HALASZ GABOR

Adatokkal t6rténd kormanyzas:
dilemmak és perspektivik

2014 m4jusiban t5bb mint szdz, tobbségében jol ismert és a vildg legkiilonboz8bb ré-
gi6it képviseld tudés nyilt levelet intézett Andreas Schleicherhez, az OECD oktatasi igaz-
gatdjahoz, melynek ez volt a cime: Az OECD és a PISA tesztek vildgszerte kdrt okoznak az
oktatdsnak. Az angol The Guardian 4ltal nyilvinossigra hozott nyilt levél' igy fogalma-
zott: ,Az (j PISA rezsim, a visszatérd és folyamatossa valt globalis mérésekkel art gyer-
mekeinknek azaltal, hogy elkeriilhetetleniil tdimogatja a t3bb és hosszabb feleletvilaszti-
sos tesztek s az ,el8regydrtott” tandrik terjedését és hozzdjarul a pedagdgusok 6nallosé-
ginak besziikiiléséhez, elszegényitve ezzel az osztalytermek vildgat. A PISA ily médon
tovabb erdsitette az iskoldkra mdr amugy is jellemezd stresszt, veszélyeztetve a tanulék
és a pedagégusok jollétét.” A tudésok, ahogy fogalmaztak, ,a tanulds 6romét elpusztitd”
PISA-vizsgilatok ledllitasit kovetelték.

Ez reakcid, és mindaz, ami kiviltotta, kiildnésen jol illusztralja az adatok kiilnle-
ges erejét. A PISA-mérések elinditisa 6ta az OECD folyamatosan és szisztematikusan
elemzi e méréseknek a vildg oktatdsi folyamataira gyakorolt hatdsit, és igen sok publiké-
cib jelent meg ebben a témdban.? Ugyancsak kiterjedt irodalma keletkezett annak a je-
lenségnek, amelyet hol ,szdmokkal térténé kormdnyzdsnak” (Grek és Ozga, 2008; Grek,
2009), neveznek az elemzdk, hol ,adatokkal” (Grek és Ozga, 2010), esetenként ,informd-
ciéval” (Bogdandy és Goldmann, 2008), ,standardokkal” (Lawn, 2011), vagy éppen ,dssze-
hasonlitdssal” torténd (Névoa et al., 2014) kormanyzdsnak. Az Eurdpai Unié tudatosan
épitette ki az adatokkal vagy indikdtorokkal t6rténd kormdnyzasnak azt a mechanizmu-
sat, amelyet Nyitott Koordiniciés Mddszernek neveziink,’ és amelyet 2000 6ta alkalmaz
a nemzeti oktatdspolitikdk 8sszehangoldsira. E médszer intézmény- és eszkdzrendsze-
re az ezeket megalapozé kdzosségi jogalkotds és fejlesztési programok révén fokozatosan
alakult ki az elmult masfél évtizedben.*

A The Guardian cikkée 14sd itt: hetp://www.theguardian.com/education/2014/may/06/0ecd-pisa-tests-
damaging-education-academics

Ezek 4ttekintését segithetik az Eur6pai Uni6 dltal timogatott Know&Pol (14sd: http://www.knowandpol.
eu) és Transpol (l4sd: http://www.ces.ecl.ac.uk/research/TransPol) projektek keretében késziilt elemzé-
sek. Az OECD 4ltal késziilt elemzésekhez lasd Breakspear (2012)

> Errél részletesebben ldsd Haldsz (2012)
* Errél részletesebben lasd Haldsz (2015)

» Educatio 2015/3. Haldsz Gabor: Adatokkal térténs kormdnyzds: dilemmdk és perspektivdk, 50—61. pp.
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Az adatokkal torténd kormanyzis dilemmadi

Az adatokkal t5rténd kormanyz4s szorosan dsszekapesolddik a tényeken alapulé don-
téshozatallal: ezek kolcsondsen erdsitik egymast. Ott, ahol a tényeken alapulé déntésho-
zatal vagy szakpolitika-alakitds kiemelt figyelmet kap, nagy valdszintiséggel megtaldljuk
azokat a kormd4nyzdsi mechanizmusokat is, amelyeket itt az adatokkal t5rténd kormany-
z4s kifejezéssel jelsliink, és forditva: ahol megfigyelhetjiik az adatokkal t6rténd kormany-
zést, nagy valdsziniiséggel nagyra értékelik a tényeket és az ezekre épiil§ dontéshozatalt.
Az adat és a tény fogalmdt azonban nem szabad &sszekeverni, és kiildndsen a tény fogal-
ma igényel kiildn kifejeést.

A Stanford Encyclopaedia of Philosophy ,tények” (evidence) szécikke® e fogalom négy
jellegzetes hasznélatit kiilonbozteti meg. Az elsd az, amikor a tényeket a vélekedések-
kel vagy hiedelmekkel 4llitjuk szembe, illetve amikor ezek igazoldsdra haszniljuk Sket.
A misodik széhasznélat a ,raciondlisan gondolkod$” emberek attitiidjéhez vagy viselke-
déshez koti e fogalom hasznélatit: az ilyen emberek dltaldban ,tisztelik” a tényeket, azok
eldtt ,meghajolnak”. A harmadik széhasznélatban e fogalom az igazsig vagy a megisme-
rés felé vezetd tton taldlhatd ,jelként” értelmezi e fogalmat. Végiil a negyedik féle sz6-
hasznalatban e fogalom az objektivitdsra, a pontossigra és az egyes szubjektumoktdl fiig-
getlenségre utal. Ez utébbiban az igazsigossig eleme is megjelenik, amikor a tényekre
épiild itélkezés kap figyelmet.

