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Bevezetés

Az orszagok, tarsadalmak és gazdasagok napjainkban szamos kihivassal kerdil-
nek szembe. A legerGteljesebb valtozasok a demografiahoz, a globalizacidhoz,
a kornyezetvédelmi ligyekhez, a tarsadalmi kapcsolatokhoz, a tarsadalmi
stabilitdshoz, valamint a technoldgiai valtozasokhoz kapcsolédnak.

A gyengiil6 tarsadalmi kohézig, a tradicionalis intézményekbe vetett biza-
lom gyengiilése, bizonytalansag a pénzligyi piacokon, a demografiai atmenet,
valamint a migracid és atfogdan a globalizacio folyamata nyomast gyakorol
a tarsadalmi jéléti rendszerek reformja és a fenntarthato termelékenységen
alapuld novekedés iranyaba. A problémak lényege mindenhol ugyanaz:
komplexitas és bizonytalansag, az agazati portfélidkon ativeld ,,nehéz ligyek”
szamanak novekedése, a tudastarsadalom kiépitésének siirget6 kényszere, a
gyors tarsadalmi valtozasok.

E kihivasok kezelése jelent6s mértékben a kormanyzas vertikalis és hori-
zontalis mikodésének megerdsitésével lehetséges olyan feltételek mellett,
amit a problémak magas komplexitasa, a bizonytalansag és a valtozékonysag
jellemez. Az elmult évtized soran megvaldsult kormanyzati és kozigazgatasi
reformok koz6s vondsa, hogy megvaldsitasuk egy holisztikus stratégia ke-
retében torténik, amit a szakirodalom leggyakrabban az ,6sszkormanyzati
kormanyzat” (whole-of-government, WoG) elnevezéssel illet. A WoG leginkabb
olyan gydjt6fogalomnak tekinthets, amely a kormanyzati kézpont, valamint
a kiils6-belsé koordinacid, integraciod és kapacitasépités megergsitésével
kivan valaszt adni a kdzszektorban kialakult fragmentacié okozta problémak-
ra.! Ehhez kapcsolddva az allam, a kormanyzat és a kormanyzas tartalmi és

1 COLGAN, A. — KENNEDY, L. A. — DOHERTY, N.: A Primer on implementing whole of govern-
ment aproaches. Dublin, Centre for Effective Services, 2011; Laegreid, P. — Rykkja, L.H.:
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fogalmi kereteirdl sz6l6 vitdkban mar az ezredfordulétdl rendre megjelenik
a meta-kormanyzas koncepcidja.? AlapvetGen az allam szerepét, befolyasat,
kapacitdsainak, kiterjedésének természetét kivanja leirni és megérteni a halo-
zatok és decentralizalt strukturak kozegében, egyuttal javaslatokat fogalmaz
meg a kontroll (recentralizacid) és a szervezetek, haldzatok autondémiaja kozti
egyensuly megteremtésére. Az eltéré koncepcidk kozds vondsa, hogy erdsiteni
kivanjak az allami szerepvdllalast ugy, hogy novelik a kdzponti kormanyzat
végrehajtd kapacitasait, racionalizaljdk az Uj kozmenedzsment (New Public
Management, NPM) idGszakdban elburjanzott Gigyndkségeket és hattérintéz-
ményeket, egyuttal megeré6sitik a kormanyzati szervek kdzotti koordinaciot.
Mindezt olyan id6szakban, amikor a kormanyzata vetett bizalom gyengiilése
altaldnos tendencidnak mondhatd. Ebbdl kévetkez6en a reformok soran
kiindulépontnak szamit, hogy a kormdanyoknak tébbet kell teljesiteni keve-
sebb raforditassal, raadasul a forrasok felhasznalasat atlathatova kell tenni
a bizalom visszanyerése érdekében. Ebben a gyorsan valtozé kérnyezetben
a kormanyok mikoddése akkor lehet hatékony és eredményes, ha megfelel6
stratégidval, jov6képpel, agilitdssal és ,okos” (smart) megolddsokkal képes
megfelelni a bizonytalansag és a komplex kérnyezet Gj kovetelményeinek.?
Mind ezek alapjan érdemes attekinteni, hogy a kozelmultban lezajlott
kormdnyzati reformok gyakorlata milyen feltételek mellett, hogyan és milyen
mértékben kapcsolddik a WoG, a meta-kormanyzds és az agilis kormanyzat
koncepcidjahoz. Az NPM utdni idGszakban szamos tanulmany vizsgalta — elsé-

