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7Z.. Karvalics LLaszlo

TAJTEKOS EVEK
-~ A KOZIGAZGATAS KETTOS
RENDSZERVALTASANAK ZAKLATOTT
HISTORIAJAHOZ

Mint Boris Vian kultikus regényének képzeletbeli vilagaban Colin és
Chloé, ugy talal Magyarorszagon egymasra a kilencvenes évek koézepétdl
kozigazgatas és digitalis kultura. Kapcsolatuk szenvedélyes, a vilagot ,,6n-
feledten habzsoljak”, kesztyat dobnak a ,,p6zokkal teli sznobizmus konzer-
valéinak”, de minden, sziirrealisan izgalmas pillanatban, még a fahéj illata
felh6ben megtett séta kdzben is ott lebeg mogottik a tragédia arnyéka, és
tudjuk, hogy el6bb-utébb elkertilhetetlenil el6settenkedik a végzet.

A kozigazgatas egyszerre zizems, amelyik gyart (dokumentumokat, jog-
szabalyokat, intézményeket, gyakorlatokat). Szolgiltats, amely amellett, hogy
fenntart és tzemeltet, harom irdnyba tekint: az egy adott ponttél mar a
partpolitikai er6térnek kitett dontési és iranyitasi hierarchiaban ,felfelé”,
az allami és onkormanyzati tars-intézményeket 6sszekapcsold horizonta-
lis koordinacié formaival ,befelé”, ,oldalra”, s végul ,kifelé” (korabban:
,lefelé”), az allampolgarok, a civil tarsadalom és a gazdasag szerepl6i ira-
nyaba. A kozigazgatas azonban mégis els6sorban és legféképpen: szervezes,
amelynek értelmét meghatarozott funkciok ellatasa adja ugyan, am annak
’hogyan’-jat (kimenetét, iranyultsagat, szinvonalat, autenticitasat) a parancs-
utasitas egyszerd algoritmusara épulé hadsereggel ellentétben szamtalan
eré formalja. A felkésziltségnek, a tapasztalatnak, a kiképzés megfelel6sé-
gének, az ellen6rzésnek, a mindségbiztositasnak, a szervezeti kulturanak,
az adaptacios készségnek, a belsé tudasfolyamatok és az operacié megfelelé
szabalyozasanak, a jol el6formalt dontési térnek (6sszefoglaléan: a profesz-
szionalis menedzsmentnek) hatalmas jelent6sége van ugyan, de mindezek-
re tovabbi kontrollstrukturak telepednek ra. A szervezeti kultarara példaul
a mindenkori politikai kultdra. A menedzsmentre a politikai — és koz-
vetve — a gazdasagi elit, s evvel Osszefiiggésben a politikai valtégazdasag
megemészthetetlen ideolégiai-vilignézeti megosztottsaga miatt kialakuld
extrém bizalmatlansag. Adott vilagképek, jovoképek vagy azok hianya. A
stabilitas paradox reménye, amely a személyes biztonsagot az intézményi
allandosag képzetével koti 6ssze. Es sok minden mas, amit csak az ismer
igazan, aki felel6s koztisztvisel6ként mar érzett magan szakmai autonomiat
csorbité nyomasokat.

Ez a — csak sok dimenzi6val jellemezheté — rendszer-allapot t6bbé-ke-
vésbé alkalmassa teszi a kozigazgatast, mint szervezetet arra, hogy nagy
ovatossaggal, de kitaposott 6svényeken jarva eredményes lehessen ott, ahol
a Mult mintaihoz kell igazodni. Ahol azonban a Jovére érzékenyen kellene
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valtozast menedzselnie, amely a vilag atalakulasat igyekszik sziikségszera-
en kévetni, ott minden el6készitési, tervezési és végrehajtasi szakaszban
ellenerdk, uttorlaszok, nehézségek tamadnak. Hol szervezetszocioldgiailag
érthetd, hol az egyeztetés természetébdl fakado, hol kilonérdekeket tiik-
1626, de olykor, mint Vian vilagaban, akar egészen abszurd médon is. S
ha mindez nem lenne elég, az elmult husz év kozigazgatasi intézménytor-
ténetének informatikai fejezeteire csak azoknak a &ilsd kényszerpalyiknak és
belsd megkésettségenek a bemutatasaval lehet rapillantani, amelyek egyidejtleg
hordozzak tobb ,,megatrendhez” valé igazodas kényszerét is.

