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Kaiser Tamas® — Bozsé Gabor?

Az allamkozponti kormanyzas koncepcidjanak
és mérhetdségének fébb aspektusai’

1. Bevezetés

A kormanyzas (governance) koncepciojanak kibontakozasa és alakulasa szorosan Osszefiigg
az allam szerepének, feladatainak, cél- és eszkdzrendszerének megitélésével, amely szamos
vitat és alternativ javaslatot generalt az elmult harom évtized soran. Az alapprobléma
leginkabb abban ragadhat6 meg, hogy mikozben az allam felé egyre erdteljesebb elvarasok
fogalmazodnak meg az exponencialisan ndvekvo és egyre komplexebb formaban jelentkezd
kihivasok mentén, a globalizacid és a lokalizacid egyiittesen jelentkez6 feltételrendszerében
egyre csokkend mértékben allnak rendelkezésére a sziikséges eréforrasok és kapacitasok. E
paradox helyzet feloldasa érdekében elengedhetetlenné valt olyan ujszerli szervezeti,
iranyitasi és kozfeladat-ellatasi formak bevezetése, amelyek képesek a hagyomanyos
kormanyzati (government) eszk6zok mellett potlolagos, a nem kormanyzati szférabol
szarmazd er6forrasok mobilizalasara, ¢és amelyek a hatékonysagi kritériumok mellett
egyuttal a legitimacio és az elszamoltathatésag normarendszerének is megfelelnek. A két
célkitlizés — hatékonysag és demokracia — egyidejli teljesitése fenntarthatdo, am egyuttal
rugalmas alkalmazkodasra, megtjulasra is képes allami kapacitisok ¢és kormanyzati
képességek kialakitasat teszi sziikségessé.

Az allamszervezés és a kormanyzas szamos koncepcidja, intézményi és kdzpolitikai
modellje fejlodott ki az allam szerepét visszaszoruldonak, megerésdodonek vagy éppen
atalakulonak vélé szempontok alapjan (Bache, 2008; Piattoni, 2009; Borzel, 2010).
Visszatérd kérdésnek szamit, hogy mire terjedjen ki az allami felel6ésség, milyen eszkdzoket
alkalmazzon, hol legyen er6sebb vagy mérsékeltebb az allami szerepvallalas, hogyan
értelmezhetd a kozjo fogalma a szolgaltatasi piacon.

A 2008-as pénziigyi ¢és gazdasagi valsag kivaltd okainak feltarasa és értékelése,
valamint a valsagkezelés tapasztalatai fokozatosan hattérbe szoritottik az ,,0lcsd, kicsi
és helyzetbe hozo6 allam” neoliberalis koncepcidjat. Az ,,allamtalanitas” (hollowing out of
the state) iranyzataival szemben megjelent a ,,jo allam” holisztikus felfogasa, amely szerint
a kozjo absztrakt normarendszerének érvényesitése érdekében az allamnak kell értékteremto
és értékvedo szerepet vallalnia a politikai, gazdasagi és tarsadalmi valtozasok folyamataban.
Bebizonyosodott, hogy az allami szerepvallalas elengedhetetlen szdmos hagyomanyos
tertileten, mint példaul az oktatés, a szociélpolitika, az innovacid vagy a stratégiai iparagak
(Mazzucato, 2011; Musacchio—Lazzarini, 2014; Mazzucato, 2015). Ezek mellett azonban
folyamatosan ujabb és ujabb problémateriiletek meriilnek fel, tobbek kozott a migracio,
a terrorizmus ¢és a klimavaltozas, amelyek kozos jellemzdje, hogy természetiikbdl fakaddan
nehezen megragadhato, ,nehéz tigyek” (wicked issues), amelyek kezelése stratégiai
gondolkodast, agazatokon és kozpolitikakon ativeld, horizontalis és integralt megkozelitést
igényel.
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A ,jo allam” fogalma sziikségessé teszi a,jo kormanyzas” (good governance)
meglehetdsen heterogén koncepcidjanak atgondolasat. Ehhez jo alapot nyujtanak az ,allam
visszavételét” szorgalmazo kordbbi kutatdsok, amelyek béazisan napjainkban jol
érzékelhetben megjelent a kormanyzas allamkozpontt (State-centric) megkozelitése
és gyakorlata (Mann, 1984; Evans et al., 1985; Bell-Hindmoor, 2009; Matthews, 2012;
Plattner, 2013). Ez nem jelent etatizmust, sem pedig a tarsadalomtol valo elkiiloniilést,
éppen ellenkezdleg: az autondom 4llam aszéles korti tarsadalmi bedgyazottsaggal,
a tarsadalom kiilonféle szerepl6ivel, szervezett érdekcsoportjaival folytatott parbeszéddel,
valamint az igy nyert felhatalmazas alapjan és birtokaban szolgalja a gazdasagi-tarsadalmi
fejlodést.

Jelen tanulmany azzal érvel, hogy az allam és a kormanyzat ,,Gjrafelfedezésére” utald
szemléletvaltast jol mutatja a kormanyzati kapacitisok és képességek komplex
mérhetdségével kapcsolatos kutatasok megélénkiilése (,, measuring state capacity”).
Az egyre sokrétiibbé valo, egymassal gyakran atfedésben allo feladatok ellatasdhoz
sziikséges integralt megkozelités gyakorlata egyre jelentésebb  kapacitasokat
és képességeket igényel, amelyek kialakitasa és folyamatos fejlesztése a mindennapi
korményzati gyakorlat szerves részének tekinthetd (Fukuyama, 2013; Gajduschek, 2014).
A probléma jelent0ségét az is mutatja, hogy szamos jelentds nemzetkozi szervezet (OECD,
Vilagbank, Vilaggazdasagi Forum, IMD) és kozpolitikai intézet (Quality of Government,
Bertelsmann) mellett egyre tobb kormanyzati intézmény foglalkozik a kormanyzas
teljesitményének komplex értékelésével, az ehhez sziikséges indikatorrendszerek
kialakitasaval, rangsorok, jelentések készitésével és kozzétételével (Oman—Arndt, 2010;
Bersch—Botero, 2014; Gisselquist, 2014; OECD, 2015c). Feltevésiink szerint mindez akkor
tud érdemben hozzajarulni a kormanyzas min6ségének javulasahoz, ha a teljesitménymérés
orszagspecifikus, de egyben nemzetkdzi 6sszehasonlitasra is alkalmas modszertana, tovabba
arendszeres visszacsatolas és értékelés révén koherens rendszer alakul ki a kormanyzas
aktualis értelmezési kerete, valamint mérhetdségének relevans aspektusai és indikatorai
kozott.

Mindezek alapjan atanulmany négy f0 részre tagolodik. Az elméleti keretek
kialakitasa utan a kormanyzas allamkozpontu megkdzelitését, valamint a hozza kapcsolodo
legfontosabb iranyzatokat (6sszkormanyzati kormanyzat, metakormanyzas) mutatjuk be.
Ezt koveti azallami kapacitdas fogalmi kereteinek, a mérhetéséget alatdmasztd
megkdzelitések iranyzatainak ismertetése, tovabba az orszagspecifikus
teljesitményértékelések és nemzeti indikatorok attekintése. Végiil néhany kovetkeztetést
fogalmazunk meg a kormanyzas allamkézpontd megkozelitése, valamint a kormanyzati
kapacitasokat  és képességeket  kozéppontba  allitd6 nemzeti  teljesitménymérések
kapcsolodasi pontjairdl és perspektivairol.

2. Elméleti keretek: a jo kormanyzastol az allamkozpontu kormanyzasig

Az allamrdl és a kormanyzasrol vallott felfogasok koncepcionalis és tartalmi elemei, illetve
azok valtozasai hosszu, helyenként kacskaringds utat jartak be az elmult évtizedek soran.
Az Gn. ,governance-paradigma” (amelyet atovabbiakban egyszerlisitve kormdnyzdsnak
neveziink) kibontakozédsa kozvetlen kihivast jelentett az allam és a kormanyzat hagyomanyos
fogalmi és értelmezési keretei felé. Megjelenése elsdsorban arra vezethetd vissza, hogy
a globalizacio kontextusaban az allampolgarok novekvo elvarasai mellett a jelenkori allam
egyre kevésbé tud megfelelni klasszikus (kozhatalmi, gazdasagfejlesztési, tarsadalompolitikai)
funkcioinak, ezzel egyidejiileg pedig csokken a beavatkozasi képessége a gyakran
transznacionalis  és horizontalis  jellegli problémak integralt megkdzelitést igényld
megoldasaban.



A fesziiltségek feloldasa érdekében a nyugati demokracidk gyakorlataban az 1980-as
évek végétdl fokozatosan kialakult egy inkluziv, acivil ésiizleti szférdbdl szarmazd
pétldlagos eréforrasokat bevond, partnerségorientalt kormdnyzasi stratégia, amelyet
a szakirodalom a governance-paradigma bazisan kozkeletiien ,,j6 kormanyzasnak” nevez.*
egyrészt ,.felfelé” (upwards), a szupranacionalis és globalis szféra irAnyaba, masrészt ,,lefelé”
(downwards), a decentralizacié és a dekoncentracid kiilonb6z6 formai révén, végil pedig
Hkifelé” (outwards), akozfeladatok kiszervezésével (outsourcing) és kiszerz6désével
(outcontracting). A ,,beavatkoz6”, expanziv allam egyre inkabb a ,,szabalyoz6” és aktivizalo,
»fejlesztd” vagy éppen az ,esélyteremtd” allam vonasait 6ltdtte, a hatdsagi iranyitas mellett
pedig legalabbis hasonlo stllyal jelentek meg az allam szolgaltatd funkcioi.

Ezekbdl  kovetkezGen — a goverance-paradigma  lényeges  eleme  az allami
intézményrendszer belsd, funkcionalis differencialédasa, valamint a nemzetkozi szerepléktol
vald kolesonos fliggés. Ebben a modellben allam, illetve az allamot képviseld kormanyzat
hatarozza meg az atfogd, hosszl tava politikai célokat, de a végrehajtast k6zosen végzi
a kormanyzas kiils6 kornyezetének  kulcsfontossagu  szerepldivel. A kormanyok
szerepe a stratégiaalkotas, az ,iranyitas” (Steering) vagy a ,kerékagy” (hub) funkcié, nem
pedig az ,,evezés” (rowing) vagy a ,.kiillok™ (spokes) operativ jellegii szerepkore (Osborne,
2010; Christensen—Lagreid, 2011). Az lizleti szférabol atvett megoldasok, menedzserialista
eszk6zok alkalmazasa, a minisztériumi hattérszervezetek (iigynokségek) és kozpolitikai
halézatok el6térbe keriilése, tovabba a nem allami szereplok bevonasa altalanossidgban
az ,,allamtalanitas” vagy — egy masik kifejezéssel élve — a ,,kormanyzat nélkiili kormanyzas”
(governing without government) koncepcidjat, ennek bazisan pedig a kormanyzas Tj
formainak kialakulasat vonta maga utan.®

A kormanyzas ¢saz ,allamtalanitas” értelmezési és fogalmi kereteihez szorosan
kapcsolddnak  a kozigazgatds  és kozszolgaltatas-ellatds  teriiletén  elterjedt, azyj
kézmenedzsment (New Public Management, NPM) jegyében kialakitott ,,modernizacios”
reformok. Bevezetésiik arra az eldfeltevésre épiilt, hogy a decentralizacid, a Szervezeti
autondmia és a versenyszféraban alkalmazott teljesitményértékelés egyes elemeinek
bevezetésével a kozszolgaltatasok ellatasanak hatékonysaga a fogyasztéi preferencidk
és megelégedettség révén mérhetdvé és elszamoltathatova valik (Verebélyi, 2004; Torma
2010). Ebbdl — legalabbis demokraciaelméleti szempontbol — az is kdvetkezik, hogy a kormany
nem avalasztopolgarok Osszességének, hanem azadott kozpolitika ,Erintettjeinek”
(stakeholders) tartozik felelésséggel. A governance-paradigma komoly dilemmaja, hogy
a magas szintli termelékenység, hatékonysag, versenyképesség elérése hogyan valdsithaté meg
arészvételi demokracia alapértékeinek fenntartdsaval. A szolgéltatasok kiszervezése,
a hattérintézmények elburjanzasa a gyakorlatban azt jelenti, hogy a valasztott vezetéknek egyre
kisebb abefolyasuk akozpolitikdk miikodésére, igy akormanyzds gyakorlataban
az elszamoltathatosag konttrjai is elhalvanyodnak.

