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Kozigazgatasi reformok Dél-Europa
orszagaiban: a latin modell

1. Gazdasagi, tarsadalmi és kulturdlis hattér

Gorogorszagban, Portugalidban és Spanyolorszagban a diktatorikus rendszerek bukasat
kovetben a hetvenes évek kozepétol a joléti allam kiépiilését jelentbsen meghatarozta az
adott orszagok kdzigazgatasa.

Mig Eurdpa fejlettebb régidiban a nyolcvanas években kibontakozé gazdasagi re-
cesszid, a koltségvetési és pénziigyi nehézségek a joléti llam visszaszoritasat, s a haté-
konysag és takarékossdg szempontjainak fokozott érvényesitését kovetelték meg, addig
az 1j demokracidkban egyszerre kellett megkiizdeni a modern, demokratikus allambe-
rendezkedés megteremtésének €s a gazdasagi valsag kezelésének kihivasaval. A feladat
ezekben az orszagokban nem a széleskorii, s gyakran koltséges allami szolgaltatasok
megkurtitdsa, leépitése volt, hanem a diktatira megszoritasokkal teli évei utan konszo-
lidalt tarsadalmi viszonyok kialakitasa.

Mig a nyugati tarsadalmak gazdasagi és tarsadalmi szerkezete a masodik vildghabo-
rit kovetden kozel harom évtized alatt nyerte el mai formajat, addig a dél-eurdpai or-
szdgokban viszonylag rovid idd alatt kellett a modernizaciéval jard lépéseket megvalo-
sitani, 0j intézményeket és eljarasokat meghonositani. A minta kvetése mellett azon-
ban nem lehetett figyelmen kiviil hagyni a térség orszdgaira jellemz6 sajatossagokat
sem.

A dél-eurdpai orszagok gazdasagi, tarsadalmi struktiraja egyes vonasait illetéen ha-
sonlo a fejlett ipari orszagokéhoz, azonban szdmottevdek a kiilonbségek is. Igy kiterjedt
az agrarszektor, meghataroz6 az alapanyaggyértas, valamint a magan vallalkozasok
dominanciaja a varosi szolgaltatasi szféraban. A tarsadalmi szerkezet magaba foglalja a
mezbgazdasagi kisbirtokosokat, az ipari munkasokat, a régi k6zéposztaly kis burzsoazi-
ajat, a kozszféra alkalmazottait, a varosi liberalis értelmiséget, az allamfliggé nagy bur-
zsodziat, igy a bankarokat, hajo, foldtulajdonosokat, média véallalkozokat, stb.

Mivel a biirokricia mélyen beagyazodik a tarsadalmi szerkezetbe a dél-eurdpai mo-
dell nem érthetd meg az allam €s tarsadalom kapcsolatat jellemzd sajatossagok nélkiil.
Mig észak és nyugat Eurépaban az allam a fejlddés motorja, irdnyitdja volt, addig délen
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inkabb asszisztalt a gazdasag kibontakozashoz, mivel a fejlédést hagyomanyosan né-
hany ipari szektor, illetbleg vallalkozds timogatdsaval 6szténdzte, protekcionista politi-
kaval, specialis transzferekkel. Ez a stratégia partikularisan, személy vagy vallalkozas
kézpontian miik6dott, melynek haszonélvezdi a nagybirtokosok, ipari vallalkozok és
bankarok voltak, akik a dél-eurdpai elitet testesitették meg. Az allamtél vald fliggés
szamukra bevett gyakorlatta valt, mely gazdagsagi erejiik megdrzését és hatalmuk rep-
rodukcidjat is szolgalta. A novekedés tehat, — éppen a fenti sajatossagok miatt — nem
sziikségszeriien jelentett egyben fejlodést is.

A déli allamokban az egyes rétegek és csoportok kozotti tarsadalmi kiilénbségek
élesebbek, mint nyugat vagy észak Eurépaban, amit maga az allam is er6sit szelektiv jo-
1éti, szocidlis politikajaval. Ezzel is magyarazhaté a fizetett alkalmazottak és a vallalko-
z0k, az iddsek €s a fiatalok, valamint a migransok €s az dshonos lakosok tekintetében
alkalmazott kiilonbségek.

