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OSSZEFOGLALO

A governance fogalma arra a helyzetre utal, amelyben a dontéseket szamos szerepl6 egyiit-
tesen hozza meg, az tn. policy networkok keretében. Bér a szereplék egyike altalaban ma-
ga az allam, am a dontéshozatal soran tobbnyire nincs abban a megszokott hierarchikus-
hatalmi poziciéban, ahonnan rder6ltethetné akaratat a dontéshozatali halézatban részt
vev( tobbi szereplére. A networkokben az érdekeltek egymassal interakcidéban és koleso-
nos fliggbségben hozzdk meg a dontéseket. A cikk a ,governance”, illetve ,policy network”
kifejezések tartalmat kisérli meg kibontani. Ennek keretében éttekinti a jelenség tudoma-
nyos vizsgalatdnak torténetét, a f{6bb iranyzatokat és az ezek kozotti vitapontokat. Ezutan
a téma olyan nagy kérdéseit vizsgalja, mint hogy a governance erdsiti vagy gyengiti a koz-
politikai dontések hatékonysagat, mennyiben illeszkedik a demokratikus politikai beren-
dezkedés logikajahoz, és miaz allam elvarhato és lehetséges szerepe egy governance tipu-
st kormdnyzds esetén.

Kulcsszavak: kézpolitika » kormanyzas s governance = policy
network = érdekérvényesités = dontéshozatal
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A szerkeszt6k altal meghatarozott fogalmak: ,governance”, ,policy network”
kétségkiviil egy, a szakirodalomban széles korben targyalt jelenségre utalnak.
Persze ezen a teriileten, ahogy a tarsadalomtudomanyokban altaldban, azo-
nos fogalmaknak a kiilonbdz8 szerzdk, illetve irdnyzatok mds-mds tartalmat ad-
nak, mikozben eltérd fogalmak nagyon hasonld jelenség-, illetve dsszeftiggés-egyiit-
tesre utalhatnak. Nincs ez masként ebben az esetben sem. A policy network
kifejezés mellett szamos hasonl6 tartalmu kifejezést is talalhatunk. Ilyenek az
issue network, advocacy coalitions, policy community, policy/government sub-
systems, subelites, subgovernments, governance, metagovernance etc. Sza-
mos szerzG kisérelte meg, hogy a fogalmak kozott rendet tegyen. Osszességé-
ben azonban ezek a magyarazatok csak Gjabb értelmezéseket adnak a mar meg-
16v6khoz, amivel nemhogy nem segitik, inkdbb megnehezitik a tisztazast. Eppen
ezért az alabbiakban nem térekszem a fogalmak pontos meghatarozésara, in-
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kabb megkisérlem a tarsadalmi-politikai jelenséget, illetve annak szakirodal-
mat bemutatni.

Elézetesen megkisérlem meghatarozni a legalapvet&bb forgalmak tartalmat.
Kés6bb ezeket a meghatarozdsokat fogom finomitani, drnyaltabba tenni.

A governance' arra a szitudciéra utal, amelyben az allam elvesziti altalanos
hatalmi, illetve monopolhelyzetét a kozosségi-kormanyzati, avagy kozpoliti-
kai dontések meghozatalaban. Ehelyett ezeket a dontéseket szdamos szerepld egyiit-
tesen hozza meg a policy networkok keretében. Ezen szereplSk kozil az egyik az
dllam lehet (altalaban az is), &m a dontéshozatal soran nincs abban a hierarchi-
kus-hatalmi pozicioban, ahonnan réerdltethetné akaratat a dontéshozatali ha-
16zatban részt vevé tobbi szerepldre. Igy a governance fogalom a korményzés
olyan helyzetére utal, amelyben az egyes kozpolitikai dontésekben a policy
networkdk jatszanak dominans szerepet.

Salamon, az amerikai governance-kutatas meghatarozoé alakja, egy tabla-
zatban foglalja 6ssze a ,klasszikus” kormanyzas és a governance kozotti kii-
l16nbségeket: (Salamon, 2002: 9).

Klasszikus kormanyzds, kozigazgatas

Uj korményzas, governance

Programok és tigynokségek

Eszkozok és technikak

Hierarchia

Halézat

Ko6z- vs. maganszféra

Ko6z- és maganszféra

Parancs és ellenGrzés

Targyalds és meggy6zés

Menedzsment-készségek

A képessé tevéshez (enablement) sziikséges

készségek

Az alabbiakban el6bb roviden attekintem a téma szakirodalmat, annak torté-
netét. Ezutan megkisérlem értelmezni a jelenséget, annak mibenlétét, okait
és f6leg lehetséges kovetkezményeit.

ESZMETORTENETI ATTEKINTES

A téma kutatasanak kezdeteit szinte valamennyi szerzé Hugh Hecl6hoz kéti.
Heclo az Egyesiilt Allamok kozponti dontéshozatali rendszerét lefré tn. iron
triangle-elmélettel szemben fogalmazta meg allaspontjat. Az iron triangle-el-
mélet szerinti, az adott kozpolitikai teriiletért felel6s kongresszusi bizottsag,
az adott kozigazgatasi egység (igynokség, biirokracia), valamint az érdekelt
csoportok harmasa egyiittesen hatarozza meg, hogy milyen kozpolitikai don-
tés sziiletik. Lathat6, hogy ez a hetvenes évek elején mar kozismert és altala-
nosan elfogadott felfogds sem kizdrélagos dontéshozoként tekint az allamra,
kiilénésen nem a torvényhozasra. Ugyanakkor a résztvevok kore egyértelm-
en meghatarozott, stabil. A szerepek és jatékszabalyok teljességgel ismertek,
arésztvevik altal adottnak vettek, elfogadottak és hosszabb tavon is valtozat-
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lanok, a haromszog két csticsan pedig allami szerepl6t talalunk. Heclo (1978)
éppen ezeket a jellemzdket vitatja. Ugy véli, a résztvevik kore sokkal széle-
sebb, elére nem hatarozhaté meg. A részvétel jellege, a szerepek és szabalyok
jorészt magdban a folyamatban alakulnak ki, nem pedig eleve adottak. A vég-
kimenetel igy aligha szamithat6 ki el6re, mivel nincs egyetlen szerepl6 sem,
aki uralnd, vagy akar csak jol 4tlatna a folyamatot. Nem sokkal késébb ha-
sonl6 gondolatokat fogalmazott meg az érdekcsoportokat vizsgalé angol Ri-
chardson—Jordan (1979) szerz&paros is, ezzel mintegy importalva a gondola-
tot Eurdpaba.

Tatcher (1998) és masok is utalnak arra, hogy ezen a ponton a ,network”
kifejezés nem egy kutatasi iranyt kivant kijelolni; inkabb egyfajta metaforaként
miikodott, utalva a dontéshozatal tobbszereplds voltara, és jelentés mértékben
strukturalatlan, legalabbis nem kiviilrél, formalizaltan strukturalt jellegére. A
kovetkezd iddszak az egyes kozpolitikai teriileteknek ilyen szemlélettel torténd
vizsgalataval jellemezhetd, els6sorban az esettanulmdny mdédszerére alapozva.
Az esettanulmdnyok j6 szolgdlatot tesznek az egyes kozpolitikai teriileteken
a tényleges folyamatok lefrasaban, kimutatva abban az dllami dontéshozékon
tali résztvevok szerepét, a befolyasgyakorlas médjat és mértékét stb., azonban
nehezen 9sszegezhetSek. A kovetkez idészakot Tatcher (1998) a tipoldgidk fel-
dllitdsdanak periddusaként lattatja. Ennek sordn a szerz&k kiilonféle csoporto-
sitasokkal, az egyes networktipusok meghatarozdsaval kisérelték meg a net-
workok elemzését elméleti szintre emelni. A kilencvenes évek elejétdl viszont
a szisztematikus network elemzési modszerek alkalmazdsa valik meghatarozéva. A
social network analysis mddszereit alkalmazzdk, az ott meghatarozott ténye-
z8ket, a kapcsolatok stirliségét, kdzponti vagy periférias helyzetét (Wikipedia) stb.
mérik és elemzik. Ugy tinik, hogy a halézatban elfoglalt pozici6 jobban leirja
a résztvevok kozpolitikakra gyakorolt hatasat, mint az egyéni jellemzdk 6n-
magukban. A kutatdsok gyakran déridsi metodologiai apparatusra tamaszkod-
va nagyon mélyre tudtak dsni a haldzati struktardk feltardsa soran. Ez a halo-
zatok irdnt érdeklédé kutaté szamdra dnmagaban nyilvan rendkiviil izgalmas
terepet jelentett. Ugyanakkor viszonylag keveset tudunk meg arrél, hogy mi-
lyen er6k vagy igények hozzdak létre ezeket a hal6zatokat, illetve formaljak Sket
éppen olyannd, amilyenek. Keveset tudunk meg arrél is, hogy a kdzpolitikak
lényegére, vagyis azok tartalmara milyen médon vannak hatdssal a kiilonféle
halézatok. Marpedig a kozpolitikai folyamat, vagy tdgabban a kormanyzati
tevékenység kutatojat éppen ezek a kérdések izgatjak. Valéjaban a halézatok
vizsgalata kapcsan ezek a kérdések alig jelennek meg, s6t gyakran az sem tisz-
tazott, hogy ezek a halézati struktiraval, illetve folyamatokkal milyen ok-oko-
zati kapcsolatban allnak. Vajon a kozpolitikai tertilet tartalma (hajléktalaniigy,
kiilpolitika, addpolitika stb.) a halézatok szempontjabdl az oki, vagy az oko-
zati oldalon, esetleg mindkettén megjelenik? Vajon egy kozpolitikai teriilet
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relativ stlya, fontossaga hat ki a hal6zati formaciora, vagy ellenkezdleg, a ha-
l6zat jellege hatarozza meg a kozpolitikai teriilet sulyat, esetleg mindkett6?