Governance for Complexity — How to Organize for the Handling of ‘Wicked Issues’?
The case of internal security and the welfare administration in Norway. Paper to be
prepared at the Policy&Politics Conference. Bristol, September 16-17, 2012; Centre
Stage: Driving Better Policies from the Centre of Government. GOV/PGC/MPM (2014).
Paris, OECD, 2015. (a tovabbiakban: OECD 2015b) http://www?2.0ecd.org/oecdinfo/
info.aspx?=0LIscoteEN&Ref=GOV/PGC/MPm(2014)3. (2017. 10. 2.)

2 WHITEHEAD, M.: ’In the shadow of hierarchy’: meta-governance, policy reform and
urban regeneration in the West Midlands. AREA, 2003, 35 (1), 6-14; PETERS, G. B.: The
Two Futures of Governing. Decentering and Recentering Processes in Governing. IHS
Political Science Series Paper, 2008 January, No. 114. www.aei.pitt.edu/7515/ (2017.
10. 2.); JEssop, B.: Metagovernance. In: BEVIR, M. (ed.): The SAGE Handbook of Gover-
nance. London, Sage, 2011, 106-123.

3 International workshop , Strategic Agility for Stronger Societies and Economies”. 10
November 2011. Paris, OECD, 2011; Estonia and Finland: fostering strategic capacity
across governments and digital services across borders. In: OECD Public Governance
Reviews. Paris, OECD, 2015. (a tovabbiakban OECD 2015a); Achieving public sector agi-
lity at times of fiscal consolidation. In: OECD Public Governance Reviews. Paris, OECD,
2015. (a tovabbiakban: OECD 2015c)
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sorban a WoG néz8pontjabdl — az egyes orszagokban kezdeményezett refor-
mok intézményi, terlleti, dgazati, szolgaltatas szervezési aspektusait, de még
viszonylag kevesebb figyelem fordult a megvaldsitds kormanyzati és kozpolitikai
szintjeinek atfogd, de egyuttal 6sszehasonlitd jelleg vizsgalatara. Erre ad jo le-
hetdséget a skandinav orszagok gyakorlata, amelyek kozil a finn kormanyzati
reformok horizontalis aspektusanak, tovabbd a norvég szocidlis-jéléti rendszer
,egyablakos” kozpolitikai modellének elemzésére vallalkozunk. A tanulmany
kiindulépontja szerint mindkét orszagban alapelvként fogadtdk el, hogy nem
kezdeményeznek alapvet6 alkotmanyos valtozasokat, igy a reformok a kormany-
zas m(kodési mdédjanak megvaltoztatdsara iranyultak. Mivel a reformot atfogd
politikai célok mentén tervezték, és csak kevés konkrét célt fogalmaztak meg,
kiemelt feladatnak bizonyult azok mindennapi gyakorlatta torténé ,, leforditasa”.

Mind ezek alapjan a jelen tanulmany egyrészt arra keres valaszt, hogy a
kormanyzati reformok miként segitették el6 egy tgyfélorientdlt, hatékony,
szolgdltatas-orientalt igazgatasi struktura létrehozasat a vizsgalt orszagokban,
illetve hogyan befolyasolja a kdrnyezet intézményi és kulturdlis kontextusa a
reform végrehajtasat és hatasait.

'’

1. EIméleti keretek: WoG, ,, meta-kormanyzas”, ,,agilis allam”

Az elmult fél évtized soran az OECD rendszeresen felméréseket készitett egyes
orszagok kormanyzati rendszereirél. Ennek alapjan megallapithatd, hogy a kor-
manyok Iényegében ugyanazokat a célokat akarjak megvaldsitani: hatékonysag,
eredményesség, reszponzivitds. Ennek az a kdvetkezménye, hogy az egyes
orszagok el6bb vagy utébb hasonld reformok bevezetésére kényszeriilnek.
Az eredményes kormanyzds konkrét eredményekben mutatkozik meg, amit
a lehetd legkisebb koltség mellett tudnak elérni. Mindez proaktiv mkodést
var el a kormanyoktdl, olyan képességeket, amelyek révén elére képesek
azonositani az Uj kihivasokat, a megoldasok kialakitasaban pedig tudnak ta-
maszkodni a kiils6 és belsé tapasztalatokra.* A kormanyok szdmara azonban
az eredményesség csupan el6feltétel kdzbizalom helyredllitdsa érdekében.
Emellett biztositani kell a kozszektor integritasat és atlathaté mikodését, a
,JO0 kormanyzashoz” sziikséges kormanyzati képességeket.

