JOZSA ZOLTAN

A kozszektor reformjanak uj iranya:
az egységes kormanyzas

1. Bevezetés

Mintegy hiisz évvel' az Uj Kézmenedzsment (New Public Management, a to-
vabbiakban NPM) kialakulésat és térhoditasat kovetoen 0j paradigma kdrvonala
bontakozik ki a kozigazgatasi reformok korében. A strukturalis devolucio, a na-
gyobb részlegek kisebb, onalld egységekre torténd felbontasa, speciélis célszer-
vezetek létrehozasa helyett az Uj térekvés a kormdnyzds egységének (Whole-of-
Government, a tovabbiakban WG) a helyreallitasa.

A trend, elsdlegesen azokban az angolszasz allamokban’ (Egyesiilt Klra]y- ’
sag, Ausztralia, Uj-Zéland) van jelen, melyek egykoron uttord szerepet jatszot-
tak a NPM alkalmazasaban és jelentds mértékben atalakitottik a kormanyzati
szerkezetiiket, valamint 0j alapokra helyezték a kdzszolgaltatasok megvalosita-
sat is. E mellett a mdodszer ismert és alkalmazott a tengerentulon, az Egyesiilt
Allamokban, ahol a kollaborativ kormanyzas nevet kapta. A skandinav orsza-
gok, melyek némi faziskéséssel kapcsolédtak az NPM aramlathoz, illetleg sze-
lektiv médon alkalmaztak annak ujitasait, szintén fogadokészséget mutatnak az
egységes kormanyzas filozofidja irant.

Hogy valéban elméletileg és modszertanilag is gyokeres Gjitasrol van-e sz6,
vagy csupan a koordinacio klasszikus problémdja, illetéleg annak jarulékos kér-
dései keriiltek ujfent napirendre, az természetesen vita targyat képezheti. A tor-
ténelmi és intézményi tapasztalatok alapjan atfogé és mélyrehat6 paradigmaval-
tas helyett — nagyobb torténelmi tavlat hidnyaban — helyesebbnek tiinik egy

' A nyitanyt C. Hoob: A Public Management For All Season" cim{ tanulménya jelentettc
Public Administration Vol. 69. Spring. 1991. pp. 3-19.

2 Az elemzés targyét nem képezi annak vizsgilata, hogy milyen torténeti, kulturéhs, jogi, in-
tézményi stb. okokkal magyardzhaté ezen orszﬁgok dominéns szerepe a kOmgazgatam reformok
tertlletén.
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szemlélet, megkozelités revitalizlasarél beszélni, jollehet kiterjedtebb, atfo-
gobb dimenzidkban.

Hasonl6n fontos kérdés annak felvetése is, hogy az egységes kormanyzast
preferalo torekvés vajon gyokeres szakitast jelent-e az Uj K6zmenedzsmentet
Jjellemz6 megoldasokkal, vagy csupén annak tulzdsait, negativ kdvetkezményeit
ellensulyozza, optimalis ardnyt keresve a két megkozelités elényei és hatranyai
kozott.

A dolgozat elsédlegesen az iranyzat koncepcionalis elemeit mutatja be, de az
analitikus elemzés mellett masodlagosan tdmaszkodik — jollehet korlatozottan —
empirikus adatokra is.

l.a. Mi az egységes, osztatlan (Whole-of- Government) kormdnyzds?

A kilencvenes évek végén a NPM reformok® ellenhatasaként a fejlesztési t6-
rekvések egy 0 generdcidja alakult ki, mely a kozos korményzis (joined-up
government), illetdleg késobb, teljes kormanyzas (whole-of-government) nevet
kapta. A megkozelités holisztikus stratégia alkalmazasanak a lehetoségeit ke-
resve a kdzgazdasagtudomany és mas tarsadalomtudomanyok elméleti alapjaira
tamaszkodik. Az 4j reformtorekvések kivali6ja az utfliggdségbdl * fakadé korla-
tok meghaladasanak az igénye, valamint a radikalis NPM reformokat végrehajté
orszagok (UK, Uj-Zéland, Ausztralia) negativ tapasztalatainak az ellensilyoza-
sa volt. Az angolszasz orszagokban, a kilencvenes években végrehajtott nagy-
szabasu strukturdlis 4talakitasok a kozigazgatdsban névekvd fragmentacidhoz’
vezettek, ami sziikségessé tette a koordinacids és integracios stratégiak erdsité-
sét, fokozott alkalmazésit.

Az Osszekapcsolas (joined-up), illetdleg a teljes kormanyzias (whole-
of-government) szlogenje alatt a kozigazgatas régi problémaja keriilt ujfent na-
pirendre, a hatékony koordindcié megvaldsitasa az allami szervek mikodése
soran. A valtozasok szintén erds motivuma volt az integracié szinvonaldnak ja-
vitdsa. '

Az bsszefogas, Osszekapcesolas koncepcidjat (Joined- up Government, rovi-
den JUG) T. Blair fogalmazta meg, még 1997-ben, azzal a céllal, hogy az im.
akut tigyek® (vicked issues) megoldédsa sordn a kézszektorra jellemzd merev

3 Ezek az alsbbiak: professzionalis menedzsment nagyobb szervezeti onallésagegal, teljesit-
ménymérés standardok révén, input kontroll helyett out put kontroll, a kdzigazgatasi egységek
kisebb részlegekre bontasa, verseny a kézszektorban, a magénszektorban alkalmazott médszerek
alkalmazasa, eréforrdsok felhaszndlasanak szoros ellendrzése. In: C. HoOD id. mii pp. 4-5.

¢ Az utfoggdség (path dependency) elmélete hangsiilyozza a jelenlegi allamszervezet és mi-
kddés torténelmi, intézményi, kulturdlis meghatrozottsagat, s az att6l vald eltérés korlatait.

S Uj-Zélandon példaul, 1984-ben a szervezetek osztodésa kdvetkeztében 36 minisztériumot,
t6bb kiegészitd részleget és szamtalan koztestlletet, valamint egyéb szervet lehetett a kozigazga-
tas egységei k6z¢ sorolni.

© Ezek rendszerint akkut tarsadalmi problémak, melyek kezelése a szektorok Osszefogasét és
k628s erdfeszitését koveteli meg. Példdul devidns magatartasok, alkoholizmus, drogfogyasztas,
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szervezeti hatdrokat atlépjék, s a kiilbnbozé adminisztrativ szinteket és politikai
teriileteket 8sszekapcsoljak. A JUG éles ellenpontja a departmentalizmusnak, az
alagit szemléletnek, a vertikalis silonak. Azt a torekvést szimbolizilja, amikor
megvaldsul a horizontalis és vertikalis koordinaci6, s ily médon elkeriilhetd,
~ hogy a kiilénbozd politikak semlegesitsék egymas hatésait, a mellett, hogy az
erdforrasok is jobban hasznosulnak. Optimalis esetben szinergia jon létre az ér-
dekhordozok oOsszefogasa révén, igy az egyes szakteriileteken, 6sszekapcsolt,
egymasra épiild, s nem pedig elkiiloniilt kormanyzati valaszok “é4llnak rendelke-
zésére. :

A JUG célkitiizési hasonléak a WG sajatossagaihoz. Ezt tamasztja al§ az
Ausztraliai Menedzsment Tanacsadé Bizottsdg (The Australian Management
Advisory Committee) 2004-ben kiadott jelentése is: ,,Az egységes kormanyzis
olyan kozszolgaltatasokat jelent, melyek a szektorélis hatarokat atlépik a k6zos
célok elérése érdekében, és integralt kormanyzati valaszokat adnak az egyes
iigyekben. Egyarant silyt helyeznek a politika fejlesztésére, a programok mene-
dzselésére és a szolgaltatasok megvaldsitasara.””

A WG t6bb dimenzidban is értelmezhetd. Kiilonbséget ]ehet tenni a WG po- |
litikaja és végrehajtasi szakasza kozott, atfoghatja a horizontilis és vertikalis
kapcsolatokat, tovabbé a célok alapjan iranyulhat egy csoportra vagy egy politi-
kai szektorra. Az atfogé kormanyzas alatt futé kezdeményezések vonatkozhat-
nak a kozigazgatas egészére, vagy annak egy elemére, illetéleg a kormanyzaton
kiviili csoportokra. Kozds cselekvést jelenthet a kézponti szervek és az alap-
szintii egységek viszonyaban, de magaba foglalhatja a koz- és maganszerveze-
tek kooperacidjat is.