A tény ebben az 8sszefiiggésben nem azonosithaté a mérhetd vagy mért adattal. A
szdmszertsitett adatok éppuigy lehetnek hamisak, megtévesztlek és félrevezetdek, mint
ahogy a vélekedések, és a kvalitativ inform4ciok is lehetnek pontosak, a valésigban szer-
zett tapasztalatok 4ltal visszaigazoltak, a racionlis elme szimdra meggydz8ek. A tények
és adatok dsszemosdsa mégis gyakran eléfordul, még a tudomdnyos diskurzusban is. A
koribban emlitett lap egy mésik cikke idézi az OECD oktatési igazgatéjanak egyik gyak-
ran hangoztatott jelmondatit: ,adatok nélkiil csak egy Gjabb ember vagy, akinek vélemé-
nye van.” Ebben a mondatban az adat sz6 nyilvianvaléan a tény szét helyettesiti, egytuttal
jelezve azt, hogy e két fogalom még egy olyan szervezet gyakorlatiban is &sszekeveredhet,
mint amilyen az OECD. Ezt talin semmi nem mutatja jobban, mint az, hogy a PISA ke-
resztmetszeti adatai alapjin gyakran fogalmaznak meg oksigi 6sszefiiggéseket, noha ezt
az adatok alapjin nem szabadna tenni.

Dilemmit e tanulmédny kontextusiban az okoz, hogy kormdnyozni nemcsak tények-
kel, hanem adatokkal is lehet, hiszen az adatok — kiilonsen azok, amelyekkel orszdgokat,
intézményeket vagy programokat hasonlitanak 8ssze — hatnak az érzelmekre, és a velitk
valé szembesiilés megvaltoztathatja egyének, intézmények vagy az orszdgokat irdnyité
politikai elitek viselkedését. Az adatok hatdsit az érzelmekre, az 6nérzetre, a presztizsre
a média rendkiviili mddon felerdsitheti. Ennek oka els8sorban az, hogy az adatok azt az
érzetet keltik benniink, mintha tények lennének, amelyek elétt ,illik meghajolni”, ame-
lyek objektivitist sugallnak, amelyek igazolnak dolgokat. Az adatokkal valé kormanyz4s
és a tényekre épiild dontéshozatal Ssszekapesoléddsinak jelent8sége éppen az, hogy az
utébbi elvirisokat timaszt az adatokkal szemben, és nem tekint minden adatot ténynek.

> Lésd itt: heep://plato.stanford.edu/entries/evidence.

¢ ,Without data, you are just another person with an opinion” — idézi a The Guardian 2013. november 26-i

szdma (lasd itt: htep://www.theguardian.com/education/2013/nov/26/pisa-international-student-tests-

oecd)
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Ugyanakkor éppen ebbdl fakad a kockdzat is: a tényekre épiil8, dontéshozatalra torténd
fokuszalds er8siti azt a késztetést, hogy az adatokat tényeknek tekintsiik.

Azt, hogy az inform4cidk, ezen beliil az adatok mennyire tekinthet8k ténynek, azaz a
vélekedéseket alitdmaszté evidencidnak, részben megegyezés kérdése, részben lehetnek
objektiv kritériumai. Abban a vildgban, ahol a tényekre épiil déntéshozatal idedja kiala-
kult, azaz az orvostudomdny és a gydgyitds vildgaban, vannak ezzel kapcsolatban 4ltald-
nosan elfogadott normak, amelyeket részben maga a tudomdny, részben a gydgyszerek és
beavatkozdsok okozta kdrok miatt inditott perekben hozott birésigi dontések alakitot-
tak. Egy hivatalos amerikai egészségiigyi szakértdi testiilet példdul a kilencvenes évek-
ben olyan hierarchiat 4llitott fel, amelynek legaljin az ,elismert tekintélyek klinikai gya-
korlaton alapulé véleménye, leiré jellegli tanulmdanyok vagy szakértdi bizottsigok jelen-
tései” 4llt, és a csticsdn az ,olyan bizonyitd erejli tény (evidence), amely legalibb egy meg-
felelden randomizalt kontrolldle kisérleti kiprébalasbdl (randomized controlled trial) szar-
mazik” (Harris et al., 2001).

U) gybgyszert vagy egyéb orvosi beavatkozdst hivatalosan bevezetni a fejlett viligban
hosszi ideje csak tigy lehet, ha annak hatdsossigit és mellékhatdsait randomizalt kont-
rollale kisérleti kiprébélassal ellenrizték. Az Egyesiile Allamokban a randomizéle kont-
rollale kisérleti kiprébalas kovetelményének érvényesitése igen el8rehaladott az oktatds
teriiletén is, aminek a 2002-ben elfogadott No Child Left Behind oktatdsi tdrvény és az
ehhez szorosan kapcsolddd, a neveléstudomdanyi kutatdsokrol hozott torvény (Education
Sciences Reform Act) adott kiilsndsen nagy 16kést. Ennek nyomdn norma lett, hogy az
amerikai szdvetségi kormdny csak olyan oktatasi reformokhoz vagy fejlesztési beavatko-
z4sokhoz ad pénziigyi timogatast, amelyek hatdsossigat tényekkel igazoltik. E folyamat
globlis kisugdrzasit jelezte az, amikor — nagyrészt amerikai nyomdsra — a kétezres évek
elején az OECD elinditott egy olyan programot, amelynek eredetileg az lett volna a cél-
ja, hogy a randomizélt kontrollale kisérleti kiprébalas elvét elfogadtassa az oktatdspoliti-
kai és oktatasfejlesztési dontéshozatalban. E program’ végiil is ,felpuhult™ az oktatds vi-
ldgdnak szerepldi nem tudtik befogadni a ,tényeknek” azt a fajta értelmezését, amely a
randomizalt kontrollale kisérleti kiprobéldst helyezi a csticsra: ezt sokan, kézottiik az ok-
tatdskutatds meghatdrozo stlyt szerepldi is vitatjék (pl. Berliner, 2002; Borman, 2009).A
randomizalt kontrollalt kisérleti kiprobélds, és ami taldn még ennél is értékesebb forri-
sa a tényeknek tekinthetd adatoknak, a hosszabb ideig folyd, longitudinilis nyomon ké-
vetd vizsgalatok jelent8ségét nem lehet eléggé hangstlyozni. De éppigy nem lehet elég-
gé hangstilyozni az ezzel kapesolatos fenntartdsok jelent8ségét sem. A tényeken alapuld
déntéshozatal taldn legnagyobb kockdzata az, hogy gyakran éppen a legfontosabb dol-
gokrél nem dllnak rendelkezésiinkre tények, és ha tulsdgosan hangsilyozzuk a jelent8sé-
giiket, tigy jarhatunk, mint elveszitett kulcsit az utcai limpa fényében keresd ember, aki,
amikor megkérdezték tdle, ott veszitette-e el a kulcsit, azt a valaszt adta, nem, de csak
ott van fény, ezért keresi ott. A mindennapi gyakorlatban és az oktatdspolitikdban folya-
matosan dontések sokasigit kell meghozni olyan kérdésekben, amelyekkel kapcsolatban
nem 4llnak rendelkezésre tények, és a dontéseket akkor is meg kell hozni, ha tényekhez
nem lehet hozz4jutni.

