ZIMLER TAMAS*

PROGRAMER'I“EKELESI’ METODIKA
AZ EUROPAI UNIOBAN!

,A strukturalis alapok szabalyozasanak
megfelel§ tervezési és értekelési elja-
rasokra vonatkozo tapasztalatok korla-
tozottak.

1. PROGRAMERTEKELES: ELVI ALAPOK,
MODSZERTANI ALAPKERDESEK, DEFINiCIOK

Az értékelésnek és a hatasvizsgalatnak szentelt megkiilonboztetett figyelmet
az indokolja, hogy a finanszirozasi forrasokat biztosité félnek (ami lehet akar egy
nemzeti budzsé, vagy egy nemzetkozi szervezet koltségvetése) el kell szamolni a
forrasok felhasznalasarol.

Mivel a jelen dolgozat targya elsGsorban az, hogy a hazai programértékelési
mébdszerek és az eurdpai unidés gyakorlat kozotti hasonlésagokat és eltéréseket
keresse, ezért a tovabbiakban csak az unidés miihelyekben elért eredményekkel és
tapasztalatokkal foglalkozom, nem érintve a masutt megfogalmazott kovetkezte-
téseket, jollehet a téméanak, a teljesitménymérésnek kiterjedt médszertani szak-
irodalma van.3

* A BGF KKF Eurdpai Unié szakiranyu képzésen 2000-ben végzett hallgaté.

' A cikk a szerzé L,Programértékelés az Eurdépai Uniéban és Magyarorszagon (Az Eurdpai
Unidban szokasos programértékelési metodika egyeziségei és killonbségei néhany magyar
példan bemutatva)” c. szakdolgozatanak roviditett valtozata. Témavezetd tanar: dr. Majo-
ros Pal.

2 KuM [1999] Az idézet a 3.5. fejezet végén talalhatd.

3 Errdl jo attekintést kaptam a brit Department for International Development altal 1998
augusztusaban kozreadott ,Impact Assessment in Multilateral Development Institutions”
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A programok értékelésének médszertana bizonyos szempontbdl a kézgazdasag-
tan azok kutatasi aganak terméke, amely a komparativ elénydk szamszerd meg-
kozelitésének problémadival foglalkozik. A kézgazdasagtani kutatasok ezen aga-
ban jelentls eredmények sziilettek azoknak az erdfeszitéseknek a nyoméan, ame-
lyek megprébaltak megragadni azokat a tényezlket, amelyekbdl kovetkeztetni
lehet arra, hogy a vilagkereskedelemben részt vevl orszagok ebben a kereskede-
lemben mikor vehetnek részt ugy, hogy abbdl kélesonésen elénytuk szarmazzék.
Az ezt a folyamatot érdemben befolyasolé tényezdk vizsgalatara, a komparativ
elényok mértékének kvantifikalasara kialakult médszerek — mutatis mutandis —
a nagy volumentd programok értékelésére is felhasznalhatok.

Ugyanakkor — a szamos helyen felbukkané vizsgalati igény valtozatossaga,
valamint a vizsgalat targyat képez6 programok gazdag sokszinlisége okan — gya-
korlatilag minden értékelési folyamat mas és mas szempontok megragadéasaval
kisérli meg megmérni és kimutatni, hogy a vizsgilat targyat képezd folyamat
milyen hatasokat valtott ki az 6t korulvevd (gazdasagi, tarsadalmi) kérnyezetben.
Ez a sokszin{liség azonban nem lehet akadéilya annak — és a gyakorlat azt mutat-
ja, hogy nem is az —, hogy bizonyos altalanosithaté jellegzetességeket ne lehessen
kimutatni.

Az alabbiakban réviden attekintem a témakorben leggyakrabban alkalmazott
fogalmakat.

1.1. Ertékelések

Az értékelés fogalmanak meghatirozasa — a targy latszélagos egyszertiisége el-
lenére — nem konnyl. Egy forras! az alabbi definici6kat mutatja be az ,értékelés”
(evaluation) fogalmara (zar6jelben megadom azt a hivatkozast is, amit forrasom
ko6zolt):

o Kritikai, elfogulatlan szemrevételezése a céloknak és annak, hogy azok miként
valésultak meg.” [HM Treasury (1988), UK government.]

o  Annak vizsgdlata, hogy vajon azok a térvényi, adminiszirativ és pénziigyi esz-
kozok, amelyek egy programban benne foglaliattak, megfeleléek voltak-e ahhoz,
hogy azt a hatdst vdlisdk ki, aminek kivdltdsdt feltételezték, s hogy elérjék azt a
hatdst, amit a program szdmdra megjeloliek.” [Conseil scientifique de I'éva-
luation (1996).]

o Az a folyamat, amelynek célja egy tevékenységnek a sajdt céljar fogalomrend-
szerében a lehetd legszisztematikusabban és legtdrgyilagosabban meghatdrozni
a jelentdségét, hatékonysdgdt és hatdsdt.” [United Nations]

c¢. tanulméanybdl, amely voltaképpen egy ,metaevaluicié”, s azt vizsgalja, hogy nagy nem-
zetkozi szervezeteknél (mint példaul a Vilagbank, egyes regionilis fejlesztési bankok —
Azsiai Fejlesztési Bank, Afrikai Fejlesztési Bank, EBRD stb. —, az ENSZ szervezeteinél —
FAO, UNICEF stb. —, és nem utols6 sorban az EU egyes helyein — DG IA, DG IB, DG VIII
vagy az EIB) mennyire kiterjedten alkalmazzak a hatiselemzési mddszereket. A tanul-
many a DfID honlapjan volt elérhetd. (http:/www.dfid.gov.uk — 1999. december 27.)