A WG iranyzat, hasonléan a NPM-hez, nem jelent koherens elméletet, illetd-
leg eszkdzok és modszerek sszefiiggd, egymasra épiild rendszerét. Gyrdjtdfoga-
lomként értelmezendd, olyan megoldasok kereteként, amelyek a kézszektor és
kozszolgaltatisok fragmentacidjabol eredd problémakra keresik a valaszt, azzal
a céllal, hogy er6sddjon az integracid, javuljon a koordinicid, s névekedjen a
kormanyzati kapacitas.

1.b. Az egy.&éges, atfogo kormdnyzds okai

WG kialakulasa és fokozatos terjedése tobb eltérd okra, problémara vezethe-
t6 vissza. Ezek koziil a legfontosabb a kozszektor pillarizdcidja, ami a NPM re-
formok egyik markans kovetkezménye. A teljesitménymenedzsment preferala-
saval, a specialis funkcidju szervezetek létrehozasaval, valamint a strukturalis

munkanélkilliség stb. Természetesen a neuralgikus tarsadaimi probléméak esetében sem léteznek
olyan megoldasok, melyek egyszer és mindenkorra, s véglegesen megoldjak a kérdést. Nemcsak
az akkut igyek, hanem az azokat el6idézd, kivélté gazdasagi, tarsadalmi, politikai stb. feltételek
is folyamatosan véltoznak, 4talakulnak.

7 http:/fwww. apsc.gov.aw/mac/connectinggoverment.htm. A letdités idépontja: 2008. szep- o

tember 4.
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devolucidval az NPM elhanyagolta a horizontalis koordinacié kérdéseit. A tel-
jesitmény Osztonzés kozéppontjaban elsdsorban a vertikalis koordinaci6 allt,
mig a specidlis szervezetek rohamos elterjedése a kozszektor fragmentécidjat
vonta maga utan, s igy a koordinéci6 és kooperacié hidnya, illetdleg nem kielé-
gitd modja a hatékonysagot és az eredményességet veszélyeztetd tényezové valt.

A strukturélis devolucid, melynek nyoméan az autoritds a kozponti szintrdl
szabélyoz6 ligynkségekhez, szolgaltatisi egységekhez és dllami tulajdont tér-
sasagokhoz keriilt, masfajta hatranyokat produkalt. A politikai és adminisztrativ
vezetést gyakorld szintek ellendrzése és befolyasa gyengiilt, informacio igénye
kielégitetlen maradt, mig masfel6l a felelosség kérdése és a kapacitasok feletti
rendelkezés jogosultsiga bizonytalannd valt. A WG mddszerei, kiilondsen a
centrum er0sitését szolgalé megoldasok, tiikrozik azt a paradox helyzetet,
amelyben a politikusok a végrehajtast hibaztatjak, de jogkoreik atadasaval kerii-
lik a feleldsséget. Nem meglepd, hogy a politikai kritika és a felelosségre vonas,
parosulva az autoritds és sziikséges informacio hianyaval, meglehetdsen rossz
kombinécié a végrehajtas szemszogébol.

Napjainkban, szdmos ok miatt, a modern vildg egyre inkabb bizonytalanna és
kiszamithatatlannad valt. A kozelmult eseményei (terrortdamadasok, jarvanyok,
klimavaltozas, természeti eroforrasok elapadasa stb.) ujfent el6térbe allitottdk az
erds, egységes és hatékony kormanyzati cselekvés sziikségességét, a nemzetko-
zi Gsszefogast és kooperaciot a kdzds problémak megeldzésében, illetbleg keze-
1ésében. Egyre t6bb és t6bb orszag ismeri fel a krizisek, kataszirofak, természeti
csapasok jelentdségét, melyek a korabbi gyakorlattal szemben fokozott kor-
manyzati eréfeszitéseket igényelnek. A terrorizmus fenyegetése példaul vila-
gossa tette, hogy keriilni kell az ellentmondéasos kormanyzati déntéseket, tovab-
bé biztositani kell, hogy minden sziikséges informacié az illetékes 4llami szer-
vek rendelkezésére alljon. A természeti erdforrasok kiaknézasa, felhasznélasa
sem torténhet t6bbé pusztan a nemzeti céloknak alérendelien, figyelembe kell
venni a fenntarthaio fejlodés kovetelményét, az 6koldgiai, bioldgiai egyensily
megOrzésének sziikségességét, mely a nemzetallamok kozos érdeke. Ezek a t6-
rekvések kiilonosen jellemzdek az USA®-ban, az Egyesiilt Kirdlysagban® és
Ausztralidban, de jelen vannak az eur6pai orszagok kormanyzati gyakorlatidban
is.

1.c. Analitikus interpretdciok és empirikus manifesztdciok

A teljes korményzas elmélete vizsgalhato strulkrurdlis, kulturdlis és mitikus
nézOpontbol.

¥ A 2001. szeptember 11-én bekovetkezett terrortdmadést kovetden kiilondsen erés volt a
kozvélemény nyomdsa a védelmi rendszerek megerdsitése, hatékonysaganak a ndvelése irant.

® A brit kormany is szkségesnek tartotta a védelmi képesség fokozasat a londoni terrorakcié-
kat kdvetden, a tovabbi timaddsok megeldzése céljabol. .
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Strukturalis perspektivabol az atfogoé korméanyzas ideologidja 6vatos szerve-
zeti tervezéskeént, illetéleg atszervezésként értékelhetd. Ebben az esetben a poli-
tikai és allamigazgatasi vezetok a médszert, mint instrumentumot alkalmazzék a
korményzati szervek hatékony egyiittmikodése céljabol.

Az instrumentalis nézOpontnak két interpreticidja ismeretes. A hierarchikus
véaltozat szerint a politikai és igazgatdsi vezetés egységes és tdmogatja a WG
eszkozok hasznélatit. Az egyik lehetdség a modszer meglehetsen agressziv,
top-down iranyt alkalmazasa. Erre a legszemléletesebb példat T. Blair kormé-
nya szolgaltatta. A masik megoldés a kozponti szervek ersitése vagy atszerve-
zése.

Az Egyesiilt Kirdlysag élenjar a kozponti kormany szerepének megerosité-
sében, stratégiai egységek, feliigyeleti szervek létesitése, illetdleg kbzszolgalta-
tasi megallapoddsok megkétése révén. A Munkaspart az els6 1épést a kozos
kormanyzas felé a Tarsadalmi Integraciés Csoport (Social Exclusion Unit) felal-
litasaval tette meg még 1977-ben, majd egy évvel késGbb létrehozta a Stratégiai
Kommunikaciés Egységet (Strategic Communication Unit). Mind a szngetor-
szdgban, mind pedig UJ-Zelandon egyértelmiien hierarchikus karaktere'® van a
joined-up mechanizmusnak. Erdekes ellentmondas ugyanakkor a briteknél,
hogy a munkésparti kormanyzat a szolgaltatasi szinvonalat a kézponti kontroli-
mechanizmus ellenérzése révén probaélta javitani, ugyanakkor tovabbra is fon-
tosnak tartja, hogy t6bb autonomiat kapjanak a szolgaltatasokért felelds hivatal-
nokok.

A kozponti szervek hlerarchlkus kapcsolatainak az erésitése feltételezi a mi-
niszterelnoki kabinet'' jogkoreinek bévitését, mind politikai, mind pedig igaz-
gatasi értelemben. Ez tortént Ausztraliaban, UJ-Zelandon és az Egyesiilt Kiraly-
sagban. Az eszkozoket illetden szoba johet még a pénziigyi igazgatds szerepé-
nek névelése, valamint a feleldsségi és elszamoltathatosagi formak szigoritasa
is. Ugyanakkor mérlegelni kell, hogy azok a modszerek, amelyek elsddlegesen
a kozponti politikai kapacitds ersitését szolgaljak, potencialisan gyengitik az
als6bb szervek autonémiajat. Ausztrdlidban példaul, jollehet megerdsitetiék a
miniszterelnoki kabinetet és a specidlis ligynokségeket nagyobb ellenbrzés ala
vontak, mégis nagyobb szerkezeti valtoztatast ezzel egy idoben nem valositot-
tak meg.

Tovabbi szakmai lehetdség a hierarchikus iranyitas feszesebbé, hatékonyab-
b4 tételére 0j szervezeti egységek (Ausztralia, Uj-Zéland) felallitasa. Ezek le-
hetnek kabinetek, tarcakoézi bizottsagok, specidlis szakmai csoportok stb., me-
lyek egyarant a kozOs feladatellatast segithetik eld. Ausziralidban példéu] j
végrehajtasi részleget (Cabinet lImplementatlon Unit) szerveztek a kozos kor-
manyzas szellemében. :

10 Az Gin. ,,Oxbridge kultéra”rényomja bélyegét a szakemberek tevékenységére.
' Anglisban a korményzis centruméban a minisztereln6k mellett a Cabinet Office és a
Treasury éllt, kiegészitve a kabinet bizottsdgaival és portfolié nétkili miniszterekkel.