A kormanyzas a hagyoméanyos kormdanyzati strukturdk és modszerek megujitasat célzo 0 paradigma, amely
eredendden a tarsadalmi partnerség, valamint az allam és a maganszféra kozotti horizontalis egylittmiikodés
gyakorlatabol alakult ki. Megmarad azonban a kormanyzat meghatarozo szerepe, amely integralja a kormanyzas
miikodésének lazabb, partneri szerkezetét. A rendkiviil gazdag, szdmos iranyzatra ¢és iskolara bomlo
governance-irodalom és azon beliil a,jo kormanyzas” {6 képviselinek felsorolasatdl jelen tanulmanyban
terjedelmi okok miatt eltekintiink.

Az ,allamtalanitas” koncepcidjat Rod Rhodes vezette be a brit kozszektorban, az 1980-90-es években tortént
valtozasok hatésait vizsgaldo elemzéseiben (Rhodes, 1994). A koncepcié a szakirodalomban gyakran
Osszekapesolodik  a halozati  kormanyzassal, az NPM-mel, helyenként — egyébként helyteleniil — egymas
szinonimdjaként is hasznaljak a két fogalmat.



Mindezek alapjan joggal meriil fel akérdés, hogy az,allamtalanitas”, a governance-
paradigma ¢és az NPM bazisan felépiild ,,0j kormanyzas” vajon teljesen hattérbe szoritja-e
a,régi” modszereket, megvaltoztatva az allam és a kormanyzat jelentésének és miikddésének
természetét. Vajon akormanyzat (amely ebben azesetben a hierarchikus, utasitisra
és ellendrzésre épiilé kormanyzas kereteit jelenti) valoban elvesziti kizardlagos szerepét,
és atadja azt atarsadalmi Onszabalyozas decentralizalt, akoz-, apiaci ésacivil szektor
halozatos egyiittmiikddésén alapuldé kormanyzasi modelljének? A probléma attekintésére
megfeleld keretet ad Jon Pierre gyakran idézett klasszifikacidja, amely a fentiekben vazolt
tarsadalom-kdzpontli (4j) kormanyzassal az allamkozpontl (régi) kormanyzast allitja szembe
(Pierre, 2000).

A tarsadalom-kdzponti kormanyzéssal kapcsolatos megkozelitésekkel szemben —
kiilondsen a privatizacioval és a deregulacioval kapcsolatos empirikus kutatdsok révén —
azonban sulyos kételyek fogalmazddtak meg az allam korabban vizionalt hanyatlasaval,
¢s altalaban az ,,allamtalanitassal” kapcsolatban. Az 1990-es évek ota rendszeresen bekdvetkezd,
a biztonsagot és a gazdasagi stabilitast fenyegetd valsagok megerdsitették, alahuztak az allam
fennmaradasanak ¢és aktiv szerepvallalasanak fontossagat. Valojaban az allam mikodése
valtozott meg az egyre sokrétlibb, gyorsan valtozo kdrnyezethez valo alkalmazkodas érdekében,
igy a tradicionalis kormanyzat sulya az 0j tipusu kormanyzasi formakban is valtozatlan maradt.
Az allam sok tekintetben tulterheltté valt az egyre sokasodo tarsadalmi igények teljesitése soran,
am az 0 (az lizleti és a civil szférabol szarmazo) er6forrasok bevonasa nem jelenti azt, hogy
a hatalom sulypontja a kormanyzat alkotmanyos intézményeir6l a nem kormanyzati aktorokra
vagy strukturdkra helyezédne at, még kevésbé azt, hogy akormanyzat elvesziti korabbi
meghatarozd szerepét, pusztan egy atlagos szereplové valva a tobbi szocialis és nemzetkozi
résztvevo kozott. Sokkal inkabb arrol van szo, hogy a kormanyzas mint fogalom a kormanyzati
koordinacionak az adott kozpolitika kontextusahoz illeszkedd modozatait irja le, amelyek koziil
ugyan néhany jelent6sen megvaltozott azelmult iddszakban, de akormanyok szerepe
valtozatlanul meghataroz6 barmely, Gjonnan kialakuld intézményi konfiguracioban, fliggetleniil
attol, hogy abban a hierarchikus, iizleti és hal6zatos elvek milyen aranyban jutnak kifejezésre.
A kormanyzat tehat nem all szemben a kormanyzassal, foként nem létezik azon kiviil, ezzel
szemben fliggetlen valtozoként megkérddjelezhetetlen szerepe van a kormanyzas struktirajanak
és folyamatinak meghatarozasaban. Eppen ezért a korméanyzat-kormanyzas —dichotomia
koncepcionalisan félrevezetd, és a gyakorlatban sem helytallo (Capano et al., 2015: 316).

A kormanyzasnak mint koncepcionak azonban mégis van 1étjogosultsaga, amennyiben
elvonatkoztatunk kibontakoztatdsdnak ideologikus kornyezetétdl és anem kormanyzati
szereplok helyzetbe hozasanak preferenciditol. Ha elfogadjuk, hogy a kormanyzati
intézmények szerepe meghatdroz6 maradt a kozpolitikai koordindcié decentralizalt
rendszerében, akkor az is nyilvanvald, hogy a kormanyok stratégiai szerepe er6sodik, de egy
megvaltozott  kornyezetben és kiilonb6z6  kozpolitikai  stratégiak — alkalmazasaval.
Az allamkozpontu felfogas 1ényege, hogy az allam napjainkban joval tobb ,kemény”
(utasitas, szabalyozas, kiszerz6dés) és ,,puha” (meggydzés, mediacio, tematizacio)
erdforrassal rendelkezik, mint korabban barmikor. A régi és 01j eszkozok elegye megndveli
apolitika szamara rendelkezésre allo stratégiak ¢&s valasztasi opciok alkalmazasanak
lehetdségét és mozgasterét. A kozpolitikak valtozatlanok, de értelmezésiik, céljaik, valamint
a végrehajtds koordindlasanak modja valtozott, s ez maga utdn vonja az adott teriileten
alkalmazhatd intézményi berendezkedések és modszerek megvaltozasat. Maés szoval:
a kormanyok valtozatlanul elsddleges feleldsséggel tartoznak a tarsadalom irdnyitasaért
¢és a koordindci6 intézményes formainak kiépitéséért és miikodtetéséért, de megvalaszthatjak
kotelezettségeik megvalodsitasanak modjat, vagy modosithatjdk a meglévé eszkozoket
¢és jogszabalyokat. A kormanyok befolyasa lehet kozvetlen (iranyito, stratégiai, tervezd vagy
koordinacios) vagy kozvetett (szabalyozo), de minden kormanyzasi formaban meghatarozo



szerepet jatszanak, a hierarchikusban éppugy, mint a piaciban vagy a halézatosban. Mindez
sziikségessé teszi az dllamkodzponti kormanyzas fogalmi kereteinek és irdnyzatainak
részletesebb kibontasat.

3. Az allamkoézpontu megkozelités és iranyzatai

A kormanyzas allamkozponti megkozelitése a tarsadalom-kozponti  megkozelités
alternativajanak tekinthetd (Stumpf, 2014: 25; Capano et al., 2015: 313). Elutasitja az allam
HKitiresitését”, az allami kapacitasok és kormanyzati képességek gyengiilését. Ezzel szemben
alapvetésnek tekinti, hogy a kormanyzati stratégidkban meghatarozo jelentdségli marad
az allami feladatok megvalodsitasa, sezt azis jelzi, hogy akormanyzas kiterjedtsége
és mérete folyamatosan novekvd értékeket mutat. Az allamok arra torekszenek, hogy
erdsitsék kapacitasaikat, egyrészt az allami intézmények, kiilondsen a kormanyzati kdzpont
szerepének Ujrapozicionaldsadval, masrészt a tarsadalom szerepldivel vald partnerségi
kapcsolatok és halozatok kiépitésének kezdeményezésével (Bell-Hindmoor, 2009: 2).

Az allamkozponti megkdzelités azonban jelenleg még nem egységes koncepciod, sokkal
inkabb olyan ,.eserny6fogalom”, amely els6sorban az NPM uténi id6szak holisztikus jellegii,
az allam, akormanyzas és kozigazgatas 10 helyét ¢és szerepét keresé vitaiban kaphat
értelmezési és fogalmi kereteket. Legfontosabb iranyzatanak jelenleg az §sszkormanyzati
korméanyzas (whole-of-government, WoG) és a metakormanyzas (meta-governance)
tekinthetd, amelyek koz6s vonasa, hogy a politikai kormanyzas bazisan a kdzponti
kormanyzat végrehajtdo kapacitasainak ¢és képességeinek erdsitésével novelni kivanjak
az allami szerepvallalast, racionalizaljak az NPM idészakaban elburjanzott ligynokségeket
és hattérintézményeket, valamint erdsitik a kormanyzati szervek kozotti horizontalis
koordinaciot. Az NPM problematikus elemeivel szemben fellépé ellenreakcid tiikrozédik
a megndvelt kdzponti kontroll és a feliilr6l iranyitott koordinacié kibontakozasaban.

3.1. Az NPM utani reformok kozos vonasa: a kormanyzati kozpont megerositése

Az NPM utani korszak reformjai harom kihivasra probaltak valaszt adni.® Elészor is meg
kellett oldani azokat aproblémakat, amelyek a kozponti kapacitasok és az ellendrzd
mechanizmusok meggyengiilésébdl fakadtak. Ebben meghatarozé szerepet tolt be
a kormanyf6i hattérapparatus meger6sitésének bazisan az erds kormanyzati kozpont (Centre
of Government) kiépitése, amely képes arra, hogy egy jol megragadhatd és a kormanyzati
szereplok egésze altal vallott kormanyzati filozofia, kozds célok ¢és jovokép bazisan
menedzselje a kiilonb6z6 agazatok, dontéshozatali szintek, kormanyzati és nem kormanyzati
szereplok egyiittmiikodését (Dommet—Flinders, 2015; OECD, 2015d).
A menedzsmentfunkcié arra utal, hogy a kozvetlen beavatkozas és ellendrzés eszkozei
helyett a kormanyzati kozpontnak kezelnie kell a horizontalis egyiittmiikodések soran
torvényszeriien megjelend kulturalis kiilonbségeket, eltérd érdekeket és szerepfelfogasokat,
biztositania kell az erds koordinacios kényszerbdl fakad6 informacios, pénziigyi, szakértoi
és adminisztrativ er6forrasokat, egyenstlyra kell torekednie a hierarchikus jellegii mitkodés,
valamint a horizontalis, targyalasokra és alkufolyamatokra épiilé egyeztetési mechanizmusok

Az j kozmenedzsment tapasztalatait kritikai éllel elemzé tanulmanyok az ezredfordulot kovetden egyre
gyakrabban foglaltak allast a korszak meghaladasa és egytttal az allam és a kormanyzat ,,visszavételét” siirgetd
reformok bevezetése mellett (,, post-NPM reforms”). Mindezek alapjan az NPM utani reformok elsésorban
az NPM gyakorlatdban megvalosuld tilburjanzd szervezetalakitasra és az ebbdl kovetkezé intézményi
fragmentalodasra adott valasznak tekinthetdk.



kozott. Ez az egyenstly természetesen orszagonként, kozpolitikai teriiletenként kiilonbozik,
tovabba fligg az adott idopontban érvényesiild belsd és kiilsé feltételektdl (OECD, 2015a,
2015b).