Egy misik hasonlé dilemma az indikatorokhoz, azaz a tirsadalmi folyamatokat mér-
ni prébilé mutatdkhoz kétddik. A valésigban zajlé folyamatokat megragadni kivané in-

7 A program eredményeirdl lisd OECD (2007).
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dikatorokkal kapcsolatban tdbbek kdzott az a kérdés meriil fel, vajon minek van nagyobb
jelent8sége: annak, hogy ezek az indik4torok minél pontosabbak, minél megbizhatébbak
legyenek, vagy annak, hogy ezek jél miikddjenek, mint a szerepl8k viselkedését befolyd-
sol6 eszkdzok. Az adatokkal — és az ezekre épiil8 indikdtorokkal — t8rténd kormanyzas
szdmdra az utébbi éppen olyan fontos, mint az el6bbi. A kettd természetesen nem fiigget-
len egymdstdl: a megbizhaté adatokra épiil8 indikatorok nagy valdszintiséggel alkalma-
sabbak a szerepldk viselkedésének befolydsoldsira, mint a megbizhatatlanok. Ugyanak-
kor, ha az indik4torok politikai vagy kormdnyzasi eszkdzként kezdenek miiksdni, kike-
riilnek a tudomdny ellen8rzése aldl: hidba pontosak és megbizhatéak az adatok, ha nem
gyakorolnak hatdst a szerepl8k viselkedésére, és — forditva — a viselkedés valtozdsit a po-
litika nem pontos adatokkal is el tudja érni. A dilemma a politika és a tudomény kapcso-
latrendszeréhez kotddik, és stilyos tudomdnyetikai implikdciéi is vannak. Vajon a tudo-
ményos kutatds 6rdmmel fogadja-e a tényeket titkr6z8 adatok politikai vagy kormdnyzasi
felhasznalasat, és a politikai folyamatok racionalizdléd4dsaként tinnepelje ezt, vagy — ép-
pen ellenkezdleg — kétségeket fogalmazzon meg ezzel kapcsolatban, esetleg visszautasit-
sa az adatok ilyen formaban t5rténd politikai felhaszn4ldsat? Vajon hol hiizédnak a ha-
tarvonalak a tudomdnyos kutatds és a politikai cselekvés kdzott? Az adatokkal torténd
kormanyz4s ilyen és ehhez hasonlé kérdések sokasagit veti fel, és az elmult években ezek
a kérdések maguk is egyre inkdbb a tudomanyos kutatds tirgyit képezték.®

Az indikétorok politikai vagy kormdnyzasi célokra tdrténd felhasznildsdval kapeso-
latban a tudomdanyos kutatds szdmara a legérdekesebb kérdés taldn nem is az, vajon ezek
elég pontosak-e és megfeleld médon tiikrdzik-e a valdsigos folyamatokat, mint inkdbb
az, hogy valéban azt a hatdst viltjak-e ki, amit az alkalmazéik varnak téliik. fgy példaul,
ha az Eurdpai Unié politikai dontéshozdinak az a célja, hogy a versenyképesség érdeké-
ben javuljon a felndtt lakossdg képességszintje, akkor ezt vajon azzal a fels8oktatasi vég-
zettséggel rendelkezdkre vonatkozd ,headline target™ kitlizésével lehet-e elérni, amit az
Unié hasznal, és vajon az ezzel kapcsolatban a tagllamoknak adott értékeld visszajelzés
ténylegesen olyan cselekvésre sarkallja-e ezek déntéshozdit, ami végsd soron a felndtt la-
kossdg képességszintjének javuldsihoz vezet? A szakpolitikai koordinicié céljaira hasz-
nalt indik4torok legfontosabb célja elsésorban nem az, hogy ezek segitségével a kozdsség
»megtudja’, mi tdrténik a tagillamokban, hanem az, hogy ezekkel alakitsa és harmoniz4l-
ja a tagallamok szakpolitikai viselkedését. Az indik4torokat egyre gyakrabban alkalma-
z6 nemzetkdzi szervezeteket és a mogottiik 1évs politikai kozdsségeket mindenekeldtt az
foglalkoztatja, hogy ezek segitségével kikényszeritsék tagjaiknak a kdzosen kittizdet cé-
lokkal konform viselkedését. Az indikdtorok a nemzetkdzi kapesolatokban tehit épp-
olyan ,kényszeritd eszkoznek” tekinthet8ek, mint amilyen a jog, és voltaképpen ez utéb-
bi egy alternativdjit nyujtjik, ami felvethet szdmos kdzjogi és nemzetkdzi jogi kérdést is
(Bogdandy és Goldmann, 2008; Davis et al., 2012).

