és nemzetkdzi is),
transzferben rejlé lehetséges politikai haszon /
legitimacids dimenzid; a TM lehet tarsadalmi
konstrukcio is, a bevezetése pedig (akar implicit)
elvaras is, alapvetden idegen a Rechtstaat-tipust
adminisztrativ kultaratol

racionalis dontések meghozatala
¢és ennek demonstralasa a
valasztok felé; satisfycing-
jellegii megoldésok keresése;
tanulds mas kozigazgatasi
egységektol

tanulsagok

Onkéntes / vegyes

a status quo-val elégedetlen

biirokratak a f6 kezdeményezdk, a

masol mikédd programokat

a transzfer itt iterativ folyamat, ami lasst és
kényelmes, ugyanakkor lehetdséget ad a kreativ
megoldaskora is; a 1étez6 intézményi kereteket

kismértékben valtoztatjak meg; biirokratikus

konvergencia, elsdsorban a mi
miikddhet logikaja alapjan (a mi

levonasa (LoA csoportnyomas S, . . oy . . L, Sy o
( ) (csoportny ) vizsgaljak, de a bilirokratikus logikaba jobban illeszkedik; Rechtstaat-tipusa lenne az idealis logikéaja helyett)
logika / hasonldsag alapjan kozigazgatasi szervezetekben inkabb ez a jellemzd
fejlédési modell
unios eldirasok, kozosségi
curépaizalis alkalmazkodasi nyomas (ugyanakkor a rendszer forrasokhoz vald hozzaférés
(izorl;orfia) kotelezd unids joganyag kijatszasa is gyakran el6fordul, pl hazai NUTS 2 | sziikségessége, de lehetnek sajat
régiok létrehozasa); izomorfidk megjelenése céljai is a helyi/szervezeti
vezetésnek
Teljesen tudatosan a vezetd L. o i A TM bevezetésének fo
B ., A TM-rendszer bevezetése jelentds Gjitas még g , B
szereploket mérték fel, de nem . .. ) , motivacidja egyértelmiien a
i i . . akkor is, ha évtizedek 6ta gondolkodtak hasonld L
masoltak az ottani megoldasokat, . , . racionalis dontéshozatal
L o fejlesztésben. A folyamat a szervezeten beliil nem, o i
inkabb inspirdcioként hasznaltak. . , . ] ; lehetdségének megteremtése
. . de azon kiviil (a tanacsado céggel) iterativ, a i .. i
A TM szerepe inkabb technikai, szervezet csak visszaielzést ad és finomhaneol. de lenne, és tanulni is akartak mas
KKM STMR onkéntes legitimitast nem ad de a : b

munkavégzést megkonnyiti. Push
faktorok azonosithatok (foleg az
europai példak esetében), a hazai

rendszer azonban tobb j6 gyakorlat

vegyitésébol alakult ki.

a bevezetés céljait nem kérddjelezi meg, a dontés a
felsdvezetés kezében van. A kiilfoldi példak
inkabb a bevezetésrol szo16 politikai vitaban adtak
municidt, a legitimacids dimenzi6 azonban a
szervezetek kiilonbozdsége miatt nem jelenik meg.

kozigazgatasi egységektol. A
rendszer az idealis miikodés
megvalodsitasara torekszik €s a
tervezeés is ennek jegyében
zajlott, a problémakat inkabb a
hianyos implementaci6 okozza.

7. tdblazat a KKM alesete €s az eldrejelzési matrix illeszkedése




6. A harom aleset értékelése

A harom kivételes, leginkabb eltérd aleset elemzése kapcsan mind a kutatasi kérdéseim,
mind pedig a transzfer-elméletek kapcsan fontos megallapitasokat tehetiink. A kovetkez6
fejezetben 0sszegzem az empirikus tapasztalatokat, megvizsgalom azok illeszkedését az
elorejelzési matrixhoz, illetve kiilon is kitérek a matrix dimenzidiban talalhato
megfigyelésekre, hogy ezaltal tudjak az esetemre, a magyar kézigazgatasra érvényes

megallapitasokat tenni.

A TM Magyarorszagon tovabbra is egy alapvetden idegen adminisztrativ kultirdban
1étezik, ugyanakkor a harom aleset bizonyitotta, hogy 6nmagaban az eltérd kozigazgatasi
ethosz nem feltétlentil jelenti akadalyat egy kozérdek-tipusta, NPM-ben is fontos szerepet
jatsz6 kozmenedzsment-eszkdz hazai megjelenésének. A megvizsgalt adatokbol
vilagossa valt, hogy a TM egyértelmiien képes megjelenni a hazai kozigazgatési
kornyezetben még akkor is, ha magarél a TM-rdl alkotott tudas meglehetdsen eltérd: a
helyi 6nkormanyzat, a kdzponti tigynokség és a minisztérium esetében a koncepcionalis
tudds nem jelenik meg a szervezet minden szintjén. Inkabb egyfajta ,,jozan paraszti
észként” gondol a beszélgetdpartnereink tobbsége, elsésorban a kozép- és alsdszintli
menedzsment részérél a TM-re, addig a politikai vezeté réteg mar strukturaltabban
gondolkodik a kérdésrdl, és egyértelmiien latja a TM hasznat és karat is. Ez egyben
kiemeli a TM kapcsan a politikai vezet6i tamogatas meglététét is. A helyi dnkormanyzat
esetében a polgarmester, a kdzponti ligynokség esetében a szervezet vezetdje, mig a
minisztérium esetében a kozigazgatési allamtitkar a TM elsddleges megrendeldje, illetve
a bevezetésrol szolo dontés feleldse, ami egyben kiemeli az ¢ esetiikben az agencia
fontossagat is. Ha az adott szervezet miikodéséért felelds egyszemélyi vezetd sajat jol
felfogott, racionalis érdekébdl a TM bevezetés mellett dont, az erdsen determinélni fogja

a rendszer bevezetésének sikerességét a szervezet jellegétol fliggetlentil is.

Erdekesség, hogy a kormanyzati teljesitmény mérhetéségével kapcsolatos hazai
akadémiai vitdban megfogalmazott érvek és kifogasok a gyakorlati szinten nem
csapddnak le. Abban szinte minden szerepld kozott teljes egyetértés van, hogy a mérés
sziikséges €s j0 még akkor is, ha ennek egyértelmiien vannak negativ hatdsai is akar az
egyénre, akar a szervezetre nézve. Ugyanakkor senki sem kérddjelezi meg, hogy a
szervezet napi miikodését, az er6forrasok felhasznalasat és a kimeneteket mérni kell, és

ezeket a mérési eredményeket a dontéshozatalba be kell csatorndzni a hatékonyabb



mitkodés érdekében. A teljesitmény-mozgalomnak tehat hazankban is egyértelmiien sok
hive van még akkor is, ha egyébként maganak a mérésnek és a TM-nek a bevezetését a

legtobb szerepld igen nehéznek itéli meg.

6.1. Az eldrejelzési matrix vizsgalata

Az alesetek illeszkedését a tobbi dimenzidra a kovetkez6 tablazat mutatja be:

. Transzfer Ta to/gatlé
Mechanizmus | o 2" | Mi a forras? amogato/gatlo Motivacié
jellege tényezok
diffazio
Igazolt Igazolt Igazolt Igazolt
(LoC) g g g g
tanulsagok
ant sa,go Részben FIR esetében . .
levonasa iqazolt iqazolt Nem igazolt Nem igazolt
(LoA) g g
Hpaizala Nem . . .
curopazatas | nem igazolt Nem igazolt Nem igazolt
(izomorfia) igazolt

8. tablazat a harom aleset €s az elérejelzési matrix illeszkedése

Az egyes megallapitasokat az alabbiakban fejtem ki bovebben.
Transzfer jellege

A transzfer jellege mind a harom esetben 6nkéntes, igaz az OH/FIR esetében az eredeti,
1998-as vildgbanki program esetében kondiciondlis transzferrdl beszélhetiink inkéabb.
Ugyanakkor a 2010-es években megindult, EU-s forrasokbol taplalkozo fejlesztések mar
ismét az onkéntes transzfer jeleit mutatjak, ekkor mar senki sem kdtelezte sem a pénz
felhasznalasara, sem a TM-szemlélet bevezetésére a szektort. Az dnkéntes transzfer mind
a harom alesetnél a felelds (politikai) vezet6tdl indul, és birja a politikai dontéshozoi szint
tdmogatasat is, igy az alsobb szintll biirokracia szdmdara nincsen mas lehetdség, mint a

transzfer megvalositéasa.

Az izomorfia mint legitimacios tényez6 egyik alesetnél sem meriil fel: egyetlen alesetben
sem azért vezetik be a TM-et, mert ezt csoportnyomas, vagy a masoktol valé lemaradas
félelme motivalna, igaz, err6l amugy is csak a helyi onkormanyzatnal lehetne beszélni. A
masik két szervezet jellegénél fogva nem rendelkezik az orszagon beliil rivalisokkal,
akikhez hasonulniuk kellene, igy a mimetikus izomorfia kizarhat6. A kényszerito
izomorfia szintén nem meriil fel, hiszen nincsen olyan tdrvény vagy jogszabaly, amely az

emlitett harom tertiilet esetén eléirnda a TM alkalmazasat. Egyediil a normativ izomorfia
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jatszhatna szerepet, ehhez viszont ismerniink kellene a TM bevezetésérdl dontd egyének
¢s csoportok teljes életutjat. Ha csak a harom kulcsszereplét nézziik, akkor is azt latjuk,
hogy mig az egri polgarmester kereskedelmi- és vendéglato hatterét késobb kozgazdasagi
tanulmanyokkal egészitette ki, addig az OH egykori elndke jogasz, mig a KKM
kozigazgatéasi allamtitkara a Moszkvai Nemzetk6zi Tanulmanyok Intézetében végzett,
tehat esetiikben teljesen eltérd életutakrol és szakmai kozosségekrdl beszélhetiink, ami
igaz az alattuk dolgozé kulcsszereplkre is. Erdekes modon azonban mindannyian
egyetérteneck a TM fontossdgaban ¢s hasznossagaban, eltérd szakmai hatteriiktol

fiiggetlentil.

