FELSOOKTATAS

AZ U] ERTEKELO ALLAM!

TANULMANY ALTALANOS GONDOLATI KERETEUL Gy Neave miive, Az
ériékeld dllam felemelkedése [The Rise of the Evaluative State] szolgdl, mely
— kiiléndsen a thatcher-i Nagy Britannidban — szembet(iné jelenségre utal.
Eszermt a kozszolgdlratdsok hagyomdnyos ellendrzése részben szakember-mene-
dzserek kezébe keriil 4t, érrékeld tevékenységiik a teljesitmény inkdbb haszonelvii
mintsem szakmai modelljein alapszik. Az Egyesiilt Kirdlysdgban ezt a jelenséget az
onkormdnyzarok hatalmdnak cstkkentésére tett kisérletként is értelmezték, noha
ez a feliételezés nem volt megalapozott.

Az aldbbi gondolatmenet az értékeld testiiletek hdrom formdjdnak 8sszehasonlité
ranulmdnyozdsan alapszik, melyek a kévetkez8k: az Allami Szdmuvevdszék [Audic
Commission], a Kozszolgdltatdsi Feliigyelet [Social Services Inspectorate] és a koz-
ponti kormdnyzat dltal kinevezetr magdntandcsaddk. A kutatds négyiinknek-otiink-
nek az elmult néhdny év sordn a Brunel Egyetemen végzett munkdjdn nyugszik, és
jorészt Mary Henkel konyvén, a Kormdnyzat, éreékelés és vdltozds-on [Government,
Evaluation and Change] valamint egy tanulmdnyon, amely a Public Administra-
tion-ban 4ll megjelenés elétr. E ranulmdnyban csak ott hozakodok el§ brit példdk-
kal, ahol olyan témdkar nevezek meg, amelyek barhol mdsutt is érvényesek.

Els& elméleti megdllapitdsunk, melyet nagyjdbdl 6t évi kutatémunka alapjdn szfir-
tiink le, hogy intézményeket két dimenzié mentén érdemes vizsgalni. Elészor, hogy
milyen, a tuddsukat érint8 jellemz8kkel birnak. Milyen jellegli tudds az, amelytsl
fiiggenek? Mdsodszor, milyenek az dltaluk gyakorolr hatalom és befoly4s Jellemzox
E két kérdés, jSllehet, elméletileg elkiiloniil, a tapasztalat mégis azt mucatja, hogy
sszekapesolédik. Az értékelés olyan tevékenység, amelyben a tudds kérdései erésen
érintettek, ezért a fenti kapcsolat kimondottan fontos.

Ami a téma tdreéneti vetiiletée illeti, Henkel meggy8z8en mutaga ki, hogyan
erésitették a kormdnyzat befolydsdt az értékeld testiiletek a nyolcvanas években és
hogyan tdmogattdk egy szakmai kultirdrél egy menedzser-kulttdra valé vdltdst a
kormdnyzatban. E testiiletek hozzdjdruldsa a vdltozdsokhoz Gsszekapesolhatd az 4l-
taluk alkalmazott tudds jellegével és azokkal a tudést illetd pozitivista feltevésekkel,
melyek tijra és tjra el@keriiltek az értékelésben és dlraldban a kormdnyzatban a
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nyolcvanas évek folyamdn. Mindamellett a kutatds tovdbbi tdmogatist is szolgdlrac
a pozitivizmus kritikusainak. Az értékelés sordn gyakran Gsszemosédott a tény az
ériékkel, a technikai szakértelem pedig a politikai érveléssel.

A tdrsadalmi kornyezet

Az 1980-as évek sordn pdratlan befolydsra tett szert az értékelés (az ériékeld testii-
letek). A konzervativ kormdnynak a kozksltségek korldtozdsat, és a kozszolgdltardsi
szektorban egy 1j, a menedzser-kultdra megteremtését célzé kiildetése erételjes be-
szdmoltaté és ellenérzé mechanizmusokat igényelt. Az értékelést mint a valddi el-
szdmoltathatdsdg és a hatékony véltoztatds eléfeltérelét jelenitetrék meg. A teljesit-
mény és a tiszta célkitlizések Ssszevetése volt a lényege a Pénziigyi Gazddlkoddsi
Kezdeményezésnek [Financial Management Initiative], mely az elszdmoltathatébb
irdnyf{tds létrehozdsdt tdizte célul a kézponti kormdnyzatban (1982). Az évtized fo-
lyamdn a kézszolgdltatdsok minden teriiletén elterjedtek a teljesitménymérd indi-
kdrorok (Cave et al. 1988; Pollitt 1986, 1990). Az oktatdsi reformok, a kizszolgdl-
tatdsok és az Snkormdnyzatok irdnyitdsa az értékelési szakemberek djdonsiilt 4rmd-
didjdrdl fiiggrek.

Amikor 1979-ben hatalomra keriilt a konzervativ kormdny, az értékeléssel foglalkozé
intézményck sok problémadval kiiszkodtek. Baj volt céljaikkal, a munkdjukhoz sziikséges
ismeretekkel, baj volt hatalom-érrelmezésiikkel és értékelési mddszereikkel.

A hatvanas és a hetvenes években a kozszolgdltatdsi szférdban — legaldbbis néhdny
kulcskérdést tekintve — a szakmavezérelt, szabadelvi, személykozi érickelés volt a
meghatdrozd. A kollegidlis éreékelés [peer review] mddszere szerint a kdzintézmé-
nycken belil egymdst éreékeleek az ot dolgozdk. Az értékelés szempontjai és a
teljesftményszintek nem voltak egyéreelmten kimondva, mivel a személykozi éreé-
kelés médszere magdba foglalt egy (gyakorta elhibdzott) felcételezést, miszerint a
szempontok és a szintek koztudottak és elfogadottak (Kogan ¢ Henkel 1983). E
gyakorlat képviselSi a forrds-szitkségleteker, a bemeneti oldalt, a folyamatot hang-
sulyoztdk a forrdskorldtok, a kimenet, az eredmény rovdsira. A “hatékonysdgi” és a
“végrehajidsi” feliigyeléségek munkatdrsai inkdbb egyiittm(tksds és oszrokéls,
mintsem kényszeritd scratégidkart alkalmazeak (Hartley 1972; Rhodes 1980). Az 4l-
lami szdmvevészéki tevékenység rendszerée ,szigortan korldrozta az dreekintés és a
szakértelem hidnya, ezen kiviil a testiilet nem vol fiiggetlen a végrehajtd hatalomeéi”
(Normanton 1966; ldsd még Glynn 1985; Garrett 1986).

Az érrékelds mai elméletei — melyek jobban kidolgozottak az Egyesiile Allamok-
ban, de befolydsosak az Egyesiilt Kirdlysdg egyes dontéshozé kéreiben — egyre erd-
sebb pluralista politikai keretet és antipozitivisra ismererelméleteket tételeznek fel.
Ahogy a racionalista és szinopszista modellek utat adrak a fokozatossdgon, a tdrgya-
ldson és alkun alapulé modelleknek, gy veszett homdlyba az objektiv, éreékmentes
éredkelds. A szakemberek felismertél, hogy az ériékelésben vannak olyanok, akik



< MAURICE KOGAN: AZ U] ERTEKELO ALLAM 401

abban t&bbszorésen is érdekeltek (Stake 1982; Guba & Lincoln 1989). Munkdjukat
eleve érrékektd] dtitatotinak és formdltnak, ennélfogva kéuségreleniil elfogultnak és
vitathaténal tekinteteék. Az érrékelés szakemberei szdndékuk szerint szigory szak-
véleményekkel szolgdltak, nem pedig végkivetkeztetéses {télerekel (House 1978,
1980). Az érrékel6k az éreékek rekinterében vélaszidsra kényszeriilnek — amit mdsok
szdmdra is vildgossd kell tennitik. Ezt mordl- vagy politikai filozéfidra alapozhatjdk
(House igazsigossdg-elméletének haszndlatdt javasolta, op. ciz. 1980). Ennek alter-
nativdja az lehet, hogy a kérdésben érdekelt csoportok egyike mellett foglalnak dlidst
(Patton 1978; Cronbach 1980; Scriven 1980; Stake 1982; Wholey 1983).

