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OSSZEFOGLALO

A kormdnyzati hatékonysdag fontos tényezd, azonban ez csak a koltség / hozam aranyt méri.
A kozintézmények teljesitményének értékelésében az eredményességet is mérni kell, mert
ez mutatja meg a tevékenység kimenetének mindségét.

Akozvélemény igényli a hatékony kozintézményeket, de az eredményes kozintézménye-
ket még ennél is jobban. Példaul az dllampolgarok elégedettek, ha az oktatasban az egy ta-
nuléra forditott sszeg kevesebb, mint més orszagokban, de ha ennek az az ara, hogy az ok-
tatas szinvonala alacsonyabb, mint mas orszagokban, akkor ez elégedetlenség forrasa lesz.

Az utébbi évtizedekben az Eurépai Unié kormdnyzatai alapvetd kihivasokkal néznek
szembe, amelyek technoldgiai, gazdasagi, 6kologiai és demografiai kihivasokbdl tevéd-
nek ossze. A kihivasokra a kormanyzatok atfogé kozigazgatasi reformokkal valaszoltak.
Ezek a reformok még folyamatban vannak, és a kozpolitika-alkotds folyamatanak széle-
sebb kozelitését igénylik négydimenzids eréteret foglalva magukban: az eurdpai teriile-
ti allamokat, a régiokat, az autonom halézatokat és az EU szintl intézményeket. A refor-
mok lényege: fordulat a ,government” miikodésbdl a ,governance” miikodés irdnyaba.

Kulcsszavak: hatdsfok m hatékonysag m teljesit6képesség m kormanyzati kihivasok m
atfogé kozigazgatasi reformok

Tanulmanyunk* kiindulé kérdése az, hogy értelmezhets-e egyaltalan a kor-
manyzati hatékonysag 6nmagaban? A maganszféra esetében a valasz egysze-
ri. A hatékonysag egyenld a profitabilitassal.

Persze a maganvallalkozasok esetében is felvetédik a hatékonysag/nyere-
ségesség hatterében a kérdés:

— a profitot mennyiben szerezték manipuldcidval, a sziikségletek mester-
séges felkeltésével, manipulalasaval,

—vagy mennyiben szerezték a kozsziikségletek kielégitésével, a kozhaszon
gyarapitasaval.

* Az frds a TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005 szamd kutatasanak keretében jott létre.
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Akozintézményeknél viszont a hatékonysagot altalaban menedzseri krité-
riumnak tekintik, azaz raforditds/hozam aranyaként értelmezik.

Az igazi kérdés az, hogy mit mutat ez az ardny? s mit nem mutat?

Kétségteleniil javulhat a kozintézmény hatékonységa, ha csokkentjiik az
adott szolgaltatasra forditott id6t, vagy mas mddon takarékoskodunk, 1j 6tle-
teket alkalmazunk. A végeredmény mindig ugyanaz: cskkentjiik az egység-
nyi szolgaltatési hozamra es§ kéltségeket. Igy a raforditds/hozam arény, azaz
a hatékonysag javul. Ez érvényes a kozigazgatasban és tagabb értelemben, a
kozintézményekben is.

Ez fontos mutatd, de 6nmagaban nem jelenti a kozintézmények tevékeny-
ségének javulasat, a jobb kozszolgaltatast. A kozintézményi tevékenység ugyan-
is értékorientalt, és a lakossagi elvarasok teljesiilésének mércéjén, tarsadalmi
problémak megoldasan mérik.

Sé6t! A hatékonysag abszolutizalasaval még kart is okozhatunk.

Klasszikus példa erre a hegesztémunkdsok képzésének esete, Massachussets
allam egyik minta iskoldjaban (lasd err6l: Osborne—Gaebler, 334-337.).

A torténetben a szakmunkasképzd iskola egyre kisebb koltséggel, azono-
san magas szinvonalon képzett szakmunkdasokat bocsajtott ki. Ezért évrol-év-
re novelték a végzett szakmunkasok szamat. Még kovetendd példanak is alli-
tottak az iskolat a tobbi szakmunkasképzé iskola elé.

Azonban egyszer pillantast vetettek az dllam munkanélkiili listaira. Kide-
riilt, hogy a munkanélkiili hegesztémunkasok szama a kérdéses idészakban
gyarapodott.

Vagyis a végeredmény egyértelmii: a szakmunkasképzd iskola leny{ig6z6
hatékonysagi mutatokkal elérte, hogy a munkanélkiili hegesztémunkasok
szama novekedett. A hatékonysag javuldsanak tehat nem volt pozitiv kovet-
kezménye, s6t novekvé szocidlis problémaékat okozott.

Egyértelmi a kiilonbség a hatékonysag és az eredményesség mérése ko-
z6tt. A hatékonysdg annak a mértéke, hogy mennyibe keriilt minden egyes
kimeneti egység. Az eredményesség pedig annak a mértéke, hogy milyen a
mindségi szint, mennyiben érték el a tevékenységgel a kitlizott célt.

Mindkét mérce egyarant fontos, de a hatékonysag mérése Snmagaban nem
mutat semmit az eredményrdl. A lakossag elvardsaihoz sem lehet automati-
kusan igazodni. Szavazatnoveld hatasa lehet annak, hogy példaul az egy ta-
nuldra forditott oktatasi koltség kevesebb, mint mds orszdgokban. Ha kideriil
azonban, hogy a tanitds szinvonala ugyanakkor elmarad a tobbi orszagétdl,
akkor ez a lakossagi elégedetlenség forrasava valik.

Félreértés ne essék! A hatékonysag mérése alapvet6 fontossagu kotelesség.
A kozintézménynek tudnia kell, hogy az adéfizetSk pénzét milyen hatékonyan
hasznalja fel. Err6l pontosan és hitelesen informéalni kell a lakossagot is. A koz-
intézmény eredményességének ez sziikséges, de nem elégséges feltétele, azaz
,conditio sine qua non”.
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A kozintézmény tevékenységének eredményessége viszont azt jelenti, hogy
a kdézintézmény milyen mindségi szinten éri el az eredetileg kitlizott célokat.

A hatékonysdg elve hagyomanyos kdvetelmény, ugyanakkor az eredmé-
nyesség elve viszonylag 4j. A hatékonysag elvének megjelenése egyidejii a mo-
dern eurdpai teriileti dllam sziiletésével és az eredményességi elv ,hozzaépii-
lése” parhuzamos azzal a folyamattal, amelynek keretében a szolgéltat6 funk-
ciok a modern allam, a modern demokracia miikédésében kdzponti helyre
kertiltek.

A hatékonysdg — mint ezt mar emlitettiik — a kdzszolgaltatds koltség/ha-
szon viszonylatu kritikai értékelését, lemérését jelenti. Ebben az esetben a kri-
tikai mérce alapvetéen kozgazdasagtani-technikai eszkoztarat alkalmaz. A
hatékonysagi elv ényegében menedzseri elv, vagyis adott tevékenység eseté-
ben a koltségek és a bevételekbdl szarmazé haszon kozotti viszony optimali-
zalasara oriental.

Az eredményességi elv viszont azt értékeli, hogy a kozintézmény mennyi-
ben képes céljait megvaldsitani, mennyiben képes a létezé tarsadalmi problé-
mak megoldasara. Vagyis azt értékeli, hogy mi a kozintézményi déntés vagy
cselekedet kozvetlen illetve tavlati tirsadalmi kévetkezménye. Ez az elv ritkan
vonatkozik egy cselekedetre, mert a kozigazgatasi dontések vagy cselekedetek
altalaban nem elszigeteltek. A valésagban mindig dontések és cselekedetek
Osszefliggd sora iranyul a probléma megoldasara, és ezért a kdzpolitikai prog-
ramokat és akciésorokat kell elemezni és értékelni ahhoz, hogy a kozintézmény
az eredményességi elv érvényestiilését értékelje és a tovabbi cselekvésre hasz-
nalhato kiindulépontokat kapjon.