Az indikitoroknak a szakpolitikai koordinicié és befolydsolds eszkozeként tdrténd
felhasznaldsat tdbbek kozdtt az teszi lehetdvé, hogy ezeket a kdzdsség a nyomdasgyakor-
l4s eszkozeként tudja haszndlni. Segitségiikkel rd lehet mutatni azokra, akik a koézdsen
kitizdte célokat nem teljesitik, meg lehet 8ket ,szégyeniteni” (Héritier, 2001), folyamato-

8 Lésd tobbek kézott a 2. ldbjegyzetben emlitett kutatdsokat.

°  Eza ,headline target”, melyrdl a dontést az Eurépai Unié legfelsdbb politikai ddntéshozé testiilete, az 4l-
lam és kormanyf8kbdl 4116 Eurépai Tandcs hozta meg, az, hogy a 30-34 éves korosztily kérében 2020-ra

40%-ot kell elérnie a felsdfoku végzettséggel rendelkez8knek.
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san ,ndgatni” lehet 8ket annak érdekében, hogy viltoztassanak a viselkedésiikdn, és a bel-
politikai térben ,helyzetbe” lehet hozni azokat, akik nyom4st tudnak gyakorolni a kor-
ményokra. Emellett az indikdtorokrdl torténd megegyezés maga is politikai folyamat,
amelynek sordn az érintett szerepl8k kozott érdekvezérelt alkufolyamatok zajlanak. Az
indikatorokkal t5rténd kormdanyzés egyik hatdsa éppen ennek az alkufolyamatnak raci-
onalis keretek kozott tartdsa: a szamok érvként hasznalhatdak a vitikban, és a szdmok-
16l vitatkozok kdnnyebben meg tudnak egyezni egymadssal, mint azok, akik elveken vitat-
koznak. A tudomdinyos kutatds szdmdra a legérdekesebb kérdés ezzel kapcsolatban an-
nak empirikus vizsgilata, vajon az indikdtorok alkalmazisa valdban kiviltja-e az ezek-
kel szembesiil8k alkalmazkoddsit, és ez mennyire fiigg az indikatorok pontossigitdl, és
mennyire attdl, hogy az ezeket alkalmazék milyen iigyesen binnak veliik.

Az adatokkal valé kormdnyzés az Eurépai Uniéban

Az adatokkal valé kormanyzds az oktatds teriiletén szorosan Ssszefiigg az indikatorok
oktatdspolitikai alkalmazasaval. Ez mindenekeldtt az OECD INES programjdnak szii-
letéséhez, fejlddéséhez és globalis hatdsinak kiszélesedéséhez kothetd, aminek kiter-
jedt nemzetkdzi és hazai irodalma van (lasd pl. OECD, 1994; Bottani, 1998; Imre, 2001;
2003a, 2003b; Smith és Baker, 2003; Martens és mtsai, 2004; Kdddrné, 2007; Sellar és
Lingard, 2014). Az INES program a kezdettdl fogva egyszerre szolgilt tudomdnyos és
szakpolitikai célokat, azaz a megismerést és a politikai kommunikacié, illetve a nemze-
ti szint szakpolitikdk globalis szintii befolydsoldsit, és ugyancsak a kezdetektsl fogva a
meghatdrozd nemzetkdzi partnerekkel, igy kiilondsen az UNESCO-val és az Eurépai
Uniéval egyiittmiikodésben alakult.

Az Eurépai Uniéban az adatokkal vagy indikdtorokkal torténd kormdnyzds — amit
hivatalosan természetesen nem igy neveztek — az 1997-es Amszterdami szerz8dést ko-
vet8en kapott figyelmet, amikor ez a kdzos foglalkoztatasi és szocidlis politika megva-
18sitdsdnak egyik legfontosabb eszkdzévé vilt. Az itt kialakulé kormanyzdsi technikét
késdbb az uniés belsd kormanyzisi reform részeként, Nyitott Koordindciés Médszer
(Open Method of Coordination — OMC) néven beemelték az uniés kormanyzati eszkdztdr-
ba, kiegészitve ezzel a mdr kordbban is 1étez8 kormdnyzasi eszkdzrepertodrt (European
Commission, 2001). Az OMC négy kulcseleme kéziil (kozds célok kittizése, ezekhez indi-
katorok és mérfoldkdvek hozzdrendelése, nemzeti akcidprogramok készitése és ezek tar-
talmadnak és megvaldsitisinak kdzos értékelése) az egyik éppen az indikdtorokrol szél.
Ebben a kontextusban az indikdtorok, és az ezek segitségével kozdsen meghatirozott, el-
érendd célértékek egyértelmiien a szakpolitikdk harmonizaldsit és koordindldsit szolgd-
16 kormdanyzasi eszkdzként jelenik meg,