Ebbdl kovetkezéen a kormdanyzati reformok komplexitdsa nagymértékben
flgg a kormanyzati kapacitasoktdl. Ezek altaldban a jogalkotas min&ségére,

4 CHRISTENSEN, T. - LEGREID, P.: Complexity and Hybrid Public Administration - Theore-
tical and Empirical Challenges. Public Organization Review, 2011, 11 (4), 407-423.
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a teljesitmény-orientalt, kozéptavu koltségvetésre tamaszkodd koltségvetési
keretek kialakitasat, a kiaddsi oldal programokhoz kotott megtervezését jelenti.
Osszességében a szolgaltatasok tervezéséhez, a célok megvaldsitasahoz teljesit-
mény-alapu koltségvetésre, megfelel6 human eréforras kapacitasokra, hatdsos
korrupcio elleni fellépésre, valamint a birokracia egyszerUsitésére van sziikség.
A legfejlettebb orszagokban a kormanyzashoz sziikséges kapacitasok ujabb
szakaszba Iéptek, amelynek egyik legfontosabb eszkozét a ,,6sszkormanyzati
kormanyzat”, a whole-of-government (WoG) koncepcidjanak bevezetése és
alkalmazasa jelenti. A hangsuly a kormanyzati szerepl6k kozotti horizontalis
kapcsolatokra helyezédik, de ebbe beletartozik a kormany tarsadalmi parbe-
szédre épiil6 kapcsolatrendszere a civil és az lzleti szférdval. A horizontalis
megkozelités egyfel6l a kormanyzati kozpont megerdsitésének sziikségességét
jelenti, masrészt a jogszabalyok olyan mérték( egyszerUsitését, ami megfelel,
a kormdnyzat cél-orientdlt miikodésének. A haldzatos formaju kapcsolatok
kiépitését a minél szélesebb tarsadalmi tdmogatassal rendelkez6 napirend,
valamint a kozosen vallalt kotelezettségek biztositdsa teszi sziikségessé.
Mindez egyuttal hozzdjarul az egytttmikoddés kulturajanak kialakitasahoz.
Ez a probléma vezet a kozpolitikai irodalomban mar régota ismert és alkalma-
zott meta-kormanyzas koncepcidjanak ujragondoldsahoz.” A meta-kormanyzdas
az allam vdéltozo szerepének, kapacitasainak, kiterjedésének természetét kivanja
megérteni az elburjanzé hdalézatok és decentralizalt strukturak kozegében,
amellyel egyuttal megoldast kinal a halézati kormanyzas alapvet6 problémaira.®
Abbodl indul ki, hogy az allamnak és a kormanyzatnak a kdzhatalom birtokaban
megvan a lehet6sége arra, hogy részben 0sztondzze az dnszervez6dé haldzatok
kialakuldsat, részben bizonyos mértékig iranyitasa ald is vonja azokat, anélkiil,
hogy visszatérne az utasitasra és ellen6rzésre épiil6 kormanyzas hagyomanyos
formdihoz.” A meta-kormanyzdshoz — mint a , kormdnyzas kormanyzdsahoz”
sziilkséges hatalmi, szervezeti és anyagi képességek és eszk6zok alkalmazasaval
a kormanyzat képes a haldzatok feletti befolyas megszerzésére, igy a legtob-
bet tudja kihozni az elkertlhetetlen médon halézatosodd vilag altal felkinalt

5  Lasd PETERS i. m.; illetve JESSOP i. m.

6 A haldzati kormanyzas m(ikodését bemutatd tanulmanyok leggyakrabban az egyéb-
ként is nehézkesen mobilizdlhatd szerepl6k kozotti aszimmetrikus kapcsolatokat, a
lassan szilet6 és nem mindig életképes kompromisszumokat, valamint a demokrati-
kus felhatalmazas hianyat, és az ehhez kapcsolddd legitimacids és elszamoltathatdsagi
problémakat emlitik.

