DOMOKOS LASZLO!

A j6 indikatorok mint a kozpénzek tervezésének
és hatékony felhasznaldsanak feltételei

Nagy megtiszteltetés szamomra, hogy el6adast tarthatok a Budapesti Gazdasagi Fois-
kola altal szervezett ,Gazdasdgi teljesitménymérések sokoldalii megkozelitése” cimi kon-
ferencian. A meghivast kézhezvételekor elgondolkoztam azon, hogy az ASZ elnokeként
mit tudok mondani egy olyan hallgatdsag el6tt, amelynek tagjai a gazdasagi teljesit-
mény mérésének a kérdéseivel évek vagy akar évtizedek 6ta foglalkoznak. Az els6 gon-
dolatom az volt, hogy én itt a felhasznaldi oldalt képviselem, hiszen az ASZ nemcsak
szabalyszertliségi, hanem un. teljesitmény-ellenérzéseket is végez, aarra keresve valaszt,
hogy a kozpénzek felhasznalasa eredményes, gazdasagos és hatékony volt-e. Erre a kér-
désre pedig csak akkor tudunk valaszt adni, ha mérni tudjuk az elért teljesitményt.

A mérés fontossaga

A mérés a tudomanyossag alapja. Voltak is az ASZ-nak olyan prébalkozasai, amikor
egy-egy egészségligyi, kornyezetvédelmi vagy foglalkoztatasi targyu teljesitmény-ellen-
Orzés kapcsan - a hazai szakirodalomra és nemzetkozi példakra tdmaszkodva - maga
probalt teljesitménymutatokat meghatdrozni és ezekhez viszonyitani az ellendérzott
projektek sordn elért teljesitményt. Az ellenérzott szervezetek azonban joggal kifoga-
soltak, hogy az ASZ miért kér t6liik szimon mérhet$ eredményeket, ha a projekt indu-
lasakor a megrendel6 nem tlizott ki eléjitk szamszert célt. A tapasztalatainkbol okulva
ra kellett jonniink arra, hogy az ASZ csak egy lépéssel elézheti meg a korét, azaz addig
nem tud eredményesen teljesitmény-ellendrzéseket végrehajtani, amig a teljesitmény-
értékelés kulturdja nem honosodott meg a magyar kozszféraban. Mi ez az egy 1épés? E
kultira megteremtésének a szorgalmazasa minden lehetséges férumon.

Ezt az Osszefiiggést végiggondolva arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy én els6-
sorban szovetségesként veszek részt ezen a konferencian. Azoknak a szovetségeseként,
akik ugy gondoljak, hogy sziikség van a gazdasagi teljesitményt sokoldaltian méré indi-

1 A szerzd kdzgazddsz, az Allami Szdmvevészék elndke
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katorokra, és azon faradoznak, hogy ilyen indikatorok megsziilessenek, a gyakorlatban
alkalmazzdk Oket, és létrehozzdk azt az adatbazist, amely megbizhat6 adatokat szol-
galtat ezen indikatorok kiszamitasahoz. E szovetségesi szerepbdl kiindulva szeretném
megosztani Onokkel az ASZ-nak a teljesitmény mérésével kapcsolatos, sajnos inkédbb
negativ tapasztalatait, és ebbdl kiindulva felvazolni, hogy miben litom az eléreveze-
t6 utat. Az ASZ-nak a hazai kdzpénzekkel kapcsolatos teljesitmény-ellendrzései leg-
gyakrabban azzal a megallapitassal végzddtek, hogy nem lehetett egzakt valaszt adni
a pénzfelhasznalas eredményességének kérdésére, mivel a kozpénz odaitélésekor nem
hatdroztak meg szamszeru célokat és olyan indikatorokat, amelyeknek a monitoroza-
sa révén mérni lehet a célokhoz val6 kozeledést. Példaul ellendriztiik a hazai és unios
forrasbdl finanszirozott, a munkahelyek teremtését és megdrzését elésegité tamoga-
tasokat. A 2004-2010-es id6szakban hazankban mintegy 1,850 Mrd Ft hazai és uni-
6s forras szolgalta a foglalkoztatas bovitését. Ennek ellenére jelentésiinkben azt kellett
megallapitanunk, hogy az elért eredmények nem javitottak Magyarorszag kedvezdtlen
foglalkoztatasi helyzetén. A tamogatasi programok nem kezelték a munkaerdpiac aga-
zati, strukturalis sajatossagait. Nem alakitottak ki olyan indikatorrendszert, amelyik
eldsegitette volna a programok megvalositasa és miikodtetése eredményességének mé-
rését, valamint megalapozta volna a sziikséges beavatkozasokat és stratégiai dontéseket.
A monitoringrendszer informatikai timogatottsaga tekintetében az ellen6rzés hianyos-
sagokat tart fel.