Az eredményességi elv, mint kovetelmény el6térbe kertilése —az utdbbi év-
tizedekben —azon pénziigyi-finanszirozasi kényszerhelyzetek kovetkezménye,
amelybe a modern allamok a XX. szdzad nyolcvanas éveiben ,belecstsztak”.
Ez lényegében olyan csapda helyzetet jelentett, amely egyfel6l a stagnalé-csok-
kend koltségvetési lehetdségekbdl, masfel6l a ndvekvs, differencialédé tarsa-
dalmi igények kozotti fesziiltségbdl szarmazott. Vagyis névekvS, mindségi
igényeket kellett kielégiteni stagnal6-csokkend pénziigyi keretekbdl. Erre a
helyzetre nem volt elegendd a hatékonysag kozpontud szemlélet, hanem a va-
lasz a kozigazgatés, a kozintézményi rendszer atfogé reformja volt, amelynek
keretében a kozintézményi dontések és cselekedetek szélesebb tarsadalmi ko-
vetkezményeinek figyelembevétele is sziikségessé valt.

A hatékonysag és az eredményesség egylittes el6térbe kertilése kifejez6dott
abban, hogy az EU-ba Gjonnan belép6 allamok jogrendszeriikben alapelvek-
ként is deklaraltak a hatékonysagot és az eredményességet, olyan klasszikus
elvek mellett, mint a jogallamisag, az atlathatosag és a partatlansag (példaul
Spanyolorszag ilyen értelmd alkotmanymodositast is végrehajtott az Eurdpai
Unidban torténd belépés alkalmaval).
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Problémat jelent, hogy az eredményesség elve gyakran konfliktusba keriil
ajogallamisag kdvetelményével. Egyfel6l a jogallam a modern demokracia ki-
fejez6dési formaja és egyben alapvetd legitimacios eszkdze. Ugyanakkor a
koztisztvisel6k nemegyszer a tarsadalmi igények tdmasztotta hatékonysagi és
eredményességi kovetelmények miatt olyan politikai kényszerhelyzetbe ke-
rilnek, amikor cselekedeteik a fennall6 jogrend keretei k6zé csak nehezen il-
leszthetSk és ezért jogi innovacio, specidlis jogi szabalyozas szlikséges a jog-
allamisag fenntartasahoz.

A konfliktus mésik forrasa a kozszolgéltatasok privatizacidja vagy kiszer-
z6dtetése, amellyel maganintézményeket vonnak be a kozszolgéltatasi szféra-
ba. Ezekre a maganintézményekre a kozintézmény miikodését szabalyozé tor-
vények nem vonatkoznak, ami csak akkor nem vezet a jogallamisag elveinek
megsértéséhez, ha tevékenységiiket a korabbitdl eltér6 mddon ellendrzik és
értékelik. Errél az oldalrdl is megerdsitést nyer az a késébbi tétel, hogy a kiilsé
cégek megbizasa és a privatizacio csak a szolgaltatas nydjtdsara vonatkozhat,
és ki kell egésziilnie a kordbbindl szinvonalasabb, konstruktivabb ellen&rzé,
értékeld funkciéval. Ezeket a funkcidkat —néhany, szamos vitara okot ado eset-
tél eltekintve — mindig a kdzintézmény gyakorolja.

HATEKONYSAG ES EREDMENYESSEG OSSZEFUGGESE
A BRIT KOZIGAZGATASI REFORMFOLYAMAT PELDAJAN

A brit reformfolyamat hatékonysag kozpontu intézkedésekkel kezd6dott. 1979-
ben a hatalomra keriilé konzervativ kormanyzat hatékonysagra 6sszpontosito
reformokat kezdeményezett.

A valasztasi gy6zelem utdn, amikor a konzervativok kormanyra kertiltek,
a vergédé gazdasag megélénkitését igérték — tobbek kozott — kormanyzati le-
épitéssel, a koltségvetés visszavagasaval és adocsokkentéssel. A szamos or-
szagban alkalmazott és kozismert intézkedések részleges eredményeket hoz-
tak. A GDP visszaesett, az inflacié 10%-ra novekedett. Az allami bevételek
stagndltak, a kozkiadasok ugy novekedtek, hogy kézben megallithatatlanul
folytatodott a kdzszolgalati rendszerek erdzidja. Az allami tulajdont vallalatok
nagysagrendje nem valtozott. Tovabbra is allami tulajdonban maradtak a szén-
banyak, az olajipar, a gdz és az elektromos szolgaltatds, az autdgyarak, egy
repiil6gép ipari és egy lrkutatasi vallalkozas és mas ipari vallalatok tucatjai.

A konzervativ kormdanyzat intézkedései nem gyakoroltak atiit6 hatést. Pedig
rogton az els6 kabinetiilésen befagyasztottak az allami intézmények allashe-
lyeinek szamat; azutdn el6szor 3%-os majd par honappal késébb 5%-os 1ét-
szamleépitést hajtottak végre. Az ismert aruhdzi lancolat, a Marks & Spencer
irdnyitéjat Sir Derek Raynert kérték fel, hogy a kormdnyzati pazarlas és az ala-
csony hatékonysag ellen keresztes hadjdratot folytasson. Bevezette a hatékony-

10



KORMANYZATI HATEKONYSAG, TELJESITOKEPESSEG ES FUNKCIOTELJESITES

sagi auditalas gyakorlatat, amelyhez a politikusok nagy varakozasokat fliztek.
Ezek a hatékonysagi ellendrzések a kozszolgaltatd szervezetek ,aramvonala-
sitdsat” és a pazarlas megsziintetését céloztak. Az els6 harom évben 233 vizs-
galatot végeztek. Az eredmény 12 000 alldshely megsziintetése, és 180 millid
font megtakaritas volt. Mindez azonban csak részleges hatdstinak bizonyult,
mert allandé6 bels6 motivaciobol szarmazé javitod torekvéseket nem generalt.
Kozkeletli hasonlattal élve: gyomtalanitottak a kert egyes részeit, de képtele-
nek voltak olyan 4j munkarend kifejlesztésére, amely megakadalyozta volna a
kert elgyomosodasat. Vagyis csak a mar elgyomosodott kert tisztitdsara voltak
képesek, de semmit sem tudtak tenni az elgyomosodas megakadalyozasa ér-
dekében. Pedig az allami tulajdonti vallalatok eladasa is el6rehaladt évi 5 mil-
liard font bevételt eredményezve az allamkincstar szamara.

Megszorito intézkedésekkel befolyasoltak a helyi 6nkormanyzatok miiko-
dését. Kotelezd versenypalyaztatast kezdeményeztek — mar 1980-ban — koz-
intézmények és maganvallalkozdsok kozott az autépalyak és a kozéptiletek
fenntartasara. A hatékonysag novelésére késztették Sket fliggetlen auditalasi
bizottsag létrehozdsaval, és a helyi addztatasi lehetségeket is korlatoztak.

Ugyan a foglalkoztatottak szama az Osszfoglalkoztatason beliil 30%-r6l
24%-ra csokkent — ezzel visszaesett az 1961-es szintre —, és az allami kiaddsok
a GDP 44%-161 40,5%-ra estek vissza, de a koztisztvisel6k torzsallomanyaban
—ahol még mindig 600 000 embert foglalkoztattak — érdemleges valtozas nem
tortént.