1 DG-19 [1997a].
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o A tarsadalomkutatdst folyamatok szisztematikus alkalmazdsa az dallami prog-
ramok konceptualizaldsdnak, tervezésének, implementdldsanak és hasznossd-
gdnak a megdllapitdsdra.” [Adapted from Rossi and Freeman (1993)]

o A hattér, a célok, az eredmények, a tevékenységek és az alkalmazott modszerek
fiiggetlen, objektiv vizsgalata azzal a szdandékkal, hogy olyan tanulsagokat
vonjanak le, amelyek a lehetd legszélesebb korben alkalmazhatok.” [MEANS
Glossary]

o Az allami beavatkozdsok elbiralasa eredményeik, hatdsaik és az daltaluk kielé-
gitett sziikségletek alapjdn.” [European Commission, Directorate-General for
Development (1993)]

o Az a folyamat, amelynek sordan itéletet alkotunk egy program értékérél.”
[Viveret (1989)]

Két unids szakérts! javaslata az értékelés céljait a kovetkezd modon fogalmaz-
za meg:

LAz értékelés alapuetbéen hdarom célt szolgdl:

e javitant a programok tervezését és menedzselését;

o elszamolhatésdg a koliséguetési szerv és a szélesebb értelemben vett kozuéle-

mény felé;

e forrds-allokdcic.

Az értékelés kulcsszerepe a program-menedzselés folyamaidnak és a dontéshoza-
talnak a szolgdlata annak érdekében, hogy a Bizottsdg politikai céljar jobban érvé-
nyestilhessenek a vildgos és igazolhaté programcélok azonositdsan, a programok
elérehaladdsi folyamatdanak mérésén és végiil a célok helytallosaganak vizsgalatan
keresztiil.”

1. tablazat
Az értékelés jellemzot

Az értékelés
legyen...

Az értékelés
nem azonos...

.. analitikus (alapuljon elismert kutatési technika-
kon);

.. szisztematikus (megtervezett eljaras, a valasztott
technika konzisztens hasznélata);

.. megbizhat6 (ugyanazon adatok alapjan, ugyanazon | ...

mobdszerek alkalmazasaval més értékeldk is jussa-
nak ugyanazon kovetkeztetésekre);

.. kévetkeztetés-orientalt (kiséreljen meg kovetkezte-
tésekre jutni a program hatasossigat, hatékonysa-
gat, relevancigjat illetGen);

.. felhasznal6-orientalt (szolgaltasson hasznos infor-
maécidkat a dontéshozdk szamara).

.. a tudomanyos tanul-

mannyal (legyen a
gyakorlatban is fel-
hasznalhatd);

az audittal (az audit
alapvetfen a program
torvényességének és
szabalyossaganak
vizsgalatara koncent-
ral);

.. a monitoringgal.

Nincs tehat sz6 szerint egységes, mindenhol azonosan idézett, értett meghata-
rozas. Ennek ellenére a killonbozb forrasok nagyjabdl ugyanazt értik a fogalmon:

1 Liikanen, E. — Gradin, A. [1996], 3.2. pont
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az értékelés — a fenti definicidk valamiféle logikai 6sszegzése nyoméan — a program
altal elGiranyzott beavatkozas helyességét, a program megvaldsitasanak eredmé-
nyességét, hatékonysagat és a programot koriilvevs kérnyezetre gyakorolt hosz-
szabb tava hatasat hivatott megallapitani.

Van egy masik definialasi lehetGség is: mi igen és mi nem az értékelés? Az e
kritériumrendszer szerinti jellemzbket az 1. tablazatban gyjtottem osszel; kiilo-
nosebb magyarazatra aligha szorulnak.

A tevékenység (programok) teljes idShorizontjat atfogd értékelési rendszerek
ko6zott az alabbiakat killonboztetik meg:

angol (latin) kifejezés célszerl magyar megfelelGje
ex ante megel6zé

mid-term, on going, intermediate kozbensd, menet kozbeni

ex post utélagos

1.1.1. Ex ante értékelés
Az ex ante értékelés olyan interaktiv folyamat, amelyben a program kezdemé-

nyezG6itdl és tervezbitsl fuggetlen szakértbk véleményt mondanak és ajanlasokat
fogalmaznak meg a program iranyelveirdl, célkitlizéseirdl és varhatd végeredmé-
nyérdl. Az ex ante értékelés célja az elGkészités alatt levd terv vagy program javi-
tasa és varhaté végeredményének megerGsitése. Ennek érdekében az értékeld
munka megkoveteli a szakért6k és a tervet vagy programot készit6k kozotti
konstruktiv parbeszédet. Az ex ante értékelésének le kell fednie a teljes program-
rendszert.

Az elkészult ex ante értékelésnek tartalmaznia kell mindazon szempontokat és
engedélyezéshez. Ennek megfelelGen ez az értékelés a program integrans részévé
valik még akkor is, ha az ex ante értékelés 6nallé6 dokumentumban jelenik meg. A
meghivott szakérték az ex ante értékelés és a stratégia-kialakitas o6sszefiiggése
alapjan ugy dolgoznak, hogy:

e amennyiben az értékelést a terv véglegesitése érdekében végzik, megértsék,
hogyan kerilt a stratégiaval Gsszefuggésbe és hogyan integralddott a tervbe
vagy a programba az elkésziilt értékelés eredménye; gyakran valik sziikségessé
kiegészitd elemzés készitése a célok mennyiségi értékelése és a vart hatasok
becslése érdekében;

e amennyiben az ex ante értékelés a terv véglegesitése utan késziil, hasonlékép-
pen fontos annak megismerése, hogy a terv hogyan integralta az értékelés
eredményeit, killonosen a stratégia javitasa miatt;

e ha az értékelés és a terv vagy program kialakitasa parhuzamosan tortént, lehe-
t6vé kell tenni, hogy az értékelés befolyasolhassa az irdnyvonal kialakitasat és
véglegesitését.

A programmenedzsmentnek tisztdban kell lennie azzal, hogy a j6 mindségl ex
ante értékelés igen koltséges, tekintettel a kiilsd szakérts csoport altal (kotelezé-
en) elvégzendd munkara. Célszer( a program készitésekor elézetesen gondoskod-
ni a szakértdi tevékenység megnyugtatd fedezetérdl.

1 DG-19 [1997a] pp. 9-10.
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1.1.2. Mid-term (,,k6zbenso6)

A mid-term értékelést valamely program megvaldsitasdnak soran (folyaméan)
végzik el. A mid-term értékelésnek — mikézben kiterjed az értékelési kérdések
Osszességére — megkulonboztetett médon kell vizsgalnia a kezdeti eredményeket,
relevancijjukat és konzisztencidjukat a programot megalapozd tervvel, és azt,
hogy a kitlizott célokat milyen mértékben sikerult elérni. Vizsgalnia kell a pénz-
ugyi forrasok felhasznalasat és a monitoring miikodését, valamint foglalkoznia
kell azzal is, hogy a program végrehajtasa milyen titemben halad.!