Ezt tapasztaltuk még olyan jelentds pénzosszegeket mozgosité programok esetében
is, mint amilyen a kézfoglalkoztatas volt. Az ASZ , A kizfoglalkoztatds és a hozzd kap-
csolodo képzési programok tdmogatdsi rendszere hatékonysdgdnak, eredményességének
ellendérzésé”-rél 2013-ban kiadott jelentésében az vizsgalta, hogy a kozfoglalkoztatasi
rendszer és annak valtozasai, valamint az 6nkormanyzatok és a munkatigyi szervezetek
kozotti egyiittmiikodés hatékonyan, eredményesen miikodott-e a 2009 és 2012 1. ne-
gyedéve kozotti idészakban.

A kozfoglalkoztatottak nyilt munkaerdpiacra valoé bejutasarol, visszajutdsardl az
ellendrzott idészak egészére vonatkozoan nem alltak rendelkezésre konzisztens, 0sz-
szehasonlitasra alkalmas adatok. A kozfoglalkoztatasért felelés minisztériumok nem
alakitottak ki az eredményesség és a hatékonysag mérésére alkalmas kritériumokat,
mutatdészadmokat sem. Mindezek hidnyaban a kozfoglalkoztatottak nyilt munkaerd-
piacra valo visszavezetésének eredményessége, hatékonysaga nem volt értékelhetd.

Szamszaki célkitlizések és az erre vonatkozo adatok hidnyaban a képzéseknek a ta-
mogatasi rendszer eredményességéhez valé hozzajarulasa nem volt mérhetd. Tovabba
— az adatok hianyaban - a képzési programokban nem volt értékelheté a teriileti elhe-
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lyezkedési lehetdségek figyelembevétele és hatasa a tarsadalmi, gazdasagi leszakadas
megakadalyozasara.

A tevékenységek megvaldsitasanak, a célok elérésének nyomon kovetését biztosito
monitoring rendszerét sem nemzetgazdasagi, sem helyi szinten nem alakitottak ki.

A kozfoglalkoztatas informaciés rendszere az ellenérzott idészakban a nyilvantarta-
sok és adatszolgaltatasok folyamatossaga, naprakészsége és megbizhatésaga szempont-
jabdl nem volt eredményes, mivel nem biztositotta a rendszeres beszamolast és visz-
szacsatolast a dontéshozok felé. 2009-ben és 2010-ben a kozfoglalkoztatas helyzetérdl
nem késziilt beszdmolé a Kormdny szdmara. 2011-ben mar kormanyhatdrozat irta el6
a beszamolokészitési kotelezettséget, ugyanakkor a féléves gyakorisaggal elkészitett be-
szamolok szerkezete, felépitése és adattartalma eltérd volt, ezért nem volt biztositott az
osszehasonlithatosag.