A harom aleset részben eltérd a reformok bevezetésének sziikségessége kapcsan is: mig
a helyi onkormanyzat és a felsdoktatasi szektor forrashianyos helyzetben van, addig a
KKM koltségvetése az utobbi években jelentdsen ndtt, igy az anyagi nyomds nem
jellemz6 egyarant mind a hdrom szervezetre, erre késobb a transzfer motivaciojarol sz616

részben még kiilon vissza fogok térni.
Mi a forras?

A forras esetében szintén elsdsorban az a meghatirozo, hogy van-e hasonld profila
szervezet az orszagban, amitdl tanulni lehetne. A helyi Onkormanyzat esetében
egyértelmiien van, hiszen mérettdl fiiggetleniil hasonlé gondokkal is kihivasokkal
kiizdenek a helyi onkormanyzatok a magas szinvonalu feladatellatas kapcsan még akkor
is, ha az adminisztrativ kapacitasok kapcsan jelentds eltérések mutatkoznak. Az
onkormanyzatok esetében minden forras kiemeli a belfoldi transzfer, az orszagos szintii
szakmai szervezetek fontossagat, és értelemszeriien az orszagos szervezetek tagjai €s
vezetdi az altaluk szervezett képzéseket és workshopokat is fontosnak tartjadk a jo
gyakorlatok elterjesztése kapcsan. A kiilfoldi forrasok sok esetben a nyelvtudas, illetve
az utazasi lehet6ségek rendszertelen rendelkezésre allasa kapcsan Kisebb szerephez
jutnak, mint a belfoldi transzfer, aminek esetében raadasul még megjelenik a szomszeédtol

valo tanulés (versengés) igénye is.

A felsGoktatasi szektor esetében a forras nem ennyire egyértelmii. Az eredeti fejlesztés
kiilfoldi példakat vett alapul, azonban az alesetemben vizsgalt eléfordulds mar szinte
teljes mértékben sajat fejlesztést jelent, ahol a transzfer nem térben, hanem idében jatszik
szerepet. A 2010-es fejlesztések a korabbi rendszert akartak kijavitani és értelmezhetévé

tenni, aminek koszonhetden inkdbb csak inspiraciot lathattunk ebben az esetben.
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A harmadik alesetnél, a KKM-nél egyértelmiien a kiilfoldi példdk dominalnak. A
tanacsado cég tobb miikodo kiilfoldi példat is attekintett jo gyakorlatok utana kutatva, és

ezek alapjan — de egyiket sem masolva — alkotta meg az itthon is hasznalatos rendszert.

A transzfer forrdsanak esetében elsdsorban az tlinik meghatarozonak, hogy vannak-e
olyan j6 példak, hasonlod szervezetek orszagon beliil, vagy elérhetd kozelségben,
amelyektdl tanulni lehet, és kiilondsebb erdfeszités nélkiill meg is lehet szerezni az
innovaciokkal kapcsolatos informaciokat. Ebben az adminisztrativ kapacitdsok is
szerepet jatszanak, hiszen a jo gyakorlatok megtaldlasahoz, értelmezéséhez és késébb
lemésolasahoz felkésziilt szakemberekre van sziikség, akik egyrészt pénzbe keriilnek,
masrészt viszonylag kis szamban allnak rendelkezésre. A harom alesetbdl az latszik, hogy
minél specializaltabb a TM-bevezetéssel foglalkozé szakemberek tuddsa, annal nagyobb
valdsziniiséggel tudnak olyan rendszereket 1étrehozni, amelyek megbizhato és a politikai

dontéshozo szamara értelmezhetd adatokat tudnak eldallitani.
Tamogato/gatlé tényezok
Tamogato tényezok

A tamogatd tényezOk korében tobb megfigyelés is rendelkezésre all. A begytjtott
informaciok alapjan mindenképpen fontos, hogy megbizhat6 ¢s részletes adatok alljanak
rendelkezésre, amik naprakészek is, hiszen csak igy lehet érdemben hasznara lenni a
dontéselokészitési  folyamatnak. Ez a megfigyelés illeszkedik a TM-irodalom
alapvetéseithez, ugyanakkor az aleseteken beliil vildgosan lathatd, hogy minél
konnyebben mérhetd egy teriilet, annal nagyobb lesz a lelkesedés és a varakozasok is a
TM-mel kapcsolatban. A transzfer szempontjabdl viszont a hasznalhaté adatkor
megteremtése nem Szerepel a legfontosabb prioritasok kozott, ezért erre a mostani

felvetéseim nem tudnak reagalni.

Az dnkormanyzatok esetében az adatok rendelkezésre allasa mellett felmeriilt még az
adminisztrativ kapacitas meglétre (ti. csak egy bizonyos lizemméret felett tudnak a
telepiilések a TM-mel professzionalis szinten foglalkozni), az ICT eszk6zok egyre jobb
¢s olcsobb rendelkezésre allasa (hasonloan a masik két alesethez, minél kevesebb 1d6 és
energia kell az adatok eldallitasahoz, annal inkabb hajlamos lesz a szervezet a TM
bevezetésén elgondolkodni). Az Onkormanyzatoknal viszont mar el6jott a transzfer,
elsésorban az orszagos szakmai szervezetek altal torténd jo gyakorlatok megosztasa, mint

a TM iranydba mutatd6 motivacid €s ebben szerepet jatszo tényezd. Az eredeti igényt
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természetesen nem annyira az atlathatobb kozmenedzsment iranti vagy, mintsem az
eréforrasok sziikiilése és az allampolgari elvardsok novekedése okozza, ezzel kettds
nyomds ald helyezve a helyi vezetoket. Az egyszeri mérhetdség a helyi
onkormanyzatoknal is fontos szerepet jatszik, a standardizalhato, jellemdzen
varosiizemeltetéshez kapcsolodé teriileteken nagyobb a TM-mel kapcsolatos tudas és
varakozasok, mint a sok egyedi esetet jelentd human szolgaltatasok teriiletén, igaz, ezen
a téren viszont a konyvtari szolgaltatasokkal kapcsolatos TM egészen fejlett allapotban
van, ami kOszOnhetd a konyvtaros szakma orszagos szintli egylittmikodésének (ami
valahol megint egyfajta transzfert jelent, adott esetben kotelez6 transzfert is, ha pl. egy
jogszabaly egy bizonyos informatikai megoldas hasznalatat irja elé a konyvtari

katalégusok nyilvantartasahoz).

A felsdoktatasi szektor esetében a TM elterjedését tamogatja a jogszabalyi szinten
meghatarozott adatgy(jtési és -feldolgozasi kotelezettség, ami azonban mind az
agazatiranyitds, mind pedig a felsoktatasi intézmények szamdara eldnydkkel jarhat a
tervezés €s kapacitas-kihasznalas teriiletén. Ebbol a szempontbol a FIR 1étrehozasanak és
mikodtetésének szamos nem kivant pozitiv mellékhatasa is van, amit azonban az
intézmények eltérd intenzitassal hasznalnak ki. A lehet6ség rendelkezésre all, de ezen a
téren a transzfer inkdbb a FIR-adatok intézményi szintli felhasznalasa terén tudna
nagyobb szerepet jatszani, akar az OH aktiv, képzéseken keresztiil torténd
diszszemindcios munkdjaval 6sszekotve. A FIR nagyfokl automatizaltsdga egyértelmiien
a transzfer mellett szolna, de itt még varni kell a jo gyakorlatok intézmények kozotti

elterjedésére.

A KKM esetében a két legfontosabb tamogatd tényezd a vezetdi tdmogatas megléte,
valamint a miik6doé, naprakész ICT-rendszer, ami maganak a TM-nek a miikodési alapjat
adja. A naprakész adatok, az azokat vizudlisan is megjelenitd ,,dashboard”, illetve a
vezetdi szintek eltérd szerkezetli, automatikusan generalt riportjai megfelelnek azoknak
az elvarasoknak, amiket a TM-bdl kinyert adatok interpretacidja soran elvarhatunk. A
rendszer adminisztrativ és informatikai tamogatasa folyamatos, az 01j kéréseket be lehet
épiteni, ezért az STMR miikddési oldala képes a beérkezett tapasztalatokat beépiteni és
ezaltal még felhaszndlobaratabba valni. Kiemelt fontossagl az adminisztrativ kapacitas
megléte, egy kolléga teljes allasban csak a rendszer miikddtetésével foglalkozik, és az
STMR miukodtetésének feladata is SZMSZ-szinten egy relevans foosztalyhoz van

rendelve.
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Gatlo téenyezok

A gatld tényezok egy része a korabban mar bemutatott, a korményzati teljesitmény
mérhetéségével kapcsolatos, Magyarorszagon is lefolytatott vitabol is levezethetd. Igy
példaul a benchmarkok és az elfogadhat6 célok meghatarozasanak politikai hatésai és az
ezzel kapcsolatos vitas/tisztazatlan kérdések egyértelmilen a TM megjelenése ellen
hatnak. Raadésul az atlathatdsag akadalyozza az informalis intézmények mikodését és a
politikai jellegli szivességeket (pl. felsOoktatasi intézmények bezaradsa vagy be nem
zarasa kapcsan), igy itt felmeriilnek még olyan kérdések, amik tulmutatnak a dolgozatom
korlatain. Emellett a transzfer ellen hat f6leg az intézmények szintjén, hogy nem igazan
van adatelemzési kapacités az intézményekben annak ellenére, hogy szamos jol felkésziilt
¢s megfeleld szaktudassal rendelkezd kolléga dolgozik a rendszerben, azonban nekik
jellemzéen mar ritkan jut idejiilk az egyetemi miikodéssel kapcsolatos kutatasokkal
foglalkozni féleg akkor, ha erre plusz forrasok (pl. EU-s projektek keretében) nem allnak
rendelkezésre. A FOI-k szintjén rdaddsul nem csak az adatelemzési kapacitas hidnyzik,
hanem a motivacié a rendszer hasznéltara is, ugyanis a mai napig nem a FIR alapjan
torténik elsésorban a felsdoktatasi intézmények finanszirozasa, igy azok, akik nem veszik
komolyan a TM-et és a kozponti adatszolgaltatast, ebbdl viszonylag kevés bajuk

szarmazhat.