A mid-term értékelés gyakran szolgal alapul a folyamatban 1év§ program meg-
valésulasaban észlelhetd gondok (nem vart hatdsok, vart hatasok elmaradasa
stb.) kiktiszoboléséhez.

1.1.3. Ex post értékelés

Az ex post értékelés a program lezarasakor vagy lezarasa utan készil, s a mo-
nitoring altal szolgaltatott végs6 adatokat alkalmazza a vart és a ténylegesen
elért célok elemzéséhez.

Az ex post értékelésnek fontos célja — tal a lezart program egésze eredményes-
ségének megitélésén —, hogy tampontokat adjon a dontéshozdéknak Gjabb azonos
vagy méas programok megtervezéséhez.

A fentiekben vazolt értékelések (ex ante, mid-term, ex post) egyméshoz viszo-
nyitott elhelyezkedését és kapcsolatat a programmal, valamint a célok és a hatéa-
sok kapcsolatat a programciklusban, az 1. és a 2. Abra szemlélteti.2

1.2. Monitoring

A monitoring a vizsgalt folyamat megvalésulasanak, megvalésitasanak folya-
matos nyomon kévetésére szolgal és elsGsorban az inputok és az outputok megra-
gadésaval valésul meg. Barmely program atfogd értékelésének technikai alapjat a
monitoring képezi, amelyeknek soran 6sszegy(jtik, rendszerezik és esetlegesen
elézetesen értékelik azokat az adatokat, amelyek az atfogd vizsgalatokhoz sziik-
ségesek.

A monitoring és az értékelés tehat nem csereszabatos fogalmak: a monitoring
folyamat, az értékelés egy meghatarozott idépontban fennallé helyzetet elemez.
Ko6z6s targyukon tul azonban abban is rokonok, hogy nem csupan az értékelés
elvégezhetfségéhez, hanem a monitoring megvaldsithatésagahoz is nagyban hoz-
zajarul, ha a program agy ,késziil”, hogy mar tervezése soran beleépitik azokat az
elemeket, lehet8ségeket, amelyek részben a megvaldésulds nyomon kovetését,
részben a menet kozbeni, illetve utdélagos értékelést megkonnyitik, lehetdvé te-
szik. Ez a tervezési 1épés a program ,logikai hal6janak” a megalkotasa. A logikai
h4lé feladata strukturalni, hierarchiaba allitani a program elé kit{izott célokat, s
az egyes hierarchikus szintekhez hozzarendelni azokat a mutatékat (indikatoro-
kat), amelyek a cél megvaldsuldsanak fokat, mértékét mérik, mutatjak. A logikai

1 A definiciot a DG-06 [1999a] 8. oldalardl vettem at, azzal a moédositassal, hogy altalano-
sitottam (ott a vidékfejlesztési szempontokra volt specializalva).
2 Mindkét abra forrasa: DG-06 [1999a] 9. old.
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1. abra
Program és ériékelések kapcsolata

Nyomon
Program kovetés,
végrehajtasa esetleg 4j
program
Ex ante @ Mid-term @ Ex post
értékelés értékelés értékelés
C ] CJ
= — —
Eredmények
és Remélt
hatasok
2. abra

A célok és a hatdsok kapcsolata a programozdst ciklusban

Igények |« \

Altalinos | g ——————— | l2tAS0L
célok (impact)

S i | o —— | Tred-
célok mények

Operafly| g e | Outputok

N

Inputok
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halé szolgalhat annak megtervezési helyeként is, hogy milyen médon ellendrizhe-
t6k az indikatorok. Ha a logikai hal6 kell6 gondossaggal késziil, akkor tartalmaz-
za azokat az outputokat is, amelyek egy masik program szédmdra, vagy akar egy
atfogd, magasabb szinten megvaldsuld célhoz inputként szolgalhatnak.

1.3. Indikatorok

Milyen adatokra lehet sziikség az értékelés(ek)hez — milyen adatokat kell szol-
géltatnia a monitoringnak? A program végrehajtasanak (megvaldsitasanak) elle-
ndrzése olyan indikatorok (jelzdszamok) alkalmazasat igényli, amelyeket a prog-
ramban lefektetett célokkal szemben kell meghatarozni. A gy{ijtendd (figyelendd)
adatokat mar a program tervezése soran meg kell hatarozni, annak érdekében,
hogy az értékelés a késGbbiekben valéban hozzajuthasson a szitkséges informaéci-
6khoz.

A monitoring rendszerek altal gyUjtott adatok és a beldlik képezhetd indikato-
rok olyan informicidkat nyGjtanak, amelyek alkalmasak a program miikddése
mindségének és hatékonysidganak megitélésére, esetleges korrekeidés beavatkozas
megalapozasara.

Meg kell kiillonboztetni egymastdl az adatokat és az indikatorokat. Indikator-
nak azokat az informéaciékat nevezik, amelyek alkalmasak egy hatas mértékének
jelzésére. Az indikatorok segitséget adnak egy komplex jelenség kvantifiki-
lasaban, a jelenség leegyszer(isitésében. Az indikator nem azonos a ,nyers” adat-
tal, hanem azokon alapul; a mérések nyers adatokat szolgaltatnak, ezeket a sta-
tisztikak aggregaljak; a statisztikak elemzésével és tjrafeldolgozasaval lehet in-
dikatorokhoz jutni, amelyeket az értékelésben és a dontéshozatalban lehet fel-
hasznalni.!

Egy-egy program gyakran ,produkal”’ nagy szamu indikatort, amelyek értéke-
lése nem lehet gépies, emiatt sokszor iddigényes és faradsigos feladatot jelenthet,
killonésen a nem helyi alkalmazottak részére. Emiatt gyakorlati és stratégiai
okokbdl egyarant szitkség van arra, hogy ezeket az indikatorokat mar a program
megtervezésekor a kés6bbi értékelések igényeinek megfelelGen alakitsdk ki
(esetleg csoportositsak).