310 JOZSA ZOLTAN

Az atfogé, kozos kormanyzas kiemelt figyelmet szentel azoknak a kérdések-
nek, melyek a szervezeti, dgazati hatdrokon tilmutatnak. A kanadai kormany a
kilencvenes évek kozepétdl a horizontélis koordinaci6 erdsitésével probalja ja-
vitani az innovaci6 eredményességét, timogatni a szegénység elleni kiizdelmet,
illetdleg kezelni a klimavaltozas Gsszetett problémajat. Ausztralidban a nemzet-
biztonsagi, demografiai, tudoményos, oktatasi, energialigyi, regionalis fejleszté-
si, kozlekedési iigyek korében jellemzd a hatékonyabb egyiittmiikddés tamoga-
tasa, de hasonlo az elvéaris a fenntarthat6 fejlodés problémakorében is. A ta-
pasztalatok szerint a kdzponti struktirdkon beliil kialakitott koordinativ szervek,
valamint a kabinet stratégiai irdnyitdsanak az erésitése egyarant jobb kooperaci-
ora és nagyobb Osszhangra készteti a szektoralis hatosagokat.

WG kezdeményezései eljdrdsi djitdsokat is tartalmaznak. Az Uj Kozme-
nedzsmentre jellemz6 rovid tdvid, a szervezeti mikodés hatékonysagira (out
put) koncentral6 szemlélet helyett, mely rendszerint olcsén vasarolt szolgéltata-
sokkal parosult, nagyobb hangsilyt fektetnek a tulajdonosi érdekekre és a hosz-
szabb tavi tdrsadalmi eredményességre (outcome).

Az instrumentalis perspektiva targyalasos valtozata abbol indul ki, hogy a
kozszervezetek személyzete heterogén, s a kiilonbozd egységeknek eltérd struk-
tiraja, szerepe, funkcitja és érdeke van. A kiilso érdekhordozok, beleértve a
magénszervezeteket, szintén eltérd érdekviszonyokkal birnak. Az atfogé kor-
manyzas szerves része a targyalasok, konzultdciok preferdldsa, akér a kabinet és
az egyes tarcak kozott, valamint a minisztériumok és az egyes iligynokségek,
specialis célu egységek kozott. Az ideologiai alap vilagos: a kdzos kormanyzas
inkabb a pragmatikus és okos egyiittmiikodés, mintsem a formalizalt kollabora-
ci6 kerete. Ez kiilondsen jellemzo Kanada esetében, ahol a horizontalis koor-
dincionak 1990 6ta folyamatosan meghatérozo szerepe van.

Ausztralidban, Uj-Zélandon és Hollandidban a kozszolgaltatisokat végzd
szervezetek korében elvégzett Osszehasonlitd vizsgalatok kimutattdk, hogy a
WG megkozelitést alkalmazo halozat (network) jellegii struknirak helyettesiteni
tudjak a formalis biirokracidkat.

A kulturalis- intézményi nézdpont a kozszervezetek valtozasat, atalakuldsat
inkabb evolucioként, mintsem tudatos tervezés eredményeként értelmezi. Ennek
nyomdan minden kézintézmény kifejleszti a sajatos intézményi (nem hivatalos)
normait és értékeit. Az atfiiggdség, a toérténelmi viszonyok, a tradicio meghata-
rozo és befolyasolé szerepe nyilvanvald a kdzszervezetek esetében. Az egyen-
suly megtalalasa a fragmentacio és az integracid, az individualizacio és a kdzos-
ségi identitas, valamint a piaci nyomas és a kulturalis kohézié k6zott igazi kihi-
vas minden allami reform esetén. Ezért azutdn a kozszerveztek reformja, koz-
vetetten, a reform javaslatok kulrurdlis megfelelési tesztje is egyben.

A teljes kormanyzas filozofidjanak fontos aspektusa a kulturdlis elemek hang-
silyozasa. A kézponti iizenet, hogy a strukturélis valtozds nem elegendd az at-
fogo, teljes kormanyzas megvaldsulasahoz. A kulturdlis valtas szintén sziiksé-
ges, az eljarasok, szokasok, attitiidok modositdsa mellett. Napjaink reformjai-
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nak egyre inkabb jellemzdje, hogy azok kevésbé koncentralnak a strukturélis
elemekre, s inkdbb az 6vatos politikai vélasztasokbol eredd fokozatos fejlesziés-
re figyelnek. -

Szemben a NPM reformokkal, az ezt kovetd kezdeményezések az erds és
egységes értékrendszerre, a bizalomra, az ériék kozponti menedzsmentre és a
kooperaci6ra koncentralnak. A csapatépités, a részvételi dontések meghozatala,
a képzés és az Onfejlodés szintén kiemelten fontosak a szervezetben. A kozos-
ségi etika és a kulturalis kohézi6 elengedhetetlen, mlvcl a lojalitas hidnya és a
bizalmatlanség erodalja a kozszektor alapvetd értékeit'.

A WG kulturélis Osszetev6i kozott szintén fontos szerepe van az etikai stan-
dardoknak, illetve azok megerdsitésének. Uj-Zéland esetében a kévetelményt a
2002-es kozponti jelentés Gsszefoglaloja (Review of the Center Report) a ko-
vetkezOképpen hatérozza meg: ,,a kozszolgaltatasi képesség erdsitése a teljes
konnanyzas emberi eroforras polntn]ka_]an keresztiil megvalosithatd, alapozva a
j6 gyakorlatok széles korére, és szélesitve az Allami Kozszolgltatasi Biztos
(State Sgrvncc Commissioner) jogkorét az értékek és a standardok meghatéroza-
saban.”

Mitikus nézdpontbél szemlélve az atfogd korméanyzis koncepcidjat és annak
sajatossagait felvethetd, hogy az ilyen reform elképzelések gyakran imitdljdk a
piaci szektor gyakorlatat, s az ismereteket tandcsad6 cégek és nemzetkozi szer-
vezetek arusitjak abbol a célbol, hogy a politikai-igazgatasi rendszer és azok ve-
zetdi legitimitasa erds6djon, anélkiil, hogy a valédi problémak megoldédnanak.
A ldtszatlépések (window dressing) fontosak, mivel Ggy tiinik, mintha valoban
térténne valami— hangzik a kritika. Ebbdl a szemszogbdl a teljes kormanyzas
csupan jelsz6 (buzzword), a NPM ellenmitosza. A szkeptikus interpretaci6 sze-
rint a WG megkozelités inkdbb divat, és jol illik azokhoz a politikai és igazgata-
si vezet6khoz, akik azt a latszatot szeretnék kelteni, hogy nagy eszmékrdl gon-
doikodnak. .

A kritikusok egy része Uj-Zélandon példaul inkdbb retorikanak, mintsem va-
lodi valtozasnak tekinti a WG kezdeményezéseket. Ugy vélik, hogy elég nagy a
szakadék a szavak és a tettek kozott ahhoz, hogy az NPM iranyzatot teljes ege-
szében befogadd és ahhoz alkalmazkodé kézszektor véltozésait alapvetdnek és
mélyrehatonak mindsitsék. Hgy szerintitk inkdbb a hatdsok, mintsem az okok
kezelésére irdnyulnak a reformok.

2 Az ismert klasszikus értékek: fair eljards, jogszeriiség, méltanyossg, igazsigossag, kisza-
mithat6sag stb.
'* http://www.nz.gov.com A feltSltés iddpontja: 2008. szeptember 4.



312 JOZSA ZOLTAN

1. d. Tapasztalatok és kihivasok

Valéban hozzajarult a WG a kormanyzati egyiittmiikodés és integracié fej-
lesztéséhez, valamint a politikai és igazgatasi vezetés kapacitidsanak a ndvelésé-
hez?

Figyelemmel a NPM kovetkezményeire a szervezeti fragmentaciora, a priva-
tizdciora, a kiszerzOdésre, az eliizletiesedésre, amig a komplex célok nem kap-
nak hasonl6 figyelmet, mint a szervezet specifikus problémak, addig a WG kez-
deményezések nem vélhatnak meghatarozé modszerekké. Ez a dilemma kiils-
nosen jOl szemléltethetd az USA példajan, ahol 2001 szeptember utdn nagysza-
bash koordinativ programokat kezdeményeztek a fragmentalt védelmi rendszer
hatékonységanak javitasara. J6llehet mindenki elfogadta a védelmi képesség ra-
dikalis javitasanak sziikségességét, mégis til komplexnek és alacsony haté-
konyséagiinak mindsitették az Gj strukturat, a mellett, hogy a kooperacids hajlan-
ddsag sem volt megfelelo.