A helyi 6nkormanyzatoknal szintén a kapacitashiany a legnagyobb probléma, ami mellett
szorosan kovetkezik az Onkormanyzati intézményrendszer feletti politikai-szakmai
kontroll megteremtésének vagya. Egyetlen masik alesetben sem jott el6 annyira erésen a
konyvelési szemléletli kontroll igénye, mint a helyi 6nkormanyzatok esetében, viszont ez
a motivacio a legtobb esetben strukturdlatlan TM-tudassal parosul, ami nagyon
megneheziti a rendszer bevezetését. Az egyszemélyi politikai vezetés a TM
miikodtetésében €s a transzferben jatszik fontos szerepet: a politikai kontroll vagya miatt
valojaban a megrendeld polgarmesteren mulik majd, hogy lesz-e TM rendszer az adott
telepiilésen, €s ha igen, akkor ezt honnan veszik majd at. A szakmai szervezetek szerepe
itt ennek ellenére jelentds tud maradni, az interjukbol egyértelmiien az latszott, hogy a
szakmai szervezetek igen erésen szocializaljak az adott teriileten az orszagban dolgozo
szakembereket. Tovabbi problémat — és a belfoldi transzfer megitélésének nehézségét —
jelent az orszagos benchmarkok hidnya, hiszen igy nem tudjak mihez mérni magukat az
onkorményzatok, csak a korabbi évek tapasztalatait tudjak hasznélni, ami nem mindig a

helyes kovetkeztetések levonasdhoz vezet. Az egyes szolgaltatasi teriiletek kapcsan ezen
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kiviil felmeriil a mérhetéséggel kapcsolatos kérdés is (illetve inkabb a mérhetdség
percepciojaval kapcsolatos kérdések), igy a human teriileten beliil jellemzden kevésbé

jelenik meg a transzfer és a TM, amint a varosiizemeltetés teriiletén.

A FIR alesetében azt lathatjuk, hogy hidba van egy kozhiteles adatokbodl épitkezd, a
felsdoktatasi intézmények szamara is elérhetd adatbazis, annak az agazati tervezésben
jatszott szerepe elenyészO. Ennek egyik fo oka a felsdoktatas politikai jelentOsége:
sokszor presztizskérdést jelent az orszaggyulési képviselok €s polgarmesterek szamara,
hogy a naluk 1év6 intézményeket ne zarjak be, és ezért komoly lobbitevékenységet is
folyatnak. Az informalis intézmények szerepe itt tehat felértékelddik. Szintén gatolja a
FIR hatékony felhasznalasat, hogy nem kapcsolodnak hozza szankciok és jutalmak, tehat
az aktorok nem érzik sziikségét annak, hogy a FIR adatai alapjan fejlesszenek, hiszen, ha
tobb pénzre van sziikség, akkor a rektorok elmennek lobbizni az EMMI-hez és mindig
lesz valamilyen megoldas. Kérdés, hogy a felsdoktatdsi intézmények alapitvanyi
formaban torténé miikodtetésére valo atallas, ami éppen a BCE-vel indult meg fog-e
valtozast hozni az évtizedek-évszazadok Ota berdgzodott intézményiranyitasi

gyakorlatokba.

A KKM esetében a legfontosabb gatld tényezé az STMR-hez kapcsolodo szankciok teljes
hianya, ami miatt sokan megtehetik, hogy nem veszik komolyan a rendszert, nem
kategorizaljak a jelentéseket, €s ezt minden kdvetkezmény nélkiil meg is tehetik. Ezaltal
a rendszer megbizhatdsaga €s robosztussaga csokken, viszont amig a felhasznalas célja
inkabb a puha felhasznalas, az informalas — dontéstamogatas felé hajlik, addig ez kevésbé
jelent problémat a minisztérium felsdvezetése szamara. A méréstdl valo félelem talan
ebben az esetben jelenik meg legjobban, az egyes kiilképviseletek ugyanis kollektiven
képesek bojkottalni a rendszer hasznalatat minden tovabbi retorzio nélkiil. Erdekesség,
hogy ez az adminisztrativ fegyelmezetlenség olyan aprosagokban is megnyilvanul, hogy
nincs két olyan kiilképviselet, ami azonos formatumot és fejlécet hasznilna a
jelentéseihez, noha a jelentések formai kovetelményeirdl évek ota érvényes KAT utasitas

is 1étezik.
Motivacio

Mindegyik interjialany arrdl szamolt be, hogy a transzfernek koszonhetden
hatékonyabban ¢és jobban fogjak tudni lizemeltetni sajat szervezetiiket, igy a transzfer

majd jobb kozpolitikak vagy kdzszolgaltatasok biztositdsadhoz vezet majd. A varakozasok

176



¢s motivaciok tehat teljesen Osszhangban vannak a transzfer-irodalom alapvetéseivel,
elsdsorban a problémamegoldas-fokusza, gyakorlati szemléletii transzfer esetében. Az
Osszes alesetemnél azért akartdk bevezetni a TM-et, hogy a munkavégzést hatékonyabba
tudjak tenni. Ugyanakkor az adatok azt mutatjak, hogy pusztan a transzfer ténye nem fog
semmilyen valtozasokat okozni a rendszerben. Az inspiralo-facilitalo jelleg sokkal
erésebb, mint a konkrét miikodési modellek kemény atvétele, vagy a nemzetkozi vagy

EU-s térbdl ,,letoltott” programok és elvek hasznalata €s elfogadottsaga.

Mind a harom alesetben az adott szervezet vagy allamigazgatasi szektor hatékonyabb
mikodtetése all a transzfer kozéppontjaban, ezért keresnek a vezetdk és a menedzserek
is mashol mar miik6do, adaptalhaté jo gyakorlatokat. Ebben a tekintetben az eldrejelzési
matrix alapjan is a tanulsagok levonasa, tehat a kovetkezmények logikaja (logic of
consequences) a f6 motivacid. A transzfer minden esetben dnkéntes volt (illetve a FIR
kapcsan az 1998-as eredeti transzfer esetén meriilhet csak fel a kondicionalis transzfer
lehetdsége), a TM céljai koziil pedig a szervezeti tanulds, valamint az irdnyitds és
ellendrzés jelennek meg. Az elszdmoltathatosag egyediil a helyi 6nkormanyzat esetében
meriilt fel, de ott is csak a politikai vezetdk és a legfelsobb szintli menedzserek szintjén,
akik valoban atlatjak a varos céljait, és tisztaban vannak a valasztasok tétjeivel. A masik
két alesetben, a FIR-nél és a KKM-nél az elszamoltathatosag egyaltalan, emlités szintjén
sem jelenik meg, itt a TM-mel foglalkoz6 szakemberek egyértelmiien a sajat munkajukat
akarjak megkonnyiteni egy dontéstimogato rendszerrel, aminek igy az adataival €és azok

elemzésével is rendszeresen foglalkoznak.

Végezetiil meg kell emliteni, hogy a transzfer elsésorban azért meriil fel a szervezeti
innovaciok és fejléddés kapcsan, mert minden szerepld a vélt lemaradasat akarja behozni
ezzel, és igy akarja ugrasokkal behozni a menedzsment terén 1évd lemaradasat. Minden
esetben beszéltek az interjualanyok arrol, hogy a létez6 jo gyakorlatok atvétele
megtakaritasokkal jar, még akkor is, ha azokat nem lehet lemasolni és adaptalni kell. A
vélt vagy valos lemaradas igy tehat nem a versenyhelyzetb6l adodik (igazabol a
versenyhelyzet is csak a helyi dnkormanyzat esetén értelmezhetd az harom alesetem
koziil, de ott is csak nagyon erds fenntartasokkal), hanem a lehetséges megtakaritdsok
elérése és az elkeriilhetd hatékonysag-veszteségek elkeriilése a fo cél, ezért igyekeznek

kiils6 peldakbol inspirdlodni az altalam meginterjiivolt vezetok.
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A motivacidban tehat a push-pull faktorok jatsszak a legfontosabb szerepet még akkor is,
ha ezek viszonylag eltérdk az egyes aleseteknél. Mig a helyi 6nkormanyzatnal elsésorban
a hatékonyabb gazdalkodas vagya, a problémak ,,eléggé j6” (satisfycing) kezelése a f6
pull faktor, addig a FIR-nél a technokratikus legitimacié jelenik meg elsésorban, aminek
oka lehet tobbek kozott az OH elszamoltathatosaganak attételessége, tehat az, hogy az
OH, mint szervezet miikodésérdl a valasztok soha nem fognak véleményt mondani,
ellentétben a helyi dnkormanyzattal. A KKM szintén ,,egy 1épéssel tavolabb” van a
valasztoktol, igy itt a pull faktorok kozott elsésorban a menedzsment-szempontokat és
igényeket kell kiemelni, a technokratikus legitimacié itt nem jelenik meg 06nallo
tényezoként. A push-faktorok kozott egyediil a helyi onkormanyzat alesetében lehetne
barmit is kiemelni, de ott is csak a hulladékgazdalkodasnal tortént emlités egy mar 1étezo,
»atveendd” modellre, kdzvetlen push faktort (pl. jogszabalyi kotelezettség) az altalanos
bizonytalansagon és forrashianyon kiviil nem talalhatunk, a masik két alesetnél pedig még
ilyen mértékben sem meriilnek fel a push-faktorok, minden szereplé magaénak tudja be

a kezdeményezést.

6.2. A kutatasi kérdésekre adhat6d valaszok
K1: TM megjelenése szempontjabol kontraintuitiv magyar esetben
létrehozhatja-e a kozpolitikai transzfer a TM, mint kozmenedzsment-eszkoz

proliferaciojat?

Valasz: igen; a transzfer-irodalomban megfogalmazott szinte mindegyik
fontosabb érv megjelenik a terjedést tamogaté tényezok kozott, de kiemelten
az adminisztrativ kapacitas, a jo gyakorlatok iranti nyitottsag, a szakmai
egyiittmiikodési forumok és a menedzsment-igények is. Kritikus fontossagu
a mind a harom alesetnél megjelené tamogato felsoszintii politikai akarat, a
racionalis aktor fellépése és a vart kovetkemények figyelembe vétele, igy a
logic of consequences érvényesiil a TM-gyakorlatok atvétele soran, sokszor
jelentos fejlodésbeli ,,ugrasokkal”, nagy adminisztrativ kulturalis tavolsagot

atugorva.