A kilencvenes évek végétol egy 1ij irdnyzat jelentkezik, amely a diskurzusra, az
egymdsra hatd kolcsonds értelmezésekre helyezi a hangsiilyt. Ebben a szemléletben
a policy network szerepldi folyamatosan értelmezik az adott kdzpolitika, a koz-
politikai halozat atfogd és a tobbi résztvevs egyéni céljait, a halézatot miikod-
tet6 szabdalyokat (mi helyes és elvarhato, és mi helytelen). Ezeknek az egymas-
ra is hat6 értelmezéseknek az eredményeként 4ll el6 egy — jobbdra ideiglenes
—megegyezés a kovetendd kozpolitikarol.

Bogason (2006) a governance-irodalom fejlédését hdrom nagy szakaszra ta-
golja. Az 1980-as éveket a tobbszereplds, illetve az dllami szereplékon tuli részt-
vevlket is bevond dontéshozatali folyamat feltarasaval jellemzi. Ennek soran
els6sorban a politikai rendszeren beliil értelmezik a jelenséget. Az informalis
szervez6dés megértése alapveten mas szemléletet és részben mas eszkozoket
is igényelt a kutatoktol. Bogason ebben az id6szakban két iskolat vél megkii-
lonboztetni. A racionalis iskola az egyes cselekvSkrdél azt feltételezi, hogy az
adott halézati kdrnyezetben keresik azokat a megolddsokat, amelyekkel el tud-
jak érni céljaikat. Szamukra a halézat azt jelenti, hogy a viszonyok jéval nehe-
zebben kiszdmithatoak, a célelérés modjat inkabb a jatékelméleti modellek,
semmint a klasszikus racionalis dontéshozatali modellek irjék le. Ezzel szem-
ben a masik irdnyzat szamara a halézatokban generalt szabdlyok és egyiitte-
sen kialakitott célok adjdk a cselekvés mozgatorugdit; nem onérdekd, hanem
kulttra-, illetve normavezérelt (szocialis) cselekvést feltételeznek.

Az 1990-es éveket a governance-elmélet iddszakaként jellemzi Bogason.
Ekkorra a kutatok kodrében széles korben elfogadotta valik, hogy a kormany-
zati dontéshozatalban meghatarozo a network jellegi miikodés. Ezt vizsgaljak
a kutatok mikro- és makroszinten egyarant, egyebek mellett bonyolult network-
elemzési technikakkal. A governance-szemlélet elfogadottd valasa ugyanakkor
elkeriilhetetlentil a fogalom kiiiresedéséhez vezetett, hiszen a legkiilénfélébb
tartalmakkal haszndltak.? Ami a fogalomban jérészt még kozos: az dllam és a
civil tarsadalom (koz- és magénszféra) kozotti merev hatarok megsziinése, fel-
oldédasa. Ennek soran az allami szereplSk (a kozigazgatas és f6leg a torvény-
hozas) stlya csokken, helyettiik egy sokszereplds halozati térben sziiletnek a
dontések, jorészt az allami szereplék szamara sem kiszamithaté6 médon. Az
allami szerepl6k ezekben a halézatokban nincsenek domindns helyzetben, hi-
anyoznak azok az eszkdzok, amelyekkel a korabbi modellekben dominalni
tudtak a kozosségi dontéshozatalt. A jogalkotas lehetSsége példaul csak egy a
halézatokban megjelend szdmos eréforras (pénz, befolyas, stb.) mellett.

A 2000-es éveket Bogason a diszkurziv elméletek dominanssa valasaval
jellemzi. A szakirodalom attekintése ezt kétségtelenné teszi. fgy pl. a kozigaz-
gatasi szakma egyik (vagy talan a) legtekintélyesebb folyéirata, a Public Ad-
ministration 2009-es els6, tematikus szamat teljes egészében e témanak szen-
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teli. Bevir és Richards (2009) bevezetéjiikben — egy, a Bogasonéhoz nagyon
hasonld torténeti tagolas utan — a decentralt elmélet meghatarozoéva valasat
deklaraljak. Ennek lényege, hogy a szerepl6k folyamatosan értelmezik a halo-
zat mibenlétét. Folyamatosan értelmezik a halozat céljat: mik a lehetséges, ezen
belil mik a legitim célok? A hdl6zatban uralkodé szabalyokat: mi a helyes és
helytelen, mi az elfogadhat6, mi a sikerre vezetd viselkedés, illetve stratégia?
Es értelmezik a tobbi résztvevd szandékait, viselkedését, stratégiajat. Ezek az
értelmezések egymadsra is hatnak. Egy ilyen kolcsonds megértési folyamatban
maguk a résztvevok is valtoztathatjak stratégidjukat, s6t akar céljaikat is. Eb-
ben a helyzetben az allami vezetk helyzete is megvaltozik. Ahogy Rhodes, a
téma egyik meghatarozo kutat6ja 6sszegzi: ,A menedzsment legalabb annyi-
ra értelmezés és megértés, mint raciondlis kalkulacié.” (Rhodes, 2006: 441)

A téma ekozben a kozpolitikaval és altalaban a kormanyzati tevékenység-
gel foglalkoz6 kutatasok homlokterébe kertilt. Amint az — az EBSCO-adatbazisbdl
késziilt, harom kifejezés® el6fordulasat bemutat6 — 1. tablazatbdl is lathato, a
téma irodalma évtizedenként kozel egy nagysagrenddel nétt. Joval kisebb, és
torzitottabb mintdn szerzett tapasztalatom szerint a téma konyvben torténd
feldolgozasara ez még inkabb jellemzd.

1. tdbldzat

1900-1969 1970-1979 1980-1990 1990-1999 2000-
Policy network 0 8 26 160 604
Policy community 2 2 511 94 380
Governance 206 406 915 8515 53 149
Egyttt 208 416 1452 8 769 54133

ERTELMEZESI LEHETOSEGEK

Az aldbbiakban elébb roviden azt tekintem at, hogy miként gyokeredzik vagy
kapcsolodik a téma mas tudomanyteriiletek gondolataihoz, majd az értelme-
zés lehetséges szintjeire utalok.

Kapcsolddds mds teriiletekhez

Legalabb négy nagy tudomanytertilethez mutathaté ki kozvetlen kapcsolédas,
illetve kolcsonhatas. Ezek koziil a legdirektebb 6sszefliggés nyilvan a kozpo-
litikai irodalommal van.

o Kozpolitika-elmélet. A kozpolitikai dontéshozatal klasszikus elmélete egy-
fajta racionalis problémamegoldé folyamatot 14t a kozpolitika-alkotasban.
Ennek sordn (a) meghatarozzuk a problémat, és értelmezziik annak tar-
sadalmi bedgyazottsdgat, Osszefiiggéseit (okait és okozatait, mds oldalrdl:
Osszefliggéseit mas kozpolitikai teriiletekkel), (b) megjeldljiik az elérendd
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célokat, majd (c) alternativakat generalunk (lehet6leg kreativ médon), és
ezen alternativak koziil (d) kivéalasztjuk a céljainknak legmegfelelSbbet, s
azutan (e) megvalositjuk azt. Végiil (f) az elért eredményeket dsszevetjiik
céljainkkal, ami kijel6li szdmunkra az Gjabb (a—d) feladatokat.* Ezt a raci-
onalis modellt elvi alapon tdmadta a kielégitd (satisfying) dontések elmé-
lete (Simon, 1982). Kifejezetten a kormdanyzati dontéshozatalt elemezve
Charles Lindblom (1994) rdmutat arra, hogy a kozpolitikai folyamatban
nem a klasszikus racionalitas az uralkodé. Egy masfajta racionalitas érvé-
nyesiil, ami azonban hosszabb tavon gyiimdles6z6bb lehet. Ebben a fo-
lyamatban a dontéseket nem annyira meghozzak, mint inkabb eléallnak.
Ebben nagy szerepe van az érdekeltek befolyasanak, tamogatasanak, vagy
blokkolé magatartasanak. Lindblom 6éridsi hatdsti munkdjaban nem ne-
héz meglatni a governance-szemlélet évtizedekkel korabbi el6képét (Bo-
gason, 2006: 100-102). A kozpolitika-értékelés (evalvacié) fordulata ké-
sObbre, a kilencvenes évek elejére tehetd. Ez az Gin. negyedik generdcios
evalvdci6 arra a felismerésre épiil, hogy a hagyomanyos-racionalis érté-
keléseket a résztvevdk dltalaban figyelmen kiviil hagyjak, vagy csak ki-
ragadott elemeket haszndlnak fel. Az Gjj irdnyzat ezért azt javasolja, hogy
a programértékelés az érdekeltek bevonasaval, egy diszkurziv folyamat-
ban torténjen, amelyben az evaluator a kiviilallé szakember szerepe he-
lyett inkabb a facilitator szerepében jelenjen meg (Guba—Lincoln, 1989).
Politikatudomdny. Az issue network gondolata nyilvan szorosan kétédik a
politolégidban az érdek- és nyomasgyakorl6 csoportok, késébb a mozgal-
mak stb. kutatasahoz is. Nem nehéz meglatni egyes pontokon a részvé-
teli demokracia gondolatahoz val6 szoros kapcsolodast sem. Sajatos, a kép-
viseleti demokracia kereteit feszegetd politikai berendezkedés a neokorpo-
rativizmus is, amelynek irodalma szintén dsszefiiggést mutat a governance
irodalméaval, amennyiben itt is kilépiink az dllami keretek koziil a kdzpo-
litikai dontéshozatalban. Az dllam egy szereplévé, esetleg csak kozveti-
t6vé valik egy dontéshozatali folyamatban, amelyben meghatarozo szerep
jut a maganszféraba tartozo szervezédéseknek: a munkaltatok és munka-
véllalék képviselSinek.