Az ) kormdny elképzelései és célkirlizései szisges ellentétben dlitak ezekkel a né-
zetekkel. A pluralista irdnyzatot meg akartdk fordfrani, gyengiteni igyekeztek annak
intézményi hdcterée. A iformény ruddselméleti megkszelitése minden kétséget ki-
zdréan pozitivista volt. Ugy vélekedtek, hogy az &sszetett intézményirdnyitdsi rend-
szer egyszer{isithetd és tdrgyilagosan mérlegelhetd a teljesitmény mérheté indikdto-
rainak segitségével (ezek egy orszdgosan érvényes szinvonalrendszerbe illeszkednek).
A forrdsok sziikdssége és az ellendrzés vitathatatlan els8bbséget élveztek. Ezekbsl
megtdmadhatatlan (eszkizjellegli) éridkek voltak levezetheSk: gazdasigossdg, ha-
tékonysdg, eredményesség, teljesitmény és megszolgdlt fizetség (¢f Pollirt 1986). U},
ezekre a szempontokra épitett érickelési intézmények és gyakorlat jotek léere, me-
lyek mdsféle elképzelésekre alapozddiak a munkdhoz szikséges tuddst, szakértelmet
és annak hatalmi vonatkozdsair illetéen. A régi éreckeld intézményeket alaposan
drvildgirottdk, egyes esctekben fel is oszlatrdk. Déntés szitletetr példdul, miszerint a
Kirdlyi Vizsgdlsbizottsdg [Royal Commission] t6bbé nem tekintheté az éreékelés
elfogadhaté formdjdnak. A nyolcvanas években nem is alapitottak egyetlen 4j in-
tézményt sem. Mds esetekben a meglevket alakitottdk 4.

A kutatds

A ranulmdny alapjdul szolgdlé kutatds az éreékelés szervezeteinek hdrom formdjde
vizsgdlta. Azels6az Allami Szdmvevészék, melyet az 8nkormdnyzatok gazdalkoddsdt
szabdlyozé torvény (Local Government Finance Act 1982) rendelkezése alapjdn hoz-
tak létre. Feladata az volt, hogy kiterjessze elédjének, a Keriileti Szamvevd Szolgdlat-
nak [District Audit Service] “rendszeres” szdmvevd feladatdt olyanformdn, hogy
figyelemmel kiséri és elésegfti az dnkormdnyzatok munkdjénak gazdasdgossdgit,
hatékonysdgdt és eredményességér.

A misodik vizsgdlt szervezer a kzponti kormdnyzac dlral alkalmazott menedzsment-
szakértdk csoportja. Az & alkalmazdsuk a hatvanas években kezddore, de a konzervatfv
kormdny a nyolcvanas években lényegesen kiterjesztette alkalmazdsukat.

A harmadik a Kozszolgiltatdsi Feliigyelet (a tovdbbiakban KF) [Social Services
Inspectorate]. A KF kordbban szakmai tandcsadé szervezet volt, melyet 1985-ben
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alakitottak 4t azzal a szdndékkal, hogy figyelemmel kisérje és tdmogassa az eszkoz-
jellegi menedzsment értékeit.

A intézmények cselekvési hatalmukar tekintve tehdt kiilsnb6z8 mértékben voltak
figgetlenek a kormdnyzartdl.

E tanulmdny a kivetkez8 kérdésekre 8sszpontosit. Elméletileg és a gyakorlatilag
mennyire voltak koherensek azok a hatalommodellek, amelyekre a kivdlaszrott in-
tézményeket alapoztdk? Milyen mértékben er8sitették az értékeld testiiletek a koz-
ponti kormdnyzat hatalmét a nyolcvanas évek sordn? Hogyan reagdltak az értékeltek
az értékeld szervezetek tevékenységére? Milyen mértékben mutatkozott kizeledés
ezen intézmények kozott, kiilonss tekintettel a tevékenységiikhoz sziikséges tuddsra
és annak felhaszndldsdra? Végiil pedig egy vissza-visszatér8 kérdés: mennyire volt
lényeges a jogi vagy intézményi hatalom és az éreékeld testiiletek dltal haszndle tudds
jellege kézott kapesolat? Egy kettdnk dltal végzett kutatds (Kogan ¢ Henkel 1983)
azt sugallja, hogy a kormdnyzatnak az értékelés sordn alkalmazott tuddsa kimutat-
hatéan befolydsolta hatalm4.

Hatalommodellek

Az Allami Szdmvevészék

A kormdny tiszta prioritdsokkal rendelkezd, dtgondolt Gjitdsdtd], a Szdmvev8székes!
elvdrhatd lenne, hogy a legkoherensebb céltételezéssel rendelkezzen a tanulmanyo-
zott értékeld testiiletek koziil. A kiterjesztett szdmvevd funkcié a kényvvizsgaldk és
a helyi 6nkormdnyzati szervek kézotti 8sszetett kapesolatrendszert hozott magdval.
A kényvvizsgdlékedl megkoveteliék, hogy mitksdjenek egyiice az snkormdnyzati
szervekkel, ugyanakkor maradjanak tdrgyilagosak (Audit Commission 1984a). Azt
is elvdrtdk t8lik, hogy valdsitsdk meg az ellen8rzést és eszkdzoljenek ki helyi-intéz-
ményi vdltozdsokat. A Szdmvev8szék felhatalmazdsa, mely az eredményességer tiizte
célul, az intézmény cselekvési terének kiszélesedését eredményezee.

Mindamellett — legaldbb is elméletben — a Szdmvev8szék felhatalmazdsa vildgos.
Jogi-raciondlis intézmény volt, mely sajdtos szakruddsra, politikai fiiggetlenségre és
tdrgyilagos itéletre alapult, és amelyer jogdlldsa és intézkedési haralma hatdrozote
meg. A Specidlis Tanulmdnyok & a Menedzsment-gyakorlat lgazgardsiga [Special
Studies and Management Practice Directorates] 4 tipust szakéreelmer vezetett be
a Szdmvev8szék munkdjdba: az operdcids kutardk, kozgazddszok, statiszrikusok és
szervezés-szakértk mennyiségi-elemz4 tudomdnydr. Ezen igazgatésigok munka-
tdrsai széles koril terepmunkdc végezek. Alapos, kritikus egytittmiikodés sordn ha-
wdroztdk meg és (redk eld a j6 menedzseri tevékenység és teljesitmény jellemzéic. A
Szdmvevdszéknek sikeriilt lekiizdenie az énkormdnyzatok gyanakvisit, és j6 hirnév-
re szert tennie a meggondolt kutatdsok, a hasznos elemzések és a fiiggetlenség révén.
Beszdmoldi vildgos randcsokkal és egyenes kritikdkkal szolgdlrak 2 kormdnyzac, és
az b‘nkorményzam?{ szamdra,
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A specidlis kutardsok alkorégdrddi szigordan megszerkesztett modelleket dolgoz-
tak ki. Az orszdgos, terepmunkdn alapulé kucatdsok alapjin sedmvens; kézikionyveker
[Audir Guides] készitertek. Ezek értékelési szempontokar, gyakorlati modelleket
vagy technikai tandcsokat tartalmaztak, melyeket az éves helyi szdmvevd szemlék
sordn haszndltak fel. A kézikényvek felhaszndldsic helyi és orszdgos hatdsvizsgalatok
révén kovereék nyomon. A végrehajidsi modell hasonlé volt az Elmore 4ltal lefre
Hfeledré lefrdshoz” (Elmore 1981). Eszerint haa csticson vagy a kézpontban vildgosan
megfogalmazzdk a célkittizéseket és pontosan elkészitik az alkkalmazds szabdlyrend-
szerée, akkor a célok elérhet8k.