1986-ban a Thatcher-kormanyzat attekintette az 1979-ben inditott kdzszol-
galtatasi reformok addigi eredményeit. Ugy itélték meg, hogy a kordbbi hét év
intézkedései csak részben voltak eredményesek. A privatizacio, a létszamle-
épités, a kiilon hatékonysagellen6rz6 kormanyzati egységek létrehozasa és
miikoddtetése, valamint a szakszervezetekkel folytatott haboru ellenére sem
sikeriilt megvaltoztatni a koztisztvisel6k bedllitbdasat, magatartdsat. Ezt te-
kintették az egyik legnagyobb problémanak.

A konzervativ kormanyzat arra a felismerésre jutott, hogy a hatékonysag-
kozpontt reformok nem eredményeznek atfogé és tartds javulast. A javulas-
hoz a kormanyzati teljesit6képességet kell komplexen értelmezni és operativ
szemléletben javitani.

Ezen felismerés alapjan bontakozott ki 1986 utan a kovetkezé 1épések kez-
deményezése (lasd: A brit kozigazgatasi rendszer és a reformok lényegére vo-
natkozé 9sszefoglalét Pollitt—-Bouckaert, 2000, 270-278.), amely a pénziigyi
iranyitas és vezetés egész rendszerét érintette. Ez a menedzsmentkezdemé-
nyezés — rendszerszemléletli kozelitésben — minden egyes szervezeti egység
szamdra kiilon célokat hatarozott meg a hozza kapcsoloédoé koltségvetéssel, és
nemcsak a kiaddsokat mérte, hanem a célok megvaldsitasanak {itemét és mér-
tékét is. Ez azt jelentette, hogy a kozigazgatasi vezetk szamdra meghataroz-
tdk, hogy mit varnak el t6litk, mikorra és milyen koltségekkel.
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A menedzsmentreformok soran a pénziigyi-kalkulacios 6néllésagot a leg-
also szintre vitték. Ez két kovetkezménnyel jart. Olyan informaciés rendszert
kellett felépiteni az alsé szinten vezetdi, iranyitdi feladatot is bet6ltd, kordbban
mechanikus végrehajtasra karhoztatott koztisztvisel6k szamara, amely meg-
bizhat6 adatokat szolgaltat szamukra sajat akcidik koltségeirdl; vagyis arrdl,
hogy melyik tevékenység mennyibe keriil. Masfel6l olyan belsé vezetd&i iranyi-
tasi rendszert kellett erre raépiteni, amely ,egybetartja” a kozszolgaltatasi fo-
lyamatokat, anélkiil, hogy az alsé szint{i 6nallésagot megbénitana, avagy kor-
latozna. Az alsé szinten éves jelentésekben Osszegezték az elért eredményeket,
és ott helyben készitettek terveket a kovetkezd évre vagy évekre. A fels@ veze-
tés szabalyozott és ellendrzott. A tervtdl torténd eltérés esetén figyelmeztetett,
és ha a magyarazat nem volt kielégits, akkor be is avatkozott.

Nyilvanval6 volt, hogy az informaciés rendszert szamitégépes alapra kell
helyezni. Meg is tették. A kormanyzat tobb mint 1800 teljesitménymutatét ha-
tarozott meg, amelyek a koltségekre és a hatékonysagra vonatkoztak.

Ezen intézkedések elsé értékelései megint csalédast okoztak azoknak, akik
a koztisztviseldi beallitodas megvaltozasat vartdk, a szolgdltatds- és az ered-
ményorientalt magatartas kibontakozasat remélték. Az igy nyert informaciok
és tapasztalatok ugyan értékesek voltak, de a kdzszolgélati intézmények mii-
kodésének alapvet6 dinamikdjara nem hatottak.

Ezen a ponton egy, a koztisztvisel6k és a politikusok viszonyara vonatkozé
rovid kitérét tartok szitkségesnek. Eddig a brit kozigazgatasi reformfolyama-
tokat — mas reformfolyamatokhoz hasonléan — ,kiviilrél” a politikusok vezé-
nyelték. Ezt a kdzvélemény el6tt azzal indokoltdk, hogy a koztisztvisel6k ,lel-
ketlen biirokratak”, akiket csak sajat haszonmaximalizalasi torekvéseik ve-
zérelnek, és ezért ,kiviilrél” kell 6ket megrendszabalyozni. Most ezzel a
szemlélettel gyokeresen szakitottak és harom honap leforgésa alatt koztiszt-
visel6k, maganvallalkozok és szakért6k szdzait interjuvoltak meg. Az ered-
mény nagy meglepetést okozott. Kideriilt, hogy a koztisztvisel6k jobban isme-
rik a kdzszolgalati intézmények miikodésének gyenge pontjait, mint barki mas.
Alegf6bb fogyatékossagnak azt tartottak, hogy a vezetési, iranyitasi folyama-
tok alacsony hatékonysaguak. A fels vezetSk képzettsége hidnyos volt, és a
vezetési, irdnyitasi hatékonysaggal csak keveset torédtek. Féleg ,nagypoliti-
kai” kérdésekkel foglalkoztak, és nem , piszkoltak be” kezeiket a megvaldsitas
részleteivel. A dontések megvalositéit pedig masodrendd koztisztvisel6knek
tekintették. Felélték energidikat a politikacsinalas hétkoznapi gondjai, és a ve-
zetési, iranyitasi folyamatokkal csak mellékesen foglalkoztak.

Ugyanakkor az igazgatasi feladatokat ellaté koztisztvisel6k hijaval voltak
azoknak a jogosultsagoknak, amelyek az irdnyitdshoz sziikségesek.

A rendszer miikodésének kovetkezményei eléreldthatéak voltak. A koz-
igazgatas felsd szintjein nem forditottak elegendd figyelmet a kdzszolgéltatas-
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okra, az iranyitds és az ellendrzés tigy Osszpontositott a koltségekre, hogy a
hasznot nem vizsgaltak, és nem volt kell6 késztetés arra, hogy javitsak a telje-
sitményeket. Osszefoglalva a tanulsagokat az deriilt ki, hogy nem a koztiszt-
visel6kben rejlik a probléma, hanem a rendszer miikodésének sajatossagaiban.
Ezért 1988-ban kozreadtak a ,, A kormanyzati menedzsment javitdsa: a kovet-
kez6 1épések” cimli dokumentumot (Goldsworthy, 1991). Ezzel a kormanyza-
ti hatékonysagot szélesebb kontextusban a kormanyzati teljesit6képesség komp-
lex feltételrendszerében helyezték el. A jelentés megallapitotta, hogy a koz-
igazgatds szinvonala a kovetkezd intézkedésekkel javithato:

— el kell kiiloniteni a szolgéaltatasnyujtasi funkcidkat a politikai iranyito és
szabalyozé funkcidktdl, vagyis el kell vdlasztani a kormanyzast az evezéstdl,

—a kozszolgaltatd intézmények szdmara a korabbindl nagyobb autonémiat
és rugalmassagot kell biztositani,

— ezeket az intézményeket el kell szamoltatni eredményeikrdl a teljesit-
ményszerzédések alapjan (vo. Osborne—Gaebler, 1994, 43—-65.).

A jelentés készitSinek szeme el6tt olyan idedl tipikus miikddés lebegett,
amelyben a miniszter mellett m{ikodo kis, torzskari szervezetek végzik a po-
litikacsinalast és a szabalyozast, valamint a szolgdltatasnyujtas viszonylagos
autonémiaval rendelkezd intézményekben szervezddik.

A konzervativ kormdanyzat a jelentés ajanldsait elfogadta. A reformok be-
vezetésére egy személyben felelés vezetének Peter Kempet, a Pénziigyminisz-
térium magas rangu tisztvisel&jét nevezte ki, akit mindenki partonkiviili, maga
atjan jaré személyiségnek ismert.