Szervezet- és vezetéselmélet. A governance elmélete (1évén hogy a kormany-
zas maga is részben szervezeti jelenség) természetesen szamos kapcsolo-
dast mutat a szervezetelmélethez. Meghatarozo jelent6ségii a szervezet-
elmélet 1960—70-es évekre tehetd fordulata, amely a szervezetet mar nyi-
tott rendszerként értelmezi (Katz—Kahn, 1978, Ladd, 1986: 162-167), a
kornyezettel val6 kolcsonhatést meghatarozonak lattatja. fgy pl. a szerve-
zetek kozotti kapesolatok vizsgalata, a koordinécié problémadjanak és ti-
pusainak (beleértve a horizontalis, vagyis nem hierarchikus koordindaciét
is) targyaldsa olyan kutatasi teriiletek, amelyekre a governance elmélete
is tamaszkodik. A hasonlésagok tovabbi forrasa, hogy a vezetési folyamat,
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mint racionalis problémamegoldé folyamat, szinte teljes egészében meg-
egyezik a kozpolitikai ciklus folyamataval. Nyilvanvald parhuzamot lehet
vonni a védltozdsmenedzsment két iranyaval is (Dobak, 1999: 177-207,
Bakacsi, 1998: 283-305), amelyek koziil a szervezetfejlesztés koncepcidja
egy részvételen és kommunikacion alapulé folyamatként irja le a vélto-
zést.

e Végiil a governance elmélete tobb ponton tdmadja az allam klasszikus el-
méletét, beleértve a koz- és maganszféra éles elhatarolasara, a hatalmi
agak megosztasara, a ,koz” és a szuverenitas mibenlétére, vagy a teriile-
ti elv dominanciajara vonatkozo6 gondolatokat is. Ilyen médon a governance
elmélete a politikaelméletet, s6t a tarsadalomelmélet egészét is érinti.

Az értelmezés lehetséges szintjei
Ugy vélem, hogy a governance jelenség értelmezése hdrom, egymastél elméle-
tileg tobbé-kevésbé elkiilonithetd szinten torténhet.” Melyek ezek a szintek?

e Kdzpolitikai szint. Ertelmezhetjiik a jelenséget a kdzpolitikai folyamatban.
Ebben az esetben a vizsgalddas terepe egy konkrét, szlikebb vagy tagabb
kozpolitikai tertilet: szocidlpolitika, azon beliil szegénytigy, azon beliil
hajléktalaniigy. A végs6 tudomanyos cél altalanosithaté megallapitasok
megfogalmazasa arrdl, hogy a déntéshozatali folyamat hogyan zajlik.
Vizsgalhatok tehat a funkcidk, a folyamatok (azok mintazatai), a strukta-
rak és a végeredmény, a kozpolitikai tartalom, illetve mindezek 9sszefiig-
gései. A vizsgalddas kore azonban mindig maga a kdzpolitikai dontésho-
zatal. A gyakorlat oldalardl a nagy kérdés az, hogy miként menedzselhe-
t6 az a diffaz, sokszereplds folyamat, amelyet a networkok miikddése
jelent. Az elmélet oldalardl pedig az, hogy hogyan értelmezhetd ez a fo-
lyamat; milyen modellekkel lehet azt leirni (le lehet-e irni egyaltaldn), il-
letve hogyan értelmezhet6 a kimenet (vagyis maga a kozpolitika) a raci-
onalitas fogalma fel6l kozelitve. Ezen a szinten meghatarozoé a policy
network fogalma.

o Kormdnyzati szint. A kormanyzati szintet vizsgalva nagyobb lat6szogi ob-
jektivvel dolgozunk, tallépilink a konkrét kozpolitikai dontéshozatal szint-
jén. Arra kérdeziink r4, hogy hogyan érinti a governance jelensége a kor-
manyzat egészét. Pl. nyilvan atalakulnak a politikusokkal és a vezet6 koz-
tisztvisel6kkel szembeni kovetelmények. Ez kihat az elit rekrutacidjara,
szocializaci6jara stb. Atalakul a munkamegosztas a kormanyon beliil a
politikai és szakmai elem kozott, ami kihat e két csoport strukturalis hely-
zetére, hatalmi pozicidira stb. Es természetesen gyokeresen megvaltozik
a kormény és a magénszféra viszonya. Osszességében itt mér dltalaban a
kormanyzast vizsgaljuk, aminek csak egy eleme a kozpolitikai dontésho-
zatal. Ezen a szinten meghatarozo a governance fogalma, ami mar a kor-
maényzds egészének mas mindségére utal.
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o A politikai rendszer egészének szintje. A legnagyobb kérdés itt az, hogy ho-
gyan érinti a networkdk megjelenése a politikai rendszer egészét, kiilo-
nosen a demokratikus miikodést. Mdr az eddigiekbdl is érzékelhetd, hogy
a dontéshozatal kicstiszik a vélasztott képvisel6k kezébdl. Olyan szerep-
16k valnak domindanssa, akik valamiképpen — a valasztasokkal ellentétben
— egy, a kozosség egészéhez nem kothetd, azdltal nem kontrollalt folya-
matban keriiltek be a déntéseket meghozé networkbe, igy legitimaciéjuk
kérdéses. Beszélhetiink-e ezek utdn még demokratikus mtikodésrél? Egy-
altalan, hogyan érinti a governance jelensége a demokratikus politikai
rendszert?

Természetesen ez a harom szint Osszefligg egymassal. A legtobb esetben
az egyes konkrét jelenségek mindharom szinten értelmezhetdek, illetve nehéz
lenne elhatérolast adni. Erdekes, hogy a masodik szinttel a — legalébbis az al-
talam attekintett — governance-szakirodalom kevéssé foglalkozik. Alighanem
azért, mert ezek a politologia klasszikus témadi, ott keriilnek targyaldsra. Eh-
hez a governance networkok megjelenése fiiggetlen valtozéként értelmezhetd,
igy a téma a governance szakirodalmatél viszonylag elkiiloniilten vizsgélhato.
Megjelenik viszont, legalabb néhany szerzénél, a governance-irodalomban az
a kérdés, hogy az tjfajta kozpolitikai dontéshozatal miként egyeztethet6 6sz-
sze a demokracia elméletével.

Részben a szakirodalomban inherensen meglévd stlypontokat, részben a
szerkesztdi felkérést kovetve, amely a kozpolitikai folyamat atalakuldsanak
bemutatasat kérte, az alabbiakban a harmas tagoldsbdl a kozpolitikai szintre
koncentralok, és ezen tul csak réviden szélok a demokracia és a governance
egytttélésének lehet6ségérol.

KOZPOLITIKAI SZINT

A kozpolitikai folyamat networkmodelljének kiilondsen jo 6sszefoglaldsat ad-
ja Klijn (1996), aki mar a kilencvenes években is a diszkurzivitas fontossagat
hangstlyozta. Az alabbiakban a network jellegti kozpolitikai folyamatot els6-
sorban az § leirdsa alapjan mutatom be, utalva més szempontokra is.