A megeroésitett centralizacié azonban nem jelenti a decentralizacié vagy a funkcionalis
differencialédas hattérbe szoritasat vagy felszamolasat, mivel a hangsuly a politikai
¢és kozigazgatasi koordinaciora és az dgazatokon ativel6 munkafolyamatok megszervezésére
keriil. Ennek érdekében elindult az NPM iddszakaban elburjanzott hattérintézmények
szamanak ¢és onallosaganak csokkentése, amelytdl az elszamoltathatosag erdsitését,
a hataskorok és eréforrasok racionalizalasat, valamint a hatékonyabb mikodést varjak (), de-
agencification”) (Dommet—Flinders, 2015; Dommet et al., 2016). A megvalositas
legfontosabb eszkdzei a megsziintetés, az Osszevonas, a beolvadds, a minisztériumba
integralas és a hataskor-telepités més allami szervhez.’

A harmadik feladat az volt, hogy biztositsak a koordinacid, ezen beliil is kiilonosen
a horizontalis, gyakran transznaciondlis 1éptékii koordinacid sziikségességét (Fejes, 2012: 24;
Laegreid—Rykkja, 2014: 2). Az NPM utani reformok célja és szemléletmddja pontosan abban
ragadhaté meg, hogy a,régi” kozigazgatas hierarchikus, utasitdsra és ellendrzésre épiild
rendszerének megujitdsa és az NPM gyakorlataban kialakult ,szervezeti csdlatas”
(siloization) kezelése érdekében ,,puhabb” eszkozok alkalmazasara torekszik, valamint
a partnerségen alapuld, halozatos egyiittmiikodések valtozatos formait kivanja bevezetni.
Ennek megvaldsitasa er6teljes horizontalis koordinaciot igényel, de ezzel egy idében — éppen
a horizontalis koordinaci6 megszervezése, mikodtetése, feliigyelete és beszamoltatasa
miatt — elkeriilhetetlen a kormanyzati kzpont megerésitése.

A koordinaci6é iranti megnovekedett figyelem egyrészt az elmult évtized soran
kibontakozott trendeknek és reformoknak, masrészt az egyre komplexebbé és nehezen
kezelhetové valé kozpolitikai problémak altal eléhivott megoldasi sziikségleteknek
és kényszereknek koszonhet6 (Leegreid—Rykkja, 2014: 2). A kormanyok egyre tobb
nehezen definialhatd, cseppfolyds, mozgd célpontként viselkedd ,,nehéz iiggyel” talaljak
magukat szemben, amelyek kozos jellemzdje, hogy tartalmuk és menedzselésiik
a szervezeti hatarokat, kozigazgatasi szinteket ¢&s minisztériumi portfoliokat atlépd
kapacitdsokat igényel.® A megerdsitett koordinacié iranti igényeket az is taplalta, hogy
az NPM altal bevezetett, az autonom intézményi mitkodésre és a politikai kormanyzastol
vald tavolsagra épiilé ,,egycélu szervezetek” (single purpose organisations) kiépiilése
olyan mértékii fragmentalodast valtott ki, amelyet nem volt képes ellensulyozni

Nagy-Britanniaban a Cameron-kormany altal 2010 és 2013 kozott végrehajtott kozigazgatasi reformok (Public
Bodies Act, 2011) egyik legfontosabb elemét az un. quango tipust szervezetek atalakitasa és szamuk drasztikus
csokkentése jelentette. Példa: a Kornyezetvédelmi és Vidékfejlesztési Minisztérium létszama 2010 majusaban
2457 6 volt, azonban a minisztérium hattérintézményeiben Osszesen 12 ezer f6 dolgozott. A brit reform
eredményeképpen 2013 végére a 306 szervezeti egység szama 286-ra csokkent, s ez azt jelenti, hogy a tervezett
racionalizalas mértékének 94%-a megvalosult (Dommet et al., 2016: 8).

frorszagban 2011 és 2014 kozott a reformok a kozigazgatasi szervek tobb mint 90%-4t érintették .Jo példa:
a Lakéspolitikai Ugynokség harom kordbbi ligynokség Osszevonasaval, illetve a Helyi Vallalkozoi Irodak
kiépitése 35, korabban 6nallé ligynokség dsszevonasaval.

Spanyolorszagban 2006-ban sziiletett torvény az allami tigynokségek intézményesitésér6l, de mar 2011-t6l
elindult a kozszféra mitkodésének racionalizalasa. A 2014 szeptemberében elfogadott torvény tovabbi hatarozott
lépéseket iranyzott el a kozszféra racionalizalasa és Gjrastrukturalasa érdekében.

A komplex, bizonytalan kornyezetben és magas kockazattal jard kozpolitikai problémakra elészor H. W. J.
Rittel és M. M. Webber egy 1973-ban megjelent tanulmanya hivta fel a figyelmet. Megitélésiik szerint vannak
olyan tarsadalmi problémak, amelyek nem oldhatok meg tradicionalis, analitikus megkozelitéssel. Ezeket
a jelenségeket ,,nehéz tigyeknek” nevezik, szembeallitva a jol azonosithatd és biztonsaggal megoldhato ,,szelid”
(tame) problémakkal (Rittel-Webber, 1973). Ilyen problémanak tekinthet6 a tarsadalmi kohézid,
a munkanélkiiliség, a szegénység, az eloregedett tarsadalom, az oktatas, a klimavaltozas és a bevandorlas.



a szervezetek kozotti koordinacid.® Ez a fajta ,pilléresedés” kifejezetten akadalyozta
az olyan problémak ¢és kihivasok kezelését, amelyek jellegiiknél fogva talmutatnak
az egyes szervezetek hataskorein és kompetencidin. Nem meglepd tehat, ha az NPM utani
reformok — amelyek az 1990-es évek végén éppen az NPM bevezetésében uttord szerepet
jatszo orszagokban (Ausztralia, Uj-Zéland) indultak el —kiilons hangsulyt fektetnek
a szervezetek kozotti  vertikdlis  és horizontalis koordinaciora, valamint a politikai
¢és adminisztrativ ellendrzés megerdsitésére (Christensen—Laegreid, 2011: 414).

Mindent Osszevetve az NPM miikodése altalanossagban nem kedvezett a komplex
problémak ko6zos, koordinalt fellépést igénylé megoldasainak. Ezt azért kell hangsulyozni,
mert — tekintettel arra, hogy azegyes orszagok kozigazgatasi és kozszolgaltatas-ellatasi
rendszere kiilonbozik egymastol —, valgjaban nem beszélhetiink az NPM alapkategoriainak
egységes alkalmazasarol, a célok és az eredmények jelentés kiilonbségeket mutatnak. ™

Ezzel szemben az NPM utani korszak szemléletvaltasa olyan intézményi reformokat,
szervezetatalakitasokat, teljesitménymeéréseket hozott létre, amelyek —az egyes orszagok
kozigazgatasi tradicioihoz  alkalmazkodva — megteremtik  a lehet6séget az egységes,
a kormanyzati kozpont altal koordinalt, de egyes elemeiben mégis rugalmasan mikddo
kormanyzasi médok kialakitdsara. Nagy-Britannia, Ausztralia és Uj-Zéland korméanyai 0
szervezeti egységeket hoztak 1étre (kabinetbizottsagok, tarcakdzi egyiittmiikddési csoportok,
korménykozi szakbizottsagok, munkacsoportok, multiszektorialis programok)
a dontéshozatali szereplok kozotti egyiittmiikodés erdsitése érdekében. Ehhez természetesen
1), egylittmikodésen alapuld szemléletre ¢és szervezeti miikddésre van sziikség, amely
a kozos értekek iranti elkotelezettség, a befogadas és a bizalom kultirajanak megteremtése
révén valhat a mindennapi gyakorlat részévé.

3.2. Az 6sszkormanyzati kormanyzat

Az NPM utani reformok ko6zds vondsa, hogy megvalositasuk holisztikus stratégiaban
torténik, amelyet a szakirodalom leggyakrabban a ,kapcsolt kormanyzat” (joint-up-
government, JUG) vagy az ,,0sszkormanyzati kormanyzat” (whole-of-government, WoG)
névvel illet.” A WoG leginkabb olyan gyiijtéfogalomnak tekinthetd, amely a korméanyzati
kozpont, valamint a kiils6-belsé koordinacio, integraciod és kapacitasépités megerdsitésével
kivan valaszt adni a kozszektorban kialakult fragmentacidé okozta problémakra.
Alkalmazésara tobbféle teriileten is sor keriilhet, igy szervezeti szinten (igy minisztérium
és hattérintézmény kozott, kizardlag hattérintézmények kozott, valamint kézponti és helyi,
tertileti szereplOk kozott), jol azonosithatod tarsadalmi csoportok problémainak megoldéasara

A fragmentalodas kiilondsen az Egyesiilt Kiralysagban és Uj-Zélandon valt szembetlinévé. Az ,,iigynokség”
tipust allamigazgatasi szervek fogalmarol és hazai miikodésérél magyar nyelven lasd: Hajnal (2011).

Példaként emlithetd, hogy az NPM alig érezteti hatasat a német kozigazgatas miikodésében, ugyanakkor
az Egyesiilt Kiralysagban a,minimalista” allam eszkdzének, mig Danidban az allami miikodést segitd
tényezének tekintették. Hasonlo valtozatossag érvényesiil az NPM gyakorlati alkalmazasaban: Angliaban fontos
szerep jutott a hattérintézményeknek, a hasonld kozigazgatasi kulturaba tartozé Ausztralidban viszont nem
vezették azt be (Bevir—Rhodes, 2003: 8).

Akét terminologia lényegében ugyanarra ajelenségre utal. A joined-up-government elnevezés az Egyesiilt
Kiralysagban, a whole-of-government pedig Ausztralidban valt altalanossa. A JUG értelmezési kerete azonban
sziikebb, a kozpolitikai integraciot fogja at, mig a WoG akormanyzati cselekvések stratégiai szemléletll
Osszehangolasat és megvalositasat fejezi ki. Ezért a tovabbiakban jelen tanulmanyban a WoG fogalmat hasznaljuk,
»osszkormanyzati kormanyzat” forditidsban. Emlitést érdemel még, hogy Kanadaban a,horizontalis, (koz-)
menedzsmentalapii  kormanyzat” (horizontal management/government), Uj-Zélandon pedig  az ,integralt
kormanyzat” (integrated government) elnevezés terjedt el. A terminoldgiai soksziniiség, a definiciok gyakori
kovetkezetlensége, egymassal valo atfedése a koncepcio kiforratlansagat tiikrozi.
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(nyugdijasok, bevandorlok), egyes kozpolitikdk mentén (kdzlekedés, oktatas, ifjusagiigy),
foldrajzi térségekben (telepiilés, megye), valamint az integralt szolgaltatasellatds modjara
(egyablakos iigyintézés, e-kormanyzati portal). A WoG sikeresen alkalmazhato stratégiai
fontossagu (védelmi és nemzetbiztonsagi, valamint transznacionalis-globalis jelentOségii)
tigyek kezelésében, valamint a ,,nehéz tigyekbdl” fakadd valsagok (klimavaltozas, migracio,
terrorizmus) szakpolitikai és kommunikaciés menedzselésekor (Colgan et al., 2011).*2

Az els6 reformok az 1990-es évek végén bontakoztak ki Ausztralidban, Kanadaban, Uj-
Z¢landon  és az Egyesiilt  Kiralysagban, s legfontosabb  célkitlizésiiket az integralt
szolgaltatasellatas kiépitése jelentette. Ezt kovetden a WoG Finnorszagban és Hollandidban
mar a kozigazgatasi atalakitisok szerves részévé valt, Irorszagban és Eszak-irorszagban
pedig 2010 utan konkrét programok jottek Ilétre az agazatok kozotti horizontalis
egyiittmiikodések megszervezése érdekében.’® A reformok tapasztalataibol az latszik, hogy
hatékonysaguk kiilonésen a preventiv jellegli intézkedések esetében magas (példaul
az egészségiligyben vagy a szegénység elleni fellépésben), ugyanakkor nem biztos, hogy
a legjobb megoldast jelentik a mar kiteljesedett, akut problémak kezelésére.