Az ajanlasok alapjan a Kemp altal vezetett bizottsag a kovetkezd javasla-
tokat dolgozta ki:

— el kell kiiloniteni a minisztériumok és f6hatdsagok szolgaltatasi és szol-
galati funkcidit szervezetileg kiilonallé egységekbe, amelyek neve ,, adminiszt-
rativ iroda”,

— ezek az iroddk kapjanak nagyobb iranyitasi lehet6séget koltségvetésiik,
személyzeti rendszereik és mas vezetési, irdnyitdsi eljarasok felett,

— az irodak vezetGit a koz- és a maganvallalkozasi szférdra egyarant kiter-
jedd toborzasi folyamatban valasszak ki,

— az irodak vezet6itdl azt igénylik, hogy 3-5 éves stratégiai tervet és egy-
éves uzleti tervet dolgozzanak ki,

—az adminisztrativ irodak és a feliigyel6 minisztériumok harom éves , ke-
retmegallapodast” kossenek, amely megjeloli az elérendé eredményeket és az
iroda miikodésének rugalmassagi fokat,

—olyan teljesitményorientalt fizetési rendszereket vezessenek be, amelyek-
ben megfizetik a feladat elvégzéséhez sziikséges képességeket, beleértve a fi-
zetés 20%-ig terjedd extra javadalmazast,

— szakitsanak az életre sz6l6 alkalmazas hagyomanyaval,

—hdromévenként tjra kell palyazni a munkakor betoltésére.
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Kemp 6tlete az volt, hogy a kozszolgaltatas 75%-at adminisztrativ irodak-
ba kivanja telepiteni. Minden minisztériumot a szolgaltatasnyujtasi funkcié
feliilvizsgalatara szolitottak fel, amelynek eredményeként 5 lehet6ség koziil
valaszthattak:

— megsziintetés,

— eladas,

— kiszerz6dés,

— ,,adminisztrativ iroda”-statussza torténd atalakitas,

—valtoztatas nélkiili megdrzés.

Az ,,adminisztrativ irodava” torténd atmenetet olyan specialis bizottsag
vezényelte, amely az adott minisztérium, Kemp bizottsaga és a pénziigymi-
nisztérium képvisel6ibdl allt 6ssze. Keretmegallapoddsokat kotottek, amelyek
az irodak miikodésének rugalmassagi fokat és az elvart eredményeket tartal-
maztak. A pénziigyminisztérium mindaddig visszautasitotta az irodai statusz
megadasat, amig meg nem gy&z&dott arrdl, hogy az iroda elszamoltathaté a
teljesitményrol.

Az atmenet els§ évében olyan szervezeteket vdlasztottak ki, amelyek at
akartak alakulni ,adminisztrativ irodava”. Igy az elsé évben, 1988/89-ben 8
adminisztrativ irodat alakitottak ki. 1990-re 51 iroda mtikédétt, 1992 kozepén
elérték azt, hogy a kozszolgaltatasok felét adminisztrativ irodakban bonyoli-
tottak. 1996-ra a folyamat lényegileg befejez6dott, a kozszolgaltatasok kozel
75%-at 126 Gjonnan kialakitott adminisztrativ iroda nydjtotta.

Ezen a ponton tartom sziikségesnek a masodik kitérét, ezuttal a kdzintézmé-
nyi reformok természetérdl. Csak az adminisztrativ iroddk rendszerének ki-
épitése 8 évig tartott. A kozigazgatasi reformfolyamat tobb évtizedig. Vagyis
minimum két parlamenti valasztasi ciklust olelt fel. Ez azt jelenti, hogy a kor-
manyzati teljesit6képesség javitdsa olyan stratégiai feladat, amely nem fér bele
egy ,business cycle”-ba , vagyis a parlamenti valasztasi ciklus négyéves logi-
kajat ,feliilirja”.

A teljesit6képesség komplex értelmezésének integrans része a kozszolgal-
tatok kozotti verseny; tobb szerepld, azaz a kozintézmények, a maganvallal-
kozasok és a civil szervezetek kozott. A teljesitéképesség emelkedésének di-
namikajat két, egymassal kolesonhatasban kibontakozé tendencia eredmé-
nyezte. Az egyik a kozintézmények versenyképességének kialakitasa, a masik
a verseny kibontakoztatasa tobb szerepld kozott, a kiszerzédés és a privatiza-
ci6 eszkozeivel.

A lényeg, hogy a versenyt fokozni kell a kiilonbozé szolgéltaté kozintéz-
mények kozott.

Tették ezt el6szor azzal, hogy az adminisztrativ irodakat mindig alapos
elemzés ala vetették, amikor a , keretmegallapodasok” érvényességi ideje le-
jart. Minden harmadik —jelenleg minden 6tddik — évben a minisztériumok és

14



KORMANYZATI HATEKONYSAG, TELJESITOKEPESSEG ES FUNKCIOTELJESITES

a f6hatosagok valaszut elé allitottak a szolgaltatd szervezeteket. Ezt az ellen-
Orzést ,,az els6dleges valtozat ellendrzésének” nevezték. Ennek keretében az
adott intézményre vagy annak egy részére vonatkozodan eldontotték, hogy
fennmarad, megsziintetik vagy éppen eladjdk. Ha a fennmaradas mellett don-
tottek, akkor is meghataroztak a szolgéltatast ny4jt6 intézmény szdmara, hogy
tevékenységének hany szazalékat kell versenyszertien meghirdetni. Ezt , piaci
tesztnek” nevezték.

1995-ben a kormanyzat azt jelentette, hogy 2,6 millidrd font értékd szol-
galtatast vetettek ala a ,piaci tesztnek”, és ez 500 milli6 font értéki megtaka-
ritast eredményezett. Ez a , versenynyomds” a kozintézmények miikodési ha-
tékonysagat oly mértékben javitotta, hogy ahol koz- és maganintézmények
kozvetlentll, fej-fej mellett haladva versenyeztek, ott a kdzintézmények kétszer
annyi palyazatot nyertek meg, mint kordbban. Vagyis kidertilt, hogy a magan-
vallalkozasok teljesitményszinvonala nem feltétleniil magasabb a kozintéz-
ményekénél. A maganvallalkozasok teljesitményszinvonaldnak ideolégiai
doktrinaként vallott f5lényét a kozintézményekkel szemben a gyakorlat cafol-
ta meg.

Ez jelentds fejlemény, igazi attorés volt, azonban a tarsadalmi nyomas ke-
zelésében nem oldotta meg a kormanyzati problémakat. Igaz az, hogy a kor-
manyzat szemében jelent&s eredmény volt a hatékonysag fokozdsa, de a lakos-
sag kozvetleniil nem ebben, hanem a szolgéltatas mindségében volt érdekelt.
Az dllampolgarokat elsésorban az érdekelte — és jelenleg is az érdekli —, hogy
gyermekeik milyen szinvonali oktatasban részestilnek, hogy a postai kiilde-
mény megérkezik-e zaros hataridén beliil, és a foldalatti, valamint a helyiér-
dek{ vasutak pontosan kozlekednek-e? (A teljesitménymérés komplex kove-
telményeirdl lasd részletesen Bouckaert, 1996).

Az eredményesség kovetelményét azért kellett a hatékonysagi kdvetelmé-
nyek érvényesitéséhez hozzdkapcsolni, mert annak kizarélagos hangstlyoza-
sa a szolgdltatasok mindségi és mennyiségi kritériumait eltéritheti a lakossag
elvarasaitol.

A probléma megoldasara csak egy lehetdség kinalkozott: a szolgaltaté szer-
vezetek tevékenységének kozvetlen lakossagi ellenérzés ala helyezése. Ez meg-
tortént 1991 juliusaban, az,,allampolgari szerz6dések” stratégidgjanak meghir-
detésével.