A Szdmvevdszék els6 rdnézésre a kézintézmények menedzselésének technikai-ra-
ciondlis modellje volt, mellyel elkdtelezte magit a kormdny kezdeti, a kozszolgdlta-
tdsok dralakitdsdt célzé programjaiban (Rayner-vizsgdlatok, MINIS és a Hatékony-
sagi Csoport). Kutatdsunk jél mutatja, hogy a tanulmdnyok mennyire 4t voltak
itatva a Szdmvevészék abbéli igyekezetés], hogy az dnkorményzatok szerveir ké-
pessé tegyék sajdr céljaik gazdasdgosabb, hatékonyabb és eredményesebb elérésére.
Amennyire ez az ériékeker érintette, a Szdmvevszék szerepe eszkizjellegll vole. A
Szdmvev8szék nem szélt bele a helyi intézmények 4ltal végzett szakmai munkdba.

A Szdmvev8szék munkdjdnak modsus operandija ennél Gsszetettebb volt. Egy eset-
tanulmdnyunk szemléltette az eszkdzjellegli és a politikai ériékelés kozott tiszea
kiilonbségtétel problémdit. A specidlis kutatdsokat az érickelés és a vdltozdsok gene-
réldsa céljgbdl hoztdk létre. Rendelkeztek helyi és orszdgos stratégidval, stratégiai és
eszkozjellegli kérdésekkel foglalkoztak. A Szdamvevészék mindkét teriiletet politikai
nyomdsgyakorldsra akarta haszndlni (ez esetben arra, hogy a beiskoldzottak szdmd-
nak cs6kkenése miatt a helyi politikusok véltoztassanak intézkedéseiken), tovdbbd,
hogy technikai értékelésekkel és tandcsokkal segftsék az dnkormdnyzatok munkdjdc
(példdul A teljesitményvezérelt személyzeti politika modellje). A Szdmvev8szék
munkacsoportjai az érvek és a biztatds eszkdzeit is bevetették az elemzések mellerr.
Az érrékeltek szemében a szdmvev8k fliggetlen testiilet, kiilsé hatalom voltak, mint-
hogy azonban segftették az 6nkormdnyzatok munkdjdt, tevékenységiiket tgy tekin-
tették, mint sajét céljaik eléréséhez alkalmas hozzdjdruldst.

Ahogy a Szdmvevdszéknek sikeriilt elnyernie az nkorményzarok bizalmde, dgy
valroztatott éreéksemlegességén és a szakmai kérdésekben képviselt tartézkods 4l-
ldspontjdn. A szdmvevsk egyik tanulmdnya (A kozépfoki oktatds jobb irdnyftdsa)
feltdrta a szakmai gondolkodds nyomortisdgdt az oktatds teriiletén végzett munka
hatékonysdgdnak szempontjait és mérését illeten, azonban térovdzott megbirkézni
a problémdkkal. Mindamellett, amikor a Szdmvev3szék a szellemi fogyatékosoknak
nytdjtott szolgdltatdsokat tanulmdnyozé vizsgdlator végzett (Audit Commission
1987, 1988a, 1989a), a kiszszolgdltatds szakmai vezet6i batoritortdk az eredményes-
ség szempont- és mérésrendszerének kidolgozdsit.

- Ahogy a Szdmvevészék behatolt a kordbban szakemberek szdmdra fenntartore
teriiletekre, a Gyakorlati Menedzsment Igazgatésdg a teljesitményvizsgdlatok sordn
haszndlt teljesitmény-indikdtorokon alapulé elemzésnek a kordbbiaktdl eltérd for-
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mdjdt dolgozta ki. A Szdmvevészék 1986- ban adta ki az 6nkormdnyzatoknak sz616
elsé irdnymutaté anyagit. Ovatosan fogalmazott a teljesftményméréssel kapcesolat-
ban. Er8sen hangsilyozta a mennyiségi elemzés korldtait: ,a teljesitmény érickelé-
sének miivészete azon mulik, hogy tudjuk-e, mikor adjunk helyet politikai és szak-
mai téleteknek, vagy ellenkezéleg, timaszkodhatunk-e tdrgyilagos mércékre” (Au-
dit Commission 1986b). A tanulmdny mindossze néhdny teljesitmény-indikdrort
ajdnlott azon a teriileten, ahol a helyi 5nkormanyzati szervek dltaldban a tudds puha
formdira alapozhatjdk tevékenységiiket. Az eredményességet pedig dgy hatdrozta
meg, hogy az az nkormanyzati szervek 4ltal kitlizott célok megvaldsitdsinak mér-
tékétdl figg.

1988-ra ugyanez mdr nyersebben szélt. A tanulmdny kimondta, hogy az oktatdsban
és a szocidlis szolgdltatdsok teriiletén haszndlja a szakirodalmat abbél a célbél, hogy
normatfy dllitisok mondassanak ki a szolgdltatds filozéfidjdrdl, tevékenységérdl és tel-
jesitményszingjeirdl, meghatdrozdst nyerve ezzel a teljesitményrdl. Rovid vton meg-
sziintették azokat a prébalkozdsokat, melyek a jog, a mérndki tudomdnyok és az épité-
szet szémidra kivdntak teljesitmény-indikdrorokat kindlni. A tanulmdny leszégezte, hogy
az oktatdsban és a szocidlis szolgdltatdsok teriiletén a szakma és az irdnyftds kozott
hatdrvonalat sokkal inkdbb dtjdrhaténak tartja (Audit Commision 1988¢).

A Szémvev8szék abbéli torekvése, hogy nyiltan timogassa a kézponti kormdnyzat
intézkedéseit, egybeesett a konzervativ kormdny harmadik kormdnyzdsi ciklusdval;
illetve taldlkozott azzal a kormdnyzati politikdban jelentkezd viltdssal, ami a koz-
szolgdlratdsokat még inkdbb a piac normidi és mechanizmusai ald kivdnta vetni. Az
emlitett helyi 6nkormdnyzati intézmények a tdgabb okratdsi dontéshozdi kbzssség-
gel egyetemben gy gondoltdk, hogy az egyik tanulmdnyban (A kézépfoki oktatds
jobb irdnyitdsa) foglaltakon mdr tdllép a kormdnyzati véltds. Egyesck tgy véleked-
tek, hogy a Szdmvevészéknek a raciondlis tervezést és a menedzsmentet illetd elveit
4sta ald ez a valtds, és hogy a Szdmvevdszék minden bizonnyal 6sszeiitkézik a kor-
mdnnyal, hogy meg6rizhesse hitelességét.

Azonban a SzdmvevSszék amellett, hogy az oktatdsi reform torvény egyes elemei
kapcsdn birdlea a kormdnyt, dltaldban iidvizslte azon intézkedéseker, melyek a piac
wrvényeinek veteteék ald az Snkormdnyzatokat, és egyetéreett a verseny bevezetésé-
vel a kdzszolgdlratdsi szektorban (Audit Commission 19886, 19895).

Mindaddig a Szdmvevészék kiilonféle mértékben vonddort be szakmai-politikai
kérdésekbe. Leggyakrabban az tortént, hogy a kézponti korményzat tigyosztalyaitél
magdtdl ércet8d8 mddon vert 4t egyes irdnyelveket vagy célponrokat, melyek azt
hatdroztak meg, hogy milyen kereteken beliil kéne a helyi snkormdnyzati intézmé-
nyeknek miikédniiik; példdul a rendszerbé! privatizalandé oktatdsi intézmények-
nek otthont adé épiiletck szdmde. Egyre gyakrabban (Audir Commission: Manag»
ing... 1986a) fordult el8, hogy ennél is tovibb ment, meghatdrozea a kivinaros
bérleti dijakat és feltéreleket; noha mindezek olyan kérdések, melyekben a helyi
vélasztott t6rvényhozds az illetékes. Feltételezve, hogy a lakdsgazddlkoddsban a ma-
gan- és dllami szekeor kozore ill6 volna az egytitemiikodés; megadvdn azokat a méd-
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szereker, melyek segitségével ez elérhetd, a Szdmvevészék olyan ajanldsokart készitett,
»melyek koziil sok erés ideolégiai tartalommal birt anélkiil, hogy bebizonyosodotr
volna koltségkiméls volwa” (Whitehead 1986).