Ma mar jol latszik, hogy amit ,,kett6s rendszervaltasnak™ neveztiink az
ezredforduld kérnyékén, az valdjaban ,,hdrmas rendszervaltas” volt. A parla-
mentaris demokracia pluralitasahoz visszatéré és azt Gjraépité zsenge
politikai alrendszerhez képest az egész tarsadalom és gazdasag szerkeze-
tét alapvetéen meghatarozta a poszt-indusztrialis atmenet: a termelés, a
fogyasztas és a foglalkoztatés szerkezetének eltolédasa a szocialista nagy-
ipartdl (vagy ipari-agrar komplexumtol) az immaterialis/szolgaltatasi irany-
ba — statisztikailag alig tiz év alatt, nagyjabol az ezredfordulora. Am az
informcids tarsadalom, mint allapot, amely Magyarorszagra tobb évtizedes
késéssel érkezett meg, s amely a magyar rendszervaltas pillanatdban a vilag
fejlett részén mar évtizedes ,,gyakorlatnak” szamitott, nem azonos azzal a
digitdlis és halizati kultririval, ami 1991-ben, a World Wlde Web létrejottével
indult hodité utjara. A szuperplatformma lett Internet és a szuper-végesz-
kozokké valo okostelefonok és laptopok nemcsak integralni voltak képesek
a mindennapi élet szamtalan szegmensét és az azt kiszolgald technologiakat
(tobbek kozott a kereskedelmet, a médiafogyasztast, a kommunikaciot, az
tgyfélkapcsolatokat, a kulturjavak digitalizalasat és megosztasat), hanem
— olykor bosszant6 diszfunkciéik ellenére — villimgyorsan ellehetetleni-
tették vagy szukebb Gkologiai fillkékbe szoritottak vissza a hagyomanyos
csatornak és eljarasok nagy részét. A ,digitalis atallasok” kényszere rész-
ben korszertségi, részben hatékonysagi, részben inter-operabilitasi, részben
civilizatorikus, részben versenyképességi nyomas formajaban jelentkezett,
ezek minden anyagi-beruhazasi vonzataval. S ahogy a csaladoknak vagy
az egyes allampolgaroknak is dontést kellett hozniuk, hogy mikor és miért
ruhaznak be, mas teriiletek rovasara, a digitalis 6koszisztémaba valé be-
csatlakozashoz (késébb: kovetéshez, fejlesztéshez) sziikséges eszkozokre és
szolgaltatasokra, ugyanugy valt fiskalis kérdéssé az allamszervezet minden
pontjan a kiszolgalé informatikai infrastruktura és annak fenntartasanak
biztositasa, majd egy kovetkezé lépceséfokban az informatikai lehet6ségek
altal megnyitott térben a folyamatok ujraszervezésének finanszirozasa.

A kozigazgatas szamara sokkal nagyobb megrazkodtatast jelentett a di-
gitalis kultirahoz valé alkalmazkodas, mint mondjuk a szamitégépek adap-
téciéja egykor a kozoktatasban (pedig a pedagéguskar egy része ugyancsak
erésen szemben allt az informatikaval és annak eszkozeivel). Szemléleti,
felkeszultsegl ¢s képzettségi korlatok soraval kellett megkiizdeni. Ugym—
téz6i-végrehajtél szinten gyorsabban lehetett megteremteni az informa-
cios irastudas sziukséges jartassagait, mint vezetéi-dontéshozdi szinten.
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Ahogy a pénziigyi szektorban Oridsi veszteségeket lehetett arra az egysze-
ra hlanyossagra visszavezetni, hogy az informatikosok a bankiizemtani,
a pénzugyes szakemberek pedlg az informatikai kérdésekben voltak fel-
vértezetlenek megfeleld jartassaggal és szemlélettel, ugyanezt a koz-szféra
informatizalasakor is megtapasztalhattuk. Az informatikai iranyba egyol-
dald programok sokszor torzoban maradtak, s tulkoltéseikkel egyttt sem
voltak eredményesek vagy fenntarthatoak, réadésul gytanyagot szolgaltat-
tak nélkul6zhetetlen fejlesztések clodizdsihoz vagy visszafogasahoz. Ha a
kozigazgatas szempontjai érvényesiltek egyoldalian, akkor a technolégiai
generaciovaltasokra vagy a felhasznaldi élményre voltak érzéketlenek a 1ét-
rejovo rendszerek, amelyeket senki sem szeretett.