Az allam kiilonb6z6 érdekcsoportokra és érdekkdrokre koncentrald fejlesztéspoliti-
kajanak azonban nem sziikségszeriien csak a to6kés nagyvallalkozok voltak a kedvezmé-
nyezettjei. A liberélis értelmiség, a kisburzsoazia, a kézszektor alkalmazottai szintén a
kivaltsagosok koz¢é tartoztak, mas tarsadalmi rétegek (munkdasok, farmerek, privat al-
kalmazottak) rovasara. )

A dél-eurdpai orszdgokban a joléti szolgaltatasok kozéppontjaban elsdsorban az
idéskortiak tarsadalombiztositasi ellatasa all, melynek keretében a kdzszféra alkalma-
zottai kiilondsen preferaltak. Szintén kiterjedt a brit modell alapjan l1étrehozott egész-
ségligyi rendszer, mely azonban jelentds egyenlétlenségeket takar: kdz-és maganfinan-
szirozasu, foglalkozasokhoz rendelt biztositasi formakat, szelektiv pénziigyi juttatdso-
kat, gyakran a patrondzson alapul6é kevésbé atlathatd, részben allami, részben pedig
munkaalapu tdmogatdsokat. Az alanyi jogon jard minimélis szocialis juttatas csak a ki-
lencvenes évektdl valt altalanossa.

Ugyanakkor a szegénységet, a munkanélkiiliséget, a bevandorlokat stb. tamogato,
segitd szocidlis hal6 alig létezik, illetdleg csak korlatozott hatisokkal bir. Ennek a
gyengébb gazdasagi teljesitOképesség mellett tobb oka is van: a csalad meghatarozé
szerepe, a szlirke és feketegazdasag jelentds kiterjedtsége, valamint a relative gyenge
adminisztrativ, allamigazgatasi kapacitas.

Dél-eurépéban hagyomanyosan a csalad, az egyhdz és az 6nkéntes szervetek felada-
ta a gyerekek, az idések, a betegek ellatasa, gondozasa, ezért nem ritka két-harom, vagy
akar t6bb generacié egyiittélése is. Mindezek kovetkeztében a csaldd a legfontosabb
kezel6je, enyhitdje a tarsadalmi gondoskodas hianya miatt bekdvetkezo sokk jellegii ha-
tasoknak. Ezen tul a déli orszagokban a sziirke és a feketegazdasag jelentdsége, szerepe
joval nagyobb és meghatérozobb, mint Eurépa més allamaiban. Eles a vélasztovonal a
hivatalos és a nem hivatalos munkaerdpiac kozitt, s ennek kdvetkeztében az utdbbi
szféraban dolgozdk — az egészségligyi és nyugdijrendszer kivételével - nem részesiilnek
a joléti szolgaltatasokbol.

A kilencvenes évek kozepétdl, elsdsorban az Eurdpai Unid szegénység és kirekesz-
tettség ellenes politikdjanak koszonhetben az asszimetria a torténelmileg is privilegizalt
csoportok szamdra biztositott nagyvonalu tarsadalombiztositasi ellatasok valamint a
szegények és a munkanélkiiliek tAmogatasa kozstt fokozatosan cstkkent.
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Az unios tagsaghoz sziikséges kovetelmények teljesitése, mint erds kiilsé hatas je-
lentdsen befolyasolta az orszdgok gazdasagpolitikajat, ami tobbek kozott kiterjedt libe-
ralizacidban €s privatizacioban nyilvanult meg. 1980 utan az unidhoz val6 csatlakozast
kovetden a strukturalis alapokbol érkezd tdmogatasok biztositottak jelentds fejlodést.

A demokracidba torténd atmenet Gordgorszagban, Portugalidban és Spanyolorszag-
ban a gazdasagi recesszié idGszakdban kovetkezette be. Portugalidban a szocialista
irdnyvonalnak megfelelen allamositottak az ipari és bankszektort, mig Gordgorszagban
a baloldali vezetés szintén az antikapitalista, Eurdpa ellenes iranyt tAmogatta. A nyolc-
vanas évek masodik felében Spanyolorszag és Portugalia az unid teljes jogu tagjava
valt, majd Gorogorszag is liberalizélta kereskedelmét a k6zgsség keretein beliil. A spa-
nyol gazdasag az aggalyokat megcafolva igazolta versenyképességét, mig a gorogok és
a portugalok a relative alacsony munkaerd koltségek ellenére is jelentds lemaradast mu-
tatnak a fejlettebb orszdgokhoz képest.

Dél-eurdpai kutatok, Alba,' és Magone? szerint szamos tarsadalmi és kulturalis ma-
gyarazata van a latin orszagok kézigazgatasi rendszerei viszonylagos gyengeségének.
Ezek kéziil a legfontosabbak:

a) a kollektivizmus és civil kultira relative alacsony szintje,

b) az 4llammal szembeni ellenérzés, ami a diktat(irdk alatt konzervativ politikai
apatiat eredményezett, kiillondsen Portugalidban és Spanyolorszagban,

¢) a biirokracia tarsadalmi presztizsének hianya,

d) az allami hivatalnokok alacsony tarsadalmi statusza, jéllehet mind Spanyolor-
szagban mind pedig Portugélidban erds igazgatasi elit 1étezik,

e) a kormannyal és a politikaval szembeni bizalmatlansag, mely szamos korrupcids
botrany alapozott meg Olaszorszagban és Spanyolorszagban,

Ezek az okok mind a multban, mind pedig a jelenben hatnak a dél-eurépai orszagok
kozigazgatasi reformjaira, befolyasoljak azok sikerességét.