Osszefoglalé és definicids igénnyel a kovetkezd felosztast célszer(i alkalmazni a
programok céljai (illetve az ezekhez kapcsolédé megfeleld indikatorok) kozott (a
programértékelésben alapvetd szerepet jatszd, aldbbiak szerinti indikatorokat
szokés core indikatoroknak is nevezni):2
e output célok (a program altal kozvetleniil elGallitott, 1étrehozott javak és szol-

galtatasok, mérésuk tobbnyire fizikai és pénzigyi mértékegységekben torté-

nik);
e impact célok (azok a tarsadalmi-gazdasigi valtozasok, amelyeket a program
elGidéz).

Mas megfogalmazasban, némiképp egyszerilisitve: az outputok azok a dolgok,
amelyeket a program produkél, az impactok azok a hatasok, amelyeket a program
kivalt (indukal).

1 DG-06 [1999¢] 16. old.
2 DG-19 [1997a] 15. old.
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Az impact indikitorok — tdl az azonnal megjelend hatdsokon — a program ta-

volabbi kovetkezményeit is jelzik. A rovid idén beliill megjelend hatasokat a speci-
fikus impact indikatorok, mig a hosszabb tavon és nagyobb (lakossagi) kort érin-
téen megjelendket a globalis impact indikatorok hatarozzak meg. Ennek megfe-
leléen az impactok két tovabbi csoportra bonthatdk:

az eredmények (results) k6zé a program kezdeti impactjai sorolhatdk; a result
indikatorok a program Altal kézvetlenul és kozvetetten gerjesztett hatast jel-
lemzik, tajékoztatast nyGjtanak a program altal kézvetleniill kedvezményezet-
tek miikodésének valtozasardl; értékelésiik szintén fizikai vagy pénzigyi egy-
ségekben torténhet;

a kovetkezmények (outcomes) kozé a program hosszi tava impactjai sorolha-
tok.

A core indikatorok kivalasztiasa a kovetkezd kritériumok szerint torténik:

o helytdllésdg (relevance) — az altalanos prioritasokat és célokat illetGen;
* mennyiségi meghatdrozds (quantification) — a célok (és ahol lehetséges, az alap-

vonal-érték) meghatarozasanak képességét illetGen;

megbizhatésdg (reliability) — a meghatarozasok atlathatésaga és csoportosita-
suk kénnyedsége szerint;

hozzdférhetdség (availability) — a monitoring rendszerbe belépés talajan.

A bizottsagi iranyelvek a fentieket javaslatként, nem pedig merev kotelezett-

ségként fogalmazzak meg, célszerlien — a program monitoring és értelelés szem-
pontjabdl — médosithatdk, hasznalatuk azonban mindenesetre ajanlott.

Az indikatorok kozott — jelleguk szerint — tovabbi kulonb6zd kategériak is el-

kiilonithetdk, s ezek a felosztasok akar esetrdl esetre is valtozhatnak, pl.:

az eréforrds (input) indikatorok vonatkoznak a befektetett eszkozokre (koltség-
vetés) a-program barmely fazisaban;

a pénziigyl indikdtorok — mint monitorok — jelzik a program rendelkezésére
bocsatott fizetSeszkozok felhasznalasat;

a miikodést (output) indikatorok fizikai vagy koltségegységben jelzik a program
megvaldsitott részeit (pl. elkésziilt ithossz);

az eredmény (result) indikatorok a program azonnal mérhetd hatéasat jelzik,
tajékoztatast nyujtanak pl. a kialakult tulajdonsigrél, kapacitasrdl, koévetlen
elényokrdl (pl. az Gj ut ateresztbképességének megnovekedésérdl);

a hatds (impact) indikatorok a befejezett program tartés eredményét, elényét
jelzik; a specifikus hatas indikator a kornyezeti valtozasokra utal, mig a globa-
lis hatés indikator szélesebb korben jelzi a hosszabb iddtartamra vonatkozta-
tott eredményeket;

a hatdsossag (effectiveness) indik4tor jelzi a tervezetthez viszonyitott tényleges
teljesitést, vagyis az el6zetesen varthoz vagy becsiilthoz képest az aktudlis
eredményt;

a hatékonysdg (efficiency) indikator a befektetés (input) és az eredmény (out-
put) aranyat (viszonyat) jelzi, altaldban pénziigyi vonatkozasban;

a teljesitmény (performance) indikator gyakorlatilag magéban foglalja a hatéa-
sossag- és a hatékonysag-indikatorok tartalmat, azonban beleértik a menedzs-
ment hatékonysagat is.

Az Un. 0sszefliggd, vagy kapcsolddé (context) indikatorok azok, amelyek a prog-

ramozas folyamatéanak részét képezik. Ezek az indikatorok nyudjtanak alapot:
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a tarsadalmi, gazdasagi és stratégiai elemzésekhez, vagyis az erGsség-gyenge-
ség-lehetbség értékeléséhez (SWOT);

a fenyegetés elemzésére, vagyis a programstratégia alatamasztasara;

az altalanos 6sszefuiggések folyamatos figyelemmel kiséréséhez;

a mérlegelt célkitlizések kivitelezéséhez és megerdsitéséhez;

a program tarsadalmi-gazdasagi hatasa értékeléséhez.

Egy-egy alkalmazott indikator jelentdsége és haszna abban mérhetd le, hogy

mennyire alkalmas:

tikrézni a programcélok érvényesiilését az intézkedés eredményeiben;
jarulékos informacidkat szolgaltatni egyébként a program céljai kozott nem
szerepelt eredmények eldsegitésérdl (szerencsés vagy sajnalatos ,,mellékter-
mék” keletkezésérdl);

informaéciét nydjtani a megallapithaté eredmények és a program lefolytatisa
kozti oksagi viszony szorossagarol.