Az oktatissal kapcsolatos nemzeti szakpolitikak kdzdsségi koordindldsardl hozott
lisszaboni dontést kovet8en, az OMC keretei kozdtt indult el az a folyamat, amelynek
eredményeképpen az Eurépai Unidban koriilbeliil egy évtized alatt kiépiilt az oktats in-
dikatorokkal torténd kormdanyzdsdnak intézményi mechanizmusa és eszkdzrendszere.
Ennek meghatdrozé dllomdsa volt az Oktatds és Képzés 2010 folyamat stratégiai céljainak
kijelslése és az ezekhez kapcsolddé indikatorrendszer meghatdrozdsa 2002-ben, amiben
kulcsszerepe volt az akkor létrehozott, a tagillamok képviseldibdl 4116 oktatasi indik4-
tor munkacsoportnak (Standing Group on Indicators and Benchmarks — SGIB). Ez utdb-
bi az egyetlen a nemzeti szakpolitikdk koordindldsidnak tdmogatdsira 2002 Sta létrejott,
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t3bbszdr Gjraszervezett munkacsoportok kdziil, amely mindmaig (2015) létezik, rilde-
va az 8sszes tdbbi munkdjira, és garantdlva az indikdtorrendszer koherencidjit. Az Ok-
tatds és Képzés 2010 folyamat stratégiai céljaihoz kapesolédé munkacsoportok feladatai
kozdtt a kezdetektdl fogva kiemelt mddon jelent meg az indikatorokkal t3rténd foglalko-
zés. Az oktatdsi miniszterekbdl 4116 Tand4cs tbbszdr foglalkozott az indikatorok témajé-
val, és tdbb alkalommal hozott réluk déntést, meghatirozva, hogy ezek kéziil melyek val-
janak a nemzeti szintd folyamatok kdvetésének az eszkozévé, és melyek fejlesztésére for-
ditsanak eréforrisokat.'

A 2007-ben hozott, leginkabb 4tfogd tanicsi dontés az indikatorok négy kiilénbdzd
csoportjit kiilonboztette meg. Az elsdt azok alkottak, amelyek létez8 adatokra épiiltek,
és amelyek meghatiroz4sdval kapcsolatban mér nem voltak vitdk. A masodik csoport-
ba soroltik azokat, amelyeket létez8 adatokra lehetett épiteni, de amelyek meghatirozi-
sa még vitatott volt. A harmadik kategériat alkottdk azok, amelyek fejlesztése — részben
mds nemzetkdzi szervezetekkel egyiittmiikodésben — folyamatban volt. Végiil a negye-
dik csoportba keriiltek azok az indik4torok, amelyek esetében 1j, uniés adatfelvétel elin-
ditdsat tartottak sziikségesnek. Ezek koziil kiilonds figyelmet érdemelnek az utébbiak,
mivel azt feltételezték, hogy az Eurépai Unié, tobbek kézdtt az OECD PISA vizsgila-
ta 4ltal illusztralt médon, kozvetleniil gydjtsdn adatokat a tagéllamok intézményei vagy
polgarai korében. Az ilyen tipust adatgy(ijtések lehetdsége elsésorban a 2006-ban elfo-
gadott kulcskompetencidkkal, els8sorban a mas nemzetkdzi szervezetek 4ltal nem vizs-
galt transzverzalis kompetencidkkal kapcsolatban meriilt fel."!

Az Eurépai Unié altal létrehozott és rendszeresen kdzzétett oktatdsi indikdtorok a
tagorszdgok ,noszogatdsit” szolgdljdk. A kozdsség ezzel az eszkdzzel prébalja elérni,
hogy tagjai ,vegyék komolyan” a kdzosen kittizdtt célokat, és tegyenek olyan erdfeszité-
seket, melyek nyomdn azok a tiz éves stratégiai id8szak végére teljesiilhetnek. Az adatok
nyilvdnossdgdval és egyre intenzivebb kommunikicidjukkal az Eurépai Bizottsig tudato-
san nyomdst gyakorol a tagorszdgokra, ,hitszelet” adva azoknak a bels politikai ténye-
z8knek, amelyek ezeket, a kormdnyok torekvéseit biralva vagy timogatva, a bels politi-
kai vitdkban is felhasznalhatjdk.

Az adatok ereje: 1j lehet3ségek és kockdzatok

Az indikdtorokkal tdrténd kormdanyzast illusztralé Nyitott Koordindciés Médszer meg-
teremtdi és korai elemz8i hangstilyoztak, hogy a mddszert ,nemcsak annak érdekében
hoztak létre, hogy 1j politikai eredményeket produkaljon, hanem azért is, hogy a politi-
kaformalast segitd folyamatként is miikddjon"(Hodson és Maber, 2001). Az adatok vagy
tények felértékel6dése a szakpolitikai diskurzusban el8segitheti a politikai folyamatok
kiszdmithatébb4 valdsat és racionalizaléddsdt, konnyitheti a konfliktusok kezelését és
el8segiti a felek kozdtti parbeszéd tartalmassdgat, altaldban javithatja a kormanyozha-
tésdgot. Emellett el8segitheti, hogy ritkdbban vagy egyiltalin ne kelljen hasznélni a jo-

Council Conclusions of 5 May 2003 on reference levels of European average performance in education
and training (Benchmarks) (2003/C 134/02); Council conclusions of 24 May 2005 on new indicators
in education and training (2005/C 141/04); Council Conclusions on a coherent framework of indicators
and benchmarks for monitoring progress towards the Lisbon objectives in education and training 2802nd
Education, Youth and Culture Council meeting. Brussels, 24-25 May 2007.

1 Minderrdl joval részletesebben 14sd Haldsz (2015)
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gi kényszerités eszkozét, ami alkalmatlan olyankor, amikor az érintett szerepldk eltérd
iitemben haladnak valamilyen cél fel¢, és igy nem lehet és nem szabad azonos cselekvést
varni téliik.