Hazankban nem kotelez6 a TM bevezetése, igy by design csak onkéntes atvétellel
talalkozhatunk, hiszem csak az EU-s programokndl irnak el6 valamilyen szinti
teljesitménymenedzsmentet (de inkabb csak ex-post kiértékelést és néha monitorozast)

az unids forrasokbol megvalosulo operativ programok Irdnyitd Hatdsagai, amiket sokszor
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nem is vesznek komolyan sem a feliigyeld, sem a végrehajto szervezetek. igy tehat a TM

esetében a transzfer csak onkéntes lehet.

crer

Biirokracia rutinja és adminisztrativ kapacitas: mind a harom alesetnél
sziikség volt az adminisztrativ kapacitas meglétére a TM bevezetéséhez. Mind a
harom vizsgalt szervezet eléri azt az lizemméretet, ahol lehetévé valik TM-
szakértok foglalkoztatasa, illetve a sziikséges informatikai hattér megteremtése,
akar kiilsé szolgaltatok ¢és tandcsadok bevondsaval. Az adminisztrativ
kapacitashoz tartozik véleményem szerint az is, hogy a szervezet kulcs- és vezetd
poziciokban 1év6 iranyitoi rendelkeznek olyan tudassal, ami a TM-rendszerben
keletkezd adatok értelmezését és felhaszndldsat lehetdvé teszi. Fejlettséget
vizsgalva a helyi onkormanyzat volt ebben az esetben a legalacsonyabb szinten, a
targyi tudas és a rendelkezésre allo informatikai eszk6zok terén a masik két
alesetnél egy joval tudatosabb épitkezést és miikddést lathattunk.

Satisfycing: mint a harom vizsgalt szervezetnél tisztaban voltak azzal a vezetok,
hogy nem a tokéletes, hanem csak egy eléggé jO6 megoldast keresnek. Bar a
felsdvezetdk — igy a politikai felelosséget hordozo vezetdk kozott — is feltétlen
tamogatottsdga volt a mérésnek, mindenki tisztdban volt azzal is, hogy mindent
nem lehet mérni, illetve a mérés maga is torz lesz, és a munkavallalok igyekeznek
majd kijatszani azt, igy a szamokban senki sem hitt vakon, azt egyértelmiien
kontextusba helyezve akarta értelmezni az interjualanyaim tobbsége. A
legmeghatarozobb kozlés ebbdl a szempontbdl a 3D forrds volt, aki feltétlen
elkotelezettséget mutatott a mérés mellett, ugyanakkor maga is tisztdban volt
annak korlataival, ezért ova intett attdl, hogy barmilyen személyi vagy targyi
dontést kizarolag csak az STMR alapjan hozzon meg, arra 6 is csak
dontéstamogato eszkdzként tekintett.

Létez6 intézményi keretek és adminisztrativ kultura: mind a harom vizsgalt
szervezet professziondlis szervezetnek mindsiil, ugyanakkor az adminisztrativ
kapacitasok terén a helyi Oonkormdanyzat a specializalt targyi tudds kapcsan
hatranybdl indul. Emellett azonban mind a harom szervezetnél 1étezd szervezeti
sztenderdek vannak, az eljardsok jol szabalyozottak, ugyanakkor az
adminisztrativ kultira alapvetden ellenséges a TM-mel szemben. A méréssel

kapcsolatos fenntartasok eldsorban alacsonyabb szinten mindenhol megjelennek,
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felesleges adminisztrativ kotelezettségnek tartva azt. Az egyediili kivétel ez alol a
felsdoktatasi szektor, ahol torvényi eldiras alapjan gytijtik az adatokat, itt viszont
a felhasznalas terén tapasztalhatunk komoly akadalyokat, hiszen a rendelkezésre
allo szamokat rendszerint nem, vagy csak ritkdn hasznaljak fel. A masik két
alesetnél ezzel szemben adat-éhséggel taldlkoztam, itt viszont az adatok
eléallitasa jelenti a gondot: még a KKM esetében is, ahol belsé miniszteri utasitas
szabalyozza az adatok eldallitasanak rendjét néhany kiilképviseletnek ¢és
féosztalynak komoly gondot jelent a megfeleld struktaraju és jelolési taviratok
elkészitése, ahogyan arr6él magam is meggy6zddhettem. A helyi dnkorményzat
esetében néhany teriileten még maga a mérési rendszer is hianyzik, azonban itt is
talalhatunk jo példakat (pl. a varosi konyvtarnal) arra, miként lehet hatékonyan,
¢s a szervezeti kulturdhoz illeszkedd mddon adatokat eldallitani és elemezni a
TM-rendszer mitkdésével osszhangban.

Bizonytalansag: DiMaggio és Powell (1983) a bizonytalansagot azonositotta,
mint az intézményi izomorfia egyik 6 hajtderejét, bizonytalan iddkben ugyanis a
szervezetek nem szeretnek kildogni a sorbol, ezért sok fejlesztést nem annak
haszna, hanem elfogadottsaga miatt vezetnek be, hogy ezaltal is normakdvetonek
allitsdk be sajat magukat. A bizonytalansdg a magyar esetben is megjelenik,
ugyanis a harom alesetbdl kettdben jelentdsen fluktualt mind az adott szervezetek
miukodeését szabalyozo jogszabalyi kornyezet, mind pedig a rendelkezésre allo
forrasok. Ugyanakkor az izomorfia-elméletek mégsem magyarazzak a
valtozasokat, mert a vizsgalt szervezeteknek nem igazan volt kihez hasonulniuk.
Az OH ¢és a KKM 06nall6 ¢és egyediili szereplok sajat kozpolitikai teriiletiikon,
kizarolagossagukhoz kétség sem férhet, igy az izomorfia itt csak nemzetkozi
dimenzioban lenne értelmezhetd, a nemzetk6zi dimenzid azonban a szervezetek
tulélése szempontjabol teljesen irrelevans. A helyi onkorményzat alesetében
lehetne beszélni az izomorfia fontossagarol, azonban Eger megyeszékhely
statusza bizonyos védettséget biztosit az 6sszehasonlitas szempontjabol, és olyan
hatteret biztosit egyben (a megyei kozponti 1étbdl adodd intézmények jelenléte,
méretkiilonbség a szomszédos telepiilések és varosok dsszehasonlitasaban, fizikai
kapcsolat a févarossal és mas gazdasagi kozpontokkal), hogy az Gsszehasonlitas
csak a politikai vezetok dontése miatt valik tényezove, valojaban senki sem fogja
Egert Osszehasonlitani egyetlen mésik megyeszékhellyel sem a hatékony vagy

gazdasagos miikodés kapcsan, illetve ha ez meg is torténik, szankciok vagy

180



0sztonzok nem tudnak kapcsolddni ehhez a benchmarkhoz. A bizonytalansag igy
inkabb csak anyagi téren jelenik meg, mint a TM bevezetése iranyaba hatd
motivacio, azokban az alesetekben, ahol egyaltalan megjelenik.
Elszamoltathatésag: a szakirodalom szerint a TM bevezetésének egyik
legfontosabb célja az elszamoltathatosdg megteremtése, elsOsorban a
valasztopolgarok, masodsorban pedig a politikai dontéshozok iranyaban. Ez az
elem a magyar esetben is megjelenik, azonban az egyes aleseteknél nem egyenld
mértékben. A helyi dnkormanyzatnal a polgarmesternél kifejezetten, a felsd szinti
kozmenedzsereknél pedig kozvetetten megjelenik a ,,j0 gazda képe”
kialakitasanak célja, ami értelemszertien politikai, Gjravalasztasi célokat szolgal
(a sors fintora, hogy 2019-ben az altalam meginterjavolt polgarmestert — persze
nem a TM-mel kapcsolatos tevékenysége miatt — nem valasztottdk ujra). A helyi
onkormanyzatban a TM {6 célja a pazarlds megeldzése, és ezaltal az dllampolgari
bizalom fenntartasa. A masik két alesetnél elsésorban a politikai vezetdk felé
akarjak a szerepldok megteremteni az elszdmoltathatosagot: az OH esetében a
felsdoktatasi szektort feliigyeld allami vezetd lenne a TM-rendszer adatinak és
elemzéseinek f6 fogyasztoja — amire az informalis intézmények kiemelt szerepe
miatt nem sok esély latszik, a KKM esetében pedig maga a masodik legfontosabb
allami vezet6, az egész agazat operativ vezetéséért felelés kozigazgatasi
allamtitkar az adatok f6 felhasznaldja és a rendszer megalkotoja. Az utdbbi két
alesetben viszont figyelemre méltd, hogy az allampolgarok, a valasztok felé
torténd elszamolds semmilyen formaban sem jelenik meg.
Menedzsment-szempontok és igények: mind a harom alesetnél megjelennek a
hagyomanyos menedzsment-célok, és az adott szervezetek vezetdi minden
esetben nyitottak is erre. Ez a vezetdi nyitottsag egyértelmiien fontos szerepet
jatszik a TM megjelenésében és mitkodésében is.

Felsoszintii politikai akarat a jobb és hatékonyabb miikodés elérésére
(kovetkezmény-orientalt fejlesztések): mind a harom alesetnél megjelenik a
relevans politikai vezetd kifejezett szandéka a TM-rendszer bevezetésére,
miikddtetésére €s fejlesztésére. A helyi onkormanyzat esetében a polgarmester, az
OH esetében a Hivatal elnoke, mig a KKM esetében a miniszter, illetve a
kozigazgatasi allamtitkar azok a szerepldk, akik elinditottak a transzfer folyamatat

és a TM bevezetése mellett dontottek. A dontésiikben elmondasuk szerint a
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hatékonyabb ¢és koltséghatékonyabb miikodés iranti vagy jatszotta a legnagyobb
szerepet.

TM-mel kapcsolatos tudatossag: mind a harom alesetben vannak olyan
szereplok, akik tudatdban vannak a TM jelentdségének, hasznanak ¢és
mukodésének, azonban minél alacsonyabb szinten dolgoztak az interjualanyaim,
annal kevésbé lattak at a rendszer hasznat. A mérés hasznarél nem voltak vitak —
a mikéntjérdl annal inkabb — viszont a felsévezeték nagyon tudatosan, idonként
mar-mar tudomanyos igényességgel alltak hozza a TM-hez (taldan a helyi
onkormanyzat kivételével, ahol strukturalatlan és feliiletes tudas volt csak jelen,
de a TM iranti laikus igény itt is nagyon erds volt). Az OH esetében tobb
tudomanyos, egyetemi szakértok altal vitt kutatast lathattunk, mig a KKM egy
tanacsado céget kért fel sajat TM-rendszerének felépitésére, aminek az alapjat
egybehangz6 nyilatkozatok szerint miikodd kiilfoldi gyakorlatok felhasznélasaval
mintaztdk meg.