Az indikatorok alkalmazdsa nem mindig kénnyd. Néhany probléma, amelyek

alkalmazasukkor felmerulhetnek:

gondot jelenthet az egyértelmil ok—okozat viszony megteremtése a tervezett
akcid, az elért eredmények és a hatas kozott, tekintettel a végss célokra; a gaz-
dasagi helyzet javulasa példaul programon kivili tényezSknek is betudhaté;

a mérési mddszerek viszonylagos Osszetettsége ugyancsak jelenthet gondot, az
output és a result indikatorok ugyanis kozvetleniil kapcsolédnak a méréshez,
ezzel szemben az impact indikator a mi{ikodési 6sszefuggésben kiviilrdl értékel-
hetd; az impact indikitor a mérések jelentSs szama esetén gyakran kumulativ
hat4st, ami a tovabbi elemzések soran jelenthet komplikaciékat;

eléfordulhat, hogy dont6 fontossagu hatarozat (pl. programmodositas) megho-
zatala idején egyes adatok nem érhetdk el;

nehézségek tdmadhatnak bizonyos indikatorok kombinalasakor: mig a pénz-
ugyi indikatorok valamennyi szinten (mérés, prioritas, program stb.) dsszekap-
csolhatdk, addig a fizikai indikatorok egybevetése sokkal nehezebb és néha
nem is tanacsos; ezért fontos a megfeleld fizikai indikatorok helyes kivalaszta-
sa, hogy az eredmények és a hatdsok mennyiségileg legyenek mérhetdk;

a monitoring indikatorok konnyebben kijelolhetSk, ha ezek mérésekre vagy
projektszintekre vonatkoznak, azonban meghatarozasuk és alkalmazisuk bo-
nyolultabb az 6sszetettebb esetekben (program, prioritasok);

végil fontos megragadni — amennyire lehetséges — a kozrem{ikodés olyan koz-
vetett vagy varatlan hatéasait, amelyek befolyast gyakorolnak az eredményre
vagy a hossza tava hatasokra, mint pl. a munkahely teremtés és fenntartas;

az alapvonal (baseline) indikatorok vonatkoznak azokra az indité értékekre,
amelyekhez a késébbiekben a context vagy impact indikatorokat viszonyitani
kell; az alapvonal indikatorok a program célkitlizéseit érintik és tartalmazzak
pl. egy régié ipari létesitményeinek killonb6z§ adatait (gyakorlatilag ennek az
indikatortipusnak a hidnya jelenti a legnagyobb gondot a kis- és kozépvallalko-
zasokhoz kapcsolédé programok értékelésénél).

Az osszehasonlité (core) indikatorokat akkor alkalmazzik, amikor hasonl6 prog-

ramokat kivannak 6sszehasonlitani. Bizonyos esetekben ezek magasabb szintiiek is
lehetnek, azonban a gyakorlat és a meghatarozasok kiilonbozdsége miatt a core
indikatorok kategorizalasa a killonbo6z6 esetekben a vizsgalandé céloktol fog fuggni.
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A teljesitmény (performance) indikatorok a kovetkezd harom legfontosabb kér-
déshez kapcsolédnak:
¢ hatékonysag, vagyis a program éppen értékelhets és a tervezett kibocsatasanak

(termék, vagy egyéb fizikai egység) viszonya, tovabba néhany kapcsolédoé ered-

mény (mint pl. a teljes foglalkoztatottsag);
e a menedzsment mindsitése;

e a pénzugyi teljesités.

Torekedni kell arra, hogy indikatorok alapjaul szolgaldé adatokat az értékelGk
ne csak a programadminisztraciétol és a résztvevdktsl tudjak (kényszeriiljenek)
begyjteni, hanem kiulsd, fuggetlen adatforrasok is elérhetdk legyenek az értéke-
1és szamara. Az ily mdédon beszerzett adatok objektivitasa megbizhatdébb és kony-
nyebben képezhetSk az értékeléshez kontrolcsoportok is. Ugyanakkor az ilyen
(esetleg online) ,adatbanyiszas” tetemes szakértelmet és gyakorlatot igényel, ami
alkalmazasat megneheziti és megdragitja.

1.4. Adatgyiijtés

Az értékelések révén megvélaszolandd kérdéseknek megfelels, megbizhat6
adatokon kell nyugodniuk. Az adatgytijtést (jelleg, beszerezhetdség) még a prog-
ram meginditasa el6tt, a tervezett értékelés igényeinek megfelelen meg kell ter-
vezni. Az adatokhoz alapvetden kétféle médon lehet hozzajutni:

o az elsfdleges adatokat az értékelési folyamat soran, leggyakrabban a program
altal kozvetlenil vagy kozvetett médon érintett kozegbdl lehet beszerezni;
ugyelni kell arra, hogy ha az adatokhoz mintavétellel jutnak hozz4a, akkor az
reprezentativ legyen; az adatgy(jtés eszkoze lehet kérddiv, interjq, esettanul-
many; az adatgy(ijtésnek ez az Gtja esetenként jelentds koltségekkel jarhat;

¢ a mas forrasbdl mar meglévd adatokat nevezik mésodlagos adatoknak — ide
értendfk a monitoring rendszer altal szolgaltatott adatok is; egyes esetekben
(pl. mid-term értékeléshez) ezek az adatok is elegenddek lehetnek az értékelés
elvégzéséhez; a mésodlagos adatok forrasa lehet a program-dokumentacio,
megeldzd értékelések adatai, statisztikak stb.

2. ELLENORZES ES ERTEKELES AZ UNIOBAN

A nagy programok inditdsiban és lebonyolitdsaban jelentds gyakorlattal ren-
delkezd Eurépai Unié érthetd médon megkiilonboztetett figyelmet szentelt mar
korabban is annak, hogy az igy elkoltott forrdsai milyen mértékben hasznosultak.
Ezt a tevékenységét az Unid folyamatosan erdsiti; ennek egyik eszkoze a ,,SEM
2000 kezdeményezés’! és a hozza kapcsolddéd intézkedések, amelyeket a Bizottsag
az Eurépai Kozosséget 1étrehozd szerzddés 205. cikkelyére alapoz, amely ki-
mondja, hogy ,,the Commission shall implement the budget ... having regard to the
principles of sound financial management.”