Az oktatdsi intézmények nem-okratdsi kaltségeinek vizsgalata sordn a Szdmvevé-
szék ennél is tovdbb ment. Nyomatékosan tandcsolta a tilzote politikai tevékenység
visszafogdsdt az iskoldk bezdrdsa koriil — mindezt a hatékonyabb tervezés és intdz-
ményirdnyitds érdekében. Nem egyszer az iidvés médon semleges “menedzsment/-
rendSrség” oldaiéfx dll6 intézményként mutacta be magdt, és ez Snmagdban is po-
litikai frélet volt. Aralakitotta a kordbban policikai kérdésnek tekintett problémakat
— példdul a forrdsok el8teremtésének és elosztdsdnak avagy a dontéshozatal folya-
matdnak kérdéseit — a menedzseri gyakorlar és filozéfia kérdéseivé, ami alapvetd
tdmadds volt a fenndllé szokdsok és politika ellen (Audit Commission 1984c).

A Szdmvev6szék dlal képviselt menedzsment-koncepcié olykor alapvetéen eszkéz-
jellegtinek és racionalistdnak tlint. Azonban egyre névekvs mértékben meriilt fel egy,
a SzdmvevSszék dlral fontosnak tartott ényezd, miszerint a vezetésnek elSreldténak,
képesnek & hajlandénak kell lennie az emberi motivécidk megértésére és felhaszndldsdra
a kisérlet és a vdltozdsok érdekében (Uisd pl. Audit Commission 19846).

Fzek a megfontoldsok dsszecsengenek azzal, ahogy McSweeney (1988) freale az Allami
Szamvevészéketr annak korat éveiben. Ugy vélekedett, hogy a kizszolgdlati szekror kul-
tirdjdnak megviltoztatdsiban meghatdrozé szerepet toltste be. Szerinte ez nem kimon-
dottan a vezetési és tervezési technolégidk mindségébdl volt levezethetd, a siker a vdlsdg
légkorének létrehozdsdbdl vagy Ujra-meger8sitésébsl szdrmazotr. E siker a nagy nyilvd-
nossdgd, politikus hangnem akcidkbdl és a célpontok megnevezésére, megtdmaddsdra
tett hajlandésdghbdl szdrmazott. Ugyanakkor megalapozott egy dontési keretet, mely
segitségével a helyi 6nkormdnyzati szervek vagy gazdasdgossd, hatékonny4 és eredmé-
nyessé tették munkdjukat, vagy pedig kataszeréfidnak néziek elébe. A Szdmvevszék
munkdi kizéte bdven taldlkozhatunk e formuldval: ,,Az 6nkormdnyzatok... a jobb és
t6bb szolgdltatdsok versengd kisvetelményeivel szembesiilnek, de mindezt az adéfizet6k a
réjuk réte terhek csokkentése vagy szinten tartdsa mellett kivdnjdk. Sivdr kildtdsokkal kell
szembesiilni, ha nem adunk vilaszt ezekre a kihfvisokra: fruszerdle 5nkormdnyzatok, illd-
zibikat vesztett helyi lakosok és demoralizalt munkavéllalok.” (Audir Commission 1984b).
(A teljesitményéreékelés hatrékony rendszere létrehozdsdnak) ,alternativdja legsivdrabb for-
mdjdban egy olyan énkormdnyzat, ahola szolgdltatdsok halédnak, a dolgozdk csalédotrak,
ajov8beni felhaszndlék igényei nem lesznek kielégitve és fenndll annak a meggySz8désnek
a hidnya, miszerint megéri fenntartani az 8nkorméanyzatot” (Audit Commission 19868).

A Szémvevészék Ggy tdmogatta a kormdny abbéli szdndékdt, hogy a piaci er8k
dleal dikedlt fegyelmet az mindinkdbb kiterjessze a kézszolgdlati szektorra, hogy
ssszehangolta kulcsintézkedésit a kormdnyéival. Olyan szervezeti modellt kovetets,
amely képes egy hdborgé kdrnyezethez alkalmazkodni és azt ellen8rzése alatt rartani.
Arra biztatta az dnkorményzarokar, hogy ne dlljanak ellent az j intézkedéseknek,
st a sikeres magdnvdllalkozdsokat jellemzd rugalmas és megel6z6 jellegli menedzs-
ment-stilust is sajatitsdk el.
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fgy a Szédmvevdszékrél elmondhatd, hogy olyan politikai kultira létrejoteéhez
jarult hozzd, melyben elmosddni ldtszik a menedzsment és a politika kizotei hatdr-
vonal. Megitélésiink szerint ennek sikerében kozrejdtszott a technikai elemzések
készségeinek erteljes alkalmazdsa, valamint a kényes, egyszersmind politikai és
eszkozjellegli problémdk megragaddsdra valé hajlandésdg.

A menedzsment-tandcsaddkb

Az Allami Szémvevészék olyan testiilet, mely hagyomdnyainak, szerkezetének és
cljdrdsainak j6 részét 6nmaga hozta létre. Etté] teljesen eltérd Jehet8ség volr a kor-
mdny szdmdra, hogy sajdt intézkedéseinek és menedzsmentjének értékelése céljdbél
specidlis munkdk elvégzésére kiilsd tandcsaddkat kérjen fel. Ehhez a lehet8séghez
egyre gyakrabban folyamodott az elmidle évtized sordn. A nyolcvanas években a
magdn- és dllami szektorban egyardnt egyre nagyobb kereslete tdmadt a tandcsadds
egyiittes és ugyanakkor egymdstdl elkiiloniilt formdinak. A gazdasdgi kovetelmé-
nyek, az 0 technoldgidk és a gyorsan kivitelezend® intézményi dtalakuldsok igénye-
inek 6tvozddése vildgitorta meg az dllandé szaktandcsadd testiiletekkel szemben
rugalmas tandcsaddk és szakértSk alkalmazdsdnak el8nyeit (Peet 1988).

Az ériékelésnek a kormdnyzat 4ltal haszndle més forrdsaité! szémos fontos tekin-
tetben kiilonbsznek a tandcsadék. A minisztériumok vagy koztestiiletek gy és
akkor alkalmaztdk 8ket, ahogy azt jénak ldttdk. A feliigyel8ségektdl és a szdmvevs
testiiletekedl eltérden a tandcsaddknak nincs formilis, torvények dltal szabdlyozort
szerepiik, 8k mint fiiggetlen szakemberek kétnek egy meghatdrozott munka elvég-
7ésér8l 52616 szerz8dést az érdekelt minisztériummal.

Alkalmazdsuk felvet egyes kordbban tdrgyalt megfontoldsokat. Szerepiik lehet,
hogy erdsftsék a technikai szakértelmet és az eszkozjellegti racionalitdst a kormany-
zati munkdban; hogy kozvetitsék a kormdny vezetési célkitlizéseic és normdit és —
ennélfogva — vdltoztassdk meg a helyi-intézményi szervezeti kultirdt. A kormdny-
zatnak végzett munkdjuk tanulmdnyozdsa tovabbi betekintéstadhat abba, mennyire
lehet az éreékelések sordn egyértelmden elkiilonfteni egymdstdl a menedzsmenter,
az intézkedéseket és a politikdt, tovdbbd bepillantdst adhata “kiilsés” szerep, az {télet
fiiggetlensége és a szaktudds tekintélye kozote fenndlld kapesolatokba.

Az adotr intézményi politikdk értékelésekor leggyakrabban technikai készségekre
hivatkozva igazoltdk a menedzsment-tandcsaddk alkalmazdsde. A kormdny minisz-
tériumai gyakran hijdn voltak az efféle kapacitdsnak, ahol mégsem, ott az azokra
tdmasztote igény jéval meghaladra az erforrdsokat. A tandcsadé-rendszer képessé
tette a minisztériumokat arra, hogy tilnyomdérészt mennyiségi jellegti, pénziigyi,
kereskedelmi, informdcids és kommunikdciés szakruddsra, és egyes esetekben az
dlraldnosabb intézményvezedést elbirdld kiviil 416 frélerekre tegyenck szerc. A ta-
ndesadok rugalmas szaktuddst képviseleek; a miniszeériumok sziikségleteik szerine
valogathattak kézotriik. A kormdnyzat kéreiben élvezett rekineélyiik szakéreelmii-
kon alapult; akdr a technikai tudds vagy a vezetési készségek, melyek szervezeti
valtozdsok kivitelezését segithettéle. A Szémvevsszélcher hasonléan 2 menedzsment-
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randcsaddk is olyannak ldredk magukat, mint akik eszkizjellegli éreékek alkalmazdsa
révén teljesitik felhaszndléik célkitlizéseit.