Az adatokkal t6rténd korményzas unids gyakorlata azonban csupdn egyike a lehetsé-
ges példdknak. Az Unié voltaképpen kéveti azt, ami t8bb orszdgban mar korabban gya-
korlattd véle. Az Egyesiilt Kirdlysigban példdul az oktatds vilagdbdl érkezett Michael
Barber a kétezres évek elején a Blair-kormany vezetd tisztviselSjeként vezette be a human
dgazatok egészében az adatokkal vagy indik4torokkal t8rténd kormanyzdsnak azt a sajé-
tos modelljét, amelyet kés8bb a ,deliverology” fogalmaval jelolt. Egy errdl sz6l6 kiadvany-
ban, melynek egyik szerzdje volt, tigy fogalmazott, hogy ,adatokat gytjteni nemcsak ha-
talmat ad, hanem el is b{ivél” és azt tandcsolta a hozz4 hasonlé gyakorlatot kdvetni szdn-
dékozdknak, hogy a ,diagnézist a teljesitmény jelzésére leginkdbb alkalmas adatok azo-
nositdsival kezdjék”, majd az ,adatokat elemezve prébaljak kiolvasni a magas és alacsony
teljesitmény mintdzatait”. fgy folytatva: ,az elemzésnek olyan mérfsldkovekre kell épiil-
nie, amely a vezetett rendszer teljesitményét Ssszeveti a korabbi torténeti id8szakokban
elért sajit teljesitménnyel, a legmagasabb teljesitményt nyujtok és mas rendszerek teljesit-
ményének adataival, akdr odahaza, akér kiilfsldén” (Barber et al., 2009; 11).

Barber itt idézett szavai, de még inkabb sajat irdnyit6i gyakorlata (14sd Barber, 2008)
jol mutatjik: az adatokkal t6rténd kormdnyzas kiildndsen hatékony médja a teljesitmény
,kikényszeritésének.” Noha ezt sokan a kormanyzds ,puha eszkdzének” tekintik (szem-
ben ajog ,keménynek” gondolt eszkdzével), a Barber 4ltal vezetett , Delivery Unit” kiilon-
leges eredményeket mutatott fel abban, hogy elérje néhany nehezen teljesithetd, komp-
lex trsadalmi és intézményi folyamatokat feltételez8 politikai igéret teljesiilését. Ez a
miniszterelndknek kdzvetleniil aldrendelt egység tigy miikddostt, mint egyfajta ,irdnyito-
pult”, amely lehetdvé tette a kormdny szdmdra a tdrsadalmi és intézményi folyamatokrol
beérkezd adatok folyamatos figyelését és azt, hogy az érintett ddntéshozdkat azonnal ri-
aszthassa, amikor az adatok a kittizott céloktdl valé eltérést jelezték.

Fontos hangstilyozni: azoknak az adatoknak a jelent8s hinyada, amelyekkel Barber és
csapata dolgozott, nem makroszintii, hanem olyan mikroszintii adat volt, amely lehetd-
vé tette egy-egy konkrét kérhaz, iskola vagy egyéb intézmény teljesitményének nyomon
kovetését. A mikroszintdi, az egyes iskoldkra, sét az egyes tanuldkra is vonatkozé ada-
tok gytijtését nemcsak az olyan rendszerek teszik lehetdvé, mint amilyen péld4ul a ha-
zai kompetenciamérés, hanem azoknak a digitdlis tanuldsszervezési eszkdzknek a hasz-
nilata is, amelyek képesek folyamatosan és automatikusan adatokat generdlni a tanuléi
viselkedésr8l. Mindez egyfeldl egészen 1j lehet8ségeket tar fel az egyéni tanuldsi nehéz-
ségek azonositdsit és az egyénre szabott beavatkozasokat tekintve, mésfel8l komoly ag-
gilyokat is felvet a személyes adatok védelmével kapcsolatban. A kialakult, 6ridsi meny-
nyiségti adat gytjtését és taroldsit lehetdvé tevd rendszerekre 1j adatelemzési médszerek
(data mining, analytics) épiilnek rd, ami magaval hozza az ezzel foglalkozé professziona-
lis adatelemzd szakértdi réteg kialakuldsat is. Szamos jel utal arra, hogy azok a rendsze-
rek, amelyekben a bizalom viszonylag magas szintje miatt kevésbé alakul ki aggodalom a
személyes adatok védelmével kapcsolatban, elényhdz juthatnak annak nyomdn, hogy ké-
pessé vilnak olyan mikroszintti folyamatok elemzésére, amelyek megismerése nagymér-
tékben néveli a cselekv8képességiiket. Az ilyen adatok gytijtésétdl és elemzésétdl tartdz-
kodé rendszerek kevésbé képesek megérteni a tanulds eredményességét gitld vagy segitd
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osszefiiggéseket, illetve kevésbé tudnak az eredményességet kiilondsen hatékonyan javito,
pontosan célzott beavatkozdsokat kezdeményezni.

Az adatok ,termelése” (és ennek érdekében folyamatosan tjabb teriiletekre kiterjedd
adatgytijtések kezdeményezése), a dontéseket és gyakorlatot timogatd tényeket feltard
kutatdsok timogatdsa, az indikdtorok fejlesztése és ezek rendszerbe illesztése, a mérhetd
értékekkel kifejezett mérfoldkovek meghatdrozasa és mindezekrdl a legmagasabb szin-
ten szakpolitikai ddntések meghozatala egyiitt egy 4j kormdnyzasi gyakorlat kialakuld-
sat jelzik. Ezt leirhaté tgy is, mint annak a kormdanyzdsi gyakorlatnak a megerdsdése,
amelyet a politikatudomdnyi irodalom egy 2003-ban megjelent nagyhatdst konyv nyo-
mén ,noszogatdsnak” (angol széval ,nudging”) nevez, és amelyet e konyv szerzdi a liberd-
lis paternalizmus fogalommal is jeldlnek (Thaler és Sunstein, 2003). Hogy mennyire nem
partikularis dologrdl van sz6, azt legjobban taldn az jelzi, hogy 2013-ban az OECD for-
mélisan is javasolta a tagillamoknak, hogy a kévetkez8 id8szak oktatdsi munkatervében
a nudging 65n4llé kutatdsi témaként szerepeljen.'