Az ellendrzések soran az ASZ megéllapitotta, hogy megfelel indikatorok hianya-
ban a kozfoglalkoztatasi programokrdl sz616 beszamolok dontden a pénziigyi felhasz-
nalas és az alkalmazas ismertetésére szoritkoztak, nem tartalmaztak az elvégzett mun-
ka mennyiségére és mindségére vonatkozo értékeld megallapitast. Az onkormanyzatok
nem végezték el a kozfoglalkoztatds eredményességi szemponti komplex attekintését,
a felhasznalt eréforrasok és az eredmények Osszevetését, valamint a kozfoglalkoztatas-
nak az dnkormanyzati feladatellatds rendszerébe illesztett, hatékonysagi szempontu ér-
tékelését.

A kozcélu foglalkoztatasban a programszertiség, a projektfinanszirozas kovetelmé-
nyei és a palyaztatas versenyfeltételei nem érvényesiiltek a szocialis ellatérendszerhez
valé erételjes kotodés kovetkeztében.

Jobban hasznosulnak az unids forrasok, mint a hazaiak?

A pénziigyi és szakmai teljesitésrdl a kozremikodo szervezetek adatszolgaltatasa
alapjan keletkezett informacidk rendszerezetlen halmaza nem biztositotta a koz-
munkapalyazatok pénziigyi és szakmai mutatdinak egységes kezelését, nem szolgalta
a tamogatasi rendszer atlathatdsagat. Az elkiilonitett szamviteli kezelésre vonatkozo
eléirasok kovetkezetes szamonkérésének hianyaban az allamhaztartas alrendszeré-
ben a kozfoglalkoztatashoz kapcsolodoé tényleges kiadasokrol nem allt rendelkezésre
orszagos adat. Nem keriilt sor a vallalt tovabbfoglalkoztatasi kotelezettség teljesité-
sének szamonkérésére és ellendrzésére. Elmaradt annak Osszegzése és értékelése is,
hogy az atmeneti foglalkoztatas, valamint a kdzmunkaprogramok keretében vallalt
felkészit6 tréningek és képzési programok hatékonyak és célszertiek voltak-e, és ez-
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altal mennyiben javitottdk az érintett személyek munka vildgaba vald bekeriilésének,
visszajutdsanak esélyeit.

Gondolom, sokan azt feltételezik, hogy az unids pénzekkel mas a helyzet, mivel az
EU megkoveteli teljesitményindikatorok alkalmazasat. Ellendrzéseink részben megero-
sitik ezt a feltételezést. Erdekes tapasztalatot szereztiink errdl, amikor a kerékpérut-ha-
16zat fejlesztésére forditott pénzeszkozok felhasznalasat ellendriztiik a 2004-2012. évek-
re vonatkozodan. Ennek soran ugyanis kifejezetten célunk volt annak megitélése, hogy
a kerékparutak fejlesztésére forditott hazai és unids forrasok hozzajarultak-e a nemzeti
kornyezetvédelmi programokban kittizott célok eléréséhez, és biztositott volt-e a kiilon-
b6z6 programokban az e célra rendelkezésre allo forrasok eredményes és hatékony fel-
hasznalasa. Kovetkezésképpen parhuzamosan ellendriztiink unids és hazai forrasokbol
megvalosult fejlesztéseket. Munkank soran gorcsd ald vettiik a palydzati rendszer atlatha-
tosagat és a palyazati pénz felhasznalasanak eredményességét. Az ellendérzés soran Ossze-
hasonlitottuk az unids és a hazai palyazatok feltételeit. A célindikatorok (pl. az épitendd
kerékparut hossza, az atlagos napi forgalom mutatdja, a kerékparos-balesetek szamanak
csokkentése, a kerékparutak mitiszaki célértéke) kivaldoan hasznalhaté ellendrzési tam-
pontok voltak.

Az eredmények — mondjuk igy - tanulsagosak.

Megallapitottuk, hogy a kerékparos infrastruktira-fejlesztéseket timogat6 hazai és
unids palyazatokat nem hangoltak 0ssze, a kiilonb6z6 palyazati célokat nem egységes
fejlesztési elképzelések mentén alakitottak ki.