Elméletileg tehdt 8k a szakértelem, az éreéksemlegesség és az intézményi fiigget-
lenség autoritdsdval jellemzert vonatkozratdsi keretben dolgoztak; kiilsé szemlélé-
ként tevékenykedtek a kozszolgdlar szférdjdban, friss és objektiv szempontokat hoz-
hattak problémdinak kezelés¢hez. Azonban a kormdnyzatban betsltote szerepiik
nem teljesen racionalitdsra és pdrtatlansdgra alapult. A szakéresket olykor politikai
célokbdl alkalmaztdk; feladatuk lehetett a problémdk “parkolépdlydra” kiildése, a
cselekvés eltérivése, egy kivant megoldds legitimizdldsa, érdekkonflikiusok felolddsa,
olykor alternativ javaslatok szdllitdsa. A tandcsadék atkalmazisinak hitelét részben
az biztositotta, hogy a magdnszektorbd! érkeztek. Az ipar és a kereskedelem méd-
szereit és értékeit honosftottdk meg a kormdny munkdjdban, ez megegyezett a mi-
niszterek egyik f& célkitlizésével.

Mindamellett, hogy a randcsad 6k kiilsg itéletekkel szolgdlhattak, mindvégig nagy
nyomds nehezedett a menedzsment-tandcsaddsrdl dltaldnosan feltéeelezere fiigget-
lenségre és tdrgyilagossdgra. Vizsgdlatunk megvildgitotta, hogy milyen problémdkat
vethet fel az ,,igazmondds a hatalomnak” (Wildawsky 1979). A tandcsaddk nagy-
méreékben fiiggtek megrendel8ikedl az egyes szerz8dések sikerének és dltaldban a
kormdnytandcsadé-piac fennmaraddsdnak tekintetében. A koztisztvisel6i , titkos in-
formdcids hdlézat” mindenkori feladata a szakmai hirnév megalapozdsa és elterjesz-
tése (Heclo & Wildawsky 1981). A kéztiszrviseldi kar képes volt ezt kiterjeszteni a
menedzsment-tandcsaddk szakmai érrékelésére is.

Alraldnosan elfogadott nézernek szdmitott, hogy az eredményes megrendel8-ta-
ndcsadd kapesolat kulesa a megrendeld szervezet hatalmi szerkezetének feltdrdsa. A
tandcsaddk véleménye megoszlott abban, hogy milyen mértékben kell javaslataikat
a megrendeld intézményekben f8hatalommal biré vezet8 kiztisztségvisel 8k fzlésé-
hez igazitani, de abban mindannyian egyetértettek, hogy ajdnldsaik megvalésuldsa
mindenekelétt a nevezett kiztisztviselSked] fiigg. Egyes tandcsaddk agy véleék, hogy
ajdnldsaik éreékelése kizdrdlag elemzésiik szigordtdl fiigg; mdsok szerint a tdrgyalds
a kulcstényezé.

A megrendel§-tandcsadé viszonyban az ériékelés szorosan két8dik a fenndllé ha-
talmi viszonyokhoz. Az értékelések sikeriiket legaldbb annyira készonhették a rdbe-
szélésnek, az érvelésnek, a tdrgyaldsnak, mint magdnak az elemzésnek (¢f House
1980). A folyamar £6 dinamikdjdt a vezerd 4lldst kéztisztviselSk és a tandcsadSk
kapcsolata biztositotta. A kdztisztviselSket 6sztonézeék annak clfogaddsdra, misze-
rint a menedzser-néz&pont képes szamukra nytjtani valami tobbletet, kéziilik egye-
sek munkdjukat a j6 menedzsment fogalmai szerint kezdték értelmezni.

A cserekapcsolatok legmeggy6z8bb példdit a kéztiszovisel6k és a menedzsment-
tandcsadék szolgdlrattdk. A koztisztvisel6k minden kérséget kizdréan rdszorultak e
tandcsaddk segitségére. A koztisztvisel6k szdmdt egy “hésies” korminy (Kogan
1987) csokkentette, mely azt is megkovetelte t6liik, hogy végrehajttassdk a kor-
ményzati politika véltozdsait. Nyomdst gyakoroltak rdjuk, hogy alkalmazzanak ta-
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ndcsaddkat, és hatalmuk egy részét engedjék dr nekik. Ebben a tandcsadék sajdc
szitkségletei is segftségiikre voltak, hiszen az eseti tandcsadds teriiletén versenyelvi
piacon tevékenykedve nem kock4ztathattdk meg a megrendeld koztisztviselék el-
riasztdsdr.

A tandcsaddk alkalmazdsa erdsiti a kormdnyzat a priori {téleteit mdsok, példdul a
terepen dolgozdk befolydsdval szemben. Amint az értékelés 4j formdja szinre Iép, a
kormdnyzat és a terep kozti visszahaté kapcsolat dtadja helyét a kormdnyzat és
tandcsadéi kozott Métesiil§ visszahatdsnak.

A Kozszolgdltatdsi Feliigyelet

Az Allami SzdmvevSszék és a menedzsment-tandcsadék alkalmazésa a korményzat-
ban elméletileg a fiiggetlenségen, tdrgyilagossdgon, értéksemlegességen és technikai
szakértelmen alapuld, koherens hatalommodellek szerint trtént. A gyakorlatban
ezek a modellek rendre 6sszecomlottak, igy a technikai vagy eszkozjellegii éreékelés
és a politikai clemzés kozotil hatdrvonalak elmosddeak. A fentiekkel ellentétben a
KF hatalmdnak ¢s tuddsdnak alapja kétséges és bizonytalan volt. Hatalmdnak két
forrdsa, a kormdnyé és az 6nszabdlyozott értékeken és tuddson alapuld szakma ha-
talma nem konnyen fértek meg egymds mellect. Az intézmény dltal foglalkoztatott
szakmacsoport, a szocidlis munkdsok szakember-voltdt a kiviildllék és maguk a szo-
cidlis munkdsok is megkérdéjelezték. A szocidlis munkdsok térekvései az 4ltaldnosan
elismert, koherens szaktuddsra, sohasem valésultak meg. A szakmai hatalmat is
dltalénos tdmadis érte, nem kis mértékben éppen a kormdnyzat részérél. A vizsgdlat
id6tartama alatr a KF tudatosan dtmeneti dllapotban tartott intézmény volt, amely
megkisérelt hli maradni szakmai hitvalldsdhoz, és olyan szakértelem kidolgozdsdn
firadozott, amely képessé teheti arra, hogy megfeleljen az “Uj Ertékel8 Allam” 4lcal
tdmasztott kovetelménycknek (Veave 1988).

A Szocidlis Munka Szolgdlara (SZMSZ), a KF el8dje a helyi snkormdnyzatok és
a kormdnyzat szémdra tandcsokkal szolgdld, szakmai szocidlis munkdt végzé szerve-
zet volt. A kolcsonos tanulds, az egyetéries, a térgyalés fogalmaira valamine a kor-
mdnyzat és az 6nkorményzatok kozdtti partneri kapesolat elvére épiile. Ertékeléséc
Rossi (1982) “miiéres” [connoisseurial] értékelésnek nevezte; a szakéreék munkdjuk
sordn szakérrelmiikkel és éreékitéleteikkel egyardnt éleck. A szolgdltatds mogsee hi-
dba 4llt a kormdny tekintélye, a hatalmi kapcsolatok mintdzardr az intézményen
beliili, egymds ériékelésén alapulé haralmi rendszer hatdrozta meg.