Ezzel valt lehet6vé az eredményesség, a kormanyzat funkcidteljesitésének
értékelése. Vagyis a modern kozigazgatdsi funkcioteljesités csak olyan kozszol-
galtatasi modellben mérhet6, amelyben a kozintézmények mellett a magan-
vallalkozasok és a civil szervezetek is szerepelnek.

A hatékonysagjavuldst csak tgy tudtak legitimdlni a lakossag el6tt, hogy
minden orszagos és helyi szervezet szdmara sztenderdeket irtak el6 a szolgal-
tatds nyujtasdban. Ezeknek kozérthetének, a lakossdg szamadra attekinthetd-

/4

nek kellett lenni. fgy példaul az egyik ,allampolgéri szerz6dés” kimondta,
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hogy a vonatok 90%-a a menetrendben megszabott id6hoz képest csak 10 per-
cet késhet.

Vagy egy mads esetben a ,,szerz6dés” rogzitette, hogy a munkatigyi hivata-
lokba iranyulé lakossagi telefonhivasokat 30 masodpercen beliil fel kell venni.

A szerz8dések helyreigazitasi-orvoslasi kotelezettségeket irtak el6 arra az
esetre, ha a szolgaltatas nem felelt meg a fogyasztasi kritériumoknak. Példaul
a ,Brit allamvasutak” ilyen esetben koteles volt engedményeket adni a bérlet-
vasarlok részére.

Megszervezték a fogyasztdi panaszok kivizsgalasanak rendszerét, miutan
nyilvanossagra hoztak az allampolgdri szerz6dések tartalmat.

Negyven orszagos szerz&dés és helyi szerz6dések szazai léptek életbe. Ered-
mények mutatkoztak. A Nemzeti Egészségtigyi Szolgalat példaul az atlagos
varakozasi id6t 2 6rardl 30 percre csokkentette. A mitéti beavatkozasok vara-
kozasi ideje is radikalisan csokkent. Az Gtlevél hivatal az Gj Gtlevél kiadasanak
idejét 95 naprol 15 munkanapra csokkentette.

Figyelemre mélt6 parhuzam a brit és az amerikai kozigazgatasi moderni-
zaci6 kozott, hogy Margaret Thatcher és Ronald Reagan ugyantgy kezdték a
kozigazgatds megreformaldsat. Mindketten keresztes hadjaratot hirdettek —
hangzatos politikai jelszavakat hangoztatva — a lelketlen biirokrécia 6sszezu-
zasara. A brit kormdnyzat azonban tanult a kezdeti kudarcokbdl és a koztiszt-
viselGkkel szovetséget kotve Uj szakaszt kezdett a reformban. Rendszerszem-
léletli kozelités alapjan — harom-négy ciklus alatt — tudtak elérni meggy&z6
eredményeket az Uj kozszolgalati menedzsment és a kozigazgatdsi moderni-
zacio kiépitése iranyaba.

Ez a tendencia — a brit reformfolyamat hatasara — nemcsak az Egyesiilt Ki-
ralysdgban, hanem az Egyesiilt Allamokban, Ausztraliaban, Uj-Zélandon és
az Eurdpai Uni6 orszagaiban is kibontakozott. A stratégiai irany hasonlésaga
mellett, a megvaldsitas modja és {itemezése az adott orszag koriilményeitdl és
lehet6ségeitd] fliggott.

Tovéabbi tanulsag, hogy a kozintézményi teljesit6képesség és a kozszolgal-
tatdsi funkcioteljesités javulasat az alapvetd, partok kozotti konszenzus té-
masztotta ald. Nagy-Britannidban példaul egy 1991-ben kiadott nyilatkozatd-
ban a Munkaspart megérzendének tartotta a , Next Steps” reformokat, eset-
leges valasztasi gy6zelem esetén is.

KORMANYZATI HATEKONYSAG, TELJESITOKEPESSEG,
ES AZ EUROPAI TERULETI ALLAM EREDETE

Az el6z6 részben érzékeltettiik azt, hogy a kormanyzati hatékonysag lényegé-
ben a kormanyzati teljesitéképesség és a funkcioételjesités fontos, nélkiilozhe-
tetlen dsszetevdje.
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Ez az 6sszefliggés mar a modern eurdpai torténeti dllam eredetmagyara-
zatanal is iranyado. A szakirodalomban széles kor az egyetértés, hogy a mo-
dern eurdpai tertileti allam a harmincéves haborut lezaré Westfaliai békében
sziiletett meg. Az eurdpai allam vetélytarsai abban az id6ben a varosszovet-
ségek és a kiilonb6z6 dinasztikus-birodalmi hatalmi képz6dmények voltak.

A teriileti allamok legf6bb jellemzgje, hogy jogilag meghatdrozott hatarok va-
lasztjék el 6ket egymastol, és a hatdrvonalon beliil a teriileti allam egységes és
korlatlanul szuverén hatalmat gyakorol a teriilet minden négyzetmétere felett.

A teriileti dllam négy f6 jellemzdje: a teriileti egység, a népesség, a belsd
autoritas és a kiils6 elismertség. Az dllam olyan intézmény, amely autoritast
gyakorol egy meghatarozott teriilet népessége felett, és mas allamok altal ez
az autorités elismert.

Minek koszonheté a modern allam gy6zelme a konkurens hatalmi kép-
z6dmények felett? A valasz kulcsszava: az allamrezon.

Ilyen tipust allamok viszonylag késén, a késéi kozépkorban kezdtek kiala-
kulni, és az utolsé fontosabb teriileti dllamok — Olaszorszag és Németorszag
—csak a XIX. szdzad masodik felében jottek 1étre. A teriileti dllamok létrejottét
olyan haborus cselekmények befolyasoltak, mint a 100 éves haboru Anglia és
Franciaorszag kozott (1337-1453), a 30 éves habort lezaréd Westfaliai béke
(1648), és a napoleoni habortk (1800-1815).

A konszolidalt tertileti allam létrejotte a kozépkorban nyugat- és észak eu-
répai jelenség volt, amig Kozép-Eurdpa fragmentdlt maradt (német és olasz
tertiletek), Kelet-Eurépaban pedig a teriileti hatarok rendszeresen valtoztak.

Az eurdpai teriileti allamok keletkezésében — a 30 éves haborut lezard —
1648-as Westfaliai béke dont6 szerepet toltott be, mert létrehozta Eurépaban
a szuverén allamok érintkezésének konszolidalt nemzetkozi rendjét.

Kezdetben ezekkel az dllamokkal nemcsak olyan varosok, varosallamok
versengtek, mint Velence, Eszak-Ttalia vagy Flandria mas varosallamai, hanem
olyan varosi ligdk is, mint a Hansa Szovetség, amelyeket nem a foldrajzi kon-
tinuitas, hanem a funkcionélis kozosség integralt.

A Westfaliai békét a vallasi univerzalizmus kontosét levevd szuverén, te-
riileti elven szervez6dé allamok kototték, amelyek alapvetd tényez&kké véltak
a nemzetkozi érintkezésben.

A tertileti allam miikodésének alapvetd szempontja a funkciondlis haté-
konysag, a politikai, a katonai és a gazdasagi eré hasznalataban. Ezt az allam-
rezon testesiti meg, amely pénziigyi eszkozoket 6sszpontosit.

Tovabbi szempont a foldrajzi nagysag és elérhetdség. A teriileti allamok ha-
tésagi jogokat gyakorolnak adott teriilet népessége felett, amelyet vallasi ha-
talom mar nem korlatoz. Egymads szuverenitdsat elismerik. Ezek az dllamok a
kozépkor végére konszolidalédott, intézményesedett, kiilsé vilagtol elhatarolt
hatalmak. A hatalmak kozétti er6egyensuly elve, mint kiilpolitikai vezérelv
érvényesiilt. A teriileti dllam azért jott 1étre, mert az er6funkcidkat hatéko-
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nyabban tudta megszervezni (kiils6 védelem, igazsagszolgaltatas, belbizton-
sag), mint a varosallamok és varosszovetségek.