Az unids forrasok felhasznalasa esetén torekedtek egy kormanyhatarozatban rogzi-
tett kritériumrendszer teljesitésére. E torekvés azonban csak részben volt eredményes,
mivel a célértékek teljesiilése nem érte el a 70 szazalékot sem.

Ezzel szemben a hazai forrasok felhasznaldasanak eredményességét egyaltalan nem
tudtuk szamszerisiteni, mert nem tiztek ki célindikatorokat, amelyekhez a teljesitést
viszonyitani lehetett volna.

Erdekes, kicsit tudathasadésos helyzet az, hogy ha unids pénzt hasznélnak fel, ak-
kor mérik a palyazatban meghatdrozott indikatorok alapjan a teljesitményt — ha hazait,
akkor nem torddnek ezzel. Mindez jél példazza, hogy nem egyszertien a teljesitmény-
indikatorok hasznalatat el6ird jogszabalyokra van sziikség, hanem a teljesitménymérés
kulturajanak a megteremtésére. Ugyanakkor a teljesitményindikatorok alkalmazasa
egyaltalan nem garantalta, hogy az unids pénzeket a hazai kdzpénzeknél hatékonyab-
ban hasznositottak. S6t a szamok éppen az ellenkez6jét mutatjak: az épitdipari arin-
dexekkel 2011. évre korrigalt fajlagos beruhazasi koltség a hazai forrasokbol megva-
l6sitott kerékparutak esetében 30,9 M Ft, az unioés forrasokbdl épitett kerékparutak
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esetében 34,8 M Ft volt kilométerenként. Igaz, a kerékparutak épitésének mitiszaki tar-
talma csak részlegesen volt 6sszehasonlithato (pl. jelentdsen fliggott a terepviszonyok-
tol is).

Kiemelném még néhany megallapitasunkat, amelyek jol érzékeltetik, hogy a koz-
pénzek elkoltésénél hianyzott a teljesitmények mérhetdségére valo torekvés:

o A kerékparos infrastruktira-fejlesztési célok megvaldsitdsait nem tamogatta
teljes kord, egységes informatikai rendszer. A kerékparutak teljes kord, egy-
séges szambavételére az ellendrzott idészakban nem volt hatalyos jogi el6iras.

o A kerékparos infrastruktira-fejlesztés megvalositasara nem késziilt részletes
feladatterv, amely indikatorok képzésére adott volna lehetdséget.

o A megépitett kerékparutak fenntarthatdsagat a beruhazas kedvezményezettjei
nem értékelték. Az tizemeltetdk a kerékparutak fenntartasaval kapcsolatos ki-
adasaikat elszamolasaikban nem kiilonitették el.

Mas ellendrzéseink is azt erdsitették meg, hogy Magyarorszagon a kozpénzek elkolté-
sénél hianyzik a teljesitménymérés kulturaja, amit az angolok mar t6bb mint harom
évtizede a ,Value For Money” jelszdban foglaltak 6ssze. Ezt legjobban talan gy lehet
megfogalmazni, hogy a kozpénz felhasznaldsa teremtsen értéket, mégpedig mérhetd
értéket. Nézziink meg két tanulsagos példat!

Ellendriztiik, hogyan hasznaltak fel a vidékfejlesztési célkitiizések megvaldsitasara
forditott forrasokat a 2007-2011. években. Azt tapasztaltuk, hogy 2009-ben az Uj Ma-
gyarorszag Vidékfejlesztési Program pénziigyi kereteit uigy valtoztattak, hogy az ellen-
tétes volt az Uj Magyarorszag Vidékfejlesztési Program gazdaségfejlesztési program-
janak a vidéki telepiiléseken miikodé mikrovallalkozasok megerdsitésére és a helyben
torténd foglalkoztatas javitasara irdnyuld célkittizésével. Nyilvan ez is stlyos probléma.
(A valtoztatast azzal indokoltak, hogy a vilaggazdasagi valsag miatt nem jelentkezett
elég vallalkozd a palyazatokon.) Témank szempontjabol azonban még megdobben-
tobb, hogy a forrasok atrendezésével egyidejiileg nem keriilt sor a célkitiizések méré-
sére kidolgozott indikatorok (pl. tamogatott mikrovallalkozasok szama, a beruhdzas
teljes 6sszege, tobbfunkcids szolgaltaté kozpontok szdma) 4tfogé felillvizsgalatara. Igy
a kitlizott célok és a hozzajuk rendelt forrasok nem voltak 6sszhangban. J6l mutatja ez,
hogy az indikatorok nem toltotték be a nekik szant szerepet, nem tudtdk megfelel6en
erésiteni a pénzek elkoltésének a célzottsagat.