7  TORFING, J. — PIERRE, J. — PETERS, G. — S@RENSEN, E.: Interactive Governance: Advancing
the Paradigm. Oxford, Oxford University Press, 2012.
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lehet6ségekbdl, ahol a strukturdk logikajat a folyamatok logikaja valtja fel.
Mas szdval az allam itt mar nem egyetlen szerepl6 a sok koziil, hanem olyan
szerepl6, amely egyfajta ,meta-kormanyzoként”, befolyast tud gyakorolni a
dontéshozatal felett.® Ennek megvaldsitasa érdekében az allam, mint a halé-
zatok menedzsere széleskorli eszkozrendszerrel bir, mint példaul a halézatok
megtervezése, a tagok szelekcidja, a diskurzusok tematizalasa és irdnyitasa, a
folyamatok menedzselése, konfliktusok felolddsa, egyuttmikodések elGsegi-
tése. Kulon ki kell emelni, hogy az allam a legerésebb befolydsra a kdzvetlen
jelenléte és részvétele révén tesz szert, ami erds legitimaciot a network m-
kodésének, jelentés mozgdasteret biztosit a napirend kialakitdsaban, dontések
tdmogatasdban és elGkészitésében.

A haldézatokhoz kapcsolddd meta-kormanyzas gyakorlati jelent6sége
abban rejlik, hogy tisztdzza a kormdnyzas helyét, segit megfelel6 tavolsagot
kialakitani a szervezeti autonémia és az ellenGrzés kozott, a valasztott poli-
tikusok jelenlétével biztositja a sziikséges demokratikus felhatalmazast és
elszdmoltatasi kotelezettségeket. A mellettiik sz616 érvek szerint a haldzati
kormanyzds jobb valaszokat kinal a modern tarsadalmak komplex problémai-
ra, mint a hagyomdnyos, hierarchia vagy piaci mechanizmusok altal vezérelt
kormanyzasi és iranyitasi gyakorlatok, de ahhoz, hogy valéban hatékony,
demokratikus és innovativ megoldasok sziilessenek, a meta-kormanyzas
eszkozeire van sziikség. A meta-kormanyzds nem jelenti az ,allam vissza-
vételét”, de a kormanyzat szerepének és lehet6ségeinek hangsulyozasaval
egyensulyt kivan teremteni a tdrsadalom és gazdasag iranyitas allam, illetve
tarsadalomkozpontu felfogasa kozott.?

A kritikus pont mégiscsak az, hogy a kézponti kormanyzat (mint stratégiai
kdzpont) hogyan tudja megoldani a t6le bizonyos tdvolsdgban miikodé szaba-
lyozd és végrehajto intézmények irdnyitasat és ellendrzését, atfogdbban pedig a
teljes kord, komplex kormanyzasi folyamat kézben tartasat és menedzselését. Az
eredmény-orientdlt megkozelités az integralt stratégiai tervezés és koltségvetés,

8 A jelen tanulmanynak nem feladata, hogy atfogd képet adjon a haldzatokkal foglal-
kozd irodalomban megjelend vitakrdl és a haldzatok lehetséges tipoldgiajardl. A jobb
attekintés kedvéért mégis megjegyezziik, hogy magunk részérél azzal a felfogassal ér-
tiink egyet, ami kilénbséget tesz kozpolitikai haldzat, az integralt szolgaltatas ellatas
és a haldzati kormanyzas kozott. A kozpolitikai haldzat az allam és az érdekcsoportok
kozotti hatalmi viszonyokra, az integralt szolgaltatds ellatas a koordinacié véltozatos
formaira, a halézati kormanyzas pedig a tobbszintd, interaktiv dontéshozatalra helyezi
a hangsulyt.

9 TORFING i. m. 132.
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valamint a WoG és a meta-kormanyzas eszkodzeinek alkalmazasaval egyuttal

szlikségessé teszi a stratégiai er6forrds-menedzsment, a kockazat-elemzés,

valamint az ,,értéket a pénzért” megkozelités gyakorlatba vald atiltetését.