A tertileti dllam az eréfunkcidk gyakorlasanak kozvetlen gyakorldsara és
kozvetett megalapozdsara teljesit6képesebb kapacitasokat fejlesztett ki, mint
avarosallamok, a varosszovetségek és a dinasztikus birodalmak. Ezzel el6szor
periféridra szoritotta a konkurens hatalmi képzédményeket, amelyek azutdn
meg is szlintek.

A modern teriileti allam kapacitasainak miikodtetésében mar érvényesiil-
tek hatékonysdagi kovetelmények, amelyeket kameralisztikai kozelitésben ha-
taroztak meg és érvényesitettek.

Széles korl az a félreértés, hogy az eurdpai allam nemzetallamként jott
létre.

Az eurdpai allam — ezzel ellentétben — teriileti allamként jott létre kiillonbo-
z8 monarchidk alakjaban (Renna, 1986). Tobb évszazados torténete soran k-
16nb6z6 kihivasok érték, és ezekhez a kihivasokhoz eredményesen alkalmaz-
kodott. Kiilonb6z6 torténeti alakvaltozasokkal tulélte ezeket a kihivasokat.

Az eurdpai tertileti allam az Gjkor hajnalan —a XVIIL és a XIX. szazadban
— szembekertilt az eurdpai népek nemzetté alakuldsanak kihivasaval. A ko-
zépkorban az allamokhoz kapcsolédva a nemzeti identitds még nem létezett.
Az tjkor kezdetén kezdett érvényesiilni az az alapelv, hogy az dllam hatérai-
nak és a nemzet hatdrainak fednitik kell egymast. Vagyis az allamépités és a
nemzetépités dsszekapcsolddott. Azonban ez az Osszekapcsolddas nagyon kii-
16nb6z6 torténeti valtozatokban jelent meg.

Franciaorszagban a teriileti allam aktiv tényezéként, meghatarozo erével
jatszott szerepet a francia nemzet kialakuldsaban. Ezt a torténeti tipust allam-
nemzetnek nevezziik. Ehhez hasonlé a spanyol dllam torekvése, amely ugyan-
olyan atiit6 erejii nemzeti homogenizdlas véghezvitelére nem volt képes, mint
a francia allam. Ennek jelenkori kévetkezménye, hogy a mai spanyol allami-
sdgban fennmaradt és meger6sodott a baszk és a katalan nemzeti identitds,
amely megjelent regiondlis allamalkot6 eréként, valamint hivatalos nyelvként
is. A jelenlegi francia allamban ugyan beszélhetiink az etnikai identitas Gjra-
er6s6désérdl, viszont hivatalos nyelvi kifejez6dés nélkiil.

Az allamnemzet kés6bbi példdi a bevandorlds eredményeként 1étrejott
Egyesiilt Allamok és Ausztralia.

Az allamfejlédés és a nemzetté valas Osszekapcsolédasanak masik torté-
nelmi tipusat nemzetdllamnak nevezziik. Ez a tipus az allamnemzetnél ké-
s6bb, a XIX. szazad masodik felében alakult ki. A nemzetallam legf6bb jellem-
z6je, hogy az allam a nemzetté fejl6dés, a nacionalizmus alapjan jon létre, nem
pedig megel6zi a nemzetté valast, amint ez az allamnemzet esetében tortént.
A nemzetédllam klasszikus példdja az egységes német illetve az olasz allam ki-
alakulasa.
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A nemzetallamisag sajatos példaja az, amikor egy allam tobb nemzet sza-
mara biztosit egyidejlileg allami intézményes keretet. Ennek egyik alapvalto-
zatat Svdjc példdja illusztralja, amely lényegében harom nemzet énkéntes kon-
foderdcidja. Sajatos koztes valtozat a Szovjetuni6, amely egy nemzet biroda-
lomépito torekvésének eredménye, és amelyben az uralkodé nemzet az allami
keretbe expanzié eredményeként keriil6 méas nemzeteket elnyomja.

A masodik kihivas a demokratikus kihivas volt, amelyre az eurdpai allam
a képviseleti demokracia kifejlesztésével valaszolt. Ez az allamisdg a kiilonbo-
z6 tarsadalmi rétegek dltalanos képviseletét intézményesitette, ugyanakkor
nem tudta megfelelen kezelni a szocilis kiilonbségeket és fesziiltségeket.

A harmadik kihivas a szocialis kihivas volt, amelyre az eurdpai allam a XX.
szazadban a joléti allamok kiépitésével valaszolt. A joléti allamban a mélta-
nyossagi és/vagy az egyenldségi értékek alapjan a tarsadalmi jolét minimum-
sztenderdjeit biztosit6 kozszolgaltatasi rendszereket épitettek ki.

A kihivasokra adott valaszok értékelése soran megallapithaté, hogy a mo-
dern eurdpai allam rugalmas, alkalmazkodé képes hatalmi képz6dménynek
bizonyult. Az eréfunkcidk mellett késébb egyenrangt tényezévé fejlodott a
kormanyzat kozszolgaltatéi funkcidja. A kozszolgdltatéi funkcié kiépitése a
tarsadalmi szitkségletekre adott valasz volt, és a hatékonysagi kovetelménye-
ket kiterjesztették — az eréfunkcio mellett — a szolgaltaté funkcidteljesitésre is.
A hatékonysag tovabbra is a kormanyzati tevékenység egyik legitimalé ténye-
zG6je maradt.

KORMANYZATI HATEKONYSAG, FUNKCIOTELJESITES
ES A JELENLEGI KOMPLEX KIHIVAS

Az eurdpai dllamokat az utobbi évtizedekben komplex kihivas érte, amely tech-
nolégiai, gazdasagi, kornyezeti és demogréfiai mozzanatokbdl tevédik dssze.
A technoldgiai kihivas egyik tényezdje a nuklearis fegyverek elterjedése,
amely gyengitette a teriileti dllamok kiils& védelmi képességét. A korabbi fegy-
verkezési forradalmak az allamok kiils6 védelmi erejét csak erdsitették.

A technoldgiai kihivas masik tényezgje a tomegkommunikacié forradal-
masodasa.

Az Gj kommunikaciés technolégidk bazisan olyan alapvet6 gazdasagi val-
tozasok kovetkeztek be, mint a globdlis termelési stratégiak kifejlédése és a
pénzpiacok integraciéja (Strange, 1996).

Mas tényezok is csokkentették a gazdasagban az allami irdnyitds mértékét.
A pénzpiacok manapsag globalizaltak és kevésbé szabdlyozottak. Naponta
1500 milliard dollar a pénzpiacok forgalma, amely az aruk kereskedelmi for-
galmanak negyvenszerese, és meghaladja a kozponti bankok tartalékait.
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Ez a forgalmi nagysdgrend sebezhetévé teszi az egyes allami valutakat, és
ezek a dontések sokkal gyorsabbak az dllami dontéseknél.

A pénzpiacok integralédasa mellett az allam gazdasagiranyit6 szerepét
korlatozza a termelés globalizalédasa is.

Egyes becslések szerint a vildgtermelés javainak és szolgaltatasainak tobb
mint a felénél globalis méretekben torténik a tervezés, a termelés és a marke-
ting. A multinaciondlis vallalatok a vilagkereskedelem 70%-at, és a nemzet-
kozi befektetések 80%-at eszkozlik (Stopford-Strange, 1991).