A kozkeletil feltevés, hogy a latin orszdgokban az individualis normék és értékek jo-
val er@sebbek és meghatarozobbak, mint a kollektivek, maig érvényesiil. Kiilsndsen
igaznak tekintik ezt Olaszorszag esetében, ahol egy tovabbi észak-déli hatarvonal is
meghuzhaté a dominans magatartasi normak és mintak k6zott.

A politikai és civil kulturara iranyulé vizsgalatok® azt mutatjak, hogy a politikaval
vald elégedettség, a bizalom szintje kiilonbozik a négy orszagban, de lényegesen nem
tér el az eurdpai atlagtél. Hofstede modellje* alapjan a hatalmi tavolsag és bizonytalan-
sag elkeriilés indexe eltérd északon és délen, ugyanakkor a kollektivizmus és individua-
lizmus tekintetében nincs lényeges differencia. Az allammal és a kormannyal szembeni

ALBA, TERCEDOR: L’administration publique Espanol: réforme ou modernisation. Revue Francaise
d’Administration Publique, 1995. 75, July—August, 387-400. pp.

MAGONE, JOSE MARIA: The Politics of Southern Europe. Westport, CT:Praeger. 2003.

European Commission’s Eurobarometer 2003.

A kutaté a faktoranalizis modszerével vizsgélta a hatalmi tavolsag indexét, az egyéni és a kollektiv, a férfi
és ndi értékeket, a bizonytalansag elkeriilésének indexét, a pragmatizmus és a normativitas, valamint az
engedékenység és a korlatozas kapcesolatat. Hofstede, Geert: Cultures and Organizations, Software of the
Mind. London: McGraw Hill, 1991.
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bizalom nem mutat teriileti kiilsnbséget. Ugyanakkor délen altalanos a biirokracia eluta-
sitdsa, merevsége, alacsony hatékonysaga és a korrupcio miatt, valamint a kormany és a
politika lenézése, megvetése.

Il Torténelmi gyokerek: formalizmus és legalitas

A dél-eurdpai orszagok kozigazgatisanak erés jogi gyokerei, s a legalitids hagyomanyai
a francia napdleoni modell atvételével és meghonositasaval magyarazhatok. Ez az aldb-
bi ismérveken nyugszik:

a) anemzetillam egységes, s az 4ltalanos érdeket (kozérdeket) szolgalja, )

b) a kozigazgatas centralizalt, hierarchikus, egységes, elszamoltathato és ellendr-
zott,

¢) az allamszervezetben magasan képzett és tapasztalt hivatalnokok intézik az
tigyeket, akik szakmai csoportokat (corps) alkotnak.

Jollehet a masodik vilaghaborut kdvetden a joléti dllam nyugat-eurdpai expanzidja-
val a kizarolagosan jogi jellegli, formalis allamigazgatas héttérbe szorult, a jogaszi
szemlélet és dominancia még mindig jellemz6 Németorszagban, Ausztridban és Olasz-
orszagban. Dél-eurdpaban a viszonylag késén lezajlott demokratikus atmenet a magya-
razata annak, hogy ezekben az orszagokban a formalizmus és a legalizmus miért meg-
hatarozé a mai napig. A kdzhivatalnokok nagy tobbsége jogi végzettségli. Kiilsndsen az
olasz egyetemeken képeznek tdmegesen jogaszokat, akik szamara az egyediili elhelyez-
kedési lehet6séget a kbzigazgatas biztositja.

Torténetileg a legalitas és a formalis szabalyok dominancidja a politikai beavatkozas
ellensilyat jelentette, s napjainkban is ez a funkcidja. Olyannyira, hogy példaul Olasz-
orszagban az allami szolgdlat stabilitasa ¢és az eldmenetel akkor is biztositott, ha ez a
tényleges jogkorok elvesztésével jar. Spanyolorszgban a weberi tipus( racionalizacio
¢s professzionalizacié mar a hatvanas években megvalosult, azt a latszatot keltve, hogy
a spanyo! k6zigazgatis megfelel a jogallami (Rechtsstaat) kovetelményeknek. Gorog-
orszagban a demokracia restaurdcidjat kdvetéen versenyvizsgat és képesitési kévetel-
ményeket vezettek be. Jollehet a rendszer formalizalt és standardizalt volta garantalta a
palydzok abszolit egyenléségét, mindezek ellenére a patrondzs rendszer’ nemcsak
fennmaradt, hanem tovabb folytatodott.