Mindevvel egyutt 2002-ig sikeresnek mondhaté moédon jelentek meg
alaprendszerek, torténtek meg atallasok (az atallast abban az értelemben
hasznaljuk, ahogyan a foldfelszini televizids sugarzas helyébe a tartalom
digitalis eljuttatasa 1épett). Ebben az an. implementacios szakaszban az egyes
orszagok kozti killonbségek nem jelentdsek, a fejlesztések és a tipikus hi-
bak nagyjabdl szinkronban mozognak. A halézativa valé6 kommunikacios-
és adatkultaraval kapcsolatban is sok az illazid, az értelmetlen elvaras és
a rossz trendérzékelés vagy szervezeti ellenallas miatt félrecsuszo projekt.
Amikor majd egy kévetkez6 idSszak torténésze az 1995 és 2010 kozti peri-
odusnak ezt az elsé szakaszat kutatja, dobbenten fogja latni, hogy egyszerre
lesz igaz két allitas:

e az allanddan jelen 1év6 alulfinanszirozottsag, szervezeti-iranyitasi bi-
zonytalansag, tamogaté szemlélet-hiany ellenére volt szandék, kon-
cepci6 és erd, hogy a magyar kizigaz gatds , kibordja” a sziikséges fejlesztése-
ket, és szdmos rés-teriileten elkezdye datallitani a valtokat;

e ckozben mikro-szinten vezetési hibak, kévetkezetlenségek, parhu-
zamossagok, kényszerpalyak és pazarlas jellemzi a folyamatokat,
mikézben makroszinten hianyzik az eléretekinté tudatossag és a
politikai konszenzus.

Lehet persze ugy is megkozeliteni, hogy a kezdé 1épéseknél konnyebb lat-
vanyos eredményt elérni (vagy, ahogy az angol mondas tartja: az egyszeren
leszedheté gyumolesokkel gyorsan telik a kosar), de éppen a folytatas miatt
jol latszik, hogy korantsem volt sziikségszert a siker. 2002 utan ugyanis, ép-
pen avval parhuzamosan, ahogyan az info-kommunikacié alaprendszerei is
érettebb szakaszba lépnek, a kultaravaltast kiterjeszté és beteljesit6 szervezeti,
technologiai, koltségvetési stabilizacio és konszolidacié helyett Magyarorsza-
gon a kozigazgatas elektronizalasa mas tizemmodba kapcsol. Konzervalja az
implementacios szakasz kiindulépontjait és gyerekbetegségeit, és eléremoz-
dulas helyett visszalép a 2000 el6tti allapotokhoz. Az (els6sorban az elektro-
nikus tigyintézést érintd) automatikus atallasok, tovabbfejlesztések, frissitések
szakmal rutinfeladatai helyett végelathatatlan stratégiagyartas indul, amelyek
nagy része beteljestiletlen, végrehajt(hat)atlan, kihordatlan, vagy ujrairt. A
koncentralt cselekvés helyett allandé intézményi és felel6sségi at-, szét-, Gssze
és visszaszervezés neheziti az alapos, megfelel6 szervezeti emlékezet bazisan
folytatott munkat. Rengeteg torvény jelent korlatot, amelynek a jogi lebon-
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tasa lassu és nehézkes, mert a kozigazgatasi burokracia csak fogesikorgatva
enged, és ahol médjaban all, korlatoz. A folyamatokat nem atfogo, elfogadott
koncepcid(k), magas szinti kormanyzati prioritaskezelés jellemzi, hanem ala-
csony szervezeti szintre szoritott végrehajtas, amelyet visszatéréen nehezit a
forrashiany és a félremenedzselés.