A jelenlegi 6koldgiai problémak fizikai és tarsadalmi értelemben holiszti-
kus szemléletet igényelnek, mikézben az dllamok ezeket a problémakat egy-
mastdl fliggetlentil kezelik. Az 6koldgiai problémak stlyosbodasa kihivast je-
lent az allami szuverenitasra. Ugy tiinik, hogy az egyes szuverén dllamok nem
rendelkeznek kell6 eszkoztarral a nemzeten talnyulé problémak és a kornye-
zeti feltételek ,lathatatlan” romlasanak kezelésére. Kiilonosen élesen jelent-
kezik a hatdron talnyulé kornyezetszennyezés és a kolesonos fliggbség a kor-
nyezeti feltételek romlasaban.

Demografiai probléma a népesség eloregedése, amely a kozszolgaltatasok
konszolidlt nyujtasat veszélyezteti, és mindenhol a modern orszagokban ét-
fogé reformokat igényel.

Kihivast jelentenek tovabbd a migraciés folyamatok, de a nemzetkdzi tu-
rista forgalom novekedése is. 1960-ban 70 milli6 nemzetkdzi turista volt vi-
lagszerte. Ez a szam 1995-re 500 milliéra novekedett. A haboruk, az éhinség,
a politikai tildoztetés és az emberi jogok megsértése kovetkeztében a mene-
kiiltek szdma az 1991-es 17 milliérél 1995-re 27 milliéra novekedett.

Milyen iranyban bontakoznak ki a teriileti allamok vélaszai a kihivasokra?

Az egyik irany a kereskedelmi forgalom novelése az egyes dllamok kozott.
A tertileti allam kisebb stlyt helyez a szuverenitdsdba tartozé teriilet nagy-
sdgara, és befolydsat a nemzetkozi kereskedelme nagysagrendjén méri. Né-
metorszag és Japan példdul mar a II. vilaghaborts vereség utan levonta a ko-
vetkeztetést, hogy az dllam hatalma nem a teriiletnagysdgon, hanem a tech-
nolégiai és organizacids kultiran alapuld kereskedelmi befolyason mulik
(Rosencrance, 1986).

Avalasz masik lehetséges iranya a joléti mozzanatok mérséklésével, a ,ver-
sengd” allam funkcidinak er@sitése a tarsadalmi téke, az infrastrukturdlis fel-
tételek fejlesztésével, a beruhazasoknak és a vallalkozasoknak kedvezé koz-
politikai kornyezet kialakitasaval, és az életmindség javitasat lehetévé tevd
kozszolgaltatasokkal.

A harmadik lehetséges irany a ,virtualis” mozzanatok jelent6ségének no-
vekedése. Hasonléan a virtualis vallalkozdsokhoz a technolégiai fejlettség, a
tudas, a kozvetlen befektetések mértékének jelent6sége novekszik a teriileti
szuverenitassal szemben.
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Avalasz negyedik iranya elmozdulas a ,government” poziciébdl a ,gover-
nance” pozici6 iranyaba. Ez azt jelenti, hogy a hagyomanyos kormanyzati fel-
adatokat olyan hdalézatok veszik at, amelyek a kormdnyzati intézményeken
kiviil a maganvéllalkozasokbdl, a civil szervezetekbdl, a nemzetkdzi szer-
vezetekbdl és a lakossdgi részvétel kiilonbozd formaibdl allnak (Foucault,
1991).

A KOZPOLITIKAI DONTESHOZATAL NEGYTENYEZOS EROTERE

A komplex kihivasra adott valasz a kormanyzati hatékonysag Gj dimenzidjat
nyitotta meg. Az Eurépai Unidban négytényezds erétér alakult ki a kozpoliti-
kai dontéshozatalban. Ez a négy tényez6 a kovetkezo:

— a tertleti allam,

—arégiok,

— az autoném halézatok,

— és az Unids-szint(i intézmények.

A kozpolitikai dontéshozatalban és megvalésitasban a hatékonysag kdve-
telménye négy dimenziéban jelentkezd kovetelmény, azaz nemcsak az allam,
hanem a régiok, az autoném halézatok és az Eurdpai Unids-szintli intézmé-
nyek tevékenységében is.

Természetesen nemcsak az allam, hanem a masik harom tényez& esetében
is érvényes, hogy a kormanyzati hatékonysag nem 6ncéld, hanem a kozszol-
galati kapacitasok bovitését, a teljesit6képesség fokozasat, a funkcidteljesités
optimalizalasat, a tarsadalmi problémak enyhitését, megoldasat szolgdlja.

Ezzel a hatékonysag fogalmanak kétszintli komplexitasahoz jutottunk el.
Ez aztjelenti, hogy a hatékonysag csak a kozigazgatas, a kdzszolgaltatasok tel-
jesitéképességének, funkcidteljesitésének figyelembe vételével, a tarsadalmi
problémak megoldasaval és a lakossagi elvardsok teljesitésével dsszefliggésben
értelmezhetd.

Az utébbi évtizedekben a kormanyzatokat éré komplex kihivasok titkrében
maga a kormanyzati teljesit6képesség és a funkcidteljesités is a korabbindl
komplexebb vizsgélatot igényel.

A négyszereplGs erStérben az integracié és a devolucié trendje egymassal
kolesonds fesziiltségben all. Az integracié az Eurdpai Unids intézmények erd-
s0d6 jogosultsagaiban, mig a devolucié a regionalis autonémiak névekvé koz-
politikai szerepvallalasdban fejez&dik ki.

A régidk szerepének er6sddése altalaban a demokracia intézményesedésé-
nek is Gj formakat és lendtiletet ad. A régiok gazdasagi és tarsadalmi felelds-
ségének novekedése egyfeldl feltételezi a kozigazgatasi onallésag intézménye-
sitését (decentralizacid) és a politikai dontési rendszerek regionalis szintre tor-
ténd telepitését (devolucio, regiondlis kormanyzatok és parlamentek). Masfeldl
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aregionalis dontéseket csak megfeleld szint(, valasztott regionalis onkormany-
zat legitimalhatja a helyi kozvélemény szemében.

A regionalizacié tendenciajat két tényez6 akadalyozhatja. Egyrészt a koz-
ponti hatalom vonakodasa attél, hogy érdemi dontési jogosultsdgokat telepit-
sen regionalis szintre, masrészt az, hogy a régidban mennyiben érvényesiil a
vertikalis integracié dominancidja.

A hagyoményos Eurépai Unids tagorszagok regiondlis tapasztalatai azt
mutatjak, hogy a regionalis intézmények miikodésének hatékonységa és ered-
ményessége erésen fligg a civil tarsadalom fejlettségétdl, a horizontalis integ-
raci6 erejétdl.

Olaszorszagban példaul az 1970-es években 20 régiot alakitottak ki. Ez a
politikai hatalom és a kozszolgaltatasi felel6sség regionalis szintre torténd te-
lepitését jelentette. A kdvetkez6 20 év torténetének dsszehasonlitasa alapjan
azt a kovetkeztetést vonték le, hogy a regionalizacié Eszak-Olaszorszagban
eltérs kovetkezményekkel jart. Eszak- és K6zép-Olaszorszagban a kooperatfv
kultura, a tarsadalmi csoportok és egyének kozotti halézatok a tarsadalmi élet
kotbszovetei. Ezen a bazison az elmdlt évtizedekben erSteljes gazdasagi mo-
dernizacié ment végbe. Vagyis a gazdasdgi modernizaci6 a civil tarsadalom
fejlettségének kovetkezménye és e nélkiil semmiféle gazdasdgi modernizacié
nem képzelhetd el.

Ezzel ellentétben Dél-Olaszorszagban a tarsadalmi szervezédés dominans
rendezé elve nem horizontalis, hanem vertikalis. Vagyis a gazdasdgi tevékeny-
ség a kliensrendszeren, a védelmi igény mentalitdsan alapult. Ez azt jelenti,
hogy a tarsadalmi csoportok bevonasa a koziigyekbe korlatozott, és a kozélet-
be torténd bekapcsolodas f6 motivuma az egyéni haszonszerzés, nem pedig a
kozcélok érvényesitése. Az eredmény vilagosan érzékelhet6: az elmult évtize-
dekben Dél-Olaszorszag gazdasagi elmaradottsdga érezhet6en fokozodott
Eszak-Olaszorszagtdl (Putnam, 1993).