Az atfogd kormanyzas szemléletének erds a pozitiv konnotacidja. Ugyanak-
kor fontos kiemelni azt, hogy a hagyomanyos vertikélis és horizontalis hatarok
sem csupan a meghaladott, korszeritlen szerkezet és felfogas szimb6lumai. A
munkamegosztas €s a specializacié a modern szervezetek fermészetes sajdtos-
sdga, igy nem véletlen, hogy a WG jellegii valtoztatasok megvaldsitisa ellenal-
lasba iitkdzik. A horizontélis kooperacio idd és eroforras igényes, a mellett,
hogy a WG alkalmazasat olyan jelenségek is nehezithetik, mint a varatlan koc-
kazatok, specialis egyéni programok és el6re nem latott szervezeti kovetkezmé-
nyek.

A feleldsség megosztasa és a kockdzatmenedzsment k6zponti kérdés a WG
keretein beliil, hiszen a k6zos akciokat, standardokat és rendszereket 6sszhang-
ba kell hozni az egyes szerveteknek a vertikalis hlerarchlaban kialakitott fele-
18sségével.

A jellemzok alapjan az egyik tanulsig az lehet, hogy a kollaborativ tevé-
kenység batoritandd, ugyanakkor 6vakodni kell az elméletek, eszk6zok, mod-
szerek sematikus alkalmazasatol (one size fits all)'*. A WG nem csodaszer,
amely mindenhol megold mindenfajta problémat. A megkozelités csupan egy
sajatos modszer, amely nem alkalmazhaté minden koriilmények k6zott és ter-
mészetesen nem eredményes minden koztevékenység esetében sem. A kana-
dai tapasztalatok példaul ramutattak arra, hogy a horizontalis kooperaci6 alkal-
mazisa elott alapos koliségelemzés sziikséges. Arr6l nem is beszélve, hogy az
azonos terilleten parhuzamosan mikodd részlegek kooperacié helyett adott
esetben versenyezhetnek, illetdleg rivalizalhatnak egymassal.

1 A legjobb korményzati gyakorlatok szolgai masolésa rendszerint kudarchoz vezet. A hazai
sajatossagok, adottsigok, hagyoményok, intézmények, gyakorlatok, értékek stb. befolydsa nem
hagyhat6 figyelmen kiviil egyetlen korszeriisitési program megval6sitasa sordn sem.
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Fontos kiemelni azt is, hogy a WG megkozelités nem elsdsorban a kormany-
zati iranyitasban alkalmazhatd. Sokkal inkabb eredményes teriileti és helyz szin-
ten, ahol nagyobb a lehetdség a régiok, onkomanyzatok telepiilések és a civil

‘tarsadalom Osszekapcsolaséra, illetleg a piaci szervezetek mozgdsitasira. A
megkozelités kooperacids erdfeszitéseket igényel, és ez nagyon nehezen indit-
hat6 el feliilrol.

Harmadsorban fontos kiemelni, hogy a WG jellegli rendszer kialakitasa
hosszi tdvir program, mely iddt igényel. Uj képességek, a szervezeti kultira
megvéltozasa, a kolcsonds bizalom légkérének megteremtése tiirelmet kovetel.
Ahogy March és Olsen®’ fogalmazott: ,,A sikeres reformmenedzser szerepe in-
kabb hasonlithaté a kertészéhez, mintsem a mérndkéhez vagy az épitészéhez.”

Nem kizért, hogy az atfog6 kormanyzés programja — hasonléan mas irdnyza-
tokhoz — elveszti most még erds befolyasat, és atadja a helyét mas megkozelité-
seknek. Az Egyesiilt Kiralysagban 1997-t6l 2006-ig a kozos korméanyzast foko-
zatosan valtotta fel a teljes, atfogd kormanyzas idedja. Ma mér Gjabb koncepci-
6k uraljak a kozbeszédet. Ilyen példaul a t6bbszintli kormanyzis (Multi-Level
Governance) elmélete. Masutt, példdul az USA-ban, tovabb ndvekszik az érdek-
16dés a kollaborativ kormanyzas irant, kiilondsen a komplex tarsadalmi és kor-
manyzati feladatok teriiletén.

2. Egységes kormdnyzds a biinmegelozésben

A bincselekmények komplex és valtozatos okait napjainkban egyre mélyebben
és atfogobban vagyunk képesek megérieni. Az okok a személyes jellemzdktol
kezdve, a csaladi és kozOsségi kapcsolatokon keresztiil a gazdasagi, tarsadalmi
és szocidlis tényezbig ivelnek, magukba foglalva olyan elemeket, mint az okta-
tas, az egészségiigy, a foglalkoztatds és a lakashelyzet kozvetlen vagy kozvetett
hatésa. Ezek a faktorok mélyen bedgyazédva a tarsadalom szovetébe generaciok
szaméra jelenthetnek olyan ciklikusan ismétl6dé mintdkat, melyek folytonossa-
ga nem, vagy csak nagy erofeszitések aran szakithaté meg.

A biincselekmények okainak mélyebb megértése hozzajarult annak felisme-
réséhez, hogy milyen tipusi és hatasi eszkozOket szitkséges alkalmazni annak
érdekében, hogy a bilincselekmények szdma csokkenjen, s a hosszi tav biin-
megel6zés programja megvaldsuljon. A hagyoményos eszkdzok és médszerek
(rendBrség, birésag) mellett sziikséges figyelembe venni a bilincselekmények
tdrsadalmi, gazdasdgi meghatarozoit is, és az egyéni, valamint kozosségi felté-
telek javitasaval a megel6zés esélyét novelni.

15 MARCH JAMES G AND P. OLSEN: Organising Political Life: What Administrative
Reorganisation Tells Us about Governance. American Political Science Review. 1983. 77 (2) pp.
281-296.
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Azok a megeldzést szolgald eszkozok, melyek szorosan &sszekapcsolodnak
és osszehangolt intézkedési csomagot képeznek rendszerint nagyobb esélyt je-
lentenek a sikerre. Ily médon az egyes modszerek ellentétes és nemkivanatos
mellékhatasai megel6zhetk mar azok alkalmazasa elott. Példaul altalanosan
elfogadott, hogy a drogfogyasziok latvanyos rendorségi tettenérésének a melld-
zése a drogklinikdk kozelében segitheti pozitiv egészségiigyi és tarsadalmi
eredmény elérését.

A hatékony fellépés a renddri és az egészségiigyi hatosagok egyiitimiikodé-
sét kivanja meg a vallalkozasokkal és a lakosokkal, annak érdekében, hogy a
kozosség biztonsaga, valamint kozegészségiigyi célok egyarant megvaldsulja-
nak.

A kozegészségiigyi és kozbiztonsagi egyiittmiikddés tapasztalatai nem nél-
kiil6zik a problémakat és a kritikakat. Azonban a kooperdcios politikdk, a prog-
ramtervezés €s megvaldsitas sziikségességének a felismerése lényegi eleme leg-
tobb orszag biinmegel6zési stratégiajanak. igy van ez Ausztraliaban is. A meg-
kézelités nem példa nélkiili az orszdgban. JOl példdzza a parancs és iranyitas
kozponta kozigazgatas valtozasit egy olyan modell irdnyaba, ahol a kiilonb6z6
érdekhordozok egyiittes erdfeszitéseket tesznek a tarsadalmi problémak megol-
dasa érdekében, atlépve a szektorhatarokat és kormanyzati szinteket. Ezt a mo-
dellt az USA-ban halézati kormanyzasnak (network government), mig az Egye-
siilt Kiralysagban k6zos kormanyzasnak (joined- up government) nevezik.

A teljes kormanyzas magas szintl politikai, program és szervezeti integraci-
6t kovetel meg, a kozos akeid érdekében, a mellett, hogy feltételezi a kolcsonds
felelosséget a végrehajtasért és az eredményért. Ez az a szituécid, melyet gyak-
ran szervezeti fuzionak szokas nevezni.

Mivel az atfogd kormanyzas abbol a logikabdl indul ki, hogy a biincselek-
mények okai és kezelési modjai is komplexek és sokoldaliak, a biinmegel6zés
koordinélt erofeszitéseket kivan a koz6sségi €s a magan szfératol egyarant. Az
alapos tervezés a program minden szakasza tekintetében kulcsfontossagu, to-
vabba a megvalositast is egységes, integrdlt folyamainak, nem pedig egyedi és
esetlegesen kapcsolodo akcidknak kell tekinteni.