Napjainkban is a formalizmus ¢s a legalitis mindenek felettisége eredményezi a dél-
eurdpai biirokracidk gyenge hatékonysagat. A menedzsment reformok alapjat képezd
gazdasagi megfontolasok és intézmények ellentmondasban vannak a jogi felelésség
alapjat képzd jogi fogalmakkal, kategériakkal. Mivel a menedzsment reformokat ahhoz,
hogy jogszabalyokka valjanak jogi nyelven kell megfogalmazni, a jogi monopdlium té-

A patrénus és a kliens kapcsolata személyes, szerz6déses jellegi, informalis mind a két fél szamara. Alap-
vetben instrumentalis, kélcsonods viszonyrdl van sz6, amely egyben aszimmetrikus és vertikalis is, mivel a
kliens fiigg a patrénustdl.
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retlen. A kormanyzati kozpolitika alkotds torvényekben, rendeletekben €s mas jogsza-
balyokban 61t testet, mivel a politikai és a tarsadalmi problémaék kezelésének elsddleges
reakcidja vagy egy Uij jogszabaly elfogadésa vagy a korabbiak médositasa. A jogi szem-
1élet talhajtasanak mellékhatasa a szabalyok kategorizélasa, osztalyozasa, formalizélasa,
ami még nagyobb diszkrepanciat teremt az eldirasok és a tényleges gyakorlat kozott.
Ugyanez vonatkozik a menedzsment reformokra is, mivel a kézmenedzsment reformok
is jogi fogalmak révén nyernek megfogalmazast és értelmezést.

1. A politikai, igazgatasi elit (a corps)

Szemben észak és nyugat Eurdpdval, ahol képzett, professzionalis €s neutralis 4llami
hivatalnokok latjak el az allami tigyeket, a gorég, az olasz, a portugdl és a spanyol 4l-
lamigazgatas meghatirozé sajatossaga az allami szervezetrendszer atpolitizaltsaga.

A koz6s jellemzok az alabbiak:

a) akozigazgatas politikai ellendrzése,

b) a politikusok és hivatalnokok kozotti kapesolat,
¢) a hivatalnokok politikai jeldlése, tamogatasa,
d) pért patronazs és klientizmus.

A politikai partok dél-eurdpaban nemcsak a politikai eszmék és nézetek képviseldi,
hanem olyan szervezetek, melyek fizetséget, munkat s biztonsagot is nyijtanak tagja-
iknak. Mikodésiik meghatarozo jellemzdje a széles bazisu klientura® és timogatas. Jol-
lehet formalisan mindeniitt a napoleoni hagyomanyok nyomdan az allamigazgatasban
csak szakmai kvalifikacio és sikeres versenyvizsga révén lehet alkalmazast nyerni, még-
is szamos kozhivatalnok a politikai keriildutat valasztja. Spanyolorszagban, Olaszor-
szagban, de a tobbi orszagban is bevett gyakorlat, hogy a politikai kinevezettek hataro-
zott idejii szerzbdést kdtnek, amit hamarosan véglegesitenek, elliminalva a képesitési és
vizsga kovetelményeket.

A masik jellemz6, hogy minél magasabb a hivatali beosztas annal erdsebb a politikai
hattere, kotddése. Jollehet a politikai kinevezettek megtalalhatok més orszagokban’ és
rendszerekben is, igy Németorszagban (politische Beamten), vagy informalisan Belgi-
umban és Franciaorszagban (cabinet ministeriels) a partbefolyas hatasa a vezetd hiva-
talnokokra a latin orszdgokban a legerésebb. Spanyolorszagban 1982-ben a szocialistak,
majd 1996-ban a Néppart vezetd szerepbe keriilését kovetden teljes kadercsere zajlott le.
Hasonlo folyamatok torténtek Portugalidban 1995-ben és Gorogorszagban a szocialistak
gybzelmét kovetden.

Ezzel szemben Olaszorszagban a vezetd kozhivatalnokok és a politikai vezetés ko-
zott mindvégig megmaradtak az éles valasztévonalak. A politikai befolyés érvényesité-
se céljabol parhuzamos hatdskori kabineteket és mas testiiletek allitottak fel. Mindez

6 A 20. szazad mésodik felében a régi, személyes jellegii klienturat felvaltotta a partok irdnyitotta klientira.
7 A magyar minisztériumi struktura keretein beliil is tevékenykednek politikai fStanacsadok és tanacsadok a
miniszteri kabinetekben.
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nemcsak a politikusokkal szembeni bizalom csékkenését eredményezte, hanem adott
esetben a hivatalnokok szabotazsit vagy szélsdségesen reakciojat vonta maga utin. A
statusz és az eldmenetel fenntartdsanak az ara végeredményben a hataskorok jelentds
részének elvesztése volt. A jogszabalyok eldkészitése a miniszteri kabinetek® kezébe
csuszott at. A hivatalnokok csak a rutin feladatokat lattak el, vagy a dontések végrehaj-
tasat probaltak megakadalyozni.