E példak mindenkit meggy6zhettek arrdl, hogy nemcsak elméleti megfontolasokbol,
hanem ellendrzési tapasztalataink alapjan is allithatjuk: a kdzpénzek hatékony felhasz-
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nalasanak és az ezt megalapozo tervezésnek el6feltétele, hogy legyenek a felhasznalas
eredményességét (a célok megkozelitését) és hatékonysagat (a felhasznalt eréforraso-
kat) jol kifejez6, mérhetd (idében rendelkezésre allo, a valdsagot titkroz6 adatokkal
aldtémasztott) indikatorok. Ezért az ASZ szorgalmazza, hogy a kozpénzek odaitélésé-
nek feltétele legyen a mérhet6 teljesitményindikatorok meghatarozasa. A teljesitmény-
indikdtorok meghatérozasit kovetden az ASZ az ellenbrzésekkel értékteremtd munkdt
végezne azzal, hogy mérhetden, 6sszehasonlithatéan be tudna mutatni a Value For Mo-
ney szempontjabol a felhasznalt kdzpénz hasznosulasat.

Az ASZ a kozpénzek felhasznaldsat és a kozvagyon hasznositasat ellendérz tevé-
kenysége soran azt is vizsgalni tudja, hogy a széles értelemben vett kormanyzati intéz-
kedések milyen mddon jarultak hozza a gazdasagi teljesitmény noveléséhez. Példaul
a kutatds-fejlesztésre vagy a szakképzésre elkoltott pénzek 2-3 vagy akar 5-10 év tavla-
tadban mérhet6 mddon miként hasznosultak, és ezt milyen indikdtorokkal lehet mérni.
Természetesen e munkaban tdmaszkodhatunk az OECD, az Eurdpai Bizottsag és mas
nemzetkozi szervezetek indikatorrendszereire is.

Az ASZ az ellendrzési szakma szabalyai alapjdn teljesitmény-ellenérzéssel és megfe-
lel6ségi ellendrzéssel tudja megkozeliteni a gazdasagi teljesitmények mérését. A teljesit-
mény-ellendrzés modszerével szélesebb teriiletet feldlelve lehet bemutatni a kozpénzek
tervezésének és felhasznalasanak gazdasagi teljesitményét, tarsadalmi hatasat. A meg-
felel6ségi modszerrel a tervezés soran a célok, teljesitménymutatok meghatarozasat és
azok megvaldsulasat lehet kontrollalni. A két médszer indikatorai, az ellendrzott terii-
letek kore részben lefedi egymast, de a két modszer mas szempontbol torténd megko-
zelitéssel tartalmaz informaciokat a gazdasagi teljesitményre val6 hatds bemutatasara.

A teljesitmény-ellendrzések elvégzésének alapfeltétele, hogy:

o rendelkezésre dlljanak jol definidlt teljesitménymutatok az értékelések el-
végzéséhez;

o az eredményesség értékeléséhez legyen meghatarozva célérték a megfeleld
indikatorokhoz; valamint

o alljanak rendelkezésre adatok a teljesitménymutatok alakuldsanak nyomon
kovetéséhez.