A tényekre alapulé szakpolitika és a nudging, azaz a ,noszogatissal”, ebben az eset-
ben az adatokkal vagy tényekkel torténd folyamatos szembesitéssel tdrténd kormanyzas
szorosan dsszekapcsolddnak. Nem meglepd, hogy ez kivéltotta a nemzetkdzi joggal vagy
kézjoggal és kozigazgatasi joggal foglalkozé elemz8k figyelmét is (ldsd pl. Bogdandy és
Goldmann, 2008 vagy Quigley és Stokes, 2015), hiszen a hatalomgyakorlds és a kormdny-
zds valéban 4j modelljérdl van sz6. Olyan modellrdl, amely nem a jogi el8irdsok és szank-
cidk eszkdzét alkalmazza, hanem a tényekre hivatkozd, azokat folyamatosan el8hozé po-
litikai kommunikaciéra és megegyezés-keresésre épiil, és a tényekkel tdrténd szembesi-
tést, az ezzel egyiitt jird folyamatos ,zaklatdst”, a nem megfeleld teljesitményt nyujték
vagy a kozdsen elfogadott norméktdl eltérdk nyilvanos ,megszégyenitését” (blame) hasz-
nalja az alkalmazkodast kikényszerit8 eszkozként.

Mindehhez hozzitartozik annak er8s6d8 elfogaddsa, hogy a makroszinti vagy
aggregélt adatok kevéssé alkalmasak arra, hogy a komplex, tbbszintii rendszerek miiko-
dését, az azokban zajl6 viltozdsokat leirjik, azaz nem teszik lehetévé, hogy ezekbdl ko-
vetkeztessiink a tényekre. Ehhez mikroszintt adatokra van sziikség: olyanokra, amelyek
az egyes egyének vagy intézmények viselkedésrdl adnak jelzéseket, lehet8leg id8soros mé-
don. A kézgazddszok ,viselkedés-gazdasdgtannak” (behavioural economics) nevezik azt a
megkdzelitést, amely a makroszintii piaci vagy pénziigyi folyamatok alakuldsira az egyé-
nek és intézmények mikroszinti viselkedésébdl probal kovetkeztetni, és a nudging filo-
z6fidja mSgote tobbek kdzott éppen az 4ll, hogy az egyének és intézmények sokasidgdnak
mikroszint( viselkedését kell befolydsolni ahhoz, hogy bizonyos makrofolyamatok létre-
jojjenek, vagy éppen a kialakuldsukat el lehessen keriilni. Tovdbb4 ahhoz, hogy egy-egy
szakpolitikai beavatkozds hatdsit értékelni lehessen, azoknak az egyéneknek és intézmé-
nyeknek a viselkedését és a viselkedésiikben bekdvetkezett valtozdsokat kell megfigyelni,
akikre/amelyekre a beavatkozis irdnyult. Ehhez a szakpolitika alakitéinak nagymennyi-
ségii adatra van sziiksége a mikro-szint{i szereplék viselkedésérdl, e viselkedés alakuldsd-
16l, és az e viselkedést meghatdrozé tényez8krsl.

A mikroszint{, azaz egyéni és intézményi szintli adatok gytjtésére és elemzésére épii-
18 szakpolitikai gyakorlat szdmos elméleti és gyakorlati kérdést vet fel, kezdve a szemé-
lyiségi jogok és a személyes adatok védelmétdl az olyan dilemmakig, hogy a mikroszint{

12 Forrds: a szerzd kdzvetlen személyes informdcidja.
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viselkedési valtozdsok mogote rejlé oksdgi 8sszefiiggések végtelen komplexitisa mennyi-
re ragadhaté meg olyan adatokon keresztiil, amelyek a viselkedésvéltozast kivales lehet-
séges okoknak csupdn tdredékét képesek megragadni. A mikroszintti adatok gy(ijtése és
elemzése a leggyakrabban ahhoz a kévetkeztetéshez vezet, hogy a megfelel§ kovetkezte-
tések levondsihoz még tobb adatra lenne sziikség, mikozben az ilyen adatok begytijtése
rendkiviil koleséges, és az ehhez sziikséges eréforrdsok 4ltaldban nem 4llnak rendelkezés-
re. Részben ezzel fiigg 8ssze az a paradigmatikus valtds, amely tobbek kézétt a ,big data”
és a ,data mining” szemléletmddban ragadhaté meg. Ez utébbiak esetében nem az el8ze-
tes adatigény és az erre épiild tudatos adatgytijtés és elemzés a kiindulépont, hanem ép-
pen ellenkezdleg, a technoldgiai adottsdgok nyomdn gyakran el8zetes szdndékok nélkiil
keletkezd és kevéssé strukeurilt hatalmas adatmennyiség utélagos feltdrasa, és ennek ré-
vén el8re nem sejtett Ssszefiiggések megtaldldsa. Az OECD egy kapcsolédé program-
ja (OECD, 2014, 2015) szerint a jov8ben ez lehet a gazdasigi tevékenységek és tdrsadal-
mi szolgaltatdsok hatékonyabbi és eredményesebbé tételének egyik legfontosabb forrasa.