J6 gyakorlatok iranti nyitottsag: mind a harom alesetben nyilvanvalo a ,,mashol
talalhat6” jo gyakorlatok iranti nyitottsdg €s ez motivacioként hatott az éppen
miikodé6 TM-rendszerek kiépitésére is. A helyi Onkormanyzat esetében az
orszagos szintli szakmai szervezetek és szovetségek jatszanak fontos szerepet, az
OH-ndl pedig tudoményos kutatdsok mutattak r4 az adaptalhato jo gyakorlatokra
akkor, amikor egy korabban indult TM-rendszer modernizaciojarol és alapvetd
ujra tervezeésérdl volt szo. A KKM-es rendszer felépitése is a relevans nemzetkozi
JO gyakorlatok feltarasaval indult meg, és a politikai vezetok minden esetben
nyitottak voltak az igy feltart jo gyakorlatok feldolgozasara, és azok elsGsorban
inspiracioként vald felhasznalasara. Mind a harom alesetben szivesen ¢és
konstruktivan nytlnak olyan példakhoz is (akéar személyes €lmények alapjan is),
amelyek tavol allnak az adott szervezettdl, igy az inkrementalis fejlédési modellt
tobb esetben meg tudjak kertilni.

Szakmai szervezetek és egyiittmiikodések megléte: facilitalo tényez0 a szakmai
egyittmikodések és szervezetek megléte, minél alacsonyabb a TM-mel
kapcsolatos tudatossag egy szervezetben, annal inkabb fontos a szakmai
szervezetek munkdja. A TM és a transzfer fogalmai a helyi onkorményzat
alacsonyabb szintjein egyaltalan nem jelenik meg, azonban a mas varosokban —
akér hasonld méretli varosokban — miikodd jo gyakorlatokrol szinte minden

szereplo értesiil, mert tagjai azoknak az orszagos szakmai szervezeteknek, ahol ez
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a tudascsere végbemegy. Az OH és a KKM esetében elsdsorban a kiilfoldi
kapcsolatrendszer a meghatarozd, igaz ennek a két intézménynek nincsen
Magyarorszagon olyan partnere, aki akar csak hasonlo tevékenységet végezne,
igy kizarasos alapon a kiilfoldi tapasztalatok maradnak csak, azonban az ezzel
kapcsolatos tudatossag és figyelem mind a két szervezet esetében megvan.

Szolgaltatasi teriilet jellege és a mérés bonyolultsiga: minél inkabb
standardizalhat6 egy tevékenység, annal konnyebb mérni és annal kdnnyebben
alkalmazhaté 4 a TM is. A helyi Onkormanyzat esetében latszanak a
leglatvanyosabban az eltérések: a varosiizemeltetés €s a konyvtar esetében a
mérés nem litkdzik jelentésebb akadalyokba, mig a humanszolgaltatasi teriileten
a méréssel szemben komolyak a fenntartasok és ezért nem is terjedt el a
jogszabalyi minimumnal nagyobb mértékben. Az OH és a KKM esetében az
adatkorok szélesek, azonban a mért tevékenységet jol koriilirhatok (a KKM
esetében egy szandékos egyszeriisitést is lathatunk a mérhetdség megteremtése
érdekében), igy az irodalom allitasa, miszerint minél egyszeribb mérni valamit,
annal valdsziniibb, hogy a TM megjelenik, igazoltnak tinik a magyar esetben is.
Technokratikus legitimacio: mind a harom alesetnél megjelenik a
technokratikus legitimacio igénye (jellemz6en: adatokat kell hasznalni, mérni kell
a szervezet mikodését, nem milkddhetiink csak megérzések alapjan jellegii
emlitések torténnek), a pozitivista szemlélet még azokon a dontéshozoi szinteken
is jelen van, ahol a TM-r6l semmilyen absztrakt tudas nem all rendelkezésre.
Erdekes megfigyelni a magyar kozigazgatis szamokba, adatokba és
Osszefiiggésekbe vetett hitét akkor, amikor a kordbbi fejezeben lathattuk,
mennyire vitatott kérdés a kormanyzati rendszer mérhetdsége a kormanypart

szellemi holdudvaraban.

Fontos megjegyezni, hogy a magyar gyakorlatban nem latunk tiszta transzfer-tipust,

hanem egy sajatos keveredés jon létre a kiilonb6z6 mechanizmusok k6zott. Ez hasonlit a

Stone (2012) altal leirt ,,barkacsolds” koncepcidjdhoz. Ez szdmomra azért kiilondsen

fontos, mert a keveredés csak a transzfer egyes altipusai kozott jon 1étre, igy a feltevésem,

miszerint a TM hazai megjelenését transzfer okozza, tovabbra is megalapozottnak

tekintheto.

K2: ha létrejon a proliferacio, akkor melyik transzfer-mechanizmus és

milyen korlatokkal, kiegészitésekkel magyarazza ezt a megfigyelést?

183



Vialasz: a megfigyelések alapjan a magyar esetre leginkabb a diffuzio
mechanizmusa és igy a kovetkezmények logikaja illik, ugyanakkor —ahogyan

a K1 esetében is lattuk — a mechanizmusok valéjaban keverednek.

Az eldrejelzési matrix és az alesetekben végzett megfigyelések alapjan az eurdpaizalast
mint mechanizmust lehet elsdként kizarni. A transzfer ugyanis egyik aleset esetében sem
kotelezo, s6t a magyar jogszabalyi kdrnyezet alapjan nincsenek olyan EU-s szabvanyok
vagy jogszabalyok, amelyek a TM-et kotelezévé tennék barmilyen kozigazgatasi
szervezet mikodtetése esetén. Vannak rendelkezések pl. a kotelezd eldzetes
hatasvizsgalatrol, de ezek nagyrészt formalitdsok maradnak a mai magyar jogszabalyi
rendszerben és jogszabalyalkotasban is (lasd még Gajduschek Gyorgy munkait a témaban
[2012; 2014]). Arra van példa, hogy egyfajta kondicionalis transzferként bizonyos EU
altal tamogatott programokhoz vagy fejlesztésekhez olyan modszertani eldirasokat
fogalmaznak meg az Iranyitd Hatosagok, amik a magyar gyakorlattol eltérok (foleg a
hatasvizsgalat teriiletén), azonban ezek hatékonysagardl erdsen eltérd véleményekkel
taldlkozhatunk a szakértéi kozegben. Kotelezd, ,,letdltendd” eldirasok egyik alesetnél

sem fordultak €ld.

A diffuzi6 és a lesson-drawing koziil mar nehezebb dontést hozni, azonban a predikcios
matrix itt egyértelmiien a segitségemre van. Itt az eldrejelzési matrix segit eligazodni a
két mechanizmus kozott, az eredmények pedig a diffuzié és a kovetkezmények

logikajanak hatasat erdsitik meg.

e Mivel a harom alesetbdl kettd nem egy nagyobb eset-populacidbol vett minta,
hanem Onmaga az adott kozigazgatisi szakteriilet teljes populacidja,
csoportnyomasrol az ¢ esetiikben nem lehet beszélni, nemzetk6zi szinten ugyanis
nem meghatarozd, hogy mely szervezeteknél van miik6dé TM rendszer. A helyi
onkormanyzat esetében lehetne felfedezni csoportnyomasra utald jeleket,
azonban egyetlen emlités sem tortént az interjuk sordn arra, hogy a TM-et azért
kellene bevezetni, mert mas varosok is alkalmazzdk mar, ugyanakkor az
megjelenik az interjukban, hogy a jobb(nak tartott) onkormanyzatoktol érdemes
lehet tanulni (pl. Debrecen a szemétszallitas esetében).

e A vezetd biirokratdk szerepe mindenképpen meghataroz6 a TM bevezetése
kapcsan, azonban a nemzetkdzi szervezetek szerepe elhanyagolhat6. Sem a helyi

onkormanyzat, sem a KKM esetében nincsen olyan kiilfoldi hatas vagy tényezo,
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ami a transzfer felé nyomna a szervezetet, a TM melletti elkotelez6dés mind a két
alesetnél egyértelmiien vezet6i dontés kdvetkezménye volt, amihez megfeleld
politikai tamogatast sikertilt szerveznie a legfontosabb stakeholderenek. A KKM
esetében kifejezetten attekintették a kiilfldi jo gyakorlatokat, azonban mint az
interjualanyok tobbszor is elmondtak, egyetlen megoldast sem tudtak atvenni,
csak inspiraldédtak a benchmark-kutatasbol.

e A vezetd, példamutatd szervezetek szerepe megjelenik, €s a szakértdi haldzatok
is szerepet jatszanak a jo gyakorlatok terjesztésében.

e A diffuzi6 a motivaciok terén is egyezést mutat a magyar mintazattal: a TM
atvételekor egyértelmiien a ,,bator 0jitds” jelenik meg, ami szandékosan és
nagymértékben idegen az addig gyakorlatoktdl, és nem inkrementalis fejlodést
kivan elérni. A rendszerek bevezetése a jobb kozszolgaltatasok nyujtdsa miatt
valik sziikségessé, a transzfer pedig a kovetkezménye, tehat a vart hatékonyabb
miikodés okan fontos, a jo példak kivalasztasal fontos tényezd volt mind a harom
esetben, hogy mely modszerrel és eszkozokkel lehet hatékonyabb miikodést
elérni. A kovetkezmények logik4ja itt mindenképpen érvényesiil.

e Végezetiil a motivacio kapcsan elmondhato, hogy a vezetd-lemaradoé ellentét nem
befolyasolja a TM bevezetését egyik alesetnél sem, azonban a jo példak
kivalasztasanal egyértelmiien megjelenik. A legitimacios nyomas pedig csak a

felsdoktatasnal jelenik meg, de ott sem ez a {6, bevezetés iranydba mutatd tényezo.

A K2-re adott valaszom tehat az, hogy a TM kozpolitikai transzfer soran torténd
magyarorszagi megjelenését leginkabb a diffizi6 mechanizmus magyarazza a
rendelkezésre allo empirikus megfigyelések alapjan. Természetesen a gatld tényezdk
kozott szamos faktort lehet megemliteni: a legjobb szdndékok ellenére a rendelkezésre
all6 adminisztrativ kapacitas jellemzéen még mindig alacsony, €s a politikai vezetdk
nyitottsaga az adatok és elemzések irant van, ahol megkérddjelezhetd. A biirokracia
szintjén viszont a kovetkezmények logikdja egyértelmiien irdnyitja és tdmogatja a

transzfer megjelenését és miikodését.