1985-ben a frissen KF-f¢ gralakitott SzMSz tj felhatalmazdsokat kapott, azonban
az intézményben dolgozé munkaer8 lényegében viltozatlan maradt. Munkdjukat
hdrom tevékenység jellemezte: a miniszterek és a minisztérium szdmira végzett
szolgdltatdst; szakmai szervezetként miksdosee; kézvetitett a miniszeérium, a helyi
onkormdnyzati szervek és mds szervezetek kézott. Az intézmény hatalmi kapesolatai
és irdnyultsdga azonban megvdltozote. A KF-nek hatdrozottabban kellett felsorakoz-
nia a kormdny intézkedései mogott, gyakrabban kellett vdllatkoznia szakmai beavat-
kozdsra. Az az elvdrds fogalmazédott meg vele szemben, miszerint wegyen a helyi
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gySzedeimeskedik”, mondta egy megkérdezett), és nem a KF szakmai tekintélye
miatt, hanem, mert a kormdny felrubdzta az intézménybezdrds hatalmdval. Ugyan-
akkor széles kirben thxn@ri&g a felligyel6k ruddsdt a biztonsdgi rendszabdlyokar és
a megvditoztatott biztonsagi eszkozoket ilietben, és tidvozdleék a torvény betarcatd-
sdra iranyuld hamlmukar.

Vizsgdiataink 1détartama alate a szocidlis munkdhoz k6t8dé cudds — mint megha-
tdrozé tuddstajta — ellentmonddsossdga és nyfic ideolédgiat befolydsoltsdga elienére is

gdrizte kordbbi helyzetét a feliigyeléségeken. Ugyanakkor ez a tudds mdr nem

volt képes meggy8zni sok olyan szakembert, akik névelvd méreékben Lgenyekei\
menedzsment-tandcsaddst. Mindamellett a KF tuddsdnak kiterjeszeése révén igye-
kezett befolydsdt és hasznossdgit ndvelni a kormdnyzat és az 6nkormdnyzatok ké-
reiben. Meg®rizte azt az elvet, hogy szakképzett szocidlis munkdsokat alkalmaz. De
az tij alkalmazottak mdr rendelkeztek alapos, az énkormdnyzati menedzsment md-
kodésér illetd rapasztalatokkal is, szakmai tevékenységiik elveit a helyi hatalmi szer-
kezetek és kivanalmak befolyssoltdk. A KF kér tdrsadalomkutatée is alkalmazott.
Feladatuk az volt, hogy er8sitsék az elemzd munkdt, hogy az intézmény hozzd
tudjon jérulni rendszerszervezési és politikaclemzési vizsgdléddsokhoz, er8stthesse
feliigyeleti tevékenysége hitelességét. A mennyiségi elemzések és a teljesieménymérés
kezdert elterjedni a vizsgilatokban. Nevezetesen a nem intézetben lakdk szocidlis
gondozdst tanulmdnyozd vizsgdlatsorozat magdban foglalta a szakemberek tevé-
kenységét, a koltségeket, az intenzitdst és a szolgdlratds kiterjedrségér illetd dsszeha-
sonlité elemzéseket (ldsd pl. SSI 1989a).

A Csalddsegitd Kozpontok és az Ifjusdgi Szolgdlat szdmdra teljes{tményéreékelési
rendszert, teljesitmény-indikdrorokat dolgozrak ki, melyek segitségével mérhetd

volt a szeretetotthonok egészségiigyi szolgilratdsainak hatékonysdga (857 19894).

ine
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Kézzelfoghatébbd tették az értékelés szempontjait és médszereit; a vizsgdlatok sordn
igyekeztek elkiiloniteni a tényeker az éreékektdl.

A KF nekildtott az snkormdnyzati menedzserek meggy8zésének, miszerint a Fel-
ligyeléség ki tudja elégiteni az azon szintekre, normdkra irdnyulé 6nkormdnyzati
igényeket, melyekkel a szolgdltardsok teljesitményei mérhetsk. Jéllehet a KF fel-
iigyel6i nem dolgoztak ki a Szdmvevészék jelentéséhez hasonlé elsird jellegi gya-
korlati modelleket, amikor egy bonyolult eset kapcsdn vagy vélsdghelyzetben mi-
niszterek fordultak hozzdjuk, nagy eltokéltségrél tettek tandbizonysdgot a menedzs-
mentnek sz6lé tandcsok vildgos ¢s hatdrozott megformaldsdval.

A KF a szolgdltatdsok elvégzésekor szakmai 6nazonossdgdnak és az éreékelést illetd
elkotelezettségének egyidejli fenntartdsdval kiiszkodote. Félé volt, hogy a szervezet
osszeroskad az értékek, tuddsbéli hagyomdnyok, feladatok, a megrendeldk ossze-
egyeztethetetlensége és a tilterheltség miatt. A szolgdlratdsok mérése sordn bevezette
a tdrgyilagos mérés, bemenet, kimenet és eredmény nyelvezetét, mikozben szerepet
jdtszott az elemzésben a folyamat és a személyes tapasztalatok nyelvezete is. Hang-
stlyozandé, hogy e két megkozelités egymdsnak szégesen ellentmondva tekint a tdrsa-
dalmi cselekvés természetére és a tdrsadalmi életben haszndlt tuddsra: az egyik az ok-
okozatokkal, a viselkedésrél sz616 dltaldnositdsokkal jellemezhetd nyelvet haszndlja; mig
a mésik a jelentést, a szdndékot, az egyezd vagy {itk6z8 normékat, hiedelmeket.

A feliigyeléség tgy alapozta meg befolydsdt, hogy abbdl tovdbbra is hidnyzott a
koherencia. Mindamellett kétségtelen, hogy szervezeti vdltozdsai néveleék az onkor-
mdnyzatokra és a kormdnyra gyakorolt befolydsdt. E novekedéshez hozzdjdrule a
tdrsadalomtudomdnyok tuddsbdzisdba épitése, éreékeinck menedzser-szemléletti dc-
rendezése, és a beavatkozé kormdnyzattal valé azonosulds.

Az éridkelés és a kizponti kormdnyzat hatalma

Az eddigi elemzés a fiiggetlenség és a hatalom kapcsolatdt feszegette. Kétségtelen,
hogy az Allami Szdmvev8szék novelte tekintélyét az 6nkormdnyzatokkal szemben,
amikor a kormdnyzatot éppugy kész volt birdlatokkal illetni, mint az 6nkormdnyzati
szerveket. Mindezt ezt gy, hogy kézben az uralkodé ideoldgia elkstelezettje volt.
A menedzsment-tandcsaddk kéeségteleniil a kormdnyzaton kiviil dlltak. Fiiggetlen-
ségiiket az korldrozta, hogy olyan piacon kellett sikeresnek lenniiik, melyen [énye-
gében a kozhivatalnokok parancsoltak. A KF elsésorban nem tgy szilédrditotta meg
hatalmdt a szakmdban, hogy az dnszabdlyozé szakmaisdg tekintélyée hangsilyozta,
hanem a kordbbiakndl sokkal er6sebben ragadta meg a kormdny dltal raruhdzott
hag:ﬂmat, és épltette be a kormény ériékvalaszedsait tevékenységébe.

Altaldnos kévetkeztetésként levonhaté, hogy er8sédétt a kdzponti kormdnyzat
befolydsa. Ezt megerdsiti két éreékeld testiilet tevékenységének alaposabb vizsgdlata.
Ezzel kapesolatban Henkel kutatdsa szolgdl bizonyftékokkal. Mind az Allami Szdm-
vev8szék, mind a KF jelent8s forrsokat dldozott az énkormdnyzati szervek teljesit-
ményét mér§ orszagos rendszerek kiép{tésére. Fzek magulkba foglaljék a Szdmvevs-
széknek az 6nkormdnyzati szervek profiljait kidolgozé munkdjdr, mindkét estiiler-
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A KF cdlkijelold ziﬂésfbgiaié"éban [mission statement] (587 1987) véllalta egy
értékei()’ médszertan kidolgozdsdt és 19894 g j6 tron volt ahhoz, hogy azt vegxehcajh—
sgdlarok célkittizései vildgosabbak iett Ig; erwbse?{m az orszdg mds részein is
meg | teitd{ Mésok olyan modsze‘rck&( | dllrak eld, melyeket helyi szakfeliigyelSk
iﬂasznéﬁhﬁ tak, példdul az idésck gondozdsdnak éredl <Plf:eefe (5:;[ 19896). Olyan

szakteriileteken, ahol nagyfoku egyetériéds volt tapasziathard, a KF nekildtott orszd-
gocan alkalmazhatd kovaumenyﬂzm rek rogzitésének. Ekképpen a Szdmvevszékes]

a KF-16l elmondhaté, hogy segitette a kmmaﬂyt abbéli kiildetésében, hogy meg-
foaditsa a pluralista irdnyzatot és megszildrditsa haralmdr a kézszolgdlati szekrorban.