A fentiek miatt ezt a nagyjabol két kormanyzati ciklust felélelé idészakot
batran nevezhetjuk pszendo-konszoliddcios szakasznak, mert a mérlege, minden
nehézség ellenére, hasonlit az implementaciés szakaszéhoz: a kedvezétlen
peremfeltételek és a szamtalan nehézség ellenére a kozigazgatas egy-egy al-
rendszerében létrejonnek mindségi digitalis szigetek. Ha décogve, lassan és
csekély meggy6z6 erével is, de folytatddnak megkezdett folyamatok.

A harmadik szakaszt, amelybe 2010 kortul megy at az e-kézigazgatas,
legszivesebben orkesztricids szakasznak nevezném. Az informatika szotara-
ba a zenei kultarabdl importalt kifejezés az izemszeravé vald rendszerin-
tegralast, folyamat-tjjaszervezést, folyamat-optimalizalast, automatizalast,
architekturavaltast és az ezekhez sziikséges tervezési, képzési és kommu-
nikacios feladatokat sdriti magaba — valahogy ugy, ahogyan a hangszerelé-
sen felil a komponalas vagy egy produkcié megtervezése is egyre inkabb
hozzatartozik a folyamathoz. A k6z6sségi média, a mobil végeszkozok és a
nagy adat-rendszerek megjelenése 6ta egyre kevesebb az informatikai alkal-
mazkodasi kényszer, inkabb a felzarkoézas, az elmaradt feladatok potlasa, az
elmaradt hasznok ,,betakaritasa” van napirenden. A koérnyezet letisztult, a
technoldgia olcsobba és banalisabba valt, korabbi hibak elkeriilhetébbé let-
tek, az ,,informatikai kihivas” lecsendesedett, megszelidiilt, mostanra mar
a rendszervaltas-hangulatat is elvesztette.

Annal inkabb ott tornyosul a kozigazgatas sajét kettés rendszervaltasanak
masik oldala. A kilencvenes évek kézepére az ttoro briteket — rész-kritikaiktol
fiiggetlentil — sorra kezdték kovetni a vilag fejlett demokréciai, és az Uj Koz-
szolgalati Menedzsment (New Public Management) jegyében az allamszerve-
zet gazdasagi és hatékonysagi tjratervezése és ujraalakitasa keriilt napirendre.
Ennek magyar fejleményeit kivald doktori értekezések targyaltak és foglaltak
Ossze (Hajnal Gyo6rgy: Igazgatasi kultara és New Public Management reformok
egy Osszehasonlitd esettanulmany tikrében, 2004 és Gellén Marton: A koz-
igazgatasi reformok az allamszerep valtozasainak tiikrében, 2012), ezért ezuttal
csak néhany 6vatos allitast tesziink a hazai NPM-recepciorol.