A résztvevdk helyzete a networkon beliil — hatalmi viszonyok

Klijn felfogasaban a halézatok résztvevéi egymastdl kolesondsen filiggd részt-
vevOk. Ebben a helyzetben a résztvevdk relativ helyzetét, kvdzi hatalmdt a hdldza-
ton beliil a kovetkezd két, illetve hdrom tényezd hatdrozza meg:

e A résztvevdk erdforrdsai. Ezek a legkiilonfélébb erdforrasok lehetnek. Ilyen az
allami autorités, a jogalkotas és a jogi szankciok alkalmazdsdnak lehetd-
sége, de ilyen a pénz, vagy sajatos természetbeni javak, és ilyen a szakér-
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telem, vagy a tarsadalmi timogatottsag is. Klijn ezt nem részletezi, és al-
taldban a legtobb szerz6 keriili az ilyen jellegli , kategorizalast”, de nyil-
vanval6, hogy egyes eréforrdsok elsésorban az allami, masok az iizleti
szervezeteknek, megint masok az tn. civil szervez6déseknek dllnak ren-
delkezésére. Tobben, igy pl. Rhodes (2006) a network lényegét abban 1at-
jak, hogy a résztvevéknek kolesonosen szitkségiik van egymas eréforra-
saira céljaik eléréséhez, viszont igy szamolniuk kell a tobbi résztvevével
is, akiket sajat céljaik motivalnak.

o A szabdlyok. A szabalyok (normak) is befolyasolhatjak a szereplSk hely-
zetét. Egyes kérdésekben meghatarozo szerepet juttathatnak a halézatok
bizonyos szerepldinek. Hangsulyozni kell azonban, hogy — bar a kiilsé sza-
balyok szerepe is fontos lehet — a szabalyok jelentds része mégis a haléza-
ton beliili folyamatokban, kommunikacioban alakul ki, és egy résziik fo-
lyamatosan djraértelmez&dik.® Mégis a szabalyok jelent6s mértékben meg-
hatarozzak a résztvevék pozicidjat.

o A szerepldk dltal kovetett stratégia. Megfeleld stratégiaval a résztvevdk jobb
helyzetbe képesek kertilni, mint arra eréforrdsaik és a halézaton beliili sza-
bélyok nmagdaban predesztindlndk 6ket. Természetesen pozicidjuk gyen-
giilhet is.

Ugyanakkor a halézati miikddés valamennyi relevans eleme a résztvevsk
értelmezéseitd], illetve azok kolcsonhatasatdl is fiigg. A résztvevok folyama-
tosan djraértelmezik a halézat céljat, miikodési szabalyait, a tobbi résztvevd
céljait, stratégiait, viselkedését, és ezek kapcsan vdltoztatjak sajat elvarasaikat,
céljaikat és stratégiajukat. Mindez természetszertileg vezet a végeredmény ki-
szamithatatlansagahoz, amit még novel, hogy az egyes résztvevok egyszerre
szamos halozat részesei, illetve egy-egy halézatban tobb kozpolitikai kérdés
megvitatasa (Klijn a jatszma kifejezést is alkalmazza) is zajlik, igy ezek egy-
masra is hatnak.

Az dllam szerepe és eszkozei
Jol latszik, hogy ez a dontési folyamat a legkevésbé sem felel meg a kozpolitika ra-
ciondlis dontési modelljének. Persze ha megnézziik, hogy mit is tekint a kézpo-
litikai szakirodalom éltaldban racionalis dontésnek, akkor elébb-utdbb elju-
tunk a kozérdek valamiféle, jobb esetben viszonylag jol operacionalizalt fo-
galmahoz (amilyenek példaul a tarsadalmi hasznossag-fliggvények). (Elster,
2000; Stieglitz, 2000: 109-140; Johnson: 24-53; Gajduschek, 2009) Ugyanak-
kor, mint lattuk, még az egyértelmi allami dominanciaval jellemezheté don-
téshozatal kapcsan is sulyos kétségek mertiltek fel a tiszta, racionalis modell
praktikus, illetve empirikus alkalmazhatésagaval kapcsolatban (Simon, 1982,
Lindblom, 1994).

Ugyanakkor a legelszantabb network-hivé szerzéknél is becstsznak olyan
mondatok, amelyek mégis valamiféle a priori létez8 kdzérdekre utalnak.” Ki-
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mondva (t6bbnyire kimondatlanul) a szerzdk azt vdrjdk az dllamtol, hogy vala-
miképpen a kozosségi érdeket képviselje a networkben. Legtobben azonban nem
fogadjak el sem normative, sem deskriptive az allamnak azt a lehetéségét, hogy
hatalmi széval legyen jelen a hal6zatban. Ez természetes is, hiszen ha az allam
dominalja a halézatot, akkor az mar nem is igazan hélézat.

Milyen eszkizei vannak akkor az dllamnak a dontések befolydsoldsdra? Erre a
kérdésre is viszonylag kevés konkrét valasz érkezik, s az is inkdbb spekulativ-
normativ, semmint a gyakorlat empirikus ismeretén alapulna. (Klijn, 1996:
96-97). Ha pedig kutatason alapul6 valaszok sziiletnek (mint pl. Klijn, 1998;
vagy Sorensen-Torfing, 2007/d), akkor azok olyan bonyolult elméleti dssze-
fliggésbe vannak agyazva, hogy az a gyakorlati allami szerepld (pl. egy mi-
nisztériumi vezetd) szamara aligha értelmezhetd.” Elvonatkoztatva a sajatos
elméleti kontextusoktdl, a kovetkezd eszkozok adédnak az allam reprezentan-
sai szamara:

o A tdrgyaldsi és alkuszitudcidkban haszndalhat6 technikak készségszintd,
»profi” alkalmazasa. Ugyanez mondhaté el a kommunikdcios készségekrdl
(hallgatas-meggértés, kifejez6- és meggy6z6készség stb.) is. Ezek olyan
eszkozok, amelyekre a hdl6zatban m{ikod6 résztvevék mindegyikének
szliksége van a sikerhez.

Az allami szerepvallalds gyakran jelent konfliktuskezelést, medidciot,
facilitdciot, amihez természetesen szintén sajatos képességek sziikségel-
tetnek. Ez a tevékenység gyakran csak azt célozza, hogy a network fenn-
maradjon (ne robbantséak szét a konfliktusok), a dontéshozatal megfelel§
moédon torténjen stb. Ezt a szerepet elvileg barki betdltheti a networkben,
am kiilonosen gyakran harul az allamra, azért, mert leginkabb az rendel-
kezik az ehhez sziikséges er6forrasokkal: adminisztrativ és szakmai hat-
térrel, anyagi eréforrasokkal és végsé soron jogalkotdsi lehet8séggel.
(Sorensen—Torfing, 2007/e: 170-171)
A fentihez képest tovabblépést jelent, ha a facilitacié a szereplék céljai ko-
z06tti kongruencia feltdrdsdra iranyul. Ez ugyanis mar egy kozosen kialaki-
tott kozpolitikai tartalom irdnyaba mutat6 1épést jelent.
Ugyancsak résztvevként befolyasolhatja az allam a network tobbi tagja-
nak felfogasat a helyes, a kovetend$ viselkedésmintak, és altalaban a
network célja tekintetében. Ehhez hivatkozhat az tn. legjobb megolda-
sokra (best practices), segitségiil hivhatja a kulturalis elemek olyan hor-
dozéit, mint a torténetek, szimbdlumok, ritualék. A lényeg, hogy a sze-
repl6k felfogasa ennek soran alakuljon at, egy jorészt tudattalan megértd
folyamaton keresztiil. A meguvidltozott percepcick a network dinamikajanak
valtozasahoz vezethetnek, ami végs6 soron befolydsolja a kozpolitikai
dontés tartalmat is.
o A network dinamikdjat, illetve a végeredményt befolyasolhatja 1ij szerep-
16, vagy szereplSk bevonasa is. Ez a lehet&ség is talan leginkabb, bar ko-
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rantsem kizardlag a network résztvevéjeként jelen 1év6 allam szamara
adott.

Beavatkozo szerepben is megjelenhet az dllam, killondsen akkor, ha magéara a
kozpolitika tartalmara is befolydssal kivan lenni. Ezt els6sorban ismét a
legtobb résztvevénél joval jelentSsebb eréforrasaira tamaszkodva teheti
meg. Nyilvanvaléak ugyanakkor az ilyen beavatkozas veszélyei is: csok-
kenti a tagok kozotti bizalmat, rontja az egytittmiikodés légkorét stb. Né-
hény szerz6, igy az irodalomban éltaldban a Max Planck Intézethez kétott
irdnyzat kifejezetten sziikségesnek tartja, hogy az 6nszabalyozé networkok
miikodésének dltaldnos kereteit elézetesen az dllam szabdlyozza." Ennek nem
kell direkt médon érvényesiilnie, az igynevezett shadow hierarchy azt
jelenti, hogy az allam f6 szabalyként nem avatkozik be, a normak kikény-
szeritése a network résztvevéinek dolga, de végsziikség esetére az allam
mégis ott van.

A fentiekhez kapcsolddik, de sajatos mindséget jelent a ,jdtékszabdlyok”
meghatdrozdsa, ami szintén vonatkozhat a folyamatra és a végeredményre
(kozpolitikai tartalom) egyarant. Ennek eszkoze lehet a network mako-
désének olyan alakitdsa, amelyben a pozitiv 6sszegii jatszma elve érvé-
nyesiil, a kooperald résztvevéket jutalmazza a folyamat.

A network mtikddésének befolyasolasara, a szabalyok, normak, intézményes
keretek alakitdsara iranyuld torekvést a szakirodalom gyakran a metagover-
nance fogalmaval irja le.