A WoG nyilvanvaléan nem csodaszer, és tartds alkalmazasa esetében toérvényszertien
bekovetkezhet az érintettek részérél megnyilvanuld ,.egyiittmiikodési faradtsag”. Abban
széles korli egyetértés mutatkozik, hogy napjaink kihivasai egyre nagyobb részben kozos,
integralt kormanyzati fellépéssel oldhatok meg. A nagy kérdés azonban az, hogy biztosak
lehetiink-e abban, hogy a WoG a gyakorlatban is miikodik. Az egyes orszagok eltéré
torténeti, kulturalis, kozjogi adottsagait, a politikai és kozigazgatasi kultura kiilonbségeit
figyelembe véve eleve kizarhatok az uniformizalt, ,.egy kaptafas” (one-size fits all)
alkalmazasok. A WoG megvaldsitisa megnovelheti a koltségeket, lassithatja a folyamatokat,
és még az sem biztos, hogy adott esetben ez alegjobb megoldas egy bizonyos probléma
kezelésére.

A szilk  keresztmetszet leginkdabb az, hogy astrukturalis  valtozasokat,
az intéz-ményrendszer atalakitasat sikeriil-e 6sszekdtni egy Uj szellemiségli, egyiittmiikddésre,
bizalomra ¢és csapatmunkara épiilé belsd szervezeti kultura megteremtésével. Ehhez azonban
jelentds mértékii strukturalis és kulturalis valtozasokra van sziikség, s ez azt is jelenti, hogy
rovid tavon nem varhatd, hogy a WoG iranyzata azeuropai kormanyzas -elfogadott
gyakorlatava valik.

3.3. A metakormanyzas

Az éllam, a kormanyzat és a kormanyzas tartalmi és fogalmi kereteirdl szolo vitdkban mar
az ezredfordul6tdl rendre megjelenik a metakormanyzéas koncepcioja (Peters, 2008; Jessop,
2011; Dommet—Flinders, 2015). Ez alapvetden az allam szerepét, befolyasat, kapacitasainak,
kiterjedésének természetét kivanja leirni és megérteni a halozatok és decentralizalt struktirak
kozegében, egyuttal megoldast kinalva a halézati kormanyzas alapveté problémaira.** Ezen
belill arra akérdésre keresi a valaszt, hogy a politika intézményei hogyan és milyen

2 AWOoG akézpolitikai ciklus eltéré szakaszaiban is megvalosulhat, tervezésben épplgy, mint a végrehajtis

soran, példaul a szolgaltatasellatas megvalositasaban.

A teljesség igénye nélkiil emlithetd az Egyesiilt Kiralysagban a Positive for Youth (2011), Skociaban a Public
Value Management (2006), Finnorszagban a Government Programme (2003), frorszigban eddig a Public
Service Reform Plan (2014-2016) kormanyzati kezdeményezés.

Ahélézati kormanyzas mitkodését bemutatdé tanulmanyok leggyakrabban az egyébként is nehézkesen
mobilizalhatd szereplok kozotti aszimmetrikus kapcsolatokat, a lassan sziiletd ésnem mindig életképes
kompromisszumokat, valamint a demokratikus felhatalmazis hianyat és az ebbdl fakadod legitimacios
¢és elszamoltathatdsagi problémakat emlitik.
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mértékben képesek kormanyozni €s iranyitani kiilonféle szabalyokon, tudastartalmakon,
intézményi taktikdkon ésmas politikai stratégidkon keresztil az,0nszervezddd
korményzas”, mas szoval a kdzpolitikai halézatok csoportjait.

A metakormanyzas szemléletmdodjanak megértése érdekében fontos, hogy
megkiilonboztessiik azt a kormanyzas paradigmajatol. Mig az utobbi elsdsorban arra
a folyamatra koncentrdl, amely eltavolitja a politikai intézményeket a kormanyzattol
¢és az allamtol, az eldbbi kifejezetten azokra a gyakorlatokra és eljarasokra figyel, amelyek
utasitds ¢és ellendrzés formajaban biztositjadk a kormanyzat befolyasat, de mindezt
a partnerség-  ¢és haldzat-alapi  kormanyzas  miikodéséhez  igazitva. Az allamnak
¢és a kormanyzatnak tehat a kdzhatalom birtokaban megvan a lehetdsége arra, hogy részben
0sztondzze az dnszervez6do halozatok kialakulasat, részben bizonyos mértékig iranyitasa ala
is vonja azokat, anélkiil hogy visszatérne a kizarolag utasitasra és ellendrzésre épiild
kormanyzas hagyomanyos formaihoz (Torfing et al., 2012). A metakormanyzas altal
létrehozott feltételrendszerben megerdsithetd a kozszektor feletti iranyitas, anélkiil hogy
visszatérne az utasitas ¢€s ellen6rzés hagyomanyos rendszere és gyakorlata. A cél az, hogy
megfeleld egyensuly alakuljon ki a kontroll (recentralizacid) és a szervezetek, halozatok
autonomidja kozott. Az allam itt mar nem egyetlen szerepld a sok kdziil, hanem olyan, amely
egyfajta ,,metakormanyzoként” befolyast tud gyakorolni a dontéshozatal felett.® Ennek
megvaldsitasa érdekében az allam — mint a kozpolitikai folyamatok kézponti szerepléje —
széles korli eszkozrendszerrel bir, mint példaul a haléozatok megtervezése, a tagok
szelekcioja, anapirend alakitdsa acélok rangsorolasaval, a diskurzusok tematizalasa
és iranyitasa, a folyamatok menedzselése, a konfliktusok feloldasa és az egyiittmitkodések
elésegitése. A szabalyozas a jogi formak mellett segités és tamogatas (facilitalas, mediacio)
formajaban is megvaldsulhat. Ez a felfogas a metakorményzast alapvetden a kozpolitikai
halézatok rendszerében helyezi el, ahol a kormany szerepe négyféle, egymast kiegészitd
stratégia mentén nyilvanulhat meg: keretezés, tervezés, facilitalas, részvétel (Stevens—
Verhoest, 2015: 5). Akeretezés (framing) eszkozrendszerébe tartozhat kozbensd
(teljesitmény-) indikatorok meghatarozasa, a legjobb gyakorlatok kozzététele révén
a diskurzusok formaléasa, a folyamatba épitett Osztonzok alkalmazésa. A tervezés eszkoze
lehet a szabalyok és szervezeti formak megvaltoztatasa a kiilsé koriilmények vagy igények,
elvarasok alapjan, a szereplok mozgasterének bévitése vagy szikitése, mérfoldkovek
és hatarid6k megallapitasa. A facilitalas eszkoztaraba tartozik a napirend feletti kontroll,
a konfliktusok menedzselése ¢és a dontdbiraskodéas, egyes szereplék felhatalmazasa
vétojoggal, ezaltal érdekeltségiik, aktivitasuk és feleldsségvallalasuk megerdsitése, valamint
az informaciok megosztasa. A részvétel ebben az esetben azt jelenti, hogy a metakormanyzo
(a kormany) maga is tevleges szerepl6je a halozat miikodésének, s ez lehet6vé teszi, hogy
jelentds legitimacid és mozgastér birtokaban ,beliilr6l” iranyitsa a folyamatokat, adott
esetben Osszekapcsolja az adott halozat tevékenységét mas kormanyzati célok
megvalositasaval.

Mindezek alapjan a metakormanyzas nem jelenti az ,allam visszavételét”, de
a kormanyzat szerepének ¢és lehetdségeinek hangstlyozasaval, a targyalasok csatorndin
keresztiil egyensulyt kivan teremteni a tarsadalom- és gazdasagiranyitas allam-, illetve
tarsadalom-kozponta felfogasa kozott (Torfing et al.,, 2012: 132). Ennek kdvetkeztében

%5 Ajelen tanulmanynak nem feladata, hogy atfogé képet adjon a halozatokkal foglalkozé irodalomban megjelen

vitakrol és a halozatok lehetséges tipologiajarol. A konnyebb attekinthet6ség kedvéért mégis megjegyezziik,
hogy amagunk részérél azzal a felfogassal értiink egyet, amely kiilonbséget tesz kozpolitikai haldzat,
azintegralt szolgaltatasellatas ¢és a halozati  kormanyzas kozott. A kozpolitikai  halozat  az allam
és az érdekcesoportok  kozotti hatalmi viszonyokra, az integralt szolgaltatasellatis a koordinacio valtozatos
formaira, a halozati kormanyzas pedig a tobbszintl, interaktiv déntéshozatalra helyezi a hangsulyt.
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a metakormanyzas szemlélete, szabalyozasa és intézményi struktirdja az allami kapacitas
lényeges eleme, amely a dontéshozatal kozpontositasaval, az er6s kdzigazgatdsi apparatus,
valamint a sziikséges anyagi er6forrasok és kozpolitikai eszk6zok kiépitésével hozzajarul
a kormanyzoképesség erdsitéséhez (Bell-Hindmoor, 2009: 51).

A héalozatalapi metakormanyzéssal kapcsolatban azonban tdbb probléma is
jelentkezik. Elészor is: az allami befolyds megerdsddése dnmagaban nem mond semmit
arrél, miben mérheté és milyen tarsadalmi, politikai és kulturalis kontextusban
értelmezhet6 az allam és a hatalom természetének megvaltozasa. Masodszor: amennyiben
a metakormanyzas — még ha mérsékeltebb formaban is — a halézatokon beliili hierarchia
létrehozasat jelenti, nem igazan vilagos, miért és mennyiben tekinthetd a kormanyzas Uj
formajanak.

Megitélésiink szerint a metakormanyzas haldzatalapu megkozelitése Gsszességében
lényegébdl adodoan nem tudja értelmezni az allam szerepének Ujboli megerdsodését.
Ebbdl azis kovetkezik, hogy a halézati kormanyzas a kormanyzaskoncepcid atfogd
rendszerében csak az egyik altipusnak tekinthetd. Az allam szerepének felértékelodését
és megerdsodését ezért a koncepcio szélesitésében, ujabb altipusok bevonasaval tudjuk
leirni és megérteni, amelyek révén a metakormanyzas ujabb dimenziét ad hozza
az allamkozpontti  kutatasokhoz. Az allam Dbefolyasat ¢€s hatasat toretlennek latja
a kormanyzas alrendszereiben, de a nagy, atfogé strukturak helyett a kormanyzas indirekt
formaira és technikaira helyezi a hangstlyt. Azzal, hogy az dnszervez6dé halozatok
kormanyzati  koordinacidjat — mas széval a ,kormanyzds kormanyzatat” — allitja
kozéppontba, a metakormanyzas nélkiilozhetetlen pillérévé valt az allamkozponta
kormanyzas koncepcidjanak.

4. Az allami kapacitas fogalma és mérhetdsége: egy- és tobbdimenzios
megkozelitések

Napjainkban folyamatosan novekszik azoknak a tanulmanyoknak aszama, amelyek
az allami  kapacitds  konceptualis  kereteinek = megfogalmazasaval  és az operativ,
a mérhet6séggel kapcsolatos lehetdségekkel és gyakorlatokkal foglalkoznak (Hendrix, 2010;
Hanson-Sigman, 2011; Cingolani, 2013). Kiindulépontjuk szerint az dllam megfeleld
kapacitasok birtokaban tudja elsédleges feladatat, a kozjo atfogd normarendszerének
biztositasat ellatni. Ebbdl azis kovetkezik, hogy azallami kapacitasok kiépitése
¢és leforditasuk kormanyzati cselekvésekre ajo kormanyzas egyik alapvetd feltételének
szamit.