H: A TM magyarorszagi megjelenését elsosorban a Kkozép-europai
kozigazgatasi logika meghatarozo jellege miatt a logic of appropriateness, igy
elsosorban a tanulsagok levonasanak elmélete fogja a leginkabb meggyozéen

magyarazni.
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Cafolva

A kutatas megkezdése elott az volt az alapfeltevésem, hogy a magyar kozigazgatasi
hagyomany jellege miatt csak kis Iépésekben lehet valtoztatni a rendszer miikodésén, és
az inkrementalista felfogds lesz meghatdrozo. Ebbdl a szempontbdl szamomra is
meglepdek a kutatdsom eredményei, ugyanis egyértelmiien arra szamitottam, hogy a
hipotézisemet meg fogom erdsiteni. Az adminisztrativ kapacitas hianya, az eréforrasok
sziikdssége, a politikai kontroll jelenléte és a magyar kozigazgatds elemzés iranti
ellenszenve azt sugalltak, hogy a TM bevezetése soran is a helyénvaldsag logikaja fog

érvényesiilni.

Az empirikus kutatas alatt azonban bebizonyosodott, hogy — legalabbis a harom altalam
vizsgalt szervezetben — megvan a képesség a jelentds megujulasra akkor is, ha ennek
ellenében jelent6s szervezeti ellenallas és inercia mutatkozik. Fontos azonban
megjegyeznem, hogy a TM megjelenése 6nmagaban nem vezet a jobb kozszolgaltatasok
biztositdsdhoz, az ugyanis csak a dontésekhez sziikséges adatokat hozza 1étre, magat a
dontést mindig a politikai vezetés fogja majd meghozni. A felmért harom szervezet
esetében nem vizsgaltam a politikai dontéseket, azonban egy kovetkez6 kutatas szdmara
érdekes lenne felmérni, hogy a létrehozott adatok végsd soron hogyan hasznosulnak a

magyar dontéshozatali rendszerben.

Mivel a hipotézist megcafoltam, ezért érdemes sz6Ini azokrol a kontextualis tényezokrol,
amelyek befolyassal voltak az eredmény létrejottére. A timogato tényezok felsorolasanal
egyértelmiien latszik, hogy a felsOszintli politikai akarat, a kozmenedzsment
racionalizalasa iranti vagy, a TM bevezetésére sz0lo politikai felhatalmazas, illetve a
bevezetésért felelés operativ, szakmai felsdvezetd nyitottsdga mind olyan tényezdk,

amelyek TM bevezetése irdnyaba hatnak.

Az interjuk sordn érezhetd volt, hogy az alsobb szintli vezetdk is rendszerint timogatjak
a TM miikodését és mikodtetését (igaz, itt a measurement bias okozhatott nehézségeket,
mert az interjikat néhany kivétellel személyesen vettem fel), viszont az alsobb
menedzsment-szinteken is kiemelt jelentOséget tulajdonitottak az interjualanyok a

felsdvezetdi tamogatasnak.

Erdekes latni ugyanakkor, hogy hiaba akarja a racionalis, politikai felhatalmazassal
rendelkezd egységes aktor a TM bevezetését, valdjdban ennek gyakorlati és

mitkodoképes megvalositasa még a KKM-ben is komoly nehézségekbe iitkozik, noha a
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szervezet hivatalos dokumentumai kdzott megtalalhatdo az STMR kotelezd hasznalatarol
sz0lo miniszteri utasitas, a misszidvezetdi értekezleteken rendszeresen beszamol a
felsovezetés az eredményekrdl (egyfajta Osszehasonlitast is téve a kiilképviseletek
kozott), a stratégiai céltérképet folyamatosan, évente kétszer frissitik a rendszert
tizemeltetok, de ennek ellenére sem hasznalja minden kiilképviselet egységesen és
felelosségteljesen az STMR rendszert — részben a méréstdl valo félelem miatt sem. A
politikai vezetés tamogatasa tehat fontos, de nem elégséges feltétel a valoban jol miikodé

¢s minden szerepl0 altal elfogadott TM-rendszer 1étrejottére.
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7. Osszefoglalas

Dolgozatomban bemutattam a magyar kozpolitikai rendszer kontextualis tényezdit,
amelyek alapvetden a TM bevezetése ellen hatnak. Ezek utan ismertettem a kozpolitikai
transzfer fontosabb fogalmait és elméleteit, majd azonositottam azt a harom transzfer-
mechanizmust, amelyek a magyar kozigazgatasban fellelhet6 TM-rendszerek
megjelenésének magyarazata kapcsan plauzibilisek lehetnek. Ezt kvetden ismertettem a
teljesitménymenedzsmentet, amin keresztiil be akartam mutatni, egy, a magyar
kozigazgatasi hagyomanytol idegen kozmenedzsment-eszkodz sikeresen meg tud jelenni
az alapvetéen jogias szemléleti hazai allamigazgatdsban is. Beagyazott
esettanulmanyomban harom, egymadstdl jelentdsen eltérd alesetet vizsgaltam meg,
amelyeket csak az kot 6ssze, hogy mind a haromnal megtalaljuk a TM jelenlétét, igaz,
eltéré fejlettségi szinten. A kutatdsi kérdéseim arra vonatkoztak, hol vannak a mar
meglévd transzfer-elméletek hatarai, és a meglévd elméleti tudasunkat hogyan tudja

kiegésziteni a magyar eset vizsgalata.

A transzfer-mechanizmusok koziil végiil harmat, a kozpolitikai diffuzio, a lesson-drawing
¢s az eurdpaizacid elméletét vizsgaltam meg a magyar empirikus adatokon, mert az
elézetes vizsgalat soran ez a harom transzfer-elmélet tint alkalmazhatonak a magyar
tapasztalatokra. Azért ezeket a mechanizmusokat valasztottam, mert a TM transzferje
hazank esetében onkéntes volt, hiszen semmilyen kézponti kormanyzati utasitas vagy
rendelet sem irja el6 a TM kovetkezetes és orszagszerte minimumsztenderdekkel
meghatarozott alkalmazasat. Ezzel szemben az egyes kozigazgatdsi szervezetek a
rendszer eltérd szintjein maguk donthetnek a TM bevezetésérdl, ha erre van otletiik €s
legfoképp pénziik. Kondiciondlis transzfer az Europai Unio 4altal finanszirozott
programoknal jelenik meg néha, de ott is csak akkor, ha a donor elvarja a TM meglétét,

amire az altalam vizsgalt harom alesetben nem volt példa.

Azt a dolgozatomban feldolgozott adatokbol egyértelmiien meg tudom éllapitani, hogy a
TM igenis meg tud jelenni a magyar kozigazgatasi rendszerben annak ellenére, hogy a
hazai adminisztrativ kulturatol ez a kozpolitikai eszkoz alapvetéen idegen. Ez azért is
figyelemre mélto, mert az NPM a 2010-ben hivatalba 1épett magyar kormany szamara
ideoldgiailag is elfogadhatatlan, mégis, részben az NWS, részben pedig a ,,j6zan paraszti
¢ész” kovetkeztében bizonyos hatékonysagnoveld NPM elemek, igy a TM is megjelenik a
hivatalos kormanyzati dokumentumokban ¢és stratégidkban is, mikdzben a racionalis,

optimalizal6 dontéshozatal és szervezeti tanulds valojaban a szervezeti igényeknek
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megfelelden, fels6bb utasitas nélkiil is a mar 1étezd hazai és kiilfoldi jo gyakorlatok
atvételére készteti a kozpolitika-alkotokat és a kozmenedzsereket is. Erdekes
ellentmondas, hogy a politikai kormanyzas €s az adatokra alapuld dontéshozatal elméleti
¢s kormanyzati kommunikacios szinten nem fér meg egymassal, ¢s a kormanyzati
teljesitmény mérhetdségérdl itthon is nagy vitak zajlottak, azonban a mérés fontossagat
végiil a kormanyzat hivatalos szakértéi is elfogadtak, és raépitették a J6 Allam Mutatok
rendszerét, amivel pont azt a korményzati teljesitményt akarjak megmérni, ami a
korménypart ideoldgusai szerint nem is mérhetd. Ez a megéllapitas elsésorban az NWS-
szel, illetve a jogias szemléleti kozigazgatasi rendszerek menedzsment-szemléletii

reformjaival kapcsolatos vitahoz tesznek hozza ijabb nézépontokat.

A transzfer-irodalom egyik alapvetése, hogy a tobb transzfer jobb kozpolitikakhoz vezet,
¢s a transzfer 1ényege, hogy jobb, miikddé megoldasokat talal a mar 1étezd problémakra.
Az éltalam vizsgalt harom alesetben a transzfer, és az altala 1étrejott TM gyakorlatok
minden esetben a kormanyzati munka hatékonysaganak novelését szolgaltak.
Ugyanakkor az adatokbol az olvashato ki, hogy 6nmagaban a transzfer nem volt képes a
valtozas elinditasara, és inkabb csak facilitald szerepet jatszott a vizsgalt esetben. A
transzfer oriental6 szerepe kétségteleniil fontos, de a sajat fejlesztések, a vezet6i dontések

¢s elkotelezettség az adatok mellett legalabb ennyire meghatarozé tényezok.

A transzfer fontos szerepet jatszik a kozpolitikai innovacidban, de a hatdsa nem direkt és
egyértelmii, inkabb inspirald — orientalo szerepet jatszik. Ahol ez lehetséges, az orszagon
beliili transzfer fontosabb szereppel bir: a helyi Onkormanyzatoknal, ahol az
adminisztrativ kapacitas kisebb és az anyagi er6forrasok is korlatozottabbak, jellemzben
a hazai, sokszor Onkormanyzati vagy szolgaltatasi terliletek mentén szervezd6do
szakszOovetségek terjesztik a j6 gyakorlatokat €s tamogatjak a transzfert. A nagyobb
adminisztrativ kapacitassal rendelkezd szervezeteknél tudatosabb a nemzetkdzi jo
gyakorlatok megismerése ¢és modositasa, igaz, a masik két alesetem sajat szak- és
feleldsségi teriiletén egyediilallo szervezet, igy relevans hazai példakat csak a multbol
meritve tudtak volna talalni (ahogyan ezt egyébként a felsdoktatas alesetében lathatjuk
Is). Ezek a megallapitasok Osszhangban vannak az irodalmi attekintésben bemutatott

érvekkel.