1 Sound and Efficient Management Initiative — SEM 2000
2 Idézi: Liitkanen E. — Gradin, A. [1996]
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1994-ben a XIX. féigazgatdésag kezdeményezésére attekintették a Bizottsag szer-
veinél folyé értékelési és monitoring tevékenységek helyzetét. A kils6 szakértGk
altal végzett vizsgalat egyik megéallapitiasa volt, hogy ,az értékelési gyakorlat jelen-
legi helyzete know-how-ja és kotelezettségei a Bizottsag szolgalatai kozott erdsen
valtoznak.”1 Részben ez is oka volt annak, hogy a Bizottsag 1995-ben ,SEM 2000”
néven programot inditott az értékelési gyakorlat szinvonalanak névelésére, gya-
korlatanak egységesitésére, az értékelési munka rendszeressé tételére. A ,SEM
2000” harom szakaszra tagolédik, a harmadik szakasz végrehajtisa jelenleg is fo-
lyik. A program keretei k6zott szamos intézkedés keriilt végrehajtasra, tobbek kozt:
e minden féigazgatdésagnak ki kell neveznie egy fuggetlen tisztviselSt, szektort

vagy egységet, amelynek f§ feladata a hataselemzés;

e minden féigazgatdésagnak gordild tervezési modszerrel programot kell 6sszeél-
litania a hataselemzési (értékelési) munka lebonyolitasara; a program idShori-
zontja két év, a frissitést minden év Aprilisdban kell elvégezni; az ezek alapjan
Osszeallitott anyag képezi a Bizottsag éves értékelési programjat;

e a hataselemzési munkat tgy kell iitemezni, hogy az eredményeket fel lehessen
hasznalni a relevans jovébeli projektek javaslatanak kidolgozasahoz;

e ha sziikséges, a XIX. fdigazgatdsag segitséget nydjt a tobbi ffigazgatésagnak a
megfeleld értékeld személyzet kiképzéséhez;

e az értékelSk halézatanak létrehozatalaval forumot teremtettek ahhoz, hogy a
Bizottsagban foly6 értékelési munka szinvonala, gyakorlata egységesiilhessen;

e a Bizottsag éves értékelési beszamoldja 6sszeallitast kozol az elmult évben ké-
szitett hataselemzési tanulmanyokral.

A SEM 2000” mar hozott bizonyos eredményeket, mint példaul az elkiilonitett
értékeld egység felallitasa a DG IB keretében. Az elsd éves értékelési beszamold
az 1996/1997 idbszakot fogja at.2

Az értékelS rendszer (egy kis szegmensének) miikodtetésére, fejlesztésére vo-
natkoznak a 2. tablazatban szerepld adatok, amelyek a XIX. ffigazgatdsagon folyd
(illetve tervezett) 1998-as és 1999-es értékelések szamat adjak meg.

2. tablazat
Az értékelések szama a XIX. féigazgatésagon’

Ev Ertékelések szdma

Osszesen ex ante mid term ex post
1998 133 7 91 35
1999 (tervezett) 97 15 51 31

A szamokbdl az is kitlinik, hogy az ,erdsorrend” (nem minden logika nélkul):
menet kézben — ex post — ex ante.

1 Liikanen E. — Gradin, A. [1996]
2 DfID [1998], 19. old.
3 DG-19 [1999D]
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3. ALTALANOS SZEMPONTOK AZ ERTEKELESEK
ELKESZITESEHEZ

Az értékelés gyakorlati kivitelezéséhez kisebb program értékeléséhez 3—7, na-
gyobbéhoz 510, megfeleld gyakorlata és szellemi képességii szakértdbdl all6 cso-
portokat alakitanak ki. A szakértGk 6sszevalogatisa soran ugyelnek arra, hogy az
érintett teruletek mindegyikérdl hivjanak szakértSt. Kivanatos, hogy a szakértSk
az ipari, az akadémiai és az elméleti szférakat is képviseljék. Nagyobb program
értékelését végzs csoportban célszerli helyet biztositani az érintett monitoring
csoport tagjainak is, a vizsgalat folyamatossagdnak megtartisa érdekében. Fi-
gyelemmel kell lenni a monitoring és az értékelés 6sszhangjara, a lehetd legna-
gyobb mértéki atvilagithatésag megvaldsitasara.

Jollehet a megeldzs, az id6kozbeni és az utdlagos értékeléseknek meghatarozott
sajat, specifikus céljaik is vannak — amint az az elébbi révid attekintésekben is
szerepelt — az értékelésrdl készitett jelentésnek szamos azonos kritériumnak is
eleget kell tennie. Ez a megallapitas még akkor is igaz, ha egyébként igaznak kell
elfogadni azt a kijelentést is, hogy nincs egységes, minden értékelS jelentésre
egyforman alkalmazhaté struktara.

A szakértdk altal készitett értékelésnek figyelembe kell vennie:

e a hasonld, korabbi gyakorlatot;

o az ellterjesztés tarsadalmi-gazdasagi 6sszefiiggéseit;

o a stratégia kivalasztasat és a prioritasok kijelolését, valamint ezek bels§ és
kiils6 6sszefiiggéseit;

e a célok mennyiségi értékelését;

e a varhaté tarsadalmi-gazdasagi hatéast és a raforditott eszkozok felbecsiilését;

e a program megvaldsitasanak rendszerét.

Az értékelésnek ki kell térnie arra is, hogy a lehetséges értékelési mdodszerek
kozul az értékelGk miért éppen az alkalmazottat valasztottak.

Ezeket az elemeket az értékeld jelentésben aranyos mértékben kell kimunk&l-
ni, s igazodni kell a program nagysagahoz is. (Igy pl. a makrogazdasagi hatas
értékelése akkor célszerd, ha a program jelent6sége mar mérhetd GDP-szinten is.)

Az értékelésnek a kovetkezb elemeket kell kihangsulyoznia:

e kapcsolat és 6sszefiiggés az altalanos és specifikus célok, valamint a program-
ban elfirt mutaték kozott;

e az output, a result és az impact indikatorok! megléte és helytallésaga minden
szinten;

o a célok mennyiségi értékelésének valédisaga.

Az értékeld szakértSknek aktiv szerepet kell jatszaniuk az indikatorrendszerek
mindségének javitasaban.