A networkdsodés” hatdsa a folyamat mindségére

A legvégsé kérdés persze az, hogy jobbd vdlik-e a kozpolitikai dontéshozatal az-
altal, hogy az nem egy egységes dllamhatalom, hanem a széttagolt governance
network keretében zajlik? A kérdést az altalam ismert szakirodalombdl a leg-
koncentraltabban Rhodes (2000: 80-84) valamint Sorensen és Torfing (2007/a:
13-14) targyaljak. Mindkét megkdozelités egyetért abban, hogy a rosszul mi-
kod6 networkoktdél nem varhaté hatékony dontéshozatal. Sorensen—Torfing
(2007/d) a lehetséges hibakat sorolja fel: a network Osszetételében torténd gya-
kori véltozasok, a megoldatlan fesziiltségek, a rossz iranyitds (leadership), a
lathat6 eredmények hianya okozta frusztracio, vagy a kiviilrdl érkez6 er6tel-
jes zavard ingerek destabilizdljak a haldzatot, rossz hatasfokuva, esetleg mi-
kodésképtelenné teszik azt.

Bizonyos kornyezeti feltételek kozott a network egyszertien nem miikddhet
eredményesen. Mds szituaciéban viszont a networkok jelentésen javitani tud-
jak a dontések mindségét. Ilyen feltételek Rhodes (2000: 81) szerint: ha a részt-
vevSknek jelent6s mennyiségli informadciéra van sziikségiik; a dontés mind-
sége nehezen mérhetd (pl. nem hatarozhat6 meg ar); rugalmassagra, a sajatos
helyzethez, koriilményekhez (pl. helyi sajatsagokhoz) valé igazodasra van
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szlikség; szamos entitas (kozigazgatési és egyéb szervezetek stb.) egylttmi-
kodésére van szitkség, mikdzben ezen entitasokat jelentds kulturalis kiilonb-
ségek jellemzik; a résztvevok hajlanak a kooperacidra; a kdzpolitika megvald-
sitasa varhatéan konfliktusos jellegli. Jomagam a networkalapt déntéshozatal
talan legnagyobb erényét abban latom, hogy az érintettek kozos eréfeszitése
nyoman létrejovd, altalaban elfogadott dontés megvaldsitasa gordiilékenyebben
és igy hatékonyabban torténhet, az érintettek legnagyobb megelégedésére.

Ugyanakkor meghatarozhatéak azok a jellemz6k, amelyek a networkalapt
dontéshozatal kudarcdt valdsziniisitik. A legjelent6sebb probléma a kdzpolitikai
eredményesség szempontjabdl az, hogy a networkben a résztvevék sajat hasz-
nukat tartjak szem el6tt, szélséséges esetben a kozérdek egyértelmii karara,
illetve, hogy ,megproébaljak a sajat kdzpolitikai dontésiik koltségeit a networkon
tali” szereplSkre haritani. (Rhodes, 2000:81)

Tovabbi probléma, hogy a networkben altalaban lassan sziiletnek a donté-
sek, és ezt nem lehet a networklogika megtorése nélkiil siettetni. Ez viszont a
politika vildgaban, illetve 4ltalaban a modern tarsadalom gyakorlatdban nem
mindig elfogadhaté. Szintén a network sajatos miikodési médjabol kovetkezik,
hogy nehéz azt irdnyitani, akkor is, ha ez nyilvanvalé elényokkel jarna, ame-
lyet a résztvevdk tulnyomo része is belat. Gyakran a network miikodését tel-
jességgel megbénitja a kezelhetetlen vagy kezeletlen konfliktusok tomege. A
szakirodalomban mar az Uj Kdzmenedzsment kapcsan is feszegetett probléma,
hogy a network governance er&siti a fragmentdaciét, hianyzik a kozpolitikak
koordinacidja, és emiatt elvesznek a szinergikus hatdsok is. Az esetek jelent&s
részében reaktiv viszonyulas jellemzi ezt a dontéshozatali format: a problé-
makra reagalnak, nem pedig el6re latjak és megelézik azokat, amit a szakiro-
dalom a preaktiv viszonyulds fogalmaval ir le.

DEMOKRACIA ES/VAGY GOVERNANCE?

Ha a fentiekben a vizsgalddas szintjét az egyedi kozpolitikai dontéshozatali
folyamat jeldlte ki, és a £6 kérdés a hatékonysag és eredményesség volt, akkor
az alabbiakban a politikai rendszer szintjére ugrunk, és a {6 kérdés a demok-
racia lesz:"! Hogyan viszonyul a network governance a demokratikus politikai
berendezkedéshez?

Sorensen és Torfing (2007) egy egész kotetet szenteltek a kérdésnek. Véla-
szuk rovid vizsgalddas utan meglehetésen egyértelmd: ,a governance networkok
feltétleniil veszélyt jelentenek a képviseleti demokrdcidra, bar nem feltétleniil jelente-
nek veszélyt a demokrdcidra dltaldban.” (Sorensen—Torfing 2007/e: 233) Ezutan a
szerzOk arra hivjak fel a figyelmet, hogy , 6sszetettebb és optimistabb képet
kapunk, ha a kérdést a demokrécia posztliberalis néz6pontjabol szemléljiik.”
(Sorensen—Torfing 2007/e: 236). Arra hivatkoznak, hogy a klasszikus demok-
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raciafelfogas a magan- és kozszféra éles elkiilonitésén alapul, mig a network
governance egyik alapvetd gondolata a hatarok elmosddasa, a magan- és a
kozszereplSknek a kolesondsség elve alapjan torténd egyiittmiikodése. A szer-
zOk itt kiilonféle demokraciaelméleti iranyzatok érvelését rekonstrualjak. Anél-
kiil, hogy ezeket ismertetném, azokat az elemeket sorolom fel, amelyekkel
kapcsolatban intuitiv alapon is elfogadhatjuk, hogy azok a network governance
demokratikus miitkodést erdsitd jellemzdi:

e JelentSsen noveli a kozosségi dontésekben részt vevs allampolgarok sza-
maét.

¢ A ténylegesen érdekelteket vonja be a dontéshozatalba, konkrét tigyek
kapcsan, ami nagyobb érdeklédést és elkotelezettséget valthat ki.

e Szabalyozott és civilizalt keretek kozé tereli a konfliktusokat.

o A beleszolas, a kolcsonos meghallgatds, megértés és elfogadas kulttrajat
erdsiti.

o Erdsitheti a dontések elfogadottsagat az érintettek korében, igy altalaban
a rendszer legitimitasat is.

o Erdsiti az dnkormanyzatisdgot.

o KozvetitGként jelenik meg az elitek és a tarsadalom kozott, segiti az tn.
,szubelitek” 1étrejottét, amelybdl az elitek rekrutdcidja is megtdrténhet.
Ugyanakkor megkezdi ezeknek a szubeliteknek a ,betanitdsat”, szociali-
zalasat a kozosségi dontéshozatali folyamatban.

o A teriileti és a hatalmi dgak szerinti hatalommegosztas mellé egy tjabb
hatalommegosztasi dimenzidt jeldl ki (ti. a kozpolitikai teriiletek szerinti,
avagy funkcionalis dimenziot).

¢ Nagyban megfelel a nem stratégiai kommunikacién alapul6, Habermas
nevéhez kétheté demokratikus dontéshozatali idealnak.

Ugyanakkor nagyon hatdrozottan jelentkeznek az altalaban vett demokrdcid-
val nyilvanvaldan ellentétes tendencidk. Ebben a felsorolasban is az els6 helyen
azt a veszélyt emlithetjitk, hogy a dontés a networkben részt vevék, és nem a
kozosség egészének érdekeit fogjak szolgalni: a résztvevdk sajat elényeiket ma-
ximalizaljak, mig a koltségeket a networkon tuli tarsadalmi szereplékre hérit-
jak. Ezzel 0sszefliggésben, de részben ettél fiiggetlentil is a legtobb szerzé al-
tal szisztematikusan emlitett veszélyek a kovetkezdk:
¢ Nem minden érintettet vonnak be a hal6zatba. A legval6szin(ibb ez a ke-
vés erbforrassal rendelkez érintettek, avagy a politikai szociolgia nyel-
vén a gyenge érdekérvényesitd csoportok esetében.
e Egyes résztvevdk valéjaban domindljak a networkét, igy a dontéshozatalt
és annak eredményét, bar ezt a network forma eltakarhatja.
o Anetworkok mitkédése a kiilsé szemléld szamara kevéssé atlathato, hianyoz-
nak a nyilvdnossdg —mas politikai entitdsok esetében mar intézményesedett
— formai. Akdr a titkol6dzés is jellemezheti ezeket a szervezeteket.

70



GOVERNANCE, POLICY NETWORKS ~ INFORMALIS POLITIKAI SZEREPLOK....

e Egyfeldl az atlathatésag hianya, masfel6l a dontéshozatal, igy az ehhez
kapcsolhato felelsség széttagoltsaga miatt nehezen, vagy egyaltalan nem
érvényesiil az elszamoltathatésag elve. Hidnyoznak a felel6s0k, igy hidny-
zik a felel6sségre vonhatosag lehet6sége.

Ezek a tényezdk jelentds kételyeket ébresztenek atekintetben, hogy mennyire
illeszkedik a network governance a demokracia miikddési logikajahoz. Vagy
ahogy Bogdanor (2006: 109) fogalmaz: ,aligha tekinthetd bizonyitottnak, hogy a
networkok egy 1ij és jobb demokrdcia létrejottéhez jarulndnak hozzd”. Rhodes (2000:
76) még sarkosabban fogalmaz: ,...altalanos megfigyelésnek tekinthetd, hogy
a network governance sokarct, kissé kaotikus vilaga jelentés demokratikus
deficitet mutat fel”.