A nemzetkozi gyakorlatban meghonosodott értelmezés szerint az dllami kapacitas
az allami  intézmények képességét jelenti a hivatalosnak tekintett — alkotmanyban,
alaptorvényben, kormanyprogramokban, egyéb jogi normakban rogzitett — célok
végrehajtasara. Kozelebbrél nézve azonban az allami kapacitds Onmagaban pusztan
magyarazo, jellemzéen mennyiségi jellegli tényezéje annak, hogy milyen potencialis
képességekkel rendelkezik akormany azaltala felvallalt politikdk muikddtetése
és végrehajtasa  érdekében. Ennek kovetkeztében az allami kapacitashoz szervesen
hozzatartozd6 masik, jellemzéen mindségi jellegli kulcsfogalom a kormanyzati képesség,
amely alatt a hatalomgyakorlas instrumentalis dimenzi6jat, mas szdval a kormanyzashoz
sziikséges intézményi, adminisztrativ, jogi, pénziigyi, infrastrukturalis ¢és védelmi
kapacitasok cél-eszkoz relacidban torténd mobilizalasat, alkalmazéasat és/vagy fejlesztését
értjiik.

Figyelembe kell azonban venni, hogy az allami kapacitasok eltéré mértékben oszlanak
meg akiilonbozd agazatok és kozpolitikak kozott, igy a kitlizott célok megvalodsitasa
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kiilonb6zé kormanyzati képességeket igényel. Azonban mindkét kulcsfogalom erdsen
kontextusfiiggd, azaz ténylegesen a kormanyzas gyakorlatiban nyeri el valodi jelentését.
Példaul az allam extraktiv (elvono, adoztatd) kapacitasa optimalis esetben az addztatashoz
sziikséges képességekhez igazodik, azonban az adorendszer feladatait, tipusat, filozofiajat
és fészamait alapvetden politikai dontések hatarozzak meg. Ahhoz tehat, hogy a kormanyzas
teljesitményérdl tényeken alapuld, de altalanosithatdo kovetkeztetéseket lehessen levonni,
mindenekel6tt az dllami kapacitasok és kormanyzati képességek 6 aspektusait, dimenzioit,
illetve azok mérhetdségét kell azonositani.

4.1. Koncepcionalis és fogalmi keretek

Az allami kapacitas koncepcidja korantsem tekinthetd jnak a tarsadalomtudomanyokban.
A koncepcié megjelenése és értelmezési kereteinek kialakuldsa az 1970-es évek végére
vezethetd vissza. A ,hozzuk vissza az allamot” (Bringing the State Back In, BTSBI)
mozgalom alternativat kivant allitni a pluralista és marxista megkozelitésekkel szemben,
amelyek — egymastol nyilvanvaléan kiilonb6z6 elvi és ideologiai  alapon — az allamot
dontéen a kiilonb6zé tarsadalmi csoportok versengéséiil szolgdlé arénanak tartottdk.
Az altaluk  képviselt allamkozponta felfogds az dllam autoném hatalmaban latja
a kozpolitikai célok megvaldsitdsanak legfontosabb biztositékat (Evans et al., 1985). Ennek
jegyében szamos atfogd elemzés sziiletett az 1980-as és 1990-es években, amelyek mar
a maguk idejében is aktudlisak voltak, heves reakciokat és vitakat valtottak ki, am
napjainkban 1j értelmet és aktualitidst nyertek azuj évezred elsé évtizedében lezajlott
valtozasok miatt.

Az allami kapacitas fogalmanak meghatarozasat megneheziti, hogy mindenképpen el
kell keriilni az atfedést azokkal a fogalmakkal, amelyek akar elméleti, akar empirikus
értelemben is szorosan hozzakapcsolodnak: mint a jo6 kormanyzas, az intézményi mindség
vagy az allami autonémia. Ennek érdekében a relevans szakirodalomban elterjedt, hogy —
Francis Fukuyama nyoman — az allami kapacitas fogalmat tobbnyire sziikebb, ,,minimalista”
(mennyiségi jellegli) értelemben hasznaljak, azaz nem a potencialis kormanyzati cselekvések
teljes spektrumat, hanem az allam alapvetd funkcidit, ahozzd tartozd kozpolitikak
megvaldsitasanak hatékonysagat, illetve annak adminisztrativ eréforrasait veszik alapul.*®

Az allami kapacitasok minimalista felfogasaval kapcsolatban megfogalmazodé kritikak
szerint a koncepcié alapvetfen téves eldfeltevésekbdl indul ki. Fukuyama biraloi azt is
megemlitik, hogy a kormanyzati teljesitménymérések nem korlatozédhatnak kizardlag
a bemeneti (input) eréforrdsokra, a dontéshozatal és a végrehajtas szervezeti folyamataira,
ezen tilmenden a tarsadalmi és gazdasagi dimenziok alakitd tényezdit, a kormanyzati
cselekvések kozvetlen eredményeinek és hatasainak (output, outcome) mérését is figyelembe
kell venni.

Lényeges kérdés, hogy melyek az allami kapacitasok alapjai, elegendd-e fizikai
és tarsadalmi  er6forrasokrol és jogi-intézményi keretekr6l vagy azok kombindcidirdl
beszélni, vagy —még a minimalista felfogason beliil — sziikséges a torténeti és kulturalis
tényezok hatasait is feltarni. Mivel azallami kapacitasok rendelkezésre allasat
és kibontakozasat szamos tényez0 determinalja, mint az atfogd nemzetkdzi rendszer,

6 A minimalista felfogis legnagyobb hatist képviseléje, Francis Fukuyama szerint a korméanyzas lényege

a ,.kormanyzat képessége a jogalkotasra és a végrehajtasra, valamint a szolgaltatasok biztositasara, fliggetleniil
attol, hogy demokratikus vagy sem”. Ezzel Fukuyama a kormanyzast nem folyamatnak, hanem az allami
kapacitasokbol taplalkozo ,kormanyzoképességnek” tekinti, amelyben mas alrendszerek —igy az iizleti
és a civil szféra — nem jatszanak szamottevd szerepet (Fukuyama, 2013).
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a transznacionalis egyéb kotelezettségvallalasok, a horizontalis, ,,nehéz iigyek” — példaul
a klimavaltozas —, igy az is felmeriil, hogy az allami kapacitds mint absztrakcié egyaltalan
1étezik-e, vagy pedig a fogalom mindig a ,,helyi értékén”, relative értelmezendé.

Ez a sokrétli problémahalmaz azt vetiti elére, hogy az allami kapacitas empirikus igényti
megkozelitése atfogdbb, az adminisztrativ dimenziét meghaladé koncepcionalis kereteket,
valamint az ebbdl lebontott, atlathatd, tobbdimenzids strukturat és elemzési modszertant
igényel. Mindezekbdl a magunk részér6l arra kovetkeztetiink, hogy a kormanyzati
teljesitménymérések akkor tudjak a legteljesebb képet kialakitani, ha az allam széles kori
feladatai és azok kontextusfiiggd sajatossagai alapjan az allami kapacitas fogalmat tagabban
értelmezve, dimenzidkra bontva vizsgaljak.

Az allami kapacitas kutatdsa és mérése soran alkalmazott definiciok attekintése —
ateljesség igénye nélkiil — megfeleld kiindulopontot jelent az elemzési és modszertani
keretek bovitéséhez (1. tablazat). Tobbségiik visszaigazolja, hogy az allami kapacitasok
meghatarozasaban és mérésben az allamhatalom klasszikus feladatai jelentik a mércét:
polgarainak (fegyveres) védelme, az addszedés ¢és kikényszerités joga. Mas szoval
a korabban targyalt adminisztrativ dimenziot az extraktiv (elvono, fiskalis) és a kikényszeritd
(katonai, rendészeti) kapacitasok egészitik ki. Az allami kapacitds konceptualis keretébol
azonban jelenleg még hidnyzik a jol koriilhatarolhaté fogalommeghatarozas. A visszatérd
elemek 0sszesitésébdl a kovetkezd definicios kisérletre juthatunk: az dllami hatalombol vagy
akaratbol eredd szakpolitikai intézkedések végrehajtasa/kikényszeritése a biirokratikus
dllamszervezeten keresztiil, amelynek fobb eszkozei k6zé tartozik a jogszabdlyalkotds,
az adokivetés és az allami erdszakszervezetek alkalmazasa.

Mindezek alapjan megallapithatd, hogy az allami kapacitassal kapcsolatos
megkdzelitések, valamint empirikus mérési modszerek igen szertedgazok, mindazonaltal
a) kényszeritd/katonai, rendészeti; b) fiskalis; ¢) adminisztrativ/végrehajto; d) atalakité vagy
iparositd; e) kapcsolati/teriileti kiterjedés; f) jogi; g) politikai; h) demografiai-
népességpolitikai. A kutatok az allami kapacitdsok mérésére haromféle megkdzelitést
alkalmaznak: 1. egyetlen altalanos mérészamot valasztanak, 2. sziik, egydimenzios fogalmi
kerethez kapcsolodoan helyettesitd (proxy) mutatokat alkalmaznak vagy 3. kompozit,
tobbdimenzids indexet alakitanak ki (illetve tobb kiilonboz6 mérészamot rendelnek az eltérd
dimenziokhoz). Az allami kapacitas mérését végz4 mutatokat attekintve a legjelentdsebbek
a gazdasaggal, foképp addzassal kapcsolatos indikatorok, ugyanakkor az allam miikodésének
joghoz kotottségéhez ¢€s erdteljes szabalyozasi sziikségletéhez képest meglepden alacsony
a jogérvényesiilést és jogi kornyezetet vizsgalé mutatok szama.’

4.2. Az allami kapacitasok struktiraja: egy- és tobbdimenzios megkozelitések

Mindezek alapjan leszdgezhetjiik, hogy az allami kapacitas fogalma kiilonb6z6 dimenzidkra
bontva valik  értelmezhetové  és mérhetévé. A koncepcié  feszes  és egyértelmil
megfogalmazasa érdekében sokan mégis az egydimenziés méréseket valasztjak, ahol
a valasztott dimenzié minéségérdl — példaul az allam vagyona, a kdzszolgalat mindsége vagy
a koltségvetés helyzete — egyben az allami kapacitas egészére is lehet kovetkeztetni.
Az egydimenzids mérés arra is alkalmas, hogy egy specifikus tényezd hatdsat az dllami
kapacitas egy hasonloan specifikus dimenziojaval dsszefiiggésben vizsgaljak, példaul, hogy

Y A méréseket a fogalmi tisztazatlansag mellett még szamos jelentés probléma neheziti: ilyen a modszertanok

¢és a megbizhatd, nemzetkozileg Osszehasonlithatd iddsorok hianya, valamint a valtozo kornyezet hatasainak
elemz6 bemutatésa.
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milyen hatassal van akorrupcio mértéke a gazdasdg novekedésére. Az egydimenzids
mérések hatranya, hogy eleve lemond arrdl, hogy atfogd képet (,,big picture”) adjon
az allami kapacitasok egészér6l. Az viszont elonyt, s6t hozzaadott értéket jelent, ha
a vizsgalat targyat képezd dimenzid egy sajatos aspektusbol kiindulva az allam mikddésének
tobb tényezdjére is ramutat, s ez lehetdvé teszi az egymadsra hatd tényezdk jobb azonositasat
¢és a kozottiik 1évo kapcesolatok feltérképezését. Az adoszedés eredményessége, hatékonysaga
példaul nemcsak a kozigazgatas képességét tiikkrozi, hanem a tarsadalmi bizalom mértékét is,
hogy milyen mértékben képes akormany elfogadtatni a tarsadalommal az alapjaiban
népszertitlen intézkedéseket (fokozott ellendrzések, 0j adonemek bevezetése).

Az allami kapacitds fogalmanak egydimenzios értelmezésével all szemben
a tobbdimenzids felbontas, amely abbol indul ki, hogy a mddszertanilag megalapozott
tényalapti mérések szempontjabol nem lehet egységesen és univerzalisan meghatarozni
és elfogadni az allami kapacitast. A tobbdimenzios megkozelités nemcsak a ,testre szabott”,
azaz az adott dimenzi6 természetéhez illeszkedé mérésekhez nytjt megfelelé tampontokat,
de azzal az el6nnyel is jar, hogy a dimenziok a mérni kivant jelenség és a megfelelé indikator
kozotti kapcesolat vizsgalata érdekében akar tovabbi alteriiletekre is bonthatok.