Az Unié méar egy-egy program meginditasakor pontosan szabdlyozza azt is,
hogy az ex ante értékelésnek, illetve az errdl sz6l6 jelentésnek milyen mindségi
elSirasoknak kell megfelelnie; a legfontosabb ilyen minéségi kritériumok a kovet-
kezdk:

1 Lasd alabb.
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o tdjékoztatdsi sziikséglet: az értékelés megfelelGen tdjékoztasson a tervkészités-
hez sziikséges adatokrdl, elégitse ki a hataskori elGirasokat;

® a kezdeményezés helytdllésdga: a programban foglaltak racionilisak-e, fedik-e a
vart eredményeket és hatasokat;

o q tervezés igazoldsa: az értékelés tervezete megfelel-e az adott idpontra vonat-
koz6 kulcsfontossagn kérdések megvalaszolasara;

o adatok: az 6sszegyUjtott/hasznalt adatok megfelelGek és realisak-e arra, hogy
figyelembe vegyék azokat;

e 1gazolhaté elemzés: a hozzaférhetd tajékoztaté anyag lehet-e megfeleld targya
az elemzésnek;

o hitelt érdemld megdllapitdsok: a megéallapitasok logikusan kévetkeznek-e az
értékelésbdl és ezek igazolhatdk-e az elemzéssel;

* a megdllapitdsok pdrtatlansdga: a megallapitasok korrektek-e és elfogulatlan-
ok-e a kivitelezés szempontjabol;

o vildgossdg: a jelentés tigy van-e megirva, hogy az kénnyen érhetd legyen.

Egy értékeld jelentésnek altalaban az alabbi felépitést kell kovetnie:!

o (sszefoglald (executive summary);

e bevezetés (a program kornyezete, a megvaldsitas jellemzdi, az értékelés céljai);

e a metodolégai megkozelités bemutatasa (tervezés, elemzés, adatgy(jtés, adat-
forrasok, az adatok megbizhatdsaga);

o az OsszegyUjtott informacidok bemutatasa és elemzése (pénziigyi informéacidk és
miik6dés, a kedvezményezettek véleménye, valaszok a kozos kérdésekre, a
program specialis kérdéseire adott feleletek);

o kovetkeztetések (a kozosségi szintli célokra, a program specialis céljaira, a ha-
tékonysagra, a hatasossagra, a hasznossagra, az eredmények megtarthatésaga-
ra stb. vonatkozdan), javaslatok;

o mellékletek.

A Bizottsag egy jegyzék form4ajaban javaslatot tett azokra a miiveleti indikato-
rokra, amelynek hasznilata segitheti a program-dokumentumokat készits prog-
rammenedzserek munkajat. A tdmogatas legfébb teriileteit érintd indikatorok az
output, a result és az impact indikatorok. A lista 4ltalanossagban 6sszefoglalja
azokat az indikatorokat, amelyeket a kulonboz6 (nem csupan a Strukturalis Ala-
pok korébe esl) programok értékeléséhez célszeri (lehetséges) felhasznalni. Ezek
a jelzdszamok esetenként figyelembe veszik azokat a sokkal szigorubb EU-
prioritasokat is, mint pl.:

e a foglalkoztatottsag;

a kis- és kozépméretii vallalkozasok igényei;

a kutatas-fejlesztés, technolédgia és innovacié;

a kérnyezet(védelem);

az egyenld esélyek.

Ezek kozul a kornyezet, a kutatas-fejlesztés, technolégia és innovacié és a kis-

és kozépméretl vallalkozasok korét (targyat) érintd projektek készitéséhez (de

Altalanosabban: barmely jellegli ellendrzéshez) ajanlott indikatorok jellemzgit

tartalmazzak a mellékletben talalhaté tablazatok.

1 DH-06 [1999a] 22. old.
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4. BEFEJEZES

A fentiekben attekintettem egyrészt az Eurdpai Unidban, masrészt Magyaror-
szagon milik6dd nagy programokat (céljaikat, volumeniiket), valamint azokat az
elveket, amelyek mentén e nagy programok miikodésének hatisossagat, haté-
konysagat megitélik. Parhuzamként bemutattam néhany olyan magyarorszagi
programértékelést, ami a kozelmultban sziilletett, koztiitk egy olyat is, amelynek
elkészitésében médom volt részt venni.

E helyt néhany olyan kovetkeztetést és megfontolast szeretnék megfogalmazni,
ami az unids és a magyar értékelési gyakorlat kozotti eltérésekre és azonossagok-
ra vonatkozik.

Az uniés gyakorlatban megkillonboztetett jelentdségli a harom szakaszra ki-
terjedd ellendrzési rendszer (ex ante, mid-term, ex post), amely végig kivetik a
programokat, a tervezést6l a lezaras fazisaig. Az igy zajlé értékelés egyarant segi-
ti a szerzédésekben vallalt célok, és a kapcsolédd kotelezettségek teljesitését, va-
lamint (szilkség esetén) a mar futé programok céliranyos moddositasat vagy 1j
programok megtervezését. Az elemzett hazai példdkban nem mutathaté ki sem a
céltudatos, az elemzés szempontjaira elére gondold programtervezés, sem pedig a
folyamatos (egy késbbbi ex post vizsgalat megkonnyitését szolgalé) monitoring
jelenléte.

A Gazdasagfejlesztési Célprogram bemutatott alrendszere (kereskedelem-
fejlesztés) esetében a tervezési és ellendrzési elv és killonosen a gyakorlat jelent6-
sen eltér az EU-ban kivanatos helyzett6l. Magyarorszagon jelenleg a tervezéskor
(ami az EU gyakorlatban az ex ante értékeléssel hozhaté dsszefiiggésbe) nem szo-
kas olyan szamszerisitett, vagy szamszerilisithet§ hatasok, eredményelvarasok
rogzitése, amelyekhez viszonyitva a hasznossagot és eredményességet értékelni
lehetne. Lényegében ugyanez vonatkozik a projektek kozbeesd ellendrzésére is, ez
ugyanis els@sorban pénzigyi és hataridé-kérdésekre iranyul. Az EU ex post tipu-
su értékelése szamos teriileten indokolt lenne, eredményes elvégezhetdsége azon-
ban — a megfeleld kritériumrendszer hidnya miatt — tobb, mint aggalyos.

A programok forrasbiztositdsa mechanizmusiban hasonlé az EU-hoz, szellemé-
ben azonban (a kozvetlen koltségvetési fuggdség miatt) mar kevésbé. Problemati-
kus — ez nyilvan a gazdasag helyzetével fugg 6ssze —, hogy évkozi forrasvaltozasok
(f6leg elvonisok) el6fordulnak.