A nyolcvanas évek politikai mozgalmai, s korrupcids botranyai nyoman bevezetett
politikai és igazgatasi reform kihatott az allami felsé vezetés miikodésére is. Az 1993-
ban bevezetett intézkedés elvalasztotta a politikai irdnyitas valamint a végrehajtas funk-
cioit. Az utdbbi a kdzhivatalnokok kizardlagos feladatava valt, akiknek egyben meg-
szlint az allami statusza is, mivel szerz6déses munkatarsakka valtak.

1998-ban és 2002-ben tovabbi jogszabélyokat fogadtak el, melynek nyoman lehetd-
vé valt az igazgatési felsGvezetok politikai jelolése. Igy az 1998-as torvény alapjan az 1j
kormanynak 90 napon beliil kellett kineveznie a fohivatalnokokat, maximum 7 évre. A
masik térvény még tovdbb ment, mert a 7 éves idStartamot 3-5 évre csokkentette, s le-
hetdséget adott kiilsé palyazdk belépésére is. A fejlemények mogott a f6 motivum az (j
partok befolyas, munkahely, és hatalom iranti éhsége volt.

V. Allami és adminisztrativ reformok dél-eurépaban

Jollehet Gorogorszag, Spanyolorszag, Portugdlia és Olaszorszag a kzds napdleoni ha-
gyomanyok alapjan épitette ki allamszervezetét az érintett orszagok allamformaja, koz-
igazgatasa, s a megvalositott reformok is alapvetden kiilsnbdznek.

Spanyolorszag és Olaszorszag regionalizalt orszdg, igy nincs erds, egységes kdzpon-
ti kozigazgatasa, mig Portugilidban® és Gorogorszagban a regionalis decentralizacio ke-
vésbé jellemzd. A jogallam restaurdcidjara Olaszorszagban a II. vilaghaborit kvetSen
keriilt sor, mig a masik harom allamban csak a hetvenes évek kizepén. Sem Gordgor-
szagban sem pedig Portugalidban nincs egységes, szakmai alapon szervez6dé corps,'
szakmai testiilet.

A diktatérikus rendszerek megsziinését kovetden Olaszorszag kivételével dél-
eurdpaban nemcsak allamigazgatasi, kdzigazgatasi reformok zajlottak le, hanem széles
értelemben vett intézményes reformok val6sultak meg.

Spanyolorszagban Franco haléla utdn az 0j demokratikus alkotmany elfogadasa ré-
vén 17 autondm kozosség'! jott létre a spanyol politikat régota feszitd szeparatista to-

8 HALASZ IVAN: Olaszorszdg kozigazgatdsa. In: BALAZS ISTVAN et al. (szerk.): Az Eur6pai Unié tagallamai-
nak kozigazgatasa. Complex, Wolters Kluwer csoport, Budapest, 2011. 340. p.

® Portugilidban 1974 utin Azores és Madeira szigetek jelentds autonomiat kaptak, ami politikai stabilitassal
jart.

19 A corps sajatosségait szemléletesen mutatja be Gervais, Julie: Merging to Survive? Institutional Legitimacy
and Material Considerations in the Light of the Reorganization of Corps Within the French Civil Service
cimii tanulménya. International Review of Administrative Sciences, 2010. Vol. 76. No. 3., 425-443. pp.

' Spanyolorszagban az autoném kozosségek (régiok) az 1978. december 28-i Alkotmanyreformhoz fiizéd-
nek. Az autoném kdzsségi rendszer a nemzetiségek és a régiok politikai autonémiajanak a kerete, amelyet
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rekvések hatésara. Olaszorszagban a kilencvenes évek korrupcios botranyai'? nyoman
keletkezett politikai és tarsadalmi elégedetlenség hatasara valt a regionalizmus kézponti
kérdéssé, eldsegitve a szélesebb értelemben vett allamreform végrehajtasat. Ennek 1é-
nyeges eleme volt a munkafeltételek javitasa, a nyugdijrendszer atalakitdsa, valamint a
kozkoltségek csokkentése, a koltségvetési hidny lefaragasa.

Gorogorszagban a regionalis prefektirak helyébe 1€p6 valasztott testiiletek, valamint
a kistelepiilések Gsszevonasa, integralasa jelentette az allamreform meghatarozo suly-
pontjat.