ALTALANOS ELMELETI KERDESEK

Az aldbbiakban néhany olyan kérdést vizsgalok, amely a fentiekben definialt
harom szint egyikéhez sem kothet6 egyértelmtien, illetve mindharom szin-
ten jelen van.

Leglényegesebb kérdés: kik vesznek részt a networkokben?
Mint lattuk, a network a maganszféra szereplSinek aktiv bevonasa, bevonéda-
sa a kozosségi dontéshozatali folyamatba. De kik tartoznak a maganszféra sze-
repléi kozé€? Talan mert az angolszasz szemlélet a maganszférat egységesnek
latja, ritka az olyan szerz§, aki ezt a kérdést felveti, még ritkabb, aki hatarozott
valaszt is ad a kérdésre. Talan a kontinentélis szemlélet, talan Habermas (s. a.)
hatdsa, hogy jomagam hatarozott kiilonbséget latok a maganszféra legaldbb
két tertilete kozott: a piaci-iizleti szféra és a civil szervezddések, allampolgari kez-
deményezések kozott. EI6bbi ugyanis egy rendszerszeriien szervez6d6 szféra,
a piac logikaja ald tartozik, amelyben meghatarozo, definitiv elem, hogy a részt-
vevlk sajat 6nds érdekeiket figyelik, cselekvéseikben — a piaci koriilményekre
tekintettel — olyan stratégiat kovetnek, amellyel hasznukat maximalizalhatjak.
Arendszer ezt a viselkedésmoédot kikényszeriti; aki mas stratégiat kovet, azt
egyszerlen kiszelektdlja (tonkremegy). A piaci szereplket tehat minden eset-
ben a szigort 6nérdekiiség és raciondlis haszonmaximalizalas jellemzi. Ezzel
szemben a tarsadalom szovetébdl kinové civil szervez6dések' gyakran érté-
kek alapjan orientalédnak. Ha érdekek képviseletérdl van is sz6, akkor ez nem
a sziik, sajat érdeket, hanem egy kisebb vagy nagyobb tarsadalmi csoport ér-
dekét jelenti, és ebben az esetben is megjelenik valamiféle normativ alap.
Erdekes, hogy amig a cselekvés motivaltsigaval kapcsolatban a racionalis
vs. norma- vagy kulttravezérelt cselekvés kérdése tobb szerzénél is hangsu-
lyozottan megjelenik,” addig ennek konkretizalasa jobbara hidnyzik. Az egyet-
len kivétel talan Rhodes (2006: 430), aki a governance-elmélet megjelenését
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jorészt az Uj Kozmenedzsment hatasanak tudja be. Annak, ahogyan — a pri-
vatizdcio, kiszerz6dés stb., késébb a public-private partnership hatasara — az
lizleti szféra szerepl6i meghatarozé szerepet kaptak a kozfeladatok ellatasa-
ban, vagy ahogyan az tin. agencializacié hatasara az tigynokségek folotti koz-
ponti allami kontroll gyengiilt, mig a véllalati partnerek szerepe megndétt.
Bodgason (2006: 101) pedig Lindblom azon véleményére utal — anélkiil, hogy
a kérdésben allast foglalna —, hogy az amerikai kozpolitikai dontéshozatalt a
,big business” dominadlja.

Am ennél tobbet a szakirodalom viszonylag széles attekintése utan sem si-
kertilt fellelnem a témarol. Marpedig ha a networkokben a vallalkozasok van-
nak talsalyban, akkor stlyos kérdGjelek mertiilhetnek fel benniink a kozérdek
érvényestiilése tekintetében. Legalabbis akkor, ha kevéssé vagyunk vevék a
,piaci mechanizmus elvezet a tarsadalmi optimumhoz” — manapsag mar ne-
hezen eladhat6 — ideologiajara, vagy a ,kozérdek eldall a maganérdekek fit-
koztetésébdl” angolszasz felfogasara. Alighanem ez lehet az oka annak, hogy
a networkokeért tobbségében lelkesedd szerzok, akik ebben a jelenségben job-
bara a tarsadalom bevonddésat, a hatalmi-hierarchikus szervezédés lebomla-
sat latjdk, nem szivesen szembestilnek a ,mi is a big business szerepe” kérdé-
sével, ezért ennek a kérdésnek még a feltevését is lathatéan keriilik.

Jomagam az iizleti szféra bevondddsdt a koziigyekbe legaldbbis kétséges folya-
matnak latom. El6nye lehet ennek a folyamatnak, ha a networkok az iizleti-
magan-profit érdeket korlatozni képesek, illetve azt ellensulyozva egy kézos-
ségi, koz0sségibb érdek iranyaba tudjak terelni. El6nye lehet tovabb4, ha a
networkben foly6 diskurzus nyilvanos, igy atlathatéva teszi a szempontokat.
Az lzleti érdek igy nyiltan jelenhet meg ahelyett, hogy jobb esetben legalis,
am természetszertileg zart ajtok mogott folyo lobbitevékenység, rosszabb eset-
ben pl. az in. agency capture jelenségén keresztiil, legrosszabb esetben pedig
a ,sima” korrupcién keresztiil érvényesiilne. Ugyanakkor tudjuk, hogy a
networkdk egyik altaldnos problémaja az 4tlathatésdg és nyilvdnossag hidnya,
és hogy a networkdk domindlhatok, ha valamely szerepld az er6forrasok meg-
hatarozé részét birtokolja.

A praktikum szintjén a kozigazgatasi reformok mindkét nagy iskoldja, az
Uj Kozmenedzsment és az in. Good Governance is a kozosségi dontések megho-
zatalaban és megvalositasaban nyitast jelentenek a maganszféra felé. Ha tgy
tetszik, mindkettd a széles értelemben vett governance iranyaba torténd el-
mozdulést jelenti. A lényegi eltérés felfogdsom szerint abban van, hogy mit
értiink a maganszféra alatt: a rendszerszeriien szervez8do tizleti szférat, vagy
a szlikebb értelemben vett — ha gy tetszik, az életvilaghoz jobban kapcsolodo
— civil szervez&dések vilagat. EI6bbi preferdlasa esetén az tizleti szféra, utébbi
esetén a civil tarsadalom helyzetbe hozasardl van sz6. Nem véletlen talan, hogy
az Uj Kézmenedzsment egyértelmtien a politikai jobboldalhoz, mig a Good
Governance iranyzat inkabb a baloldalhoz kéthet.
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A vdltozds

Mint arra Rhodes (2006) ramutat, a valtozas magyarazata a strukturalis elem-
zések —igy a network analysis — esetében is altaldban megkertilhetetlen kér-
dés. A maga konkrétsdgdban azonban korantsem olyan nehéz megvalaszolni.
Klijn (1996: 102) szerint a valtozas a kévetkezd okokra vezethetd vissza:

o A résztvevdk kozotti folyamatos interakcidk, amelyek az egymashoz vald
viszonyok és szabalyok allando6 Gjraértelmezését is jelentik, folyamatossa
teszik a valtozast.

o Uj szerepl6k belépése értelemszertien valtozast general.

e Mivel a résztvevok szdmos networkben vesznek részt egyszerre, a net-
workokon beliil pedig tobb jatszma is zajlik folyamatosan, ezek egymasra
hatasa is generalja a valtozasokat.

A network governance tijdonsiga

Tovébbi lényeges, am a szakirodalomban kevéssé targyalt kérdés, hogy vajon
a network governance egy Uj jelenség, amelynek megjelenésére reflektalt a szak-
irodalom, vagy pedig egy 4j elméleti megkozelités sziiletett valamire, ami mar
régtol fogva létezik, esetleg kevéssé szembeszokd formaban?

Az altalam attekintett irodalomban egyetlen szerz targyalja ezt a kérdést.
Rhodes (2000: 64) ugy véli, hogy egy alapvetSen tj jelenségrél van sz6. Rhodes
els6sorban az Uj Kézmenedzsment hatését latja amogott, hogy olyan entité-
sok jelennek meg tomegesen, amelyekben az dllam mar nem domindns sze-
repld, s amelyek meghatarozoak a kozpolitika teriiletén. Jomagam azonban a
torténelemben szamos olyan szituaciot vélek felfedezni, amelyben a network
governance-hoz nagyon hasonl6 helyzetben volt az allami entitds. Hogy mast
ne emlitsek, a feudalis uralkodé helyzetét nagyon hasonlénak latom. Igaz, eb-
ben az idészakban egyaltalan nem valik szét a koz- és maganszféra, ezért egy-
fajta premodern governance-ként hatdrozhatnank meg ezt a helyzetet.

Nem tdrgyalt, de lényeges tovdbbi kérdések

Szamos, a network governance kapcsan felvet6dé tovabbi lényeges kérdést
még ilyen hevenyészve sem tudok érinteni. Igy egyéltalan nem targyalom az
allamon beliil a politikai és szakmai-adminisztrativ réteg megvaltozé funkciéit,
és ebbdl kovetkezben megvaltozé viszonyat, strukturdlis helyzetét. Ezt mas-
hol bévebben megteszem, igaz nem kifejezetten a governance elméletére vo-
natkoztatva: Gajduschek 2008/a: 25-34.