A fentiek alapjin az adatokra és tényekre épiil8 szakpolitika és gyakorlat jovébeni ala-
kul4sat alakits tényez8k koziil kettdt érdemes kiemelni. Az egyik azzal fiigg 8ssze, hogy
az érintett szerepl8k mennyire értelmezik az adatokra vagy tényekre épiil8 dontésho-
zatalt kommunikdcids, és mennyire technikai vagy tudomdnyos perspektivabél, tovab-
b4 mennyire képesek a kettd kozott megfeleld egyenstilyt fenntartani. E tanulmdny ele-
jén egy olyan helyzetet idéztem fel, ahol sajitos médon a tudoményos kutatds képvise-
181 biraltak egy olyan intézményt, amely kiildndsen magas szintre emelte a tényekre épii-
18 szakpolitika gyakorlatit. A PISA-vizsgilattal kapcsolatos tudoményos kritikdk®® ki-
terjeszthet8ek lennének azonban minden hasonld vizsgalatra, és ilyen kritikdk megfogal-
mazhatdak az Eurépai Bizottsig 4ltal alkalmazott indik4torokkal és azok hasznélatival
kapcsolatban is. A lényeg azonban itt, mint korabban mar hangsilyoztam, kevésbé az in-
dikatorok megbizhatésiga és érvényessége, mint inkdbb az a tény, hogy ezek alkossik a
szakpolitikai parbeszéd alapjit, és igy nagyobb esélye lehessen annak, hogy e parbeszéd
intelligens kévetkeztetésekhez vezet, mintha vélekedések alkotndk az alapjit. Ugyanak-
kor az indik4torok fejleszt8inek és alkalmazdinak megfeleld szerénységet kell mutatni-
uk, és nem szabad tgy tenniiik, mintha az adataik vitn feliil 4ll6ak lennének. Ugyanigy
6vatossigot kell tantsitaniuk akkor, amikor az adatokrdl valé kommunikécidba bevon-
jék a médidt. A PISA-vizsgilat adatait gyakran tilsigosan direkt médon emlitik a mé-
diakommunikaciéban, és elmulasztjék felhivni a figyelmet azokra a médszertani dilem-
mékra, amelyek miatt az adatokat évatosan kell kezelni. Emellett, éppen a médidval tor-
ténd kommunikaciéban, gyakran vonnak le belgliik olyan oksigi kovetkeztetéseket, ame-
lyek az adatokbdl nem kovetkeznek.

A misik tényezd, amit az adatokra és tényekre épiil8 szakpolitika és gyakorlat jové-
beni alakuldsdval kapcsolatban érdemes tjra kiemelni, az, hogy e szakpolitika és gyakor-
lat folyamatos és egyre nehezebben kielégithetd adatéhséget sziil. Minél t&bb adat 41l a
rendelkezésiinkre, anndl t3bb olyan dolog tirul elénk, amelyet meg kellene érteniink, és
igy még tobb adatra keletkezik igény. Ugyanakkor az adatgytijtés rendkiviil koltséges, és
komoly munkaterheket rak mind az adatszolgiltatékra, mind az adatok kézvetlen be-
gyljtését végzdkre. Ezért egyre nagyobb jelent8sége lehet az olyan rendszereknek, ame-
lyek puszta miikodésiikkel adatokat generdlnak, és amelyek az automatikus adatgyij-

13 Ezeket foglalja &ssze és elemzi példdul Lannert (2015).
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tést olyan tevékenységekre épitik, amelyeket az egyének és az intézmények 6nként végez-
nek, 4ltaldban nem az adatszolgdltatds céljival. Ennek egyik figyelemre mélts példdja az
OECD felndttek korében végzett képességfelmérésének (PIAAC) az az dnkénes, online
valtozata, amelyet a szervezet az Eurdpai Bizottsdg timogatasival hozott létre. Ez olyan
feliilet, amely az odaldtogatdk szdmdra lehet8vé teszi, hogy egy interneten keresztiil ki-
toltote teszt segitségével felmérjék sajit képességeiket, mikdzben a rendszer automatiku-
san olyan adatokat general, amelyeket elemzésre is fel lehet hasznalni** A jovében az ok-
tatds teriiletén vdrhatéan szdmos olyan informatikai alkalmazis terjed majd el, amelyek
képesek folyamatosan és automatikusan adatokat termelni. Ennek nyom4n kiilénlegesen
nagy adathalmazok keletkeznek, amelyeket mir nem lehet a hagyomanyos statisztikai el-
jardsokkal feldolgozni: itt léphet be a korabban emlitett ,data mining” és ,analytics” meg-
kozelités, ami maga is automatizdlhatéva vélhat.

Az adatokra vagy tényekre épiild szakpolitika és dontéshozatal egyik legnagyobb di-
lemmdja, hogy hol vonja meg az adatoknak azt a kérét, amelyek begytijtése lehetséges a
rendelkezésre 4116 erdforrdsok keretei kdzott és az adatszolgaltatdk és kdzvetlen begyj-
t8k tulzott terhelése nélkiil. Akdr az OECD INES programjit nézziik, akdr az Eurdpai
Uniéban lezajlott oktat4si indik4torfejlesztést, az ebben résztvev8k mindkét esetben be-
letitkdztek a finanszirozhatésag és a terhelhetdség korlatjaiba, és nehéz déntéseket kellett
meghozniuk arrél, hogy mely adatokrél mondanak le vagy melyeket vesznek 4t masoktdl
még akkor is, ha igy azok nem optimdlis formdban jutnak el hozz4juk. Az adatokra épii-
18 kormanyz4s sok szempontbél a kompromisszumok kormanyzésa: egyfeldl a tudoméd-
nyos érvényesség vagy megbizhatésig normai és a szakpolitikai folyamatok vagy a gya-
korlat realitdsa kdzott, masfeldl a mindig névekvd adatigény és a rendelkezésre 4116 erd-
forrasok sztikdsségébdl fakads kényszerek kozotet.
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