A reformok sikerének, valamint a kozpolitikak eredményes azonban szamos
akadalya van. Ezek kozil taldn a legfontosabb a kormdanyzati és kdzigazgatasi
rendszer fragmentdldddsa, a kormanyzati kozpont nem megfelel§ kapacitasai,
a stratégiai célok tisztazatlansaga, a célkitlizések és a koltségvetési keretek
osszehangolatlansaga, valamint a végig gondolt, Gzeneteket célba juttatni
képes kommunikacié hidnya.

Ennek alapjan a kormanyzati reformok f6 irdnya a stratégiai vizié és agilitas,
a kormdnyzati kdzpont pozicidjanak és iranyitasi kapacitdsainak erésitése,
az intézmények és haldzatok erdssége, a részvételi elemek elémozditdsa, az
integritas és az atlathatdsag biztositasa, valamint a végrehajtasi kapacitasok
erGsitése a valddi eredmények és hatasok elérése érdekében. Latni kell
azonban, hogy nincs egységes modell, ami minden orszag esetében azonos
eredményeket képes biztositani. Ennek kbvetkezében, még ha a kormanyzati
célok hasonldak is, a megoldasoknak figyelembe kell venni az egyedi kontex-
tusokat és a kormanyzati kapacitasokat.

Tekintettel a gyorsan valtozé gazdasdgi és tarsadalmi nyomasra, a korma-
nyoknak proaktiv, agilis médon kell valaszolni a komplex kdzpolitikai kérdésekre.
Az OECD meghatarozasa szerint — Doz és Kosonen 2008-ban megjelent tanul-
manyanak f6bb elemeit adaptalval® —az agilitas a kormanyzas azon képességét
jelenti, hogy pro-aktiv médon viszonyuljon és rugalmasan valaszoljon az egyre
novekvé szamua komplex kozpolitikai kihivasokra. A stratégiai dinamizmus
végeredményben azt jelenti, hogy ahol sziikséges, gyorsan kell meghozni ki-
emelt jelent8séggel biré dontéseket, olyan kdvetkezetesen és egybehangzdan,
amennyire ez lehetséges, 6sszhangban az aktudlis prioritasokkal és korlatokkal.

Els6sorban — féként a skandinav orszagok tapasztalatai alapjan - az agilis
allam stratégiai [ényeges elemei az aldbbiakban foglalhatdk 6ssze:

a) kiemelt jelent6sége van a stratégiai érzékenységnek és betekintésnek a
f6bb trendek elemzése, ennek alapjan pedig a kihivasokra adandé jovékép
kialakitasa érdekében;

b) a szektorokon ativel§ problémdkra adandé valaszok a tarcak részérdl
kollektiv cselekvést, elkotelezettséget, rendszer szintli koordindciot és
vezetési képességeket, valamint nagyfoku reszponzivitast igényelnek;

10 Doz, Y. - KOSONEN, M.: Fast Strategy, How Strategic Agility will help you stay ahead of
the Game. Philadelphia (US), Wharton Schol Publishing, 2008.
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c) agyorsan valtozo kérnyezetben a sziikséges eréforrasok rendelkezésére
allasanak és az elosztas mechanizmusainak szorosan kapcsolddni kell a a
kormanyzat stratégiai céljaihoz, ami — a lehet&ségek és kihivasok fényé-
ben — kiterjed a prioritasok rugalmas megvaltoztatasara.

Az agilitas az allam stratégiai képességének mércéje is egyben. Ez egyben azt is
jelenti, hogy olyan kormdnyzati intézményekre van sziikség, amelyek képesek
hosszUtdvra sz616, kiszamithato jovéképen alapuld stratégidk megalkotasara,
irdnyitasara és gyakorlatba vald atiiltetésére. Ehhez tény-alapu dontésekre és
el6rejelzésekre, hatékony szabalyozdsra és szolgaltatds ellatasra, valamint a
szerepldk és er6forrasok mobilizalasara van sziikség az integralt és koherens
eredmények elérése érdekében.™*

2. A WoG tradicidja Finnorszagban

A kormanyzati reformok Finnorszagban az 1980-as évek kozepén kezd6dtek, az
OECD orszagokban elterjedt menedzsment szemlélet alapjan. Mivel a decent-
ralizacié mindig is integrans része volt a finn kormanyzati rendszernek, nem
Utkozott Iényeges akaddlyokba a felsd szintl politikai dontéshozatal és a delegalt
hataskorok egy atfogd, k6zos rendszer keretében torténd 6sszehangolasa.