A dél-eurdpai orszagokban jelentds allomas volt a weberi tipusi jogallam
(Rechtsstaat) kiépitésében a raciondlis szabalyok és eljarasok altalanossa valdsa, ami
meghatarozta az intézmények jogi karakterét és a felértékelte a jogi palyat, a jogaszok
tevékenységét. Spanyolorszagban az allami miikodés jogi, normativ alapjainak a meg-
teremtése mdr az dtvenes, hatvanas években megkezdédstt az Opus Dei szellemiségét'
megtestesité technokratdk tevékenysége nyoman. Olaszorszagban az allamigazgatas
erds jogi karakterének megdrzése egyfajta ellenreakcié volt a habort utdn mindent atha-
t6 politikai befolyassal szemben, azon tul, hogy védelmet biztositott a nem kivanatos in-
tervencioktol is, stabilitast adva a kozigazgatas személyi allomanynak. A tradicié foly-
tatddott, az allami szolgalatban tovabbra is meghataroz6 maradt a jogaszok sulya, befo-
lyasa.

Az éallamszervezeti reformok az atfogd demokratizalodasi folyamat részét képezték,
azzal a nem titkolt szandékkal, hogy a régi rezsim hivei helyébe az ij demokracidk el-
kotelezett tdimogatoi keriilnek. Ténylegesen azonban sem Spanyolorszdgban sem Portu-
galidban a valtas nem tortént meg, az adminisztrativ elit a helyén maradt. Goérogorszag-
ban a kozszolgalat demokratizaldsa csak a szavak és a szimbolumok szintjén valosult
meg, valjaban a gydztes part sajat embereire cserélte le a régi ndmenklaturat. Portugé-
lia, Spanyolorszag és Gordgorszag is tovdbbra is zsékmdany rendszert mulkdodtet, ami
gyakori és széles korii kddermozgast eredményez a jobb vagy baloldali politikai er6k
gyb6zelme fuggvényében.

A latin orszagok allamszervezetének a modernizacidjdban elsddlegesen kiils6 ténye-
zdknek van meghataroz6 szerepe. A hatékonysag, hatdsossag és a gazdasdgossag priori-
tasa foként az unids kritériumoknak valdé megfelelés fényében kapott nagyobb hang-
sulyt, mivel a tagsag egyet jelentett a modern, demokratikus Eurdpahoz valé tartozassal.
Ahogy Semitis gorég miniszter (1996-2004) fogalmazott kormanya misszidjaként:
,modernizacio és eurdpaizalodas.”

A kozigazgatas atpolitizalasa az oka annak, hogy a kézmenedzsment szokasos esz-
kozei, mint a privatizalas, a kiszerzédés vagy akar koz-€s maganszektor kooperécidja
nem a vart és a kivant eredménnyel jartak, hanem adott esetben a politikai korrupcid
eszkozeként szolgaltak. Eppigy igaz ez a megallapitas az emberei eréforras gazdalkodéas

a spanyol allam integral. TEMESI ISTVAN: Spanyolorszdg kizigazgatdsa. In: BALAZS ISTVAN et al. (szerk.):
Az Eurdpai Unié tagallamainak kozigazgatasa. Complex, Wolters Kluwer csoport, Budapest, 2011. 403. p.
12 1992 és 1997 kozott Olaszorszagban az Gn. Tangentopoli botrany (politikai korrupcid és a szervezett biing-
zés Bsszefonddasa) nyomdn indult el a ,,Mani pulite” tiszta keziiek altal inditott igazsagligyi vizsgélat, mely
érintette a kormanyz partokat is.
13 Az Opus Dei egyik jellemz6je a munka megszentelése. Ez azt jelenti, hogy a munkat a lehetd legjobban és
kelld szakmai felkésziiltséggel kell elvégezni.
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vjitasaival (decentralizacio) kapcsolatban, is, melyek a régid orszagaiban — sajatos moé-
don — a politikai kinevezettek belépését, illetdleg a politikai befolyas érvényesitését tet-
ték lehetové.

Ami az allamszervezeti és a kozigazgatasi reformokat illeti k6z6s jellemz6 a térség
orszagaiban, hogy tekintet nélkiil a torekvések form4jara és tartalmara, a reformoknak
alig van, illetleg csekély a hatidsa. A mély, szilard intézményi gydkerek, a kulturilis,
torténelmi hagyomanyok statikus egyensulyi helyzeteket, tehetetlenséget, mozdulatlan-
sagot generalnak, kevés esélyt adva a valtozasnak. A kudarc a latin orszagok kézigazga-
tasanak maig €16 hagyomanya.

A sikertelenség els6dleges oka a jobb és baloldali partok hosszi torténelmi multra
visszatekint® versengése. A valasztisokat kovetben a gyOztes part nemcsak beiilteti a
maga embereit a vezetd allami pozicidkba, hanem azon nyomban eltérli a korabbi garni-
tura kezdeményezéseit, \ijitasait, s helyettesiti azokat a sajatjaival. Ennek kovetkeztében
a reformok mieldtt barmiféle hatast is kifejtenének, torlésre keriilnek, és 0jak veszik at a
helytiket.