Ehhez hasonlé magyarézatot ad Douglas North az Eszak- és Dél-Amerika
kozott mutatkozo gazdasagi fejlettségbeli kiilonbségre. Szerinte a magyarazat
a két régio kiilonbozE gyarmati 6roksége. Az angolszaszokat civil tarsadalmi
hagyomanyok vezérelték, mig a Latin-Amerikai részeken a vertikalis-hierar-
chikus fliggés volt a dominans. North kovetkeztetése, hogy ugyanaz a gazda-
sagi tdmogatasi és befektetési politika gyokeresen eltér6é eredményekhez ve-
zethet a horizontdlis integracion alapuld civil tarsadalomban és a vertikalis
fliggésen alapuld kliensrendszerben. Ezért az uj, kelet-kdzép-eurdpai unios
tagallamok gazdasagi modernizacios perspektivdjanak donté meghatarozéja
a civil tarsadalom kifejl6désének lendiilete. Mas szavakkal: a civil tarsadalom
gyengesége a gazdasagi modernizacié korlatja (North, 1990).

A képet tovabb bonyolitja az autoném halézatok — benne a civil szerveze-
tek — mindhdrom szinten kibontakozé aktivitdsa. A civil szervezetek megke-
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riilhetetlen tényez6kké valtak az Eurdpai Unio, a teriileti dllamok és a régiok
szintjén egyarant.

Ebben az er6térben a négy szereplé egymas miikodésének hatékonysagat
kolcsonosen ellendrzi, ugyanakkor sajat intézményeik szdmara is irdnyado a
hatékonysagi kovetelmény.

A komplex kihivasra adand6 valaszok felelésségét az eurdpai dllam meg-
osztotta az Eurépai Unids, és a regionalis intézményekkel, illetve a civil szer-
vezetekkel. A halézati egyiittm{ikodés, a ,networking” vélt az eredményes
problémamegoldasok 1ényegi feltételévé.

Az Eurdpai Uniéban erésodé hédlozati tarsadalomrol beszélhetiink.

Castells szerint a halézatok alapvetd kozpolitikai szerepének egyik oka az
informdciés forradalom. Parhuzamot von azzal, amikor i. e. 700-ban a goro-
gok a bettirast felfedezték. Az abécé lehet6vé tette az irdsos nyelv kialakula-
sat, amely az absztrakt gondolkodas és a tudomany fejlédésének adott lendii-
letet. Az ,alfabetikus gondolkodds” az emberi kommunikacié min&ségi atala-
kuldsat eredményezte. Ehhez hasonl6 valtozdst idézett el6 az informatika
forradalma az emberi kommunikdcidban; lehet6vé és sziikségessé tette a ha-
l6zatok széleskor(i miikodését (Castells, 1996).

A hélézatok komplex, rugalmas és nyitott képzédmények. A térbeli és ids-
beli érintkezés 4j dimenzidit nyitjak meg, lehet&vé téve, hogy egymastdl nagy
foldrajzi tavolsagban elhelyezkedd varosok mindennapi, szerves kommunika-
tiv kapcsolatban alljanak egymassal.

A halézatok a gazdasdgi szervez&désben, a gazdasag és a tarsadalom kap-
csolatanak értelmezésében és szervezésében is megujulast eredményeztek. A
hagyomanyos neoklasszikus modellben a gazdasagi szerepl6k sokasaga egy-
mastdl fliggetlentil tevékenykedik. A halézatok miikodése kettds értelemben
is koordinativ alapra helyezi a gazdasagi tevékenységet. Egyrészt egyeztetés
és bizalomépités érvényesiil a gazdasagi szereplék kozott, masrészt a gazda-
sagi vallalkozok és a tarsadalmi csoportok, mint fogyasztok kozott.

A halozati szemlélet benyomult a politikai szervezetek tertiletére is. Ebben
a szemléletben a politikai intézmények nem ,zart rendszerek”, hanem nyitot-
tak a kornyezetiikre. Masfeldl interaktiv kapcsolatban allnak mas politikai in-
tézményekkel. Harmadszor fokozott szerepet tulajdonitanak a szervezeten
beliili és a szervezetek kozotti informalis kapcsolatoknak.

Egyre tobb elemzés késziil ebben a megkozelitésben az Eurdpai Unié in-
tézményeirdl is, mint kozpolitikai programok alkotasanak és megvaldsitasa-
nak szinhelyeir6l.

A haldzati szervez6dés lényeges elénye — mind a gazdasagban, mind a tar-
sadalomban —, hogy lehet&vé teszi a horizontalis egyeztetést, az informalis
koordinacidt, a bizalomépitést és az informdciok cseréjét. Ugyanakkor csok-
kenti a hierarchikus szervez6dés és a formalis képviseletek teljesitmény kor-
latozo hatasat. Természetesen a hierarchikus és a nem hierarchikus mozzana-
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tok fontossagara nincs patent recept. Ezek valtozatos tipusu kolcsonds viszony-
ban allnak egymassal, fliggéen a szervezet alapvet6 feladatatol és miikodési
koriilményeitsl (Chisholm, 1989).

Oriasi félreértés lenne ennek alapjan a modern eurépai allam elkeriilhe-
tetlen gyengiilésének trendjét viziondlni. A négy szereplds erétérnek az eurd-
pai allamok tovabbra is és hosszt tavon meghatarozé tényezdi lesznek. Alan
Milward véleménye szerint az Eurdpai Kozdsség intézményeinek miikddése
egyenesen megerGsitette és megszilarditotta a tagallamokat ahelyett, hogy
gyengitette volna azokat (Milward, 1992). A tagorszdgok kozotti intézményes
kooperaci6 lehet&vé tett olyan reformokat, amelyeket kiilon-kiilén nem tudtak
volna keresztilvinni. Vagyis az dllami kapacitdsokat az eurépai integracio egy-
értelmien novelte. Mas liberdlis jellegli vélemények szerint a 1ényeges donté-
sek a legfontosabb tagallamok kozotti alkuk eredményei.

Ebbdl kovetkezik, hogy az Gj Eurépai Unids tagorszagok, koztiik Magyar-
orszag is, tobbszordsen komplex alkalmazkodasi feladat elétt allnak.

Magyarorszagnak mindenekel6tt szakitani kell a kormanyzati hatékonysag
politikai konjunkturélis szint(i értelmezésével, a koztisztvisel6ket negativan
beallité olcs6, népszerliség hajhaszo jelszavak hangoztatasaval. Sajnos még az
is el6fordult, hogy a politikai hullaimzdsok felszinén tsz6, onsuly nélkiili
,parafapolitikusok”, még a kdzigazgatds tanitdmestereinek pézaban is tetsze-
legtek.

Ehelyett olyan atfogé kozigazgatasi reformok sziikségesek, amelyek a tel-
jesitOképességet, a kapacitasok fejlesztését, a felel6s funkcioteljesitést allitjak
kozéppontba. A ,governance”-tipusi miikodési modot kell kialakitani, tébbek
kozott azzal is, hogy komplex médon alkalmazkodunk a négytényezds koz-
politikai erétérhez, a hazai koriilményekhez asszimilalva az eurépai allam, a
regiondlis autonémia és a civil szervezetek teljes kor(i bekapcsolasanak mo-
dern, EU konform mintazatait.

Tényleges hatékonysdgjavulds csak ilyen tipust atfogd reformok bazisan
lehetséges.
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