Mindamellett nem dllfthats, hogy az érickelésbd! szérmazotr befolyds kizdrélag a
centrumot erSsizette. Az Allami Szdmvev8szék és a KF felhaszndlea a terepen doi
7026 szakima tuddsdt, formdlis és informdlis eljdrdsokkal igyekezetr fényt deriteni az
ort tevékenyked8k sziikségleteire, prioritdsaira. Mindez elengedhetetlen feltétele
volt annak, hogy megszerezzék az dltaluk kivdnatosnak tartote befolydst. Mind az
éreékelés célpontjai kivdlaszidsa sikerének, mind a folyamat sordn alkalmazorr tu-
ddsnak kiemelked8nek kelletr lennie (v5: Webb ¢ Wistow 1982).

A Szadmvevészék sokféle médon igyekezett biztositani a vizsgdlatok sikerér. Figyel-
miiket 2 menedzsmentre irdnyirorrak. Csalc hosszadalmas belss és kiils6 konzultd-
cidk utdn hoztdk nydvanossagla eredményeiket. Halézatukban megraldlhatsk vol-
tak a kérdésben illetékes dontéshozd kizosségek kulesszerepldi, és a specidlis szak-
ruddssal biré, vezetd képviseldk jogi szaktandesadéi. Lfgy biztosftottdk, hogy napra-
kész tuddssal rendelkezzenek egy-egy szakteriiletrdl, és a legigéretesebb
megolddsoknak ldthassanak neki. Orszdgos beszdmoldikban a rechnikai elemzés, a
politikai érvelés és a marketing-technolégidk Gtvozésée alkalmaztdk, hogy igy gy8z-
zék meg az énkorményzatokat kivetkeztetéseik helyességérél.

A KF kiterjedt szakmai hélézatot épitert ki, éves vizsgdlati pr ogramJalkat igazga-
tétandcs tervezte, melyben helyet kaptak az Egészségiigyl Minisztérium és a helyi
snkormanyzati szervek képviselsi. (Jéllehet forrdsaikat igencsak gyéren oszrogattdk.
1989-es programjuk 29 vizsgdlatot tartalmazott). Az Allami Szamvev6szék dltalban

hdrom, helyi 6nkormdnyzati szerveket vizsgdld specidlis tanulmdnyt végzett évente.
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Az a tény, hogy csaknem mindegyik szakfeliigyel régi szakmai tapasztalattal ren-
detkezett, még nem garantdlc kiemelkedd tuddst. A kisérleti jellegi teriileteken
szerzett tudds gyorsan avul, jéllehet a szakma nagyra éreékeli. A szakfeliigyel6k
tuddsa valészintileg kisebb, mint amit rendkiviil széleskérd munkdjuk megkivdnt.
A szemlék gyakran terjedtek ki a menedzsmentre, az intézkedéspolitikdra és a gya-
korlati tevékenységre. A vizsgalt dolgozék elismerték a szakfeliigyelSk alapos szak-
tuddsdt. A vezetdk gyakran dgy véleek, hogy a feliigyel6knek a menedzsmentre
vonatkozé tuddsa korldrozott. A KF beszdmoléiban nem lehetett felfedezni politikai
szandékot vagy marketingstratégidt, még akkor sem, ha stilusuk és tevékenységiik
kiterjedése sokkal hatdrozottabb lett a Feliigyel8ség munkdjinak els§ 6t éve sordn.

A vizsgilatok kiemelked§ szinvonala sziikséges, de nem elégséges feltérele volt a
valtozasoknak. Kutatdsaink és az Egészségiigy: Tandcsadd Szolgidlat [Health Advisory
Service] kézelmultban elvégzett kutatdsa egyardnt azt sugalljdk, hogy bizonyos té-
nyez8k taldlkozdsa sziikséges a vdltozds eléréséhez. Kell lennie valakinek az intéz-
ményben, aki a vdltoztatdsok “bajnoka” (Packwood in Henkel et al. 1989), és aki
rendelkezik azzal a hatalommal, hogy képes beinditani és mozgdsban tudja tartani
a folyamarokat. A kutatds sordn mindeniitt volt egy egyén vagy csoport, amelynek
volt elképzelése a teendBket illetSen és egyticemiikodotr a helyi konyvvizsgaldkkal
vagy KF szakfeliigyelSvel. (A kzép- és fels6foki oktatds irdnyitdsdt vizsgdld specidlis
kutatds két snkormdnyzatnak nyujtott alkalmat nagyobb stratégiai gyakorlatokra.
Egyik érintett 5nkormdnyzat sem tudta haszndt venni a kényvvizsgdlSk részletekbe
mend tandcsainak. Ezzel szemben szdmos politikai sztonzést szolgdltatott szdmuk-
ra a szakmai ériékelés. A KF esetében a szakfeliigyel tuddsdt és az dltala fontosnak
tartott értékeket mélednyoltdk a megrendelSk. A szakmai értékeld — szokatlan mé-
don — ésszhangban tevékenykedett az érintett intézmény menedzserével és a helyi
onkormdnyzat vezet§ kdreivel. Mindannyian szakmai normdkat akartak bevezetni
egy olyan intézményben, ahol a vezetés kordbban olyan z{irzavaros idészakon ment
keresztiil, mely sordn érvénytelenné véltak az intézményvezetésre vonatkozé nor-
miék. Jelent8s vdltoztatdsokat csak egy helyen sikeriilt elérni, ahol a vezetd egyetéreett
a szakfeliigyel® 4dltal hangsilyozott elvekkel és sikeriilt megalapozni egy kolcsonos
bizalmon alapulé kapesolatot.)

A tandcsadéknak a vdltoztatdsok kivitelezésére gyakorolt befolydsa fiiggsre az
elemzések sordn tanusitote eltokéleségtsl, a kozhivaralnokokra haté, mdshonnan —
killsngsen a miniszterekt8l — érkezd nyomdstdl; fiiggdte tovibbd aredl, hogy az
énkormdnyzatokban dolgozék mennyire volrak hijdn a szitkséges technikai vagy
szaktuddsnak, valamint actél is, hogy mennyire éreztek hajlandésdgot annak meg-
szerzésére. A vizsgélat feltdrta, hogy elméletileg nem volt gond a tandcsadék szak-
tuddsdval — hisz a minisztériumok vélasztoreak ki a témdkart, ami alapjdn delegaledk
a szakért6ker —, dm a kivalaszeds indirékai vegyesek voltak.

Noha a tandcsadékkal valé viszonyukban a kézhivatalnokoknak volc nagyobb
hatalma, a két csoport kapesolatdt mégis egyensiilyhelyzet jellemezce. 1990-ig a
politika rendszerében torténtek véltozdsok; a kozhivatalnokok és a tandcsaddk tdr-
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gyaldsai sordn — a miniszterek er8s nyomdsgyakorldsa kévetkeztében — sikeriilt a
kiils§ randcsaddk ajdnldsait beépiteni az intézmények munkdjdba. A kozhivatalno-
kok felismerték, hogy a tandcsaddk képesek hozzdjdrulni szitkségleteik kielégfrésé-
hez, mert elegend8 hatalommal rendelkeznek a forrdsok elosztdsdban és megfeleléen
dreekintik az aldjuk rendelt teriileteket. A kézhivatalnokoknak sikeriilt dealakitani
és az érintett teriiletekre kikdzvetiteni a tandcsadék ajdnldsair.