A dimenzidk azonositdsa soran két tovabbi szempontot érdemes mérlegelni: egyrészt
érdemes-e kizardlag az allam alapvetd funkcidira koncentralni, masrészt milyen mértékben
kell tavolsagot tartani a mar emlitett, az allami kapacitdshoz hasonldé koncepciokkal
és megkozelitésekkel. Ehhez jo alapvetést nyajt Hanson és Sigman, akik az allami kapacitas
atfogd koncepcidjan beliil harom alapvetd, az allam f6 funkcidit kifejezd, egymassal
szervesen Osszekapcsolodd dimenzidt kiilonitenek el, nevezetesen az extraktiv (adoztatd),
a kikényszerité és az adminisztrativ allami kapacitast (Hanson—Sigman, 2013: 3). E harom
dimenzi6 jelenti az allami kapacitasok altalanos alatamasztasat: az eréforrasok rendelkezésre
allasasat, az orszag teriilete feletti kozigazgatasi-katonai ellendrzést, valamint a lojalis €s jol
képzett koztisztviseloket és intézményeiket.'®

A szerzOparos altal képviselt felbontas azért is kovethetd, mivel jol mutatja a dimenzidk
kozotti 6sszekapcsolodas és egymas kolcsonds tdmogatasanak lehetdségét €s jelentdségét.
Kikényszerité kapacitasok nélkiill nem jon létre olyan politikai stabilitas, amely képes
a bevételek novelésére. Magas szinvonalon miikddé biirokracia nélkiil nem lehet biztositani
az allami bevételeket, s ez a kikényszerité kapacitasok gyengiiléséhez vezet. Végiil bevételek
nélkiil az allam nem rendelkezik sem megfeleld kikényszerit6 kapacitasokkal, sem pedig erds
biirokréciaval.

Természetesen e harom dimenzi6 sem értelmezhetd dnmagaban. A bevételek biztositasa
az allam egyik alapvetd funkcidja, amely ezenkivill még szdmos mas, az dllamhatalom
gyakorldsa szempontjabdl fontos kapacitast is magaban foglal. Az allamnak rendelkeznie
kell olyan eszkdzokkel, amelyek révén kapcsolatba tud 1épni az allampolgarokkal, képessé
valik az adatok gytijtésére és rendszerezésére, rendelkezik a sziikséges személyi allomannyal,
megalkotja és elfogadtatja az adorendszer miikddéséhez sziikséges jogi eszkozoket, s végiil,
de nem utolsésorban megfeleld felhatalmazassal és kdzbizalommal bir ahhoz, hogy biztositsa
az adofizetdk teljesitését és egylittmiikodését. A kikényszerités hasonloképpen atfogd
képességeket igényel ahatarok védelme, akiils6 fenyegetés elharitisa, a bels6 rend
fenntartasa, valamint a kdzpolitikak végrehajtasa érdekében. Az adminisztrativ kapacitasok
a szilkséges kompetencidk  biztositdsaval, hatékony monitoring- és koordinacids
mechanizmusok kiépitésével, valamint a lakossagi csoportokkal vald kapcsolattartas széles

8 Azallami kapacitas mérésének tobbdimenzids jellegét joI mutatja Hendrix (2010) modszertani tipologiaja,

amely harom teriiletet kiilonboztet meg: a katonai ¢ésaz adminisztrativ kapacitast, valamint a politikai
intézmények koherencidjat és mindségét.
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kor( eszkozrendszerével valthatok at képességekre.

Mindezek alapjan az allami kapacitas tobbszintli, tobbdimenziods, integralt koncepcio,
amely tobbet jelent, mint alkotdelemeinek Osszessége. Ez annak az interaktiv hatasnak
koszonhetd, amely akkor kovetkezik be, ha azadott kapacitds dimenziéi kozott
megvaltoznak a szamszertsitheté aranyok. Mas szdval a kapacitas valamely dimenzidjara
kapott magasabb érték nem vezet sziikségszertien az Osszesitett eredmény javuldsdhoz.
Példaként emlithetd, hogy szamos felmérés jutott arra a kdvetkeztetésre, hogy azokban
az allamokban, amelyek jelentds katonai kiadasokkal és magas szintli kikényszeritd
kapacitasokkal rendelkeznek, egyuttal komoly korrupcios kockazatokkal kell szamolni, ha
az adminisztrativ kapacitdsok nem mutatnak szamottevd javulast. Ennek kovetkeztében
az osszesitett allami kapacitas nettd végeredményének értéke csokkenhet, annak ellenére,
hogy egyik vagy masik dimenzio értéke jelentés javulast mutat. Mindez komoly
csapdahelyzetet jelent, amit csakis olyan mérésekkel lehet elkeriilni, amelyek figyelembe
veszik az allami kapacitas fogalmanak kiilonboz6 dimenzidit és orszagspecifikus
sajatossagait.

5. A nemzeti szintii kormanyzati teljesitménymérés altalinos vonasai

Az allami kapacitasok, kormanyzati képességek, atfogoéan pedig a kormanyzati teljesitmény
mérésével szamos nemzetkozi szervezet foglalkozik. A mérési és értékelési ,,iparag”
szerepl6i arra torekszenek, hogy 6sszehasonlithatd adatokat, idésorokat, atlagokat, trendeket,
rangsorokat ¢s jelentéseket allitsanak el, azokat stratégiai adatbazisokba rendezzék.
Megbizhatdsagukat tekintve azonban kiilonbséget kell tenni a hivatalos nemzeti statisztikak
alapjan miikd6 Eurostat (az EU statisztikai hivatala) vagy az OECD altal kiadott jelentések,
szakanyagok, illetve a nemzetkdzi NGO-k, tanacsado cégek szakmai véleményeken alapuld
rangsorai kozott. Napjainkban mintegy 130 gazdasagi vagy szocidlis fejlettséget mérd index
és orszagrangsor  hasznalatos. Az altaluk  alkalmazott indikatorok a szakirodalmi
és kormanyzati elemzésekben kapnak értékkeretet, mindséget. A nemzetkozi mérések
alapvetd célja a globalis 0sszehasonlithatosag, amely hatasaiban eldmozditja a kormanyzas
mindségének fejlesztését és a kapcsolodo értékvitakat.

A nemzetko6zi szervezetek fogalmi keretei, mérései €s adatai azonban még az egyes
orszagjelentések esetén sem reagalnak feltétleniil a sajatos, orszagspecifikus problémakra,
szakanyagaik gyakran nem a legfrissebb adatokra épiilnek, a mddszertan nem minden
esetben atlathatd. Az egyes orszadgok értékelését az adott szervezet altal megbizott szakértok
végzik, sez helyenként megkérddjelezi az objektivitds és a partatlansdg normainak
érvényesiilését. Mindez egyiittesen azt mutatja, hogy a nemzetkdzi szervezetek mérései
mellett — azok fontossagat nem tagadva — sziikség van nemzeti szintli kormanyzati
teljesitménymérésekre, amelyek képesek egyedi problémak megragadasara, illetve
a nemzetkdzi mérések adatainak frissitésére, sziikség esetén pedig korrekciojara.

Az utdbbi években szamos nemzetallam (Ausztria, Finnorszag, Franciaorszag, frorszag,
Skocia, valamint egyes tagallamok, példaul Virginia az Egyesiilt Allamokban) erételjesen
torekszik arra, hogy a szervezeti teljesitmény ¢&s a befektetett erdforrasokkal adekvat
kozvetlen eredmények (output) mérése mellett fokozott figyelmet forditsanak a kormanyzati
teljesitménymérés  hatasalapt  (outcome-based) megkozelitésére ¢és modszertananak
kidolgozésara. Kiindulopontjuk szerint a vart kozép- ¢és hossz tdva eredmények €s hatasaik
meghatarozasa, tovabba megvalosulasuk eldrehaladasanak mérése nélkiil nem lehet valos
képet alkotni sem a kozszféra miikodésének hatékonysagarol €s mindségeérdl, sem pedig
az allampolgarok elégedettségérol. A tapasztalatok azt mutatjak, hogy jol miikddd rendszerek
ott valosulnak meg, ahol szakmai és tarsadalmi konszenzus alakul ki a hosszu tavu, stratégiai
célkitizésekben, ésennek bazisan valasztjadk ki a mérés targyat képezd kulcsfontossagi
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hatasteriileteket, valamint a hozzajuk tartoz6 nemzeti indikatorokat. Fontos szempont
a nemzetkozi Osszehasonlitas, de nem mindenaron. Ha nem all rendelkezésre modszertani
¢és idobeni paramétereit tekintve Osszehasonlitasra alkalmas adatsor, a helyettesitd (proxy)
indikatorok helyett a nemzeti mérési rendszerek inkabb 0j mutatok fejlesztése mellett
dontenek.

Miutan a mérések az adott orszag sajatsagos célkitlizéseire, problémaira reagalnak, ezért
az eredmények az egyes tarcak szamara kiilon-kiilon is fontos visszajelzést adnak mind
az agazati tervek megvalositasanak elérehaladasarol, mind pedig a rendelkezésre allé human
és infrastrukturalis eréforrasok mitkodésérdl. A dontéshozok szamara olyan hattéranyagok,
hatasvizsgalatok késziilnek, amelyek nemcsak tényalapuak, hanem a vizsgalt indikatorok
valtozasanak idébeli dinamikajat is mérik és elemzik. Hasznalati értékiik ebbdl kovetkezéen
az ,,eredménytabla” (scoreboard) és a ,kormanyzati iranyitopult” (government dashboard)
funkcidinak 6tvozésébol fakad. Az allampolgarok, a civil ésiizleti szféra képviseldi felé
pedig segit kozérthetéen elmagyarazni, hogy milyen l1épéseket tett a kormany a kittizott célok
megvalositasaért, hol tart az elérehaladasban, milyen tényezdk segitik vagy gatoljak annak
itemét ¢&startalmat. Ennek érdekében tobb orszagban hozzaférést biztositanak mind
a maganszemélyek, mind a kiilonféle felhasznaldi csoportok szamara.

A nemzeti teljesitménymérések egyszerre szolgalnak hatékonysagi (visszacsatolas,
értékelés), valamint az atlathatosag, felelosség és elszamoltathatosag erdsitését szolgald
célkitiizéseket. Ezek fontossagat az is mutatja, hogy az OECD-orszagok tobb mint fele
rendelkezik sajat teljesitménymérési keretrendszerrel (OECD, 2016: 5).

Az egyes orszagok altal kialakitott rendszerek Osszehasonlitisa azt mutatja, hogy
anyilvanvalo kiillonbozéségek ellenére vannak kozos vonasok. Széles korben elterjedt
az a gyakorlat, hogy az értékelési keretrendszereket a kormanyzat kezdeményezésére, de
széles korli tarsadalmi és szakmai konzultaciok eredményeként alakitjak ki. Ebbdl az is
kovetkezik, hogy fontos szempont a nyitott hozzaférés, valamint a felhasznalobarat
alkalmazasok biztositasa. Az igy Iétrehozott adatbazisok jellemzden
a pénziigyminisztériumok,  4dgazati  minisztériumok (az  Egyesiilt Kiralysagban
az Elelmiszeripari, Kornyezeti ¢és Vidékfejlesztési Minisztérium), specialis kormanyzati
szervek (Ausztridban a kancellarian beliil miikodé Szovetségi Teljesitménymérési Hivatal),
valamint a miniszterelnoki hivatal és a kozponti statisztikai hivatalok kozos termékei
(Finnorszag).