A TM megjelenése minden esetben erds vezetdi elkotelezettséget ¢€s megfeleld

adminisztrativ kapacitast igényel az adott szervezet részérél. Az altalam vizsgélt harom
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alesetben a vezetdi elkotelezettség mind a harom szervezetnél fennallt, azonban az
adminisztrativ kapacitas csak ketténél (felsdoktatas, KKM), itt a TM rendszer is fejlettebb
volt, mint a helyi dnkormanyzat esetében. Azt nem mértem, hogy milyen iizemméret vagy
személyi allomany felett valik fejlettebbé a TM, viszont ez a kérdés a késobbi kutatasok
egyik fontos témaja lehet majd. Az adatgy(ijtés rendszerint technikai-gazdalkodasi
szempontok szerint zajlik mind a harom alesetben, a f6 cél az eréforrasok hatékonyabb
felhasznalasa és a dontések informalasa. Mind a harom alesetnél kiemelt szerepet
tulajdonitottak az interjialanyok a dontéselokészitésben az adatok fontossaganak,
azonban a harom alesetbdl csak kettdben torténik ez meg valdjaban is, igy a harmadik
alesetnél a mérés hatékonysaga tovabbra is kérdéses marad, ott az informalis intézmények

sokkal fontosabb szerepet jatszanak pl. az intézményfinanszirozas soran.

Joggal mertiilhet fel a kérdés, hogy a TM bevezetése javitott-e a dontéshozatalon vagy
jart-e barmilyen hatdssal az adott szervezet miikddésére. Az interjualanyok javulésrol
szdmoltak ugyan be, azonban ezt visszamérni rendkiviil koriilményes lenne, mert az mért
harom szervezet makrokornyezete jelentds valtozdsokon ment keresztiil a vizsgalt
idészakban. A TM-mel viszont mindenki elégedett volt, miikodését sziikségesnek, hatasat
jonak tartotta annak ellenére, hogy annak valddi hasznardl és a mindennapi munkavégzés
soran észlelhetd javulasrol a felsdvezetdkon kiviil egyetlen interjialanynak sem voltak
kézzelfoghat6 tapasztalatai, csak percepcioi. Ennek ellenére a mérés tamogatottsaga a
vezetOk szintjén magas volt, és az alacsonyabb szinteken is igyekeztek az interjualanyok
annak hasznat latni, még akkor is, ha emlitést tettek a nehézségekrdl, pl. a mérés

viselkedés-valtoztatd hatasarol.

Dolgozatomban megallapitottam, hogy a kozpolitikai transzfer, mint az egyik
kozpolitikai valtozads-mechanizmus igenis meghatarozo szerepet jatszik a magyar esetben
is. A magyar jogszabalyi és adminisztrativ-kulturalis kornyezet mellett is képes létrehozni
a hazai hagyomanytol idegen TM-rendszereket a kozigazgatasban, amik tobb-kevesebb
sikerrel, de alapvetden ¢letképesen tudnak miikodni. Az eldzetes varakozéasokkal
ellentétben a transzfer soran a kovetkezmények, és nem a helyénvalosag logik4ja volt a
meghataroz6. Ahol bevezették a TM-et, ott elsésorban annak vart hatésai (elsdsorban a
hatékonyabb, takarékosabb miikodés) miatt tették ezt, és nem azért, mert a szervezeten
beliili belsé harcok vagy kiils0 nyomas tette ezt sziikségessé. A TM megjelenése
Magyarorszagon kontraintuitiv két szempontbol is: egyrészt azért, mert egy jogias

szemléletli rendszerben jelenik meg egy alapvetéen menedzseri-szemléletli kozpolitikai
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eszk0z, masrészt azért, mert a magyar rendszertdl elvart helyénvaldsag logikaja helyett a

kovetkezmények logikdja érvényesiil a TM bevezetése soran.

Az elméletekre visszatérve a magyar esetben tapasztaltak inkabb a Diane Stone (2012)
altal is megfogalmazott ,barkdcsolds” moddszerére hasonlitanak, amikor a transzfer,
illetve a kozigazgatasi egységeken ativeld tanuldsi folyamat inkabb a fejlodés egyik,
fontos, de nem kritikus részét adja. Természetesen ahogyan arra Gajduschek és Hajnal
(2010) is felhivja a figyelmet, a kozpolitikai problémak felmérése és a megoldasok
keresése esetén a dontéshozo részérdl teljesen racionalis magatartas, ha 1étezd és mashol
mar miikod6 megoldasok utan néz, hogy ezzel is megkonnyitse sajat dontéshozatalat, igy
Oonmagaban a transzfer 1étezése a magyar kozigazgatas esetén sem szamit kivételesnek.
Véleményem szerint a transzfer-irodalom megallapitdsai csak jelentds fenntartdsokkal
alkalmazhatok Magyarorszagra, még akkor is, ha a transzfer egyértelmiien jelen van, és

a kozigazgatasi innovacioban fontos szerepet jatszik.

A dolgozatom egyik legfontosabb kérdése, hogy a magyar kozigazgatasi hagyomanytol
idegen, menedzsment- és teljesitmény-szemléletli TM gyokeret tud-e verni hazankban,
illetve ebben a transzfer jatszik-e barmilyen szerepet. A harom alesetbdl egyértelmiien
kidertil, hogy a TM igenis miikodéképes formaban, és nem csak, mint egy jelszo 1étezik
hazankban, és azt az akadémiai kozegben elfogadott fogalmanak megfeleléen is
hasznaljak (fels6oktatas, KKM), a kulcsszereplok és a rendszer iizemeltetéi pedig
tisztaban vannak a legfontosabb funkciokkal még akkor is, ha egyébként a TM elméletét
nem ismerik (példaul azért, mert alvallalkozon keresztiill miikddtetik a rendszert, aki
egyébként ismeri a relevans nemzetkozi szakirodalmat is). A TM-rendszer fejlettsége
viszonylag szorosan Osszefligg az adott szervezet adminisztrativ kapacitasaval: minél
nagyobb az adott kdzigazgatasi szervezet, annal strukturaltabb tudas all rendelkezésre a
TM-16l Ez aldl az allitas alol egy jelentds kivétel az Egri Brody Sandor Varosi Konyvtar,
ahol a TM egy viszonylag kicsi, de specialis és tevékenységét tekintve jol mérhetd (és
ebben iparagi sztenderdekkel is rendelkezd) tevékenységgel rendelkezd szervezetnél egy
nagyon fejlett TM-rendszert, és magas szintii teljesitmény-tudatossagot lathatunk. A
magyar eset szintén bizonyitja a TM-elméletek azon feltevését is, hogy konnyebben
mérhetd teriileteken hamarabb létrejon az értelmezhetd mérési folyamat, mig a tobb, nem
standardizalhatd interakciot tartalmazo (human szolgaltatasi teriilet a helyi

Onkorményzatnal) teriileteken ezzel jelentds nehézségek allnak fenn.
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Az adott szolgaltatasi teriilet politikai érzékenységének szerepe szinte egyetlen interjuban
vagy dokumentumban sem meriilt fel. Egyediil a varosgondozas teriiletén mondtak el az
interjuialanyok, hogy a TM egyik fontos célja lenne a lathatd pazarlas (semmittevd
kézmunkasok latvanyanak) megelézése, de ezen kiviil a legfejlettebb TM-rendszerek
pont ott lathatjuk, ahol maga a szolgaltatds az allampolgarok szamdara valdjaban
lathatatlan. Akar még a bizonyos kozszolgaltatasok irdnt kiemelten érdeklédo
allampolgéarok sem tudnak kozvetlen informécidhoz jutni sem a FIR, sem az STMR
kapcsan, igaz, a FIR bizonyos aggregalt adatokat a felvi.hu holnap statisztikakkal
foglalkoz6 részén kozzétesz, az STMR viszont jellegénél fogva teljesen ismeretlen a
kiilvilag szamara, a magyar diplomaciai halozat teljesitményével csak sajtokozlemények
szintjén, illetve indirekten a kiilkereskedelmi adatok kapcsan a KSH statisztikaiban lehet

talalkozni.

A kutatdsom elméleti hozzajarulasa tehat a kozpolitikai transzfer, mint a kdzpolitikai
valtozés-elméletek egyik mechanizmusdnak a magyar kozigazgatds esetén valo
tesztelése, €s a transzfer plauzibilitdsdnak igazolésa, illetve a transzfer sikerességében a
kontextualis tényezok fontossaganak megerésitése. Emellett a kovetkezmények logikaja
miikodésének megfigyelése a magyar eseten szintén egy, az elméleti hattérbol nem
feltétleniil kovetkezd jelenségre figyelmeztet. Magyarorszag esetében annak ellenére
jelenik meg a TM, hogy ezt a hazai kozigazgatis jogias szemlélete alapvetéen nem
tamogatja, €s ebben a folyamatban a kdzpolitikai transzfer jelentds szerepet jatszik. ATM
tehat képes eltérd adminisztrativ hagyomanyok kozott a transzfer segitségével sikeresen
¢és hatékonyan mozogni még akkor is, ha a fogadd kornyezet elméleti szempontbol

ellenségesnek szamit.

A tamogato tényezok kozott ki kell emelni a politikai vezetés tdmogatésat, a sziikséges
adminisztrativ kapacitds rendelkezésre allasat, valamint a mérés tamogatottsagat a
szervezet dolgozoi kozott. A gatld tényezOk kozott az informalis intézmények, a
tokéletlen transzfer, a méréssel kapcsolatos személyes fenntartdsok és az adminisztrativ

kapacitas hianya sorolhatok fel.

Erdekes megfigyelés volt, hogy az elsésorban nem eredménykozponti magyar
kozigazgatéds legkiilonb6zobb szintjein is mindenki tdmogatta a mérést, a kdzpolitikai
folyamat racionalitdsa tehat egy irdnyitod elvként jelent meg fliggetleniil attol, hogy az

interjualany milyen ralatassal rendelkezett a vizsgalt rendszer egészére. Ez a legalitas-
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szemléletlinek tartott magyar kozigazgatasban mindenképpen figyelemre mélto jelenség.
Ugyanakkor a mérés kivitelezhetéségét az alacsonyabb szinteken sokkal rosszabbul
mérték fel az interjualanyok, mint a felsdvezetdk, akik a mérés megrendeldi ¢€s
felhasznaloi voltak. A legnagyobb elméleti és gyakorlati probléma a magyar esetben is a
1étrehozott teljesitmény-informacidk dontéshozatalba torténd becsatorndzasra, ami
részben a kozpolitikai folyamat idioszinkratikus jellegébdl is adodik (lasd még

Gajduschek és Hajnal 2010).