Az értékeld testiiletek kozitti hasonulds

A feljebb vizsgdlc hdrom ériékeld testiilet rendelkezett olyan tulajdonsdgokkal, me-
lyek dlral egymdstél elkiilonithetdvé valtak. Megfigyelhet volt az ériékeik, tudds-
alapjuk és érdekeik kézotti hasonulds. Egymds kézétt mdr a nyolcvanas évek végén
nekildrrak az ériékelési médszertan és eszkizkészlet olyan kifejlesztéséhez, hogy
azokat maguk és mds intézmények haszndlhassdk. A KF, e kezdetben szakmai alapon
nyugvé testiilet kiterjesztette érdekeeriiletét a menedzsment-rendszerek és forrdski-
helyezések folotri rendelkezés érdekében. Az Allami Szémvevdszék kezdetben a szol-
galratdsoknak a felhaszndlékra gyakorolt hatdsdt vizsgdlta, és ahogy ezek a tanulmd-
nyok az eredményesség kérdéseire kiterjedtek, igy vonddotr egyre inkdbb a Szdm-
vev8szék a mindség meghatdrozdsdnak és éreckelésének kérdéseibe. Mindhdrom
testiilet fontosnak tartotta sajdr tevékenységének hatdsvizsgdlatde. Nem egyszerien
tandcsaddknak, konyvvizsgdldknak vagy megfigyelSknek, hanem a vdltozdsok el8-
segitdinek mondtdk magukat.

Megfigyelhet8 volt a hasonulds a kozszolgdlati szektorra szabott irdny{tds éreékelési
szempontjai; valamint a gazdasdgossdg, a hatékonysdg, az eredményesség és a telje-
sitmény éreékei kozott is. A miniszeériumokban tigyosztdlyszerte egyre 6bb koz-
tisztvisel§ fogalmazta meg szaktandcsra irdnyuld kérelmét menedzserfogalmak se-
gitségével. Mdsfeldl viszont a KF elfogadta azt az elvet, miszerint a szocidlis szolgdl-
tatdsok mindségét a korldtozott forrdsok keretében kell megfogalmazni.

Mindegyik értékeld testiiler igyekezett sokoldalivd tenni szakértelmée. Amig
azonban az Allami Szdmvevészék és a menedzsment-tandcsaddk arra torekedtek,
hogy a szaktanulmdnyok sordn az illetd teriileten dolgozé szakemberektdl, tudomad-
nyos szakért6kedl kapjanak segitséget, addig a KF még szembetindbben igyekezett
mennyiségi clemzdképességének fejlesztésében, hogy mérhetd fogalmak mentén
fogalmazza meg az értékelés sordn haszndlt szempontjait. Ennélfogva a KF-ben a
szocidlis szolgiltardsok mindségének meghatdrozdsa sordn a mikroskonémia nyel-
vezete a szocidlis munka és a humanisztikus rdrsadalomtudomdnyok nyelvezetével
versengett. Az elmozdulds a mennyiségi-mérési szemlélet irdnydba meger8sitette a
bizonyossdgra, a fontossdgi sorrendek megdllapitdsdra, és a teljesitménynek a kéz-
zelfoghaté eredmények szerinti értelmezésére torekevést.

Az efféle hasonulds részben a vilrozdsra adott funkcionilis vdlasznak tekinthetd;
amiben az 4j technolégizﬂ(, a forrdsok szﬁkésségének és a novekedés korldtainak
tjdonsiilt felismerése, valamint a szakma és a kormdnyzat megviltozott elvdrdsai
mind kézrejdtszottak. A kutatds rdvildgitottarra is, hogy egyes esetekben a hasonulds
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megkett8z8dést és szerepzavart eredményezett, amire Day és Klein (1990) kozel-
multban végzett vizsgdlata mutat rd (ldsd még Carter tanulmdnydc ebben a ktet-
ben). Fz azzal a veszéllyel fenyegetett, hogy valasz nélkiil maradnak a szolgdlratdsok
kivitelezésének egyes makacs problémdi, és azoknak a szolgdltatdsok megrendel8ire,
tovabbd az irdnyitdsi hierarchidk aljdn elhelyezkedd alkalmazotrakra rett hatdsa. Az
¢riékeld testiiletek nemcsak mint egy szigortian meghatdrozott cselekvési teriileten
végzett tevékenység eszkozei miikodeek, hanem olyan emberi térsuldsok is voltak,
melyek egy bizonytalan hatdrvonald piacon versengtek a hatalomért. A kormdnynak
sziiksége volt az értékeld tevékenységre, ahogy azonban az értékeld testiiletek meg-
sokszoroztdk és kiterjesztették szakéreelmiiket, dgy lehetett egyre vilogatésabb a
kormany. Az értékel8 testiiletek nem biztosithattdk azt, hogy mindannyian virdgoz-
hatnak vagy éppen megmaradhatnak a piacon.

A versengés legfelttindbben a menedzsment-tandcsaddk kozotr jelentkezett.
Ugyanakkora KF tanulmdnyozdsa is megvildgitotta, hogy hogyan indult el a testiilet
a viszonylag gyengén irdnyftottsdg helyzetébdl, és hogyan érzékelte a kiilsé nyomdst
az eredményes értékeléshez szitkséges képességek birtokldsa tigyében. A szervezet
t6bb teriileten is az értékelés mellete dontsee, aminek értelmében sajde, korldtozort
forrdsainak egy részét arra haszndlia fel, hogy kidolgozza a szocidlis szolgdltatdsok
f6bb teljesitmény-indikdrorainak csomagjde. Kéuségtelen, hogy a KF a tervezést és
a terepen t6rténd politikaelemzéseket szolgdlé adatbdzisok sziikségleteit elégitette
ki, ugyanakkor azonban tevékenységével a kormdnyzatnak is megmuratta, hogy
birtokdban van a munkdjdhoz sziikséges technikai és szakmai forrdsoknak. Ennek
eredményeképp a KF olyan teriiletre téveds, amely kordbban nyilvinvaléan az Allami
Szdmvevdszékhez tartozott. Azonban a Szdmvevészék is valami hasonlét tetr, amikor
az eredményesség kérdéseit vette célba és amikor a szakma illerékességi korébe tartozé
teriiletre Iépett a teljesitrmény-indikdtorokkal kapcsolatos munlkdja sordn.

Kovetkeztetések

Milyen kovetkeztetések vonhatdk le e kutatdsbdl? Blészor is: az érickelés mind az
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A kutatds kimutatta a hatvanas-hetvenes évek irdnyzarinak fordfrottjdt, azaz a
pozitivizmus feltdmaddsdt a kézintézményekben dolgozdk tuddsdban. A pozitivista
véltds magdval hozta a hatalom kézpontositdsdt. Mindamellerr a kutatds rov4bbi
tdmogatdst szolgdlratott a pozitivizmus kritikusainak is. Az ériékelés gyakorlata so-
rdn a tény és az érték, tovabbd a technikai szakéreelem és a politikai érvelés kozoer
nem mindig volt felfedezhetd vildgos kiilonbségiétel. Valdjdban csak enyhe Sssze-
fiiggés volt érzékelhetd olyan tényezdk kizotr, mint a fiiggetlenség, a szakmai jel-
legli tudds, a wdrgyilagos {télet és a hatalom.

Fenndllt azonban a kapcsolat az értékeld intézmény 4ltal megcélzott hatalom és
befolyds és az értékelés sordn haszndle tudds tpusai kdzétt. Amikor a tudds kemény
technikai formdba dgyazédik, maga is hatalmat hoz létre, vagy éppen megksnnyiti
a tudds birtokosdnak a hatalom megszerzését. Ha a tudds megérzi a nyitottsdgot és
az dtjdrhatésdgot — jéllehet a gondolatok vildgossdganak és gazdasdgossdgdnak ro-
vésdra — biztosithatja a gyakorlé szakemberek tdmogatdsdt, mikozben veszither be-

folydsabd! a politikai és irdnyitdsi rendszerekben.
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