Az Egyesiilt Kiralysagban végrehajtott biinmegel6zési program azt illusztral-
Jja, hogy milyen nehézségekbe iitkozik a program végrehajtisa, még kelld erd-
forrasok és kedvez0 intézményi kérnyezetben is.

1999. aprilis 1-én indult az orszagban az a nagyszabasu binmegeldzési kam-
pdny (Crime Reduction Programme), mely példa nélkiilinek tekinthetd a nyuga-
ti orszagok torténetében. Mig mas orszagok kisérleti programok és elszigetelt
kezdeményezések révén probaltdk a bilincselekmények szamat csékkenteni, ad-
dig az Egyesiilt Kiralysagban a negyedszdzados kutatasi eredmények és tapasz-
talatok alapjan uj, innovativ eljdrds mellett dontottek. A program a szisztemati-
kus kutatas és értékelés szemponti megkozelités alapjan a tapasztalat kozpontu
(evidence-based policy) program elnevezést kapta.
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A blinmegeldzési akcionak harom célkitiizése volt:

1. A bincselekmények szdmanak stabil csokkentése.

2. A leghatékonyabb blinmegel6zési eszkoztok és médszerek fejlesztése,
korszerisitése.

3. A blinmegel6zési tevékenység koltseghatekonysaganak a maximaliza-
lasa.

A program 20 6nall, de sszekapcsol6do, a prevenciét és a biincselekmé-
nyek szaménak csokkentését szolgalo elképzelést tartalmazott ot témakor, ille-
tdleg mechanizmus koré csoportosulva.

1. Egyiittm{ikddés a csaladokkal, a gyermekekkel, és az iskolaval, meg-
el6zend6 a fiatal korcsoportok biinézové valasa.

2. A helyi kozosségekben a bilincselekmények felderitése, kiillonosen a
magas szami betorések megelozése.

3. A biincselekmények megelozésében szerepet jatszo termékek  és
rendszerek kifejlesztése.

4. Eredményesebb biintetopolitika alkalmazisa.

5. Az elkovetdk reszocializalasa.

A biinmegeldzési program terve arra épiilt, hogy abban t6bb résztvevd, kii-
16nb6z6 szektorokban, a kormdnyzds minden szintjén egy idoben fejtsen ki akti-
vitast Anglia és Wales terilletén. Azaz, az akciéterv atfogta a nemzeti, a regio-
ndlis és a helyi szintet is.

A programot alkoté kezdeményezések kozott voltak a kozbsségek egészét
érintd lépések (ndk elleni, csaladon beliili erdszak visszaszoritasa, fiatalok beil-
leszkedésének eldsegitése), specidlis bilincselekmények (betorés) ellen iranyuld
ujitdsok, valamint a népesség egyes rétegeire, csoportjaira iranyulé akciok
(blinelkovetok, binismétlok). 2002 végére a program keretein beliil t6bb mint
1.500 6néll6 akciot hajtottak végre a kormanyzas kiilonb6zo szintjein, melyek-
ben a kozponti es helyi szervek mellett a helyi kozosségek is jelentds szerepet
kaptak.

A biincselekmények csokkentését célzé kezdeményezés része volt annak a
szélesebb tdrsadalomfejlesziési programnak, mely kozel azonos idészakban in-
dult Gtjéra. Ebbe tartozott t6bbek kozott a Lakokozosségek Megujitasanak a
Programja (Neighbourhood Renewal Programme), a Biztos Indulés (Sure Start)
iniciativa, mely a gyermeknevelés tamogatésara iranyult, valamint a Gyermek
Alap és az Egészségiigyi, Oktatdsi és Foglalkoztatasi Akcié Terv (Children’s
Fund, and Action Zones for Health, Education and Employement). Jollehet
ezek a kezdeményezések nem kifejezetten a blinmegel6zést szolgaltak, de var-
hat6 volt, hogy bizonyos mériékig befolyasoljak a biincselekmények szamanak
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alakulasat, annal is inkdbb, mivel a prevencids program az atfogo, teljes kor-
manyzis részét képezte.

J6llehet a program Onmagaban jelentds knmmalpohtlkal akciot képviselt,
mégis mas tarsadalmi kezdeményezésekhez képest, csak az éves koltségvetés
6.6 %-t emésztette fel. Azaz, mig a kriminalpolitikai Gjitasok kozott magas ra-
forditast képviselt, gyakorlatilag nem jelentett szamottevo kiadast.

Az els6 harom év végén komoly végrehajidsi problémdk jelentkeztek, amit
az is jelzett, hogy a koltségvetés 17%-a nem keriilt felhasznaldsra, és néhany
akcio épphogy csak elkezdddott, illetoleg meg sem indult. A programok egy-
harmadanal, jollehet a forrasokat felhasznaltak, érdemi megvaldsitds nem ko-
vetkezetit be.

2.a. Program menedzsment, mint az atfogo kormdnyzds része

A végrehajtasi problémakat illetden tobb magyardzat ismeretes. A jelentd-
sebbek:

1. Nehéz a megfelelon képzett személyzet kialakitasa, utdnpétlasa és meg-
tartasa.

2. Nem megfeleld a stratégiai és technikai tanicsadas, iranymutatas a koz-
pontbol és a régiokbol.

3. Nem megfeleld szintii a programmenedzsment kompetencidja és képes-
sége, kiillonGsen a pénziigyi és erdforrds menedzsment kérében.

A magyarazatok korében kiilondsen jelentds szerepe van annak, ahogy a
Beliigyminisztérium (Home Office) értelmezte az atfogo, teljes kormanyzat cél-
kitiizéseit. A program fo motorja az Allamkincstér volt. A specialis biinmeg-
el6zési program kidolgozasa soran vildgossa valt, hogy a Kincstér altal biztosi-
tott pénziigyi eszkdzok nemcsak a Beliigyminisztérium céljait szolgaljak. A
beliigy volt az iranyit6 szervezet, de egyben mas kormanyzati szervek bankara-
ként is miikodott, melyek a biinmegel6zési programban szerepet kaptak.

Annak biztositasa érdekében, hogy a projekt a kzos kormanyzas szellemé-
ben keriiljén végrehajtasra, s 0sszhangban legyen mas korményzati kezdemé-
nyezésekkel, a beliigyminiszter vezetésével egy munkacsoport jott létre. Ebben
részt vett az Oktatasi és Foglalkoztatasi tarca, a Kornyezetvédelmi, Kozlekedési
és a Regionalis tarca, az Egészségiigyi, a Tarsadalombiztositasi, a Kereskedelmi
és az Ipari Minisztérium képviseldje, valamint a Lord Kancellar részlege, a Jogi
Hivatal munkatarsa és a Kincstar. A csoport 1998-ban, az indulas elsd két évére
ajanldsokat fogalmazott meg, pénziigyi kereteket szabott, és jovahagyta a célki-
tiizéseket. Létrehoztak egy tdrcakozi bizottsdgot a stratégia menedzselése célja-
bol, melyen beliil két feladatkort hatéroltak el: a politikai célok és programok,
valamint a kutatas és fejlesztés teriileteit.
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A felallitott menedzsment nagyon kevés figyelmet szentelt a funkciondlis és
miikodési interakcioknak, kivéve a miniszteridlis és a programértékelési szintet.
A két teriilet elkiiloniilten funkcionalt és kevésbé kooperalt.

A program végrehajtasat megel6zo hat honapban harom kritikus esemény
tortént, mely kihatott a megvaldsitasra:

1. A biincselekmények csokkené tendencidja hirtelen megvaltozott az
Egyesiilt Kirdlysigban. Ez azon kormanyzati dontés kovetkezménye
volt, mely egyediili célként — a kutatds és fejlesztés helyett — a biincse-
lekmények nagysagrendjét kivanta csokkenteni, és eldnyben részesitette
azokat az eszk6zoket, melyekkel a nyereségvagybdl elkdvetett, illetdleg
a tulajdon elleni biincselekményeket vissza lehetett szoritani. Szintén
nagyobb hangsulyt kaptak azok a kezdeményezések, melyek révidebb
idd alatt latvanyosabb eredménnyel kecsegtettek.

2. Szakember utanpétlasi nehézségek jelentkeztek a kézszolgilati rend-
szerben. J6llehet ez nem kapcsolédott koézvetleniil a Beliigyminisztéri-
um kezdeményezéseihez, mégis befolydsolta a hivatal lehetdségeit a
program elinditasa tekintetében.