Szintén a politikai polarizacié eredménye a parlamenti és kormanyzati instabilitas,
ami eleve lehetetlenné teszi barmiféle reform megvaldsitasat. Minél tovabb birtokolja
egy part hatalmat, s rendelkezik meghatdroz6 tobbséggel a parlamentben, annal na-
gyobb az esélye kozigazgatasi reformok megvaldsitasara.

V. Torténelmi institucionalizmus, mint lehetséges magyardzat

A latin orszagok kozigazgatasa — kiilonosen nyugati vagy észak eurdpai mércével'
mérve ~ hagyomanyosnak, statikusnak, a modern fejlesztési iranyok szempontjabol le-
maradonak, kudarcosnak mindsithetd. A leegyszeriisitod, sommas értékitéleteknél hasz-
nosabb annak vizsgélata, hogy vajon milyen okokra, sajatossagokra vezethet6 vissza a
déli dllamok kozigazgatasi reformjainak viszonylagos sikertelensége.

A térténelmi institucionalizmus elmélete'® szerint a mult szamit. A torténelmi tradi-
ciénak, a politikanak, a kormanyzasnak és a kbzigazgatasnak konzervald hatdsa van az
aktualis fejleményekre. A kdzigazgatasi reformok a torténelmi ut fiiggvényei. A kiala-
kult intézményi mintak egykdnnyen nem valtoztathatOk meg, az intézményi stabilitas és
mozdulatlansag az utfliggdség kévetkezménye. Nagyszabdsh és radikalis valtozasok
csak kiilsd sokkhatasok nyomdn jonnek létre, melyek viszonylag ritkan kévetkeznek be.
A koztes — hosszl periddusban — a reform cséndes, fokozatos, inkrementalis 1épéseken
keresztiil valésul meg.

* Goetz példaul arra figyelmeztet, hogy az uij kelet-kozép eurépai demokraciaknak el kell keriilniiik, illetéleg
megfeleld médon orvosolni kell azokat a hibakat (korrupcid, nepotizmus, klientiira, partpolitikai befolyas
stb.), melyek tobbek kozott latin orszdgok modernizacidjat is gatoljak. GOETZ, KLAUS: Making Sense of
Post-Communist Central Administration: Modernization, Europeanization or Latinization? Journal of Eu-
ropean Public Poilicy, Vol. 8 No. 6., 1042—1046. pp. Forras: http://dx.doi.org/10.1080/13501760110098332
Letoltve 2014. 4prilis 28.

15 Lasd példaul: THELEN, KATHLEEN: Historical Institutionalism in Comparative Politics. Annual Review of
Political Sciences 1999. No. 2., 369-404. pp.
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A négy latin orszag gazdasagi, tarsadalmi viszonyainak attekintése, a kozigazgatési
szervezet, személyzet, miikodés sajatossagainak az elemzése azt mutatja, hogy az a
megallapitas, mely szerint a déli allamokban alig torténtek modernizacids 1épések, s a
kozigazgatdsi korszerisitések rendre zétonyra futottak, vitathatd. Ellenkezdleg, fokoza-
tos, lépcsdzetes, kisebb valtozasok'® lehetségesek, s6t megtorténnek, amelyek elvezet-
hetnek az attéréshez, a ,,valtozas” kozkeletii fogalma17 értelmében.

Néhany altaldnos tanulsag'® azonban az érintett orszagok gyakorlata alapjan megfo-
galmazhat6: '

a) a megcsontosodott intézményi mintdk megkeriilhet6k tjjak hozzaadasaval,

b) valamely teriilet mozdulatlansaga, tehetetlensége kompenzalhaté mas teriiletek
gyokeres megvaltoztatasaval,

¢) nagyszabasu radikalis valtozasok ritkan kdvetkeznek be,

d) a hirtelen és radikalis reform adott esetben a lasst, fokozatos nyomas révén jon
1étre, amikor egy adott pillanatban atszakad egy hatar.

A fentiek alapjan tehat az apr6, fokozatos valtozasok lebecsiilése éppoly hibas 1épés,
mint a csakis a robbanas és foldrengésszeri atalakulasok reformként térténd nevesitése.
A reformok, atalakuldsok, tovabbfejlesztések komplex realitdsa idegen a mindent vagy
semmit dichotonémidjatol.