A kutatdsom megallapitdsainak természetesen vannak elméleti korlatai. A mintavétel
jellegébdl adoddan a megallapitasaim statisztikailag nem éaltalanosithatok a teljes magyar
kozigazgatasra, igaz, az esettanulmany modszerének egyébként sem a statisztikai
altalanositas a célja. Egy masik lehetséges kérdés, hogy a TM egy kormanyzastechnikai
— kozmenedzsment eszkdz, amihez nem kapcsolodik ideologiai hattér vagy egyéb
eléfeltevés, ugyanakkor a TM-rdl szol6 fejezetben leirtam, hogy a TM és a racionalités
valdjaban a klasszikus liberalis kdzgazdasdgtanba €s a racionalitdsba vetett hiten alapul.
A magyar kozigazgatasi hagyomanytol ez a megkozelités alapvetden idegen még akkor
is, ha néhany technikai szintli elem (igy a TM is) a 2010-es évek eleji NWS-hullamban
meg is tudott jelenni a hazai adminisztrativ kozegben. Valdjaban a kormanytisztvisel6k
¢és kozalkalmazottak szdmara a kormanyzati teljesitmény fogalma, és az ezzel kapcsolatos
szemlélet csak lassan fogalmazddik meg illetve valtozik, ezért a TM szamadra is tobb idére
lesz sziikség a valodi, vezetktdl fiiggetlen szervesiiléshez. Végezetiil kifogasként
meriilhet fel, hogy mind a hiarom alesetem eliit a magyar atlagtdl, a modszertani
fejezetben kitértem a mintavétellel kapcsolatos elényokre és fenntartdsokra. A
measurement bias egészen biztosan jelen van a dolgozatomban, ugyanis jellemzéen olyan
interjualanyok iltek le velem beszélni, akik maguk is érdekeltek a TM-rendszer
miikodtetésében. A mostani kutatdsomon kiviil beszélgetések soran természetesen
tobbszor eléfordult, hogy a TM hasznalatanak értelmetlenségérél osztottdk meg a
gondolataikat aktualis beszélgetOpartnereim, azonban mivel ket nem a mellékletben
talalhato interju-protokollal kerestem meg, ezért valaszaikat modszertani akadalyok miatt

ebben a dolgozatban nem hasznaltam fel.

A jovobeli kutatdsok szdméra mindenképpen érdekes teriilet lehet a TM hazai
megjelenése, elsOsorban annak ,tdjidegen” jellege, masodsorban a megjelenés
motivacidja kapcsan. Sajat adataim alapjan feltételezem, hogy a jo gyakorlatok

megismerésének racionalis vagya mindenképpen a TM bevezetésének iranyaba hat,
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azonban érdemes lehet megfigyelni, fennmarad-e a rendszer, ha a politikai vagy szakmai
vezetOk személye megvaltozik. Eger ebbdl a szempontbdl érdekes természetes kisérlet,
ugyanis 2019-ben 0j polgarmestert valasztott maganak a varos, a felsGoktatasi szektor
kormanyzati iranyitasa pedig atkeriilt az Emberi Er6forrasok Minisztériumatol (ahova,
illetve aminek jogelddjeihez mindig is tartozott) az Innovéciés és Technologiai
Minisztériumhoz, igaz, €z a valtozas a szakmai szint jelentds cseréjével nem jart egyiitt.
Végiil pedig a sajat kutatasi eredményeim nyoman gy vélem, hogy érdemes lenne
foglalkozni a magyar koézigazgatasban megjelend ,,public interest” menedzsment-
eszkozok 1étével, illetve 1étrejottének koriilményeivel, foleg akkor, ha a Jo Allam
Mutatdk rendszert a kormany a jovében is fenn kivanja tartani, ez ugyanis feltételezi a

kormanyzati teljesitmény valamilyen szemponti mérését.

A kozigazgatasi teljesitmény mérése a jovoben valdsziniileg még inkabb hangstlyossa
valik: az e-kormdnyzas, az elektronikus kozszolgéltatdsok ugyanis rendszerszinten
termelik az adatokat, amelyek elemzése szinte bizonyosan novekvd szerepet jatszik majd
a jovo kormanyzati elemzéseiben. A technologiai driverek szerepe egyre fontosabba
valik, ahogyan a mérés plusz adminisztraciés teherbdl a gépek altal mikodtetett
automatizmussd alakul 4at, igy a jovOben valosziniileg egyre tobb kozigazgatasi
szerepl6ben meriil fel a TM bevezetésének vagya. Ha ezt sikerre akarjak vinni, a transzfer

jobb megértése a segitségiikre lehet majd.
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9. Mellékletek

1. szamu melléklet: az interjualanyok és az interjuk idépontja (az interja
készitésekor aktualis beosztasokkal)

Beosztas Idépont | Helyszin
1A TOOSZ fétitkar 2015.03.30 | Budapest
1B TOOSZ elndk 2015.03.18 | Budapest
1C Alkotmanybir6sag onkormanyzati szakérto 2015.01.30 | Budapest

Budapest Fovaros PMH Budapesti Varosiizemeltetési
1D Kozpont vezetdje 2015.03.05 | Budapest

BM Onkorményzati Féosztaly vezetéje (Hajnal
1F Gyorgy interjija) 2013.12.12 | Budapest
1G Eger polgarmestere 2015.03.16 | Eger
1H Viérosgondozas Eger ligyvezetdje 2015.03.16 | Budapest
1l Viérosgondozas Eger igazgatohelyettese 2015.03.16 | Budapest
1] Egri Szocialis Ellato Intézmény igazgatoja 2016.05.27 | Eger

Egri Brody Sandor Megyei és Varosi Konyvtar
1K igazgatdja 2016.05.27 | Eger
1L Eger MJV PH Humaén Szolgéaltatasok Iroda vezetdje |2015.12.15|Eger
1M Viérosgondozas Eger ligyvezetd 2015.03.23 | Eger

Varosgondozas Eger hulladékgazdalkodasi cég
IN vezetdje 2015.03.23 | Eger
10 Varosgondozas Eger fokertésze 2015.03.23 | Eger
2A Budapesti Corvinus Egyetem oktatasi rektorhelyettese | 2015.03.17 | Budapest
2B ELTE oktatas igazgatoja 2015.03.11 | Budapest
2C ELTE oktatasi rektorhelyettese 2015.03.25 | Budapest
2D Oktatasi Hivatal féosztalyvezetdje 2015.03.28 | Budapest
2E Fels6oktatasi Tervezési Testiilet elndke 2015.03.10 | Budapest
3A KKM STRAFO f8osztalyvezetdje 2019.07.19 | Budapest
3B KKM STRAFO STMR referense 2019.11.06 | Budapest
3C KKM STRAFO f8osztalyvezetdje 2019.10.17 | Budapest
3D KKM kozigazgatasi allamtitkara 2020.02.12 | Budapest
3E KKM Parlamenti Allamtitkar kabinetfonoke 2019.10.18 | Budapest
3F KKM tanacsado cég szakértdje 2020.03.18 | videokonferencia
3G KKM KAT titkarsagi munkatérsa 2020.03.18 | videokonferencia
3H KKM TEF volt féosztalyvezetdje 2020.03.18 | email
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2. szamu melléklet: a félig strukturalt interji protokollja

A felsooktatas iranyitasi tevékenységét altalaban ugy fogjuk fol, mint jogszabalyok,
politikai dontések végrehajtasat. De felfoghatjuk tgy is, mint a “megrendelok” — a
lakossag, a vallalkozasok, vagy éppen a politikai dontéshozok — szdmara hasznos
“termékek”, ,.szolgaltatasok” elBallitasat. Igy pl. a felsGoktatds fenntartdsa olyan
szerteagazo szolgaltatdsokat foglal magaba, mint a felvételi rendszer megszervezése és
lebonyolitasa, hallgatoi szolgaltatasok fejlesztése, kutatasok menedzselése, koltségvetési
forrdsok allokdcioja. Ezekkel a tevékenységekkel kapcsolatban idénként fel szoktak tenni
olyan kérdéseket, mint hogy mennyibe keriil, milyen mennyiségben keriil el6allitasra,
illetve mennyiben sikeriilt elérni a tevékenység elé tlizott célt. A kdvetkezokben a kozcélu
tevékenységek INPUTJAIRA  (koltségek, felhasznalt er6forrasok), eldallitasi
FOLYAMATARA (oktatdsban részt vevék szama, kutatasokban résztvevok szama
OUTPUTIJAIRA (vagyis “legyartott termékek mennyisége™: pl. folydirat-cikkek
mennyisége), valamint VEGSO TARSADALMI HATASAIRA, EREDMENYEIRE
(elhelyezkedett diplomasok szama, egyetemi klinikak teljesitménye) vonatkozo,
szamszer(isitett adatok eldallitasat TELJESITMENYMERESNEK nevezziik.

1. A fenti értelemben vet teljesitménymérés a felsGoktatasi miikodés tobb
teriiletén is el6fordulhat. Tudna-e példakat mondani [besorolni a fenti I-
F-O-E tipolégiaba]?

2. Hogyan, ki, mire hasznailja ezeket a teljesitményinformacidkat?

3. Hagyomanyosnak tekintheté vs. 1j teljesitménymérési gyakorlatok
(vannak-e ujak?).

4. Ujak: részletesen mesélje el,

a. Deskripcié (mit-hogy-hogyan-ki-mikor)?

b. Hogy jott létre? Voltak-e ezzel kapcsolatban (politikai, szakmai,
technikai stb.) vitak, nehézségek? — kés6bbi modosulasok
Mi volt a “know-how” forrasa?

d. Milyen a keletkezé adatok kore, mingsége? hogyan miikodik a
rendszer? Kinek érheték el, mennyire nyilvanosak az adatok?

Milyen az adatok minésége?

Osszességében hogyan itéli meg a mérés hasznat, karat? Vannak-e vitik ezzel (a

rendszer jovéjével) kapcsolatban? Hogyan lehetne javitani rajta (Iehet-e)?
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