A Sipilda-kormany stratégiai kormanyzast célzé reformjai ennek kdvetkeztében
jelent6s el6zményekre tdmaszkodnak. Paavo Lipponen 1995-ben megalakult
kormanya volt az els6, amelyik stratégiai tervezésen alapulé kormanyprogramot
hirdetett. A kormanyhivatalba |épése el6tt néhany hdnappal a Pénzligyminisz-
térium egyik munkacsoportja elkészitette a kormanyzas stratégiai portfélidjat,
amelynek Iényege az volt, hogy a kozpolitikai projekteket egy helyen kell 6sz-
szegy(jteni, és ott kell kialakitani a kormanyzati program, a koltségvetés és a
végrehajtas koordindlasat. A tervezet gyakorlatba vald atiltetésére 1995 6ta
tobbé-kevésbé valamennyi kormany kisérletet tett, célok Ujra és Ujra napirendre
keriiltek, dm az idGszakos értékelések arrdl taniskodtak, hogy a kormany nem
mikodik egységesen, nem dllit prioritdsokat, tovabba nem képes 6sszekotni a
kozpolitikak végrehajtasat a koltségvetési folyamatokkal.*?

11 Ehhez lasd: Doz — KOSONEN (2008) és OECD 2015c.

12 Ezt az is mutatja, hogy amikor 1987-ben Harri Holkieri kormanya elinditotta az elsé
kormanyzati reformokat, ezek koziil az egyik legfontosabb az volt, hogy a miniszterek
politikai célokat és prioritasokat fogalmazzanak meg, és keretet biztositsanak a kor-
manyzati cselekvéseknek.

13 MYKKANEN, J.: Strategic Goverment Program: Overview of the Procedure and Its Exe-
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Az Uj évezred elején mar konszenzus alakult ki abban, hogy a legf6bb
problémat a kozpolitikdk horizontdlis koordinaciéjanak hidnya jelenti. Erre
mintegy valaszként Lipponen mdasodik kormdnya elinditotta a kdzponti kor-
manyzat reformjat célzo projektjét. Egy szakértGi csoportot allitottak fel, és
az altaluk készitett jelentés valt a reform legfontosabb hivatkozasi alapjava.**
E munka kozvetlen eredménye Matti Vanhanen els6é kormanyzati ciklus
alatt jelentkezett, amikor 2003-ban elinditottdk a horizontalis kozpolitikai
program menedzsment gyakorlatat. A program menedzsment a kormany Uj
koordinacids eszkozeként megvaltoztatta a kormanyzati munkamaddszereket
mind politikai mind kozigazgatasi szinteken. A program menedzsment céljat
a kormanyprogram horizontalis és stratégiai jellegl, egyuttal a korabbiakhoz
képest hatékonyabb végrehajtasa jelentette. M(ikodése harom elembdél épiil
fel: korlatozott szdmu szektorokon ativeld kozpolitikai program, a Kormanyzati
Stratégiai Program felépitésének folyamata, valamint a kormanyzat altal a
ciklus kbzben megvaldsitandé értékelések.

2.1. A Kormdnyzati Program és a kormdnyon beliili folyamatok horizontdlis
koordindldsa

A 2003-ban kiadott Kormanyzati Program (Government Programme) alap-
vetéen a kormanyzas horizontalis tevékenységére dsszpontositott, és négy
prioritast allitott fel: foglalkoztatas, vallalkozokészség, informacids tarsadalom,
tarsadalmi részvétel.”> Minden prioritas sajat programmal rendelkezik, amit a
Kormanyzas Stratégiai Dokumentum (Government Strategic Document) fejt ki
részletesen. A Dokumentum elsésorban a horizontalis politikakra 6sszponto-
sit, a megvaldsitas érdekében azonositja a célcsoportokat, intézkedéseket és
jogszabdlyokat, 6sszhangban a pénziigyi feltételekkel, amelyeket a kormanyzat
koltségvetési dokumentumai régzitenek.

Minden program mellett az érintett tarcak minisztereinek részvételével
egy-egy koordinacids csoport mikodik, (Coordinating Group of Ministers),

cution. 25 January 2016. 7. https://www.talouspolitiikanarviointineuvosto.fi/wordp-
ress/wp-content/uploads/2016/05/strategic_government_program_overview_of_
the_procedure_and_its_execution.pdf (2017. 