A torténelmi intézménytdrténet arra tanit, hogy a régodta fennallé szerkezet nem egy-
konnyen valtoztathatd meg, a struktira nagyfoku stabilitassal bir. A létezd intézményi
mintdk alkalmazkodnak a valtozé kdmyezethez és reprodukaljak a korabbi gyakorlatot.
Ha be is kévetkezik valtozas, az kis 1éptékii, inkabb fokozatos, mintsem robbanasszer,
radikalis. Ahogy a teéria egyik képviseldje'® ezt nevezi: pontszerii egyensuly. A hosz-
szu stabilitas és egyensuly alkalmanként megszakad egy sokkjellegii hatasnak k&sz6n-
hetéen, melynek nyoman bekovetkezik a hirtelen valtozas, majd a kévetkez6 periodus-
ban az egyensuly ujra helyreall.

A torténelmi institucionalizmus nézOpontja tovabb arnyalhatd, ha elfogadjuk Streeck
és Thelen® értelmezését, a fokozatos, de végsd soron eredménnyel jaré valtozas egyes
fazisairol.

1) Kimozdulas: alternativ intézményi formak felfedezése és aktivalasa, melyek mar
korabban is léteztek, de rendhagydnak, deviansnak voltak mindsitve;

16 A kozigazgatas alrendszerének kisebb-nagyobb valtozasai, korrekcidi a legkiilonbszobb idépontokban és
formakban valamennyi orszig esetében jelen vannak, az mar mds kérdés, hogy ezek mértéke mikor éri el
azt a kritikus szintet, amikor a jelenség a latens tartomanybdl a manifesztalt torténések korébe sorolhato.

7 A véltozas az esetek tobbségében mindségi, gyokeres fordulatot jelent, melynek nyomén az {ij helyzet a ko-
rébbiakhoz képest eltéré mutatokkal irhaté le.

18 KICKERT, WALTER: Distinctiveness of Administrative Reform in Greece, Italy, Portugal and Spain.
Common Characteristics of Content, Administrations and Reforms. Public Administration, Vol. 89. No. 2.,
802-803. pp.

1 THELEN 1999, 369—404. pp.

20 STREECK, WOLGANG — THELEN, KATHLEEN: Introduction: Institutional Change in Advanced Political
Economics. In: STREECK, WOLGANG — THELEN, KATHLEEN (eds.): Institutional Change in Advanced
Political Economies, Oxford, Oxford University Press, 2005.
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2) Telepités: Uj intézmények létesitése a régiek megdrzése mellett;

3) Elcsiiszas: az intézmények megvaltoztatasa a nem megfeleld szinvonal miatt. A
valtozas er6ziot indit el;

4) Atalakitas: a létezé intézmények 1j célokat, funkciokat kapnak, de tovabbra is
fennmaradnak;

5) Kihalas: az intézmények fokozatosan kiliriilnek, és 6sszeomlanak. Ez utébbi in-
kabb fokozatos, mintsem varatlan.

Pierson’' a fenti variaciok mellett tovabbi harom alternativat kiilsnboztet meg annak
illusztralasara, hogy a lasst valtozasok milyen lépéseken keresztiil vezethetnek sokksze-
ri atalakulashoz.

1) Halmozédas: az aprd korrekcidk fokozatos halmozoddasa, mely folyamat nagy-
szabas, radikalis valtozasba torkollik;

2) Hatarkiiszob: a lassd, inkrementalis valtozasok egy bizonyos pillanatban atlép-
nek egy meghatarozott kiisz6bot, melynek kévetkezménye a robbanas;

3) Alkalmi lépések: a kisebb valtozasok ujabbakat generdlnak, melyek kovetkezté-
ben tovébbiak keletkeznek, s a lanc végiil nagyszabasi atalakuldssal végzodik.

VI Osszegzés

A kozigazgatasi, kdzmenedzsment reformokat vizsgild osszehasonlitd kutatdsok rend-
szerint azzal a kdvetkeztetéssel zarulnak, hogy az angolszasz orszagokban relative sike-
res, mig a skandinav allamokban kifejezetten eredményes a korszeriisitési, fejlesztési
programok végrehajtasa. Ezzel szemben a dél-eur6pai orszagokban inkabb a stabilitas,
az elinditott korszertsitések viszonylagos eredménytelensége a meghatarozo.

A végs6 konklizié megfogalmazisa soran azonban nem hagyhat6 figyelmen kiviil,
hogy a latin orszagokban egy szélesebb értelemben vett demokratizalodasi, gazdasagi,
tarsadalmi atalakulas is lezajlott az elmult tobb mint negyedszazad soran, melynek az
egyik meghatarozé, de nem kizarélagos eleme volt a kdzigazgatas reformja. gy a fo-
lyamatok megalapozott értékelése csak a tagabb dsszefiiggések figyelembevétele révén
végezhetd el.

1 PIERSON, PAUL: Politics in Time. History, Institutions and Social Analyses. Princeton, NI: Princeton Uni-
versity Press, 2004.