A Gazdasagfejlesztési CélelSiranyzat programjai esetében korabban nem volt
rendszeres gyakorlat az értékelés kiilsd szakértGk bevonasaval torténd megoldésa.
Mas oldalrdl viszont az OMFB mar tobb évvel ezel6tt kidolgozta (és alkalmazta
is!) sajat programértékelési elveit, mdédszertanat — mindez arra utal, hogy nincs
egységes kozponti akarat e kérdésben.

A programok miikddésének tovabbi finomitdsdhoz és az ehhez megfeleld ja-
vaslatok kidolgozasihoz kulonbozd iddsiku vizsgalatok sziikségesek (ex ante, mid-
term, ex post), amit részben a szakszerliség biztositasa, részben az elfogulatlan
értékelés lehetdségének fenntartasa érdekében kiils§ szakért6k bevonasaval len-
ne célszerl megoldani — ha erre a meglévd informéacidk egyaltalan médot nyudjta-
nanak (ez alkalmasint ellendrizendd).
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A kulsd szakértGk bevonasa médot nyujthat a kulfoldi gyakorlat és tapasztala-
tok lényegesen mélyebb feltarasara és a hazai gyakorlatba torténd atultetéssel
kapcsolatos elézetes megfontolasokra térténd elGkészitésére is.

A példaként bemutatott programok alapvet§ tartalmi valtoztatasara nincs
szikség, azok lényegében megfelelnek az Unidban is alkalmazott elveknek; ami-
ben hidnyosak: nem tartalmazzak beépitett médon a kozbensd és az utdlagos ér-
tékelés lehetdségeit, az ezeket megkoénnyitd elemeket. Az a valtozas pedig, ami
ezeket esetleg beiktathatja, mar olyan méretdi lesz (lehet), amikor felbukkanhat
az elolrdl torténd digondolds (az ex ante értékelés) igénye is.

A vizsgalt kereskedelemfejlesztési program gyakorlati megvaldsitasaban kisebb
valtoztatasokra elengedhetetleniil sziikség van és ezek kiillondsebb bonyodalmak
nélkiill meg is oldhatdk:

e a program eszkozeinek igénybe vételével kapcsolatos palyazatok tirlapjain szol-
galtatni kért adatok kore esetenként tal sziik, a mélyebbre haté elemzést meg-
neheziti;!

e az adatfeldolgozas (akar gépi, akar kézi) maga is general hibakat, amik eseten-
ként teljes mértékben kizarjak az értékelés lehetGségét;

e nincs méd a programok utélagos (ex post) értékelésére, mert a projekt lezarul-
taval a tAmogatottat immar semmi nem koti a tAmogatdhoz, s hogy annak ké-
s6bbi (esetenként egy-két évvel késbbbi!) kérdéseire akar-e valaszolni, az josze-
rivel befolyasolhatatlan.

dolgozaséba is be kell vonni az értékel§ szakembereket, hogy kell§ id6ben meg

lehessen teremteni a majdani szakszer( értékelés feltételeit, szempontjait.

A programvizsgilatoknak természetesen alapvetden akkor van értelmiik, ha a
nagyszamu programot éves rendszerességgel hatékonyan, kevés allandé munka-
tars, egyenként révid id6 alatt tekintheti at; és ami végképp nem elhanyagolandé:
teheti j6l emészthet6vé a dontéshozdk szaméara. Erre pedig — ,,gyorsul6 id§”! — az
olyan megoldasok a kedvezbbbek, amelyek lehet6vé teszik a gyors, ,szempillantas
alatt” torténd (esetleg szamitégéppel tamogathatd) dontést. Ez még akkor is igy
van, ha ennek az értékelés arnyaltsaga latja karat. A hagyoméanyos szdveges-
diagramos tanulmanyok e célt viszonylag korlatozottan képesek kielégiteni.2

Annak érdekében, hogy a magyar programok célkitlizései, menedzselése és el-
lendrzése megfeleljenek az Unié (most, az 6nreformalas és bévités elGestéjén is-
mét atformalddo) elveinek és gyakorlatanak, a fentiek figyelembe vétele célszerd.
Ez egyben annak is feltétele, hogy az Unié Magyarorszagnak juttatand6 tamoga-
tasait konform médon tudjuk itthon felhaszn4lni.

Ennek a megfelelési folyamatnak egy foka lehet egy olyan értékelSi halézat ki-
alakitasa, ami alapul veszi az Unidéban miikédd ,,Network of Evaluation Experts”-
ének gyakorlatat és tapasztalatait, meginditja a szakemberek képzését és tapasz-

1 Ebbdl a szempontbdl nem méltanytalan a sokat szidott brisszeli adminisztraciéra ezut-
tal egy jO szt is szentelni: a tény, hogy ,egymillié” adatot kérnek a tamogatast igénybe
venni szandékozotol, eszkozt biztosit a mélyebb, sokoldalubb elemzésre, értékelésre.

2 E targyban a Nemzetkozi Technolédgiai Intézet (j, alkalmas értékeld mddszert dolgozott
ki és immar szaznal tobb hazai vallalatnil alkalmazott is; ennek ismertetése azonban
talnéne e dolgozat keretein.
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talatcseréjét, s hozzajarul a hazai értékel6i munka meghonositasihoz, majd szin-
vonalanak fokozatos emeléséhez.

Altalanos tapasztalatként fogalmazhaté meg, hogy ha egy programba mér meg-
tervezésekor nem épitették bele a megfeleld értékelési mechanizmusokat, akkor
az értékelés elvégzése rendkivill nehézzé valik (akkor is, ha latszélag szamos
adattal rendelkezik a program feliigyeld szerve), s aggalyos, hogy az igy készitett
értékelés — akkor is, ha szakmailag becsiiletes és alapos munka készul — megfelel-
e az unids elvarasoknak.

A fentiekben emlitett értékelések kiindulé szempontjai kézott hangsilyosan
szerepel az unids értékelési gyakorlat meghonositasa Magyarorszagon; ugyanak-
kor az értékelési szempontok erdteljesen ,szérnak” és a levont kovetkeztetések
nem mindig adnak kell§ tAmpontot a programok tovabbi sorsanak alakitasahoz.
Masik altaldnosithat6 tapasztalat, hogy az értékelések nem tartalmaznak kell§
azonos szempontot ahhoz, hogy a programok hasznossiga, hatékonysaga stb.
egymas kozt is egybevethetd legyen.
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