Koncepciodikat és funkcidikat tekintve a keretrendszerek leggyakrabban
a teljesitmény-alapu koltségvetéshez, a tarsadalmi eldrehaladashoz, illetve ennek részeként
a kozosségi joléthez kapcsolodnak.'® Kiemelkedd jelentdségii a tarsadalmi haladas, fejlodés
(social progress) komplex megkozelitése, amelyet legalabb harom dimenzidban értékelnek:
képes-e teljesiteni az adott orszag allampolgarainak legalapvetbb igényeit; rendelkezésre
allnak-e azok az elemek, amelyek ndvelik és fenntartjak az egyének és kozosségek jolétét;
megvan-e a lehet6ség arra, hogy mindenki képes legyen kibontakoztatni a benne rejld
adottsagokat és lehetdségeket.

A mérések hatasteriileteiként szinte valamennyi orszag gyakorlatdban megjelenik
a gazdasag, a tarsadalom ¢ésakornyezet, amelyek — orszagonként eltéré hangsullyal —
kiegésziilnek az egészségligy, az oktatds, a kormanyzas, a biztonsag, a nemzetkdzi hatasok,
atarsadalmi egyenléség és a klimavaltozds dimenzidival. A hatasteriiletekhez rendelt
kulcsindikatorok (féindikatorok) szdma altaldban 20 és 50 kozott mozog, de figyelembe kell
venni, hogy az egyes indikatorok a mérés és az adatokkal valé feltoltés folyamataban tovabbi
részindikatorokra bomlanak. A gazdasagi hatasteriilethez tartoz6 indikéatorok koziil példaként

9 Fontos eldzménynek és koncepcionalis kiindulopontnak tekintheté a Sen-Stiglitz-Fitoussi Commission (2009)

jelentése, valamint az OECD Better Life Indexe (www.oecdbetterlifeindex.org).
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emlitheté a foglalkoztatds, a munkanélkiiliség, a tékebefektetések, a K+F mértéke
és az adossagrata, atarsadalom esetében a kozbiztonsdg, ajovedelmi egyenldség,
a szegénység, a nemek kozotti egyenldség, az élettel vald elégedettség, mig a kdrnyezetet
jellemzden a kibocsatasi rata, az energiafogyaszts, a természetes és megujuld eréforrasok
felhaszndlasa, valamint a természetes ¢éldhelyek gyakorisiga indikdtorok mérik.
Az indikatorok kivalasztasa jol mutatja az egyes orszagok kozott meghuzodd szemléletbeli
kiillonbségeket: a francia keretrendszer a foglalkoztatasi ratat, a brit viszont a hossza tava
munkanélkiiliséget veszi alapul.

5.1. Egy jo gyakorlat: a skot kormanyzat teljesitménymérési rendszere

Skécia kormanya 2007-ben vezette be az eredményalapi Nemzeti Teljesitményértékelési
Keretrendszert (National Performance Framework, NPF), majd egy év mulva Scotland
Performs néven rendszeresen frissiild honlapot inditott azzal a céllal, hogy aktualis
informaciokkal szolgaljon arrdl, hol tart Skocia az NPF-ben meghatarozott célok
teljesitésével. A Scotland Performs célja, hogy folyamatosan fejlodd, mégis attekinthetd
forrasa legyen a kormanyzati teljesitmény értékelésének.?

A skét kormany altal létrehozott atfogd teljesitménymérési és értékelési rendszer
hierarchikus, tobbszintli strukturdban miikodik. Csucsan egy atfogd jovokép, vizid
helyezkedik el, amely szerint a kormanyzati intézkedéseknek és az allam er6forrasainak azt
a célt kell szolgalniuk, hogy Skocia még sikeresebb orszaggid valjék, s ez az egész orszag
szamara megadja a gyarapodas/viragzas lehet6ségét egy fenntarthatéan béviilé gazdasagi
novekedésen keresztiil. A vizid 11 altalanos célkitiizésre bomlik, amelyek az egyetemes cél
felé mutatnak. A jovoképben foglalt célok ot fokuszalt, stratégiai célkitiizésen keresztiil
valdsulnak meg, és tovabbi nemzetstratégiai eredményt tiiznek ki célul (mit kell elérni, hova
kell eljutni tiz év alatt) (1. abra).

A piramis aljan sorakozik 50 nemzeti indikator, amelyek a célok megvaldsitdsanak
nyomon kovetését és mérését szolgaljak.®® Az indikatorok valdjaban wjrarendezik
a felelosségi teriileteket a kormanyzatban, igy a hangsuly a szervezeti keretekrdl atkeriil
a kulcstertiletekre és célkitiizésekre (példaul az egészségiigy és az oktatas terén).

Moddszertani szempontbol fontos megemliteni, hogy mind azegyes célkitiizések
(példaul gazdasagi novekedés), mind a nemzeti indikatorok (példaul az export novelése)
egységes szerkezetben épiilnek fel:

» Helyzetkép — kiemelve, mivel ez a legfontosabb, a legnagyobb érdeklédésre szamot

tart6 informacio.

» Miért fontos az adott célkitlizés?

* Mi befolyasolja ezt a célkitlizést?

* Mi a kormanyzat feladata?

* Hogyan teljesitiink? (Ezt az Egyesiilt Kiralysag célkitlizéséhez, majd kis EU-

orszagok céladataihoz hasonlitja, leirassal és abraval bemutatva.)

Az indikatorok forrasa a legtobb esetben maga a skot kormany (beleértve a minisztériumokat
¢és hattérszervezeteiket), kisebb részben az Egyesiilt Kiralysag kormanyzati szervei.

2 Azalfejezet  tovabbi  részében  azNPF  honlapjan  taldlhaté  szakanyagokra  tamaszkodunk

(www.gov.scot/About/Performance/ScotPerforms).

Az 50 indikator koziil néhany: a véllalkozasok szamanak bdvitése; a digitalis infrastruktira fejlesztése; Skocia
megitélésének javitasa; gyermekegészség; a K+F-re forditott kiadasok novelése; mentalis jolét; a halallal
végz6do kozati balesetek szamanak csokkentése; az emberek szomszédsagukrol alkotott megitélésének javitasa;
a kozszolgaltatasok lakossag 4ltali befolyasolhatosaganak erdsitése.
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Az indikatorok validalasat egy vezetd koztisztviselokbol és elemzokbol allo értékeld csoport
végzi (The Scotland Performs Technical Assessment Group).

A teljesitmény tényleges értékelését az NPF modszertana minden esetben a két
legutols6 mérés adataiban bekovetkezett valtozas mértéke alapjan, nem pedig egy eldre
rogzitett kiinduloponthoz viszonyitva végzi el. Az adatok kozotti iddintervallum
indikatoronként és célkitlizésenként valtozik, igy az egyes indikatorok altal mutatott értékek
a kormanyzat tevékenységének kiilonboz6 hosszisdgi szakaszaira vonatkoznak. Ennek
kovetkeztében az NPF teljesitménymérése az ,.iranyitopult” funkcigjat is betolti, azonban
nem abazisszemléletii viszonyitasra, hanem rdvid tava peridodusok kormanyzati
teljesitményében bekovetkezett valtozasok mérésére €s értékelésére épiil. Az indikatorokhoz
rendelt értékfaktor (pozitiv vagy negativ) a valtozas iranyanak értékelését fejezi ki.

Ezek alapjan a mutatok valtozasat a modszertan az alabbi négy kategériaba sorolja:
ﬂ javulo teljesitmény m valtozatlan teljesitmény
id gyengild teljesitmény W adatok gyljtése folyamatban

Az NPF végrehajtasa a mindenkori skot kormany feladata, kiegésziilve a weboldal
és az adatok , karbantartasaval”, frissitésével, elemzésével. A nemzeti indikatorok
kivalasztasat, értékelését és frissitését a kormanyzat altal kijelolt szakértok és a kdzszektor
erre felkért képviseldi végzik. A feladatok koordinalasara kilon testiiletet hoztak létre
(Scottish Government’s Performance Board), amely felelés egyuttal az NPF és a nemzeti
indikatorok aktualizalasaért. A meggjitott NPF ésanemzeti indikatorlista a kabinet
jovahagyasaval 1ép hatalyba. Ez egyben azt is jelenti, hogy az NPF a kormany iranyitasaval,
feliilrél vezérelt modon jon létre és mikddik, nem kivanja becsatornazni a kiilonb6z6
tarsadalmi alrendszerek véleményét és javaslatait.

6. Kovetkeztetések, ajanlasok

Tanulmanyunk alapvetése szerint az allam egyedi pozicidban van ahhoz, hogy sajat teriiletén
a kiilonféle szabalyok és normak intézményesitése, valamint kdzpontilag iranyitott szervei
révén biztositsa a tarsadalom teljes korii koordinaciojat, a kozjavak és kozszolgaltatasok
ellatasat, valamint a feleldsség és elszamoltatds érvényesiilését. Annak megitéléséhez, hogy
miként miikddik mindez a gyakorlatban, érdemes feltenni és vitara bocsatani a kovetkezd
kérdéseket. Milyen szerepet jatszanak a hatalomban 1év6 kormanyok az aktualis kormanyzasi
modok miikddésében? Hogyan, milyen kontextusban formaléodnak a kormanyzasi modok
aspektusai (elvek, stratégiak, eszk6zok, szereplok) és a kozottik zajlo interakciok? Mikor,
hogyan és miért dontenek a kormanyok ugy, hogy valtoztatnak az addig alkalmazott
korméanyzasi modokon? Mennyire bizonyulnak hatékonynak az uj korméanyzasi modok
a kozpolitikak koordinalasaban? A kormanyzas modjaiban bekovetkezett valtozasok hogyan
érintik a kormanyzas gazdasagi és politikai kontextusat, és miként érvényesiil mindez
forditott sorrendben? Jelen tanulmény arra vallalkozott, hogy a kérdések koziil megvizsgélja
az allamkozponti  kormanyzas koncepcidjanak alakité tényezdit, iranyzatait, kiilonds
tekintettel arra, hogy milyen mértékben alkotnak szerves egységet a szakirodalomban
és a tudomanyos kozbeszédben meghatirozo elméleti és fogalmi keretek az empirikus alapt
mérések soran alkalmazott modszerekkel és alapkategoriakkal.

A governance-paradigma alakulasanak atfogd elemzése azt mutatja, hogy a mult szazad
kilencvenes éveit meghatarozo neoliberalis felfogds bazisan kialakulo irdnyzatok —
allamtalanitas”, ,tarsadalom-kdzpontu kormanyzas”, NPM, halozati kormanyzas — eltérd
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tartalommal és hangsulyokkal, de alapvetden az allam ¢&sakormanyzat hagyomanyos
szerepének  ¢és eszkdzrendszerének  kiiiresitésére  ¢és hattérbe szoritdsdra  torekedtek.
Az ezredforduldt kovetden egyre gyakrabban felbukkano, majd a 2008-ban kezd6d6
pénziigyi és gazdasagi valsag hatisara feler6sod6 tarsadalmi nyomas, valamint a politikai
és szakmai kritikak hatdsara megnétt az igény azerls, egységes kormanyzas (single
government), a horizontélis integracid, a dontéshozatali szintek és agazati teriiletek kozotti
megerdsitett koordinacid irant. Ennek megvalodsitdsa — akar allamkdzpontt kormanyzasnak,
akar NPM uténi korszaknak, akar 6sszkormanyzati kormanyzasnak nevezziik — azonban nem
jar egyiitt a kormanyzas modjanak gyokeres megvaltozasaval, sem pedig a visszatéréssel
a hagyomanyos kormanyzati gyakorlathoz. A jelen és a kézelmult tapasztalatai azt mutatjak,
hogy az allam kozponti szerepléje marad a kormanyzas berendezkedésének és miitkodésének,
és rendelkezik a kormanyzati berendezkedés megvaltoztatasahoz sziikséges felhatalmazassal,
hatalmi er6forrasokkal és eszk6zokkel. Ebbdl fakadoan megvalaszthatja, hogy az adott
kozpolitika vagy megoldandd, komplex probléma esetében milyen kormanyzasi modot
alkalmaz, kit, mikor, meddig, milyen célok megvalésitasira, milyen intézményi és jogi
formaban, milyen feltételek mellett von be a kdzfeladatok ellatasaba. A kormanyzas tehat
kiilonbozé formakban létezik, és ennck megfelelden latja el feladatait. A kormanyok kelld
felhatalmazas birtokaban valaszthatnak a kormanyzas hierarchikus, piacelvii vagy halozatos
mddja és eszkdzrendszere kozott. Akdrmelyik megoldas mellett dontenek is, feleldsségiik
megmarad a kormanyzasi rendszer méltanyos ¢és hatékony mikodtetésében, valamint
a demokratikus feleldsségvallalas és elszamoltatas gyakorlati megvaldsitasaban. Eppen ezért
félrevezeté minden olyan torekvés, amely valasztasi kényszert sugall a kormanyzas allam-
és tarsadalom-kozponti felfogasa ko6zott. A kormanyok valtozatlanul birtokaban vannak
a hierarchikusan muikodd utasitas és ellenérzés eszkozeinek, a kormanyzas pedig
a kormanyzati tevékenységet segitd eszkozok, stratégiak és tarsadalmi  kapcsolatok
Osszességét jelenti. Ennek bazisan van értelme a kormanyzds allamkozponth
megkozelitésérél beszélni, amely egyrészt magaban foglalja a kormanyzati kdzpont
megerdsitését, a hattérintézmények racionalizalasat, az NPM ,vadhajtasaival” szemben
a koordinacié valtozatos és tobbszintii intézményeinek kiépitését. Masrészt nem veti el
a tarsadalom-kozponti  felfogas oOnszervez6d6, a ,beagyazodasra” és a kapcsolati elven
miikod6 halozatokra alapozott formait, de ezt nyilvanvaldan az allam és a metakormanyzas
nézGpontjabol értelmezi.