Az NPM els6sorban a szervezeti kultarat, teljesitményt és a mikodést
meghatarozo elvekhez és gyakorlatokhoz 5261 hozza, de szamos kérdéssel
programszerden nem szembesul. Igy — mikézben sok helyen mérhetd és
tesztelheté eredményekkel igazolja létjogosultsagat — a katalizatora lett an-
nak is, hogy meginduljon a rakévetkezé paradigma, a PNPM, a Post New
Public Management keresése, amely mar a megvaltozott tarsadalomra, az
atalakult kornyezeti feltételekre, hatalmi funkciokra és célfiggvényekre is
reflektalni tud. Amikor ,,digitalis kori kormanyzast” mondunk (Digital Era
Governance, DEG), akkor azt allitjuk, hogy mar nem a mikoédés mod-
janak, hanem a muakodésnek értelmet adé funkcidknak a rendszerszintd
atalakitasa a kérdés.
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Az informatikai megoldasok altal lehetévé tett hatékonysagnévelés ers-
sen NPM-konform, am ha példaul a ,,bevezetésben” jelesked6 agazatok és
intézmények megorzik az adott tertlet korabban kialakult zart és hierarchi-
kus kultarajat, akkor minden, ami torténik, felszini marad: nem nevezheté a
koz-sztéra tartalmi djraértelmezésének. Masképpen: az NPM képes akar ide-
jétmult struktarak életidejét is meghosszabbitani avval, hogy a hatékonysag-
noéveléssel elfedi a névekvé inadekvatsagot. Mikozben egyre inkabb a nyiltsag
és a horizontalis kapcsolédasi logika volna a ,,korparancs”, a nyilt rendszerek
ellen hat6 érdekek, szandékok és dontések egyre atavisztikusabban jelennek
meg a mindennapokban. Mindennek kedvez a kozpontositas er6s6dé gya-
korlata, amely valsag-retorikaval igyekszik 1étjogosultsagat indokolni. Megint
masképpen: nincs atfogd kormanyzati vizié arra nézve, hogy a termelés, a
foglalkoztatas, a fogyasztas megvaltozo szerkezete, a nemzetkoziesedés
Gjabb hullama, a digitalis kultaraval atitatott, magasabb végzettségl és
participaciora kész polgarok szamara a j6vé milyen szervezeti kulturan ala-
puld milyen kézigazgatasat kell épiteni. Az NPM szétaraban a , kisebb allam”
gazdasagi-hatékonysagi kérdés, a DEG-ében pedig stratégiai: a kisebb allam
a funkcidknak az allampolgarokhoz valo visszatelepitése miatt fontos, meg az
intézményi 6nfenntartas és 6nérdek utvesztéiben szervezetre és nem a kezelt
tertiletre forditott eszk6zok felszabaditasa miatt.

Ez a deficit azonban nem az orkesztracios szakasz jellemzdje, hanem mind-
hadromé. Kezdettdl fogva hianyzott a magas szintd kormanyzati figyelem, elko-
telezettség és koordinacié. Az informacios tarsadalom politika, ami szemléleti
keretet adhatott volna (sok minden mas mellett) az elektronikus kormanyzat
»design”-janak, nem, vagy csak papiron létezett. Nem sikertlt tobbparti kon-
szenzussal kiemelt kézpolitikai kérdéssé tenni az informacios tarsadalomrol
val6 stratégiai gondolkodast, helyette alacsonyabb rendszerszintd tavkozlési
és informatikai szakkérdések kertltek rendre a kézéppontba. Nem volt kor-
manyzati ,,championja” a tertiletnek, aki személyében testesitette volna meg
az elkotelez6dést (ehhez legkdzelebb, allamminiszterként, szolgalati idejének
masodik szakaszaban, az ezredfordul6 kérnyékén Stumpf Istvan jart). Nem
volt tarcak feletti iranyité vagy koordinaciés testiilet (Steering Committe).
Nem alakultak ki t6bb cikluson atfvel6 stabil szervezetek, nem talalunk egy-
masra épild, kozéptava programokat. Mindezt nem tulzas a politikai elit
nyakaba varrni: ahogy az elért eredményeket sem tulzas annak a szakmai
,»k6zéphadnak” tulajdonitani, amely az egyetlen allando, ciklusokon ativelé
erének szamitott a targyalt id6szakban.

Es épp emiatt fontos, hogy a folyamatban érintettek tekintsenek vissza a
tajtékos évekre. Egyszer majd megnyilnak a levéltarak, és olvashatoak lesznek
olyan forrasok és dokumentumok, amelyek még az aktiv szerepl6k szamara
is masképp vilagithatjak meg egykori események hatterét. A még nagyobb
id6beli tavolsaggal Iényegtelenné valnak az apro részleteket, és a legfontosabb
fejleményekre épiilnek majd az elemzések és itéletek, amelyben mar kézre tud
jatszani a novekvé nemzetkozi 6sszehasonlithatésag és mérhetéség. Az ese-
mények egykori alakitéi és szemtandi azonban fontos kronikasok: szemve-
tésiik olyan folyamatokat tesz lathatova, amelyekrdl részleteiben tajékozodni
még hosszt ideig ez a valogatas lesz az egyetlen forras.

o1 e