Szintén nem targyalom, hogy a kozpolitikai folyamat mely szakaszaban
jelennek meg a networkok. Mindenekel6tt: a dontéshozatal sordn és/vagy a meg-
valdsitds sordn. A legtobb szerz6 esetében csak elejtett megjegyzésekbdl lehet
kovetkeztetni a vélaszra. Altaldban elsGsorban a déntéshozatalban latjék sze-
repét (pl. Parsons 1995: 184-194), bar pl. Bogdanor (2006) utal a megvalésitas-
ban jatszott szerepiikre is.
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Nem széltam arrdl, hogy a networkok jelenléte meglehet6sen eltérd az egyes
kozpolitikai teriiletek esetében, amiként a networkokben részt vevék szama és
anetworkok jellege is eltérhet. Hasonld eltérések tapasztalhatok orszdgok kozott
is, bar ezzel kapcsolatban meggy6z8 6sszehasonlité irodalmat egyaltalan nem
sikeriilt talalnom.

Tovabbi kérdés, hogy miként viszonyul a network governance mas kor-
manyzati technikakhoz, mindenekel6tt a legtobb szerz6 altal (pl. Mayntz, 1993,
Rhodes, 2000, 2006, Bodason, 2006, Sorensen—Torfing, 2007/d) alternativaként
emlitett piaci és hierarchikus-dllami kormdnyzati mechanizmusokhoz. A kérdés
egyfeldl tgy vethet6 fel, hogy milyen koriilmények kozott melyik mechaniz-
mus kecsegtet sikerrel, vagy okozhat kudarcot. Mésfel6l az a kérdés vet6dik
fel, hogy miként kombinalhatoak ezek, illetve kombinalhatéak-e egyaltalan?
Tipikusabb az a vélemény, hogy a network tipust miikddés kiilondsen nehe-
zen kombindalhaté mas formakkal.

OSSZEGZO GONDOLATOK

E tematikus szamot a ,network” koncepcidja, a sziik értelemben vett network-
analizis fogja 6ssze. A policy networkdk kapcsan szamos ilyen munka sziiletett,
am ezek viszonylag kevés eredményt hoztak. A f6 kérdés ugyanis itt az lenne,
hogy a policy networkdk miként hatnak ki a folyamatra, de mindenekel6tt ma-
gara a végeredményre: a kozpolitikai dontések tartalmara. Ezzel kapcsolatban a
networkanalizis szinte semmilyen haszndlhato informaciéval nem szolgalt. S6t,
még az is kérdéses, hogy a networkjellemz&k oki vagy okozati kapcsolatban all-
nak-e a kozpolitikak jellegével, tartalmaval. Ugyanakkor a policy network gon-
dolata — bar a networkanalizis médszertana nélkiil - elfogadotta valt.

A policy network szakirodalma az utébbi néhany évtizedben meghatva-
nyozédott, alapgondolata pedig altalanossd valt. De mi ez az alapgondolat?
Egyszerre nehéz és konnyfi is a vdlasz. Nehéz, mert minden irdnyzat és min-
den szerzé mast hangstlyoz. Az egyik szerint a hal6zatok résztvevdinek cse-
lekvését a haszonmaximalizal6 kalkulacié hatdrozza meg, a masik szerint in-
kabb a kdzdsen elfogadott és interiorizalt célok és normak. Az egyik az intéz-
ményes keretek kiviilrél adottsdgat, a masik azoknak a résztvevék kolesonos
értelmezési folyamataban vald tjraalkotdsat hangsulyozza. Az egyik az er6-
forrasok miatti kényszer{i egymasrautaltsagot, a masik a kozos értékeket lat-
tatja a networkot egybetartd legfébb erének. Az egyik a governance domi-
nanssa valasat allitja, mig a masik egy lehetséges kormanyzasi formaként ke-
zeli azt, amely egyes kozpolitikai teriileteken, illetve egyes orszagokban
meghatdrozo jelent6ségli, mig masokban alig van jelen. Az egyik csak a don-
téshozatalban, a masik viszont a teljes kozpolitikai ciklusban szan szerepet a
networkoknek.
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Bar az ellentéteket hosszan lehetne sorolni, megragadhaté néhany k6zos
pont is. Ilyen, hogy a dontéshozatalban megsziinik az allam kizarélagossaga,
gyakran még a dominancidja is. A kozosségi dontésekbe bevondédnak a ma-
ganszféra szerepldi, a dontések altal érintettek is, ami a koz- és maganszféra
tarsadalomelméleti szétvalasztottsagat is kikezdi. A networkon beliil részben
vagy egészében a résztvevdk altal meghatarozott normaknak megfelel6en zaj-
lik az interakcidk sora. A normadk érintik a network céljara vonatkozé elkép-
zeléseket is. Barmi motivalja is a résztvevlket (Onérdek vagy értékek), céljaikat
csak a tobbi résztvevd céljainak figyelembevételével érhetik el. Bar a résztve-
vOk pozicidja nem feltétleniil egyenld, még sincs egyetlen szerepl6 sem, aki
meg tudna hatarozni a network dontésének végeredményét.* A dontéshozatal
nagymértékben kiszdmithatatlan. Eppen ezért azt gyakran a szemetesedény-
modellel (garbage can: Cohen-March-Olsen, 1972) szoktak jellemezni. Tulaj-
donképpen ez a dontéshozatali mechanizmus a flipper miikddéséhez hasonlit
inkabb: belovik a golydt (tipikusan egy kozpolitikai probléma, esetleg alterna-
tiva), és ezt a kiilonb6z6 pockok 16kddsik. A profi jatékos nagyjabol meg tudja
mondani, hogy melyik pocdk milyen irdnyba lokheti a golyot, de senki sem
tudja megjosolni, hogy hol lesz a goly6 akar csak néhany érintés utan, s féleg
azt nem, hogy mikor és hol esik le.

A kozpolitikai dontéshozatalban a networkdk jelenlétének szamos lehetsé-
ges elénye és hatranya van. Ha a kérdést a konkrét kozpolitika szintjén vizs-
galjuk, akkor els6sorban a hatékonysdg kérdése vethet6 fel. A racionalis don-
tési tradicid felél szemlélve hatékony megoldas a networkokben szinte csak
véletlenszeriien kovetkezhet be. Mas elméleti megkozelités — kiilonosen Lind-
blomé — viszont jelentds potencialt lat az ilyen dontéshozatalban. A kevésbé
elméleti, inkabb praktikus kutatdsok pedig azt keresik, hogy melyek azok a
koriilmények, amelyek sikert, és melyek azok, amelyek sikertelenséget valo-
szin{isitenek.

A ,j6 vagyrossz” kérdése felvethetd egy magasabb szinten, a politikai rend-
szer szintjén is. Ebben az esetben a demokracia jelenti a mércét. Hogyan hat a
governance a demokratikus berendezkedésre? A vélaszok itt is ellentmonda-
sosak. Ami biztos: a klasszikus, képviseleti demokracia logikdjaval szemben
all a governance-tipust kormanyzas — jelentds részben kitiresiti azt. Lehetsé-
ges azonban, hogy éppen a governance jeldli ki a demokracia tovabbfejlédé-
sének iranyat.

A legtobb szerz6 azonban nem a vagy-vagy lehetéségében gondolkodik,
hanem az adott szituaciéhoz alkalmazkod¢ legjobb megoldas kivalasztasaban.
A governance-modell egy lehetséges kormanyzati miikodési mod. Emellett
legtobben két tovabbi miikddési médot kiilonitenek el. Az egyik a klasszikus
allami miikddés, amelyet a hierarchia jellemez, amelyben az allam a kézossé-
gi dontéshozatal monolit centruma, s amelyben a jogi normak jatszanak meg-
hatdrozo szerepet. A maésik a piac, amelyben az egyéni, haszonmaximalizal6
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dontéshozok tomege talalhat6é egymas mellett, s amelyben a piaci mechaniz-
mus, a lathatatlan kéz vezet egyfajta tarsadalmi optimalitashoz. E harom me-
chanizmus egyiittesen van jelen a széles értelemben vett kormanyzés tertile-
tén. Normativ oldalrdl tekintve a teend6 a megfelel6 aranyok megtalédlasa, il-
letve a megfelel6 mddszer hozzdillesztése a feladathoz és koriilményekhez;
»~Managing the Mix”, ahogyan Rhodes (2006: 499) fogalmaz. Deskriptiv oldal-
rél pedig azt mondhatjuk, hogy bar a governance szerepe nyilvan nétt, nem
minden kozpolitikai teriileten és nem minden orszagban van jelen ugyanolyan
mértékben. Egyesekben szerepe elhanyagolhat6, mert ott a piaci vagy a hie-
rarchikus-allami kormanyzati miikodés egyértelmiien dominans.