A teljesitmény-ellenérzéseket olyan teljesitménymutatok alapjan célszerd lefolytatni,
amelyek elfogadottsagat tarsadalmilag és szakmailag — beleértve az ellendrzétt szer-
vezetet is — széles kort egyetértés 6vezi. Az eredményesség értékeléséhez pedig nem is
lehet mas mutatot észszertien alkalmazni, mint amit a célokat megfogalmazo szervezet
meghataroz. Ez latszolag magatdl értet6do.
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Az ASZ legfontosabb feladata: a kozpénzek felhasznalasanak
rendszerszerti jobba tétele

A fenti tapasztalatokbdl kévetkezden az ASZ azt tartand jarhaté utnak, hogy ne 6nallé
hatasvizsgalatot, teljesitmény-ellenérzést végezzen, hanem azt ellendrizze, hogy a kor-
manyzat oldalardl elvégezték-e az el6zetes hatasvizsgalatokat, illetve, hogy megterem-
tették-e az utolagos hatasvizsgalatok és teljesitmény-ellenérzések elvégzésének a felté-
teleit (meghataroztak-e mérhet6 célokat, teljesitményindikatorokat, megszervezték-e
az adatok naprakész gyujtését, a feldolgozas informatikai tdimogatasat). Mas szamvevo-
székek korében folytatott tajékozddasunk is ezt az iranyvonalat tamasztja ala. E megko-
zelités mellett sz6l, hogy a Kormany mar kialakitotta a jogszabalyalkotas hatasvizsgalati
rendszerét: valamennyi jogszabaly megalkotasa el6tt kotelez6 hatasvizsgalatokat lefoly-
tatni, és jogszabalyok rendelkeznek az ut6lagos hatasvizsgalatok elvégzésérdl is. Kovet-
kezésképpen a hatasvizsgalatok megléte, azok mindsége ellendérizhetévé valt megfelel 6-
ségi ellendrzés keretében is a meghatarozott célindikatorok alapjan.

Az ezen tulmend, a tényleges eredményeket is értékel6 teljesitmény-ellendrzésnek
az lehet a szerepe, hogy az ASZ objektiv képet ad a kormanyzati szervek éltal megha-
tarozott mutatdszamok alakuldsardl és a célértékek elérésérdl az ellenérzott szervezet,
az Orszaggytlés, a Kormany és a kozvélemény részére. Az eredmények elmaradasanak
megéllapitdsa esetén az ASZ javaslatokat tehet az ellen6rzétt szervezeteknek a don-
tés-elokészitési és végrehajtasi folyamat menedzselésének javitasara. Az ennek nyoman
kotelezéen elkészitendd intézkedési tervek végrehajtasa segiti majd a késébbi dontések
eredményesebb, hatékonyabb megvaldsitasat.

Ez politikai szandék kérdése is, de le kell gyézniink a dontés-elokészitést végzok el-
lenéllésat is. A napokban felkérést kaptam, hogy vegyek részt az Allamreform-bizottsdg
iilésein. Egy ideig gondolkoztam, hogy &sszeegyeztethet6-e az ASZ kormdanyzattdl vald
tuggetlenségével az, hogy elnoke bekapcsolodik a kormanyzati intézkedéseket kidolgozo,
azokat értékeld testiilet munkéjaba. Azt gondolom, hogy nem lenne helyes, ha az ASZ
szakmapolitikai kérdésekben nyilvanitana véleményt. Mégis elfogadtam a felkérést, ab-
ban a meggy6zddésben, hogy az ASZ e testiiletben is sokat tehet azért, hogy a kidolgo-
zando javaslatok varhato hatasait a javaslattevok érdemben vizsgaljak, és teremtsék meg
az utolagos ellendrizhet6ség feltételeit is. Kovetkezésképpen ezen a férumon is azok szo-
vetségeseként lépek fel, akik a teljesitmény-ellenérzést alapvetd fontossagtnak tartjak.

Ez azonban csak akkor valdsulhat meg, ha sikeriil egy megfeleld, tudomdanyosan
aldtdmasztott indikdtorrendszert kidolgozni. Ezért az ASZ iidvozli az e célt szolgald
tudomanyos kutatasokat.