Amennyiben az allamkozpontd  kormanyzast 6nalld, a tobbitdl jol elkiilonithetd
ismérvek alapjdn koncepcidnak tartjuk, jogosan meril fel az empirikus tesztelés
kovetelménye. Az allam ¢€s a korméanyzat egyre novekvo feleléssége, valamint az egyre
sokrétlibbé valo, egymassal gyakran atfedésben 1évo feladatok ellatasahoz sziikséges
integralt megkdzelités gyakorlata egyre jelentdsebb allami kapacitasokat és kormanyzati
képességeket igényel, amelyek megteremtése, ,karbantartasa” és folyamatos fejlesztése
a mindennapi korményzati gyakorlat szerves részének tekinthets. A hatékony miikddés
¢és a fenntarthaté eredmények biztositasa, valamint az onreflexiora képes allamreformok
olyan mérési és értékelési rendszer kialakitasat és folyamatos mikodtetését igénylik, amely
meghatarozott hatasteriiletekre fokuszalva visszacsatolast ad a korményzati hatékonysag
tartalmi elemeirdl és valtozasairdl.

A nemzetkdzi szervezetek altal kozzétett mutatok és rangsorok kétségkiviil irdnyadok,
de nem adnak kozvetlen értékelést, nem reagalnak a sajatos, orszagspecifikus problémakra,
kontextusokra, jelentéseik gyakran nem a legfrissebb adatokra épiilnek. Mindez
egyértelmilen jelzi az igényt a sajatos, problémakra, kontextusokra reagalo, a legfrissebb
adatokra tamaszkodd nemzeti szintli teljesitménymérések és nemzeti indikatorok
kifejlesztésére.

A kormanyzati kapacitasok és képességek egyik lényeges eleme, hogy egy politikai
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kozosség kozos értékeire €épiild jovokép bazisan eldsegitse egy Osszkormanyzati stratégia
és célrendszer megalkotasat, tovabba biztositsa azoknak a tervezési, teljesitménymérési
és értékelési mechanizmusoknak a mitkodését ¢&s Osszehangolasat, amelyek tényekkel
alatamasztva, kozérthetéen meghatdrozzak a korményzati cselekvések révén elvart
eredményeket- ¢és hatdsokat, azok elérésének iddbeli iitemezését. A mérésekkel pedig
rendszeres visszacsatolast nyujtanak a célokhoz mért elérehaladds mértékérdl és szélesebb
kontextusarol, 6sztonzik a kozszféra szerepldit, hogy a sajat szervezeti kereteiken beliil,
illetve azok felhasznalasaval, a maguk szintjén megprobaljak minél hatékonyabban elérni
a célok megvalosulasat. Az eredményalapu megkozelités alapvetdé szemléletvaltassal jar
egyiitt: koherens és koncentralt, k6zép- és hossz tavi jovoképekhez illeszkedd stratégiai
tervezés, akitlizott célok és akoltségvetési keretek Osszehangolasa, azok monitorozasa
és értékelése, a modszertan ¢s az indikatorok rendszeres feliilvizsgalata. Végiil pedig
az allampolgarok szamara nemcsak a kormanyzati stratégiai célok és azok elérehaladasanak
attekinthet6ségét biztositja megfeleléen, hanem erdsiti a kormanyzat iranti bizalom mértékét
IS.

Megitélésiink szerint az allamkdzpontua kormanyzasnak, az allami és kormanyzati
kiilén relevans tudomanyos és modszertani megalapozottsaguk és kimutathatd hozzaadott
értékiik van. Ugyanakkor — néhany eléremutatd kivételtdl eltekintve — még varat magara egy
koherens, ateoretikus  és empirikus  mozaikok alapjan  egységes, a kutatasok
és teljesitménymérések vilagara is alkalmazhatdo koncepcio kikristalyosodasa. Ennek
felgyorsitasahoz jo alapot jelentenek az allamkutatdsok, amelyeknek elméleti hattere
és problémafelvetései jol mutatjdk az egyedi problémakra, kontextusokra reagalo,
a legfrissebb adatokra tamaszkoddé nemzeti szinti teljesitménymérések és nemzeti
indikatorok gyiijtésének, fejlesztésének és alkalmazasanak sziikségességét.
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Mellékletek

1. tablazat
Az dllami kapacitads értelmezése a szakirodalomban

erdforrasokat a helyi lakossagtol és kontrollalja a lakossag elvonas
elkeriilésére tett reakcioit”. (40)

Szerzo Az allami kapacitas elmélete Han'gsulytfzott
dimenzi6
Nyugat Eurdpaban az allamok kialakulasanak folyamata soran
az allamisag fogalma arepressziv allamhatalom kiépitésével Kénvszeritd
Tily (1975) hatarozhatd meg, amely ,hatékonyan elvonja a sziikséges sz

és fiskalis

Skocpol (1979)

»Adott teriilet felett gyakorolt szuverén integritds és stabil
adminisztrativ-katonai kontroll a feltétele barmilyen kormanyzati
intézkedés allami képességének. Emellett alojalis és felkésziilt
hivatali apparatus, valamint boséges anyagi er6forrasok rendelkezésre
allasa jelentik az eredményes allam alapjat a szamos célkitlizése
elérésében.” (16)

Biirokratikus/
adminisztrativ

Rueschemeyer—
Evans (1985)

Az allam hatékony beavatkozasa a gazdasagba. A hatékony
beavatkozashoz felkésziilt biirokraciara, valamint az allami szervek
Osszhangjara és jo koordinaciojara van sziikség.

Atalakito
és adminisztrativ

Evans (1995)

Az  allami  kapacitds  kulcsa  a,bedgyazott  autondomia”:
az adminisztrativ elszigetelés hatalma és egy bizonyos szintli allami
beagyazottsag a termelési szerkezetben.

Kapcsolati,
atalakito
és biirokratikus

Mann (1984)

A despotikus hatalom ,,azon intézkedések rendszere, amit az allami
elit felhatalmazasa révén megtehet, anélkiill hogy szokasos,
intézményesiilt egyeztetést folytatna a civil tarsadalmi csoportokkal”
(Mann, 1988: 59). Az infrastrukturalis hatalom ,.a bedgyazodas
képessége a civil tarsadalomba ¢s a politikai dontések
végrehajtasanak a képessége” (59).

Adminisztrativ,
kapcsolati
és tertileti
kiterjedés

Migdal (1988)

A Kkapacitasok ,,a vezetoknek az allami szervezeteken keresztiil
gyakorolt azon képességei, amelyek raveszik az embereket, hogy azt
tegyék, amit Ok akarnak” (1988: 2), vagy hogy ,elérjék azokat
atarsadalmi  valtozasokat, amikre avezetdik  torekednek
az atalakitdsok, politikdjuk és intézkedéseik soran” (4). Ilyen
képesség  killonosen ,a beagyazdodas acivil tarsadalomba,
atarsadalmi viszonyok szabalyozasa, forrasok elvonasa ¢ésazok
meghatarozott célokra forditasa” (4).

Kapcsolati
és teriileti
kiterjedés

Geddes (1966)

,»Az allami kezdeményezésti politikai dontések végrehajtasanak
a képessége, amely fligg azallam maganszektor szereplGit érintd
adoztatasi, korlatozo, intézkedésalakitd képességétol, valamint
a végrehajtas soran hozott biirokratikus dontések hatékonysagatol.
Viszont valamennyi elobb emlitett képesség a hatékony biirokratikus
szervezetek meglétét feltételezi” (14).

Fiskalis,
kényszeritd
és adminisztrativ

Evans—Rauch

A ,,weberiség” egy szervezeti jellemzd, amelynek lényege, hogy
alegfontosabb allami szervekre milyen mértékben jellemzd

jogszert €s transzparens modon” (9).

(1999) az érdemeken alapuld kivalasztas és a kiszamithatd elémenetelen Adminisztrativ
nyugvo, hossza tava karrierrendszer.

Fukuyama Az allﬁm{ kapacitas Az a}llarr}oknak aza kc?pessegre, ) hog}/ Adminisztrativ

(2004) szakpolitikdkat dolgoz ki ¢és hajt végre, valamint jogot érvényesit és jogi
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Besley—Persson

Az allami kapacitas kozponti eleme az adokivetési képessége,

(2008) amibdl kozjavakat finansziroz és transzfereket biztosit” (522). Fisklis

Az er6s allamok o6t cafolhato ismérve: a) centralizacid Ig:ﬁlé}ﬁsemo’
Kocher (2010) | és egységesités; b) vagyon és adoztatasi képesség; c) professzionalis L .

. Pt . . . ,, adminisztrativ
biirokracia; d) a rezsimnek kevés korlatja van; e) er6s hadsereg. . s
és politikai

Dincecco—Prado | A fiskalis kapacitdas ,az allamoknak az aképessége, hogy Fiskalis
(2012) adobevételeket szed” (172).

Knutsen (2012)

Az allami kapacitas alatt a hatékony ésjogkovetd biirokracian | Adminisztrativ,
keresztiil sikeresen végrehajtott kozpolitikat értjik. jogi és fiskalis

Fukuyama
(2013)

A kapacitas a biirokracia inputjai alapjan hatarozhaté meg. Ilyen

példaul az allami tisztviselok végzettsége. Adminisztrativ

Forrds: A szerzdk szerkesztése, a hivatkozott forrasok alapjin

JovOkép — meghatarozza az irdnyt és alapvetd ambiciékat Skécia szamara

Altalanos célkitiizés — magas szintii célok,
amelyek mutatjdk az egyetemes cél
el6rehaladasat

5stratégiaicélkitiizés—kifejezi,hogyaskétkormany
intézkedései milyen teriletre fognak 6sszpontositani

|

Nemzetstratégiai eredmény - kifejezi, mit szeretne elérni
a skot kormany a 2017-ig tarté évek soran

l

50 nemzeti indikator — képessé teszi a kormanyt a jovékép és a 16
nemzetstratégiai eredmény teljesiilésének nyomon kovetésére

1. abra
A skot Nemzeti Teljesitménymérési Keretrendszer

Forras: Financial Scrutiny Unit Briefing;

The National Performance Framework

and Scotland Performs (2012. februar 7.)
Elérhetd: www.scottish.parliament.uk/
ResearchBriefingsAndFactsheets/S4/SB_12-12.pdf.
(Letoltve: 2016. julius 21.)
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