A kelet-kozép-euro6pai orszagokban a networkok szerepe gyanithatéan ki-
sebb.”> Magyarorszigon, bar elszértan vannak a network governance-nak jelei,
ezek azonban semmiképpen nem tekinthet6ek dominansnak. Kérdés, hogy a
kozeli jovében milyen esélyei lehetnek a policy networkdk elterjedésének, és
kérdés, hogy mennyire lenne az idvozlendd. A vélasz egy kiilon dolgozatot
igényelne. E ponton csak arra utalok, hogy (a) a miikodési modellek (weberi-
jogias, Uj Kézmenedzsment, governance) egymasra rétegzédése mindenhol
problémat okoz (Paulsen, 2009). A magyar allami miikodést azonban e mo-
dellek kaotikus egytittélése jellemzi, mikozben az allam egyik modell altal
meghatarozott funkci6janak sem képes eleget tenni. Ugy vélem, (b) hianyoz-
nak a strukturalis feltételek, mindenekel6tt egy kiéptilt, kiegyensulyozott (min-
den jelent8s csoportot, érdeket és értéket képviseld) civil szervezeti halézat.
Féls, hogy néhany, {6képp lizleti érdekcsoport a network leple alatt valdjaban
sajat érdekei szerint alakithatna a kozosségi politikakat — ahogyan erre utald
jeleket ma is béséggel talalunk. Hidnyoznak (c) a kulturélis feltételek is: a ma-
sik érveinek és személyének elfogadasa, a kozosen hozott dontések tisztelet-
ben tartdsa és végrehajtasa, a networkmiikodés alapjat képez6 bizalom (Uslaner-
Badescu, 2005). Rhodes (2000: 81) szerint: ,A [tarsadalmi és politikai] valto-
zasok rendkiviil gyors iiteme, mélyen bedgyazott tdrsadalmi konfliktusok
jelenléte, valamint az er6teljesen megjelend, rovid tavu politikai, kiilénésen
partpolitikai érdekek” lényegében lehetetlenné teszik a targyalasos megoldast,
amelyen a networkok léte alapul. E jellemz6k mindegyike jél illik a magyar
tarsadalomra és politikai rendszerre. A network governance meghatarozéva
valasa igy Magyarorszagon a kozeli jovében aligha varhato, s talan nem is iga-
zan kivanatos.

De azokban az orszagokban sem tiinik el az allam, ahol a governance meg-
hatarozo jelent6ségtivé valt. Legfeljebb atalakul. Megtanul egytittmikodni a
vallalkozasokkal és a halézatokkal egyarant. Kimondva-kimondatlanul az 4l-
lam szerepe a hdlézatok esetében is az, hogy biztositsa a kozérdeket, vagy leg-
aldbbis megakadalyozza a nyilvdnvaléan kozérdek-ellenes héalézati dontések
megsziiletését. Az eltérés a szerz6k kozott inkabb abban van, hogy ehhez a
halézatokban valé miikddés technikait lehet csak felhasznalni, vagy végsé
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esetben alkalmazni lehet és kell kevéssé hdl6zatbarat eszkozoket: a hatalmi
szOt, a jogot és a jogi szankciot is. A legtobb szerz6 ebben a kérdésben nem
vall szint. Néhdnyan azt sugalljak, hogy ezt az allamnak nem szabad megten-
nie, vagy nem is képes megtenni. Jomagam Mayntz felfogdsaval egyez&en tgy
vélem, hogy az allamnak tovabbra is jelen kell lennie mint a kozérdek végsé
hordozéja, szitkség esetén megfogalmazoja. Mas kérdés, hogy a gyakorlatot
elemezve Ggy latom, hogy legalabbis a magyar allam erre mar ma is képtelen
—igaz, nem a jol mikod6 networkok miatt. (Gajduschek, 2008: 243-249)

Az allam tehat nem vész el, nem szilinik meg, legfeljebb atalakul, és talan
azt sem olyan mértékben, mint azt a network governance-szal foglalkozo6, az
irant tobbnyire elkotelezett szerz6k mivei alapjan gondolnank. Az allam
ugyanis mar sok mindent talélt. Talan azért, mert sziikség van ra.

JEGYZETEK

! Atovédbbiakban gyakran fogom a network, a policy network, valamint a governance kifejezést,
vagyis az angol terminolégiat haszndlni, gyakran magyar ragokkal kiegészitve. Bar ez az elja-
ras vitathat6, mégsem vallalkoznék arra, hogy a megfelel6 magyar kifejezéseket magam hata-

rozzam meg.

N}

Stoker (1998) pl. a governance kifejezés 6t, Rhodes (2000) pedig mar hét jelentés-csoportjat kii-

16nbozteti meg.

w

A governance kifejezés a nyolcvanas évek el6tt dltalaban a corporate — vagyis véllalati — governance
kifejezésre utal az tizleti szféraban; a policy community pedig jobbara a helyi énkormanyzati-
kozosségi (community) kozpolitikai dontéshozatalra.

A modell részletesebb leirdsat adjak: Hajnal-Gajduschek 2002: 15-24, valamint Gajduschek 2002:

3-17; mindkét esetben a magyar folyamat rovid értékelésével.

IS

o

A harom szint kijel6lése mintegy rarimel az angolban a politikara utalé harom kifejezésre: policy
(kozpolitika, elsGsorban tartalmi oldalrdl), politics (a politikai folyamat) és polity (a politikai

rendszer egésze, elsGsorban azonban az intézmények, illetve strukturdk).

o

A szabalyok tjraértelmezésének két fontos korlatja van. (1) A szabalyok, illetve normak, mint
altalaban a kultura elemei, viszonylag lassan képesek csak véltozni. (2) A halézatban uralkodé
szabélyoknak egyszerre csak kisebb részét lehet megkérddjelezni, ellenkez& esetben, szabélyok

hijan, a halézat miikédésképtelenné valik.

<

Példaul Sorensen és Torfing 2007/a:9-11 a governance network definiciéjanak egyik elemeként
hatdrozzdk meg, hogy annak a kézosségi célok megvaldsitdsdhoz kell hozzajarulnia. Ennek
kapcsan kimondjak, hogy amelyik network nem jarul hozza ehhez, az nem nevezhet6 governance
network-nek. Eppen csak azt hagyjék nyitva, hogy ki donti ezt el, és azon kiviil, hogy ez a
network esetleg duzzog, mert 6t nem nevezik ,governance”-nak. Van-e ennek barmi jelent6-
sége, ha ekozben jelentds, az egész tarsadalmat érinté dontéseket hoz?

8 Azt a kérdést tehat mell6z6m, hogy miért is tenné, miért prébalna a koz érdekében befolyasol-

ni a dontéseket az allam? Mi motivalna erre egy governance-jelleg(i dontéshozatalban? Miért
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nem torekednek inkdbb az allam képviseldi, leplezetlenebbiil mint valaha, sajat személyes, il-
letve csoportérdekeik megjelenitésére, ahogyan azt pl. a Public Choice-elmélet szerint (Niskanen
1971, Blais-Dion 1991, magyarul: Johnson 1999) varhatnank. A kérdést az altalam attekintett

irodalom explicit médon fel sem veti, bar jomagam kulcskérdésnek latom.

©

Ugyanakkor ugy tlinik, hogy a governance kormdnyzés tipikus allamaiban (Benelux és a skan-
dindv 4llamok)az allami vezet8k, a gyakorlat sordn fokozatosan elsajatitjik a networkékben

vald (egytittymiikodéshez sziikséges készségeket.

>

Az institucionalista és a raciondlis megkozelités sajatos kombindcidjat jelentd iranyzat ugy véli,
hogy ellenkezé esetben a hdlézatok miikodése a kozérdekkel szembeni magan- és részérdeke-
ket szolgalhat (Maytz 1993). Ennél is lényegesebb a targyalasi dilemma (negotiators” dilemma),
ami nagyon hasonlit a szerz6dések probléméjahoz: a résztvevéknek biznia kell abban, hogy a
masik betartja a megéllapoddsban foglaltakat. A Masik viszont gyakran névelni tudja hasznat,
ha megszegi igéretét. A tudat, hogy az allam ott all a hattérben, és sziikség esetén kikényszeri-

ti a vallalast, minimalizdlja ezeket a kockazatokat és az ezekhez kothetd jelentds koltségeket.

=

Lérincz 2007: 75-88, a hatékonysagot és a demokratizmust tekinti a kozigazgatas legfontosabb

alapelveinek.

-
|~}

Hangstlyozom, hogy itt egy idealtipust vazolok fel, amelynek a tényleges civil szervezédések
nem feltétlen felelnek meg.

Pl. Bogason 2006, Howlett-Ramesh2003; Sorensen-Torfing 2007 az egész koteten szisztemati-
kusan végigviszi ezt az elkiilonitést.

Ha ugyanis ilyen van, akkor ez nem felel meg a network definiciéjanak — mondja a szakiroda-
lom. Mas kérdés, hogy a gyakorlatban b&ven talalkozunk ilyen networkokkel, pontosabban
olyan entitdsokkal, amelyek a politikai rendszerben — sikeresen — magukat, és az altaluk meg-

hozott kozpolitikai dontést is networkokként adjak el.

-
o

Potouchek-Leloup—Jenei-Varadi eds. (2003) a kelet-kozép-eurdpai kézpolitikakrdl irt konyve

nem is emliti a governance (és tarsai) szerepét.
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