3. A kozpontilag iranyitott és végrehajtott kezdeményezést decentralizalt
regionalis rendszerré alakitottdk at. Ez a 1épés a regionalis kormanyzas
erdsitésére és fejlesztésére iranyulé kormanyzati térekvésre volt valasz.
Jollehet a megoldas logikusnak tiint a helyi hatékonység javitdsa szem-
pontjabdl, de a mechanizmus, a Regionalis Kormanyzati Hivatalok for-
majaban 1iij, és szervezetileg éretlen volt. Azaz, a regionalis hivatalok
még nem voltak kellden felkésziilve olyan kifinomult kezdeményezés
tamogatasara, mint a bilinmegelézési programcsomag. Feladataik és
szerepiik a projekt tekintetében tisztazatlan volt, és minden régio kiilon-
b6z0 kapacitassal rendelkezett a kezdeményezés tamogatasahoz.

A fenti tényezOknek fontos és meghatarozd szerepe volt a biinmegel6zési
program megvaldsitisa szempontjabol. Az igazi problémat azonban a beliigyi
kormanyzas szervezeti megoldasai jelentették.

Ahogy korabban mér emlitettiik, a kézponti végrehajtasi szervezet két egy-
ségbdl allt: egy kabinet szintli bizottsdgbol, melynek a vezetbje a beliigymi-
niszter volt, és egy tarcakozi testiiletbdl, melyben az egyes tircak vezeto tisztvi-
sel6i kaptak helyet kifejezve a végrehajtandé programok eltérd jellegét, sokszi-
niiségét. Mar a korai szakaszban gyakorlati problémak jelentkeztek a menedzs-
ment, valamint a kutatasi és fejlesztési funkciok elkiiléniilése miatt.

A kutatasi és fejlesztési részleg a megvaldsitas értékelése soran folyamato-
san adatokat igényelt. A biinmegel6zési program egység szintén informaciokat
vart a kozpontbél. De mindkettd, 6nalléan, fliggetlen ligynokségektd! szerezte
be ezeket, rendszerint a regionalis hivataloktdl. Ertheté médon a helyi projekt

menedzserek, akik feladataikat a lehetd legrovidebb idokereten beliil probaltak
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végrehajtani, mindezt felesleges parhuzamossagnak itélték és nehezményezték -
az informacidk és adatok kozvetitésért rajuk rott felelosséget. A regionalis
igazgat6k is kompromisszumos szerepet tulajdonitottak maguknak, s egyensi-
lyoztak a kozponti €s a helyi elvarasok kozott. Végsd soron, mindez a koopera-
ci6 hianyahoz és a menedzsment gyengeségéhez vezetett, s a kélcsonds bizal-
matlansag és a gyanu légkére igen koran kialakult.

Tovabbi problémat jelentett a megfeleld szakemberek hianya, melynek ké-
vetkeztében egyes programelemek végrehajtasa. késedelmet szenvedeit. Az
egyes tarcak vezetd tisztségviseldibol all6 eseti bizottsag aktivitisa az idok fo-
lyamén folyamatosan romlott, igy a program menedzsmentje és a forrasok felet-
ti kontroll teljes egészében a beliigyi tarca kezébe keriilt. Ez nem csupéan a Bel-
igyminisztérium hibdja volt, a megbeszélésekrdl késziilt jegyz6konyvek vala-
mint a személyes interjuk is azt igazoltak, hogy a kooperativ, szervezetek koz6t-
ti miikddés nemcsak nehézkes, hanem szokatlan is volt, mind a kdzponti egysé-
gek, mind pedig a helyi szervek munkatarsai szimara.

Az id6 mulasaval a harom eredeti cél, s a blinmegel6zés specislis prioritisa-
inak a jelentdsége fokozatosan cstkkent. Ez kiilonosen megfigyelheté volt,
amikor a program egyes elemeinél az egyiittmiikodés jatszotta a meghatarozo
szerepet. Az eltérd célok és prioritasok konfliktust eredményeztek a program
ellendrzése terén is.

1999 végén a beliigyi tarca attekintette az eddig elért eredményeket és j ird-
nyokat szabott. A véltozdsok 6sszhangban voltak a Beliigyminisztériumnak a
Kozszolgaltatasi Megdllapodasok (Public Sector Agreement) nevii kezdemé-
nyezésével. Ez mérhet célokat allitott fel adott szolgaltatasi teriiletre vonatko-
z6an, melyeket meghatarozott idokeret, rendszerint 6t éven beliil kellett megva-
16sitani. A kézszolgaltatasi megallapodasok — ugyancsak fontos — céljai ugyan-
akkor a biinmegeldzési, csokkentési program specidlis irdnyait némileg hattérbe
szoritottak.

[d6kozben atalakult a Beliigyminisztérium szervezeti struktirajd és mikodé-
si mechanizmusa is. A blinmegel6zési program nyitott folyamatként startolt, le-
hetéséget adva mas részlegeknek és szereploknek a csatlakozasra, bekapcsold-
dasra. Ez megvaltozott, mivel a beliigy atvette nemcsak a tarcakozi bizottsagok
szerepét, de a program tényleges menedzselését is.

2000 év végén a program még mindig jelentds késedelemben volt, s nem
hasznélta fel a forrasainak teljes 6sszegét sem. Dontés sziiletett a Blinmegel6zé-
si Testiilet (Crime Reduction Board) felallitisarol, melyek tagjai tilnyomorészt
a beliigyi tarcatol keriiltek ki. Rotaci6s alapon képviseltették magukat a regiona-
lis hivatalok és bevalasztottak a kincstar képvisel6jét is. Mas szervezetek dele-
géltjai esetileg vehettek részt a testillet munkéjaban. A grémium munkéjanak
legjelentSsebb eredménye egy részletes jelentés volt, melyben felmérték a pro-
Jekt felhasznalt koltségeit és attekintették a fejlesztési iranyokat. Az eredmé-
nyeket és a teljesitményt nem vizsgiltdk. A Beliigyminisztérium belsd atvilagi-
tasa ugy itélte meg, hogy a testiilet aranytalanul sok id6t vesztegetett el a miko-
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dési kérdések vizsgalataval. Kiemelte azt is, hogy a kiilsd szervek képviseldinek
a hidnya nem teszi lehetdvé az egész projekt atfogd és megalapozott értékelését.
Végs6 soron kimondatott a biinmegel6zési program kudarca, eredménytelensé-
ge.

3. Egységes kormdnyzds a drog prevencio teriiletén

Az ausztral kormany Tiltott Drogfogyasztassal Kapcsolatos Nemzeti Stratégia-
ja (National Illicit Drugs Strategy) az atfog6 kormanyzas jegyében azzal a céllal
keriilt megfogalmazasra, hogy csokkentse az illegalis drogfogyasztas teriiletén
a keresletet és a kindlatot. A program egyben kizds fellépést szorgalmazott a .
jogalkalmazo, az egészségiigyi és oktatasiigyi, valamint a nem kormanyzati
szervek kozott.

A tiltott drogfogyasztas elleni nemzeti stratégia 1997-ben indult atjira, s a
célok megvalositasahoz az 1997 és 2007 kozotti idészakra, 109 millid fontot
biztositottak. Tovéabbi kiegészitd programoknak kdszonhetben a pénziigyi ta-
mogatds Osszege idokozben 1 millidrd fontra emelkedett. A legkiilsnbézébb
kormanyzati szervek részesiiltek a timogatasban, kiemelve a program kdz6sségi
Jjellegét, mely kiterjed a terjesztés, ellendrzés kérdéseire, a kereslet csékkentésé-
re és a kdros hatdsok mérséklésére.

A kormany nemzeti drogstratégidjanak a keretében a tiltott drogfogyasztas
elleni program végrehajtasaban részt vettek allami és teriileti szervek, a helyi
kozosségek, és magédnszervezetek is, koztilkk az Ausztral Nemzeti Drogtanacs
(Austral National Drog Council), melyet a miniszterelndk hozott 1étre.

A tiltott drogfogyasztas elleni stratégia a kdvetkezd teriiletekre terjedt ki:

kezelés,

megeldzés,

oktatas,

szbrakoztaté programok,

képességfejlesztés és képzés a munkatarsak részére,

monitoring és értékelés,

kutatés,

az orszagon beliili és a hatarokon atnyul6 drogkereskedelem megaka-
dalyozasa.

PNANHA LD~

A pénziigyi timogatas olyan informaciés rendszerek kialakitasat tette lehe-
tové, melyek révén a droghasznilati szokdsok megismerése, valamint a kinalat
felderitése eredményesebbé valt, mikozben a jogalkalmazé szervek hatékony
tamogatast kaptak a keresleti és kindlati viszonyok és a karos hatasok elemzésé-
hez.
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Tovabbi adatrendszerek 1étrehozisaval a droghasznilatra, a kezelést végzd
szervekre, hasznaléi csoportokra, a letartoztatdsokra, valamint a borténnépes-
ségre vonatkozé kritikus informécidkat kivantik pontositani, melyek révén
nemcsak a trendek valtak felismerhetokké, de megfeleld stratégiak, valaszlépé-
sek is kidolgozhat6k voltak.

A pénziigyi tiamogatast felhasznal6, s a program megvalGsitasiban résztvevod
allami, és teriileti szervek fontos szerepet jatszottak azoknak a szakpolitikaknak
a kidolgozasaban és végrehajtasdban, melyek r/mutattak a szorosan vett szer-
vezeti hatarokon.

Fdbb résztvevok:

Kormanyzati szervek:
Egészségiigyi és Idoskori Minisztérium
Legfébb Ugyészség
Ausziral Szovetségi Rendorség
Ausztrdl Vamszolgalat
Oktatasi, Tudomanyos és Képzési Minisztérium
Csaladiigyi és KozOsségi Minisztérium
Pénziigyi és Igazgatasi Minisztérium
Miniszterelndki Hivatal és Kabinet

Tagallami és teriileti szervek: .
Allami és teriileti egészségiigyi hatosagok
Igazsagszolgaltatas
Rendorség
Ugyészségi szervek

Nem kormanyzati szervek:
Ausztraliai Nemzeti Drog Tanacs
Alkohol és mas Drogok Ausztral Tanécsa
Ugynokségek és egyetemek képviseldi

3.a. Tapasztalatok

Az ausztrél kormény torekvése a tiltott drogfogyasztas megeldzésére és visz-
szaszoritasara tulmutat a szovetségi és az allami kormanyok feladatkorén, s
érinti a kdzOsségi szervezdéseket és a civil tarsadalmat is. A megvalésitas so-
ran keletkezett tapasztalatok az alabbiak:
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A teljes kormanyzés sikeressége dontden fligg:

1. az atfogo stratégiai terv kidolgozasatol, mely:

vildgosan meghatarozza minden részivevo feladat- és hataskorét, mi-
vel ez segit fenntartani az érdekeltséget,

tartalmazza a résztvevok alial kozosen elfogadoit prioritasokat és a
pontos eredményeket,

rogziti a dontési eljarasok rendjét, és

szabélyozza az egyes fazisok ériékelési és ellendrzési mechanizmusat,

tekintettel arra, hogy a kiilonbozo szervezeteknek eltérd kovetelmé-
nyei vannak.

2. koz8s informacids rendszer felallitasatol — a szervezeteknek eltér6 a ka-
pacitasa €s a szilkséglete,

3. az iranyitd iigynokség/szervezet felallitasatdl, mely birja valamennyi
részivevO bizalmat, s mely képes kozponti koordinacids és szolgaltatasi
pontként funkcionalni,

4, rendelkezésre allo id6tol, mivel a résztvevok kozotti bizalom, az infor-
macidcsere, valamint az adatok kdzos hasznalata csak hosszabb tapaszta-
lati id6 utan jon létre.

3.b. Jarulékos kovetkeztetések

— a szervezeti hatdrokon atnydlé koopericié folyamatos, magas szintii

"z

megerdsitése sziikséges a kitlizott célok eléréséhez,
— indokolt a forrasok atfogo kezelése, mivel a szervezeteknek eltérd a pro-
tokollja és a kovetelményrendszere,

~ az ismeretlen és nem vart problémak megkiilonboztetett kezelése szukse-
ges,

— az egyéni és szervezeti hozzajarulas fontossaganak a felismerése,

— az elkdtelezettség és az érdekeltség biztositdsa, egyéni és kollektiv elis-
merések révén,

— nem kormanyzati partnerek, eltérd szervezeti szintek és hataskorok zava-
r6 momentumként jelentkezhetnek,

— korai és széleskorii konzultacié a nem korményzati szereplokkel létfon-
tossagu az egyiittmiikodés, a hozzajarulas és az elkotelezettség szempont-
jabol.

rn

4. Atfogo kormdnyzds a joléti rendszerek igazgatdsdban: a norvég kisérlet

4.a. A kontextus

Norvégia unitarus allam, parlamentivdemokrécia‘.val, tobbpartrendszerrel. A
kis szamu népesség viszonylag nagy fldrajzi teriileten él. Az orszagban jellem-
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z0 a kollektivista, egalitarianus értékek dominanciaja, a konszenzus, a konflik-
tusok mellozése, a korporativ szellem. Az egy fore jutd nemzeti j6vedelem vi-
szonylag magas, a munkanélkiiliség szintje az egyik legalacsonyabb Eurdpaban.

Az 6nkormanyzati hagyomanyok erések, a 431 helyhatosag széles feladat-
és hataskorrel rendelkezik. A norvég joléti allam szolgaltatasai atfogéak és ki-
terjedtek, a kozszektor sulya és szerepe meghatarozé. A kozszektor feletti poli-
tikai kontroll altaldnos és utdlagos, jelentds 6nallésagot biztositva a végrehaj-
tasban. Ez visszatiikrozi a politikai- igazgatasi rendszer legfobb sajatossagat, a
magas szintl bizalmat és a kozos értékeket és normakat a politikai és adminiszt-
rativ vezetOk, valamint a kozponti és helyi szervek kézott.

Norvégidban a kézigazgatasi reformok megvaldsitdsa sordn rendszerint nem
kapott megkiilonboztetett figyelmet a szektorok kozotti kooperdcié. A nagyobb
véltozésok, mint példaul a teljesitmény menedzsment bevezetése is els6dlege-
sen vertikalis, szektor jelleggel keriiltek végrehajtasra. Mas iniciativak, mint a
strukturalis devolucid itt is jelentds fragmentdcioval jartak és kétségessé tették a
hierarchikus koordinaci6 sikerét. A horizontélis koordinicié nehézsége, s az
dgazatkdzi egyiittmiikodés hidnya az egyes szakpolitikai teriileteken feszitd
problémaként jelentkezett.

4.b. A joléti szervezetek a reform elditt

A Munkaiigyi Igazgatésdg (Directorate of Labour) altal vezetett Norvég
Kozfoglalkoztatasi Szolgéilat (Norwegian Public Employement Service) 120
éves multra tekint vissza. Az intézmény hagyomanyosan a teljes foglakoztatas
biztositasaban jatszott meghatarozo szerepet. A szervezetet az elmult évtizedben
modernizaltak, diverzifikaltak, mivel egyre inkabb versenyre kényszeriilt a ma-
ganszektor szerepldivel. A reformot megel6z6en 38.000 alkalmazottal kdzponti,
regionalis és helyi szinten is a kormany foglalkoztataspolitikdjanak az elsddle-
ges végrehajtdja volt.

A Nemzeti Biztositasi Szolgalat (National Insurance Service) élén a Nemzeti
Biztositasi Adminisztracidval (National Insurance Administration) szintén régi
szervezet. A 7.600 alkalmazott a megyékben és varosokban évente tobb mint 6
milli6 iigyet intézett. Atlagosan 2 millié ember részesiilt valamilyen tamoga-
tasban a biztositas keretein beliil. A szolgélat munk4jét a nemzeti biztositasi jog
szablyozta, hérom fo célkitiizés mentén: gazdasagi biztonsdg megteremtése ga-
rantalt jdvedelmek révén, kompenzacié a munkanélkiilieknek, egyediilalioknak,
betegeknek, kismamaknak stb., ellatas napi szinten a raszoruldknak.

Szemben az elobbi két szolgalattal a joléti szolgdltatdsok biztositasa nem
kozponti, hanem o6nkormanyzati feladat. A torténeti gyokerek itt is messzire
nyllnak vissza, hiszen mér az 1837-ben elfogadott onkormanyzati torvény eld-
irta a helyi dnkorméanyzatok szaméra a szocidlis hdlo biztositasat. A szolgaltata-
sok jogalapjét a szocialis jog hatdrozta meg. A célok rendkiviil 4tfogbak és dsz-
szetettek: a gazdasagi, szocidlis biztonsagtol az életfeltételek alakitasan keresz-
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tiil az egyenlGség biztositdsaig, és a szocidlis problémak megeldzéséig terjed a
skala.

Ez a harom szervezet 4llt a reformok kozéppontjaban, melyek kovetkeztében
2003-ban a feladatokat egy minisztériumba integraltak, majd ezt kovetden
2005-ben létrehoztdak a Munkaiigyi és Tarsadalmi Integraciés Minisztériumot
(Ministry of Labour and Social Inclusion), mely megkapta még a bevandorlas-
sal kapcsolatos tigyeket is.

4.c. A reform

A norvég parlament 2005-ben dontott a joléti szolgaliatasokat biztosité szer-
vezetrendszer 4talakitdsardl. ElsO lépcsdben deklaralidk, hogy elkeriilhetetlen a
kozszolgdltatdsok koordindcidjdnak a javitasa. Ezt kovetden egy killsd szakér-
t6kbol &ll6 csoport — megvizsgalvan a lehetdségeket — eldterjesztette a javaslatat.
Ez meglepd m6don nem az integréciét tartalmazta, hanem a harom szolgaltatasi
feladat kiilon-kiilon torténd megvaldsitasat.

A kormény elutasitva a bizottsag elGterjesztését a mellett dontott, hogy a
munkaugye]kkeﬂ és a biztositassal kapcsolatos adminisztraciot Osszevonja
egy Oj kozponti iigynokséget hoz létre a foglalkoztatasi és biztositasi fe]adatok
szerveként. A joléti szolgaltatasok tovabbra is helyi feladatok maradnak, de
alapszinten az egyablakos ligyintézés mintdjara \j rendszert vezetnek be. Min-
den telepiilésen létrehozzék a lakosokkal kozvetleniil érintkezd (front-line) sigy-
Sfélszolgdlatokat, melyek széles felelosséggel a legkiilonbozbb, gyakran el6for-
dulé iigyek'’ gazdai. A front-line szolgilatok egyben a belépdpontot is jelentik
a magasabb szolgaltatasi szervek felé. A kozponti korméany feleldssége ezt k-
vetden csak egy ligynokségre terjed ki: a foglalkoztatasi és biztositdsi szolgalat-
ra. Nem volt véletlen tehat, hogy hamarosan javasoltak a munkaiigyi adminiszi-
racid és a biztositasi szervezet megsziintetését.

Az ) rendszer radikalis szakitast jelentett a hagyomanyos joléti adminiszira-
cidval, és a kozponti-helyi kapcsolatok bonyolult rendszerét hozta létre. A biz-
tositasok és a foglalkoztatas politikai felelossége tovabbra is kézponti szinten
maradt, mig a szocialis tamogatasok és ellatdsok rendszere, mint mériegelést
igényld funkcid, az 6nkorméanyzatok hataskorébe keriilt.

A jovot illetd els6 kihivas az @, koordinélt, haszndlo bards tigyfélszolgala-
tok kiépitése az egész orszag teriiletén. A masodik, konstrukiiv egyiittmitkodés
létrehozasa a helyi és kdzponti szervek kozott, a harmadik hatékony kormdnyza-
ti szervezet feléllitasa, mely a kiilonb6z6 kultiraval, feladatokkal és szakembe-
rekkel bird iigynSkségek 6sszevondsa révén jon létre.

'° Az Bsszevonds révén integrélt, egyablakos szolgaltatast kivantak bevezetni. A ,tdbb ember
a munkéban — kevesebb a segélyen” jelsz6 az 6sszehangolt foglakoztatas polmkét és joléti admi-
nisztraciét kivanta aldtimasztani.

17 Példaul: foglalkoztatds, betegszabadsag, orvosi és foglalkozasi rehabilitacié, mozgasséral-
tek Oigye, szocialis tAmogatésok, nyugdijak, csaladi segélyek stb.
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4.d. Dilemmak, kérddjelek

Térténelmi perspektivabol a foglalkoztatasi és biztositasi adminisztracié osz-
szevonasa — a teljes kormanyzas jelszava alatt — Norvégidban meglehetdsen
egyedi. A megvalésitott reformot még bonyolultabba teszi az a tény, hogy az a
helyi joléti ellatasokat is érinti. Korabban sohasem miik6dott egyiitt a kzponti
és helyi adminisztracio, az egyablakos rendszer révén, egy adott foldrajzi teriile-
ten.

Az els6 nyitott kérdés az, hogy vajon az 0j kdzponti apparétus erdsiti-e a po-
litikai ellenOrzést az igazgatasi és szolgaltatasi teriiletek felett, vagy inkabb az
intézményi és szakmai autondmia teljesedik ki. A nagyobb politikai kontroll
feltételei adottak. Az agazati minisztérium felel az 6sszes szolgaltatasért, a ko-
ordinaci6 kénnyebb, mintha a feladatok megoszlananak a tarcak k6zott. De a
tarca hataskore széles, és felvetodhetnek kapacitasbeli korlatok is.

Az 6sszevont szolgaltatasok felsd szintre keriiltek, mig a joléti ellatasok he-
lyi feladatok maradtak. Mindez potenciélisan a kozponti apparatus feliilkereke-
dését eredményezheti, mivel a tarsadalombiztositasért és a foglalkoztatasért fe-
lelés iigynokség szoros minisztériumi ellendrzés alatt 4ll. Nem hagyhat6 fi-
gyelmen Kkiviil az sem, hogy az integralt szolgaltatasoknak kiilonboz6 a szerke-
zete, szakmaisdga és kultirdja, ami nem mutat a novekvd intézményi és szak-
mai 6nallésag irdnyaba.

S talan a legfontosabb kérdés, hogy az bsszevonasokat eldnyként vagy hat-
ranyként élik meg azok a lakosok, akik rendszerint csak egy szolgaltatasi teriile-
ten érdekeltek. Véleményiik mar csak azért sem elhanyagolhatd, mert 6k alkot-
jak az iigyfelek 85 %-at.

Az 0j modell azt jelenti, hogy a kdzponti-helyi kapcsolatok tobbé nem
szimplan teriiletiek. Ellenkezoleg, a korményzas két szintje ugyanazon a fold-
rajzi teriileten, ugyanabban a hivatalban miikddik. A tSbbszintii kormanyzas
teljesen Uj jelenség Norvégiaban.

3. Tanulsdgok

Az itfogé kormanyzds moédszereinek az alkalmazisa a blinmegeldzés, a drog
prevencid, vagy a joléti és szocialis szolgaltatasok teriiletén nem egyszerd. A
megvalésitas soran nem automatikusan a stratégia kivélasztisa az els6 1épés. Je-
lentds elokésziiletek szitkségesek, igy alapos tervezés, a megfeleld szervezeti
struktira létrehozasa, a folyamatos és magas szinvonald mikodtetés. Kivanatos
a mérsékelt bilateralis egylittmiikodés és a szervezetek kozotti megéllapodasok
rendszere is.
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Az optimalis stratégiai d6ntés és mechanizmus kivalasztasahoz alapos szak-
politikai elemzés sziikséges, valamint a legjobb gyakorlatok értékelése, feldol-
gozasa. Az iranyado alapelv, hogy csak az szdmit, ami miikodik.

A teljes kormanyzas sziikségszeriien jelenti a szerepek, a felelosség, a kap-
csolatok, és hatalmi megoszlasok folyamatos ijrafogalmazasat, jratargyalasat.

A hatékony atfogé kormanyzas tobbet jelent, mint j6 szervezetkézi kapcsola-
tot és koordinaciot. Talzas nélkiil allithato, hogy a koordinaciénak olyan meg-

~hataroz6 a jelent6sége a XXI. szdzadban, mint a kdzépkorban a bolcsek kové-
nek, melyet a filozofusok probaltak megtalaini. Ahhoz hogy megtalaljuk a ko-
ordinacié hatékony formait fel kell ismerniink az Gsszeegyeztethetetlen, a ver-
sengd és divergalo érdekeket, feliil kell emelkedni az irracionalitdsokon és ne-
héz politikai dontések révén kell a mas véleményeket is elfogadni. A valédi ko-
ordinacié mércéje nem a megtartott talalkozok, értekezletek szama, hanem az
adott szolgdltatds szinvonaldnak emelkedése. Ez kifejezOdésre juthat akar a
biincselekmények szdmanak csokkenésében, a drogfogyasztas terjedésének kor-
latozasaban, vagy mas mutatokban. A végso cél, minden esetben a lakosség, a
valasztok elégedettsége.
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ZOLTAN JOZSA

THE WHOLE-OF-GOVERNMENT APRROACH IN THE PUBLIK
SECTOR ‘

(Summary)

In this article, the author discuss ,,whole of government” initiatives as a reaction
to the negative effects of New Public Management reforms such as structural
devolution, single purpuse bodies, organisations, and performance management
but also as a reaction to a more insecure world.

The author examine what is meant by a ,,whole-of-govemment” approach
and explore how this concept might be interpreted in analytical terms.
The structural approach is contrasted with a cultural perspective and a
myth-based perspective. Finally, results, experiences, and lessons from the
whole-of-government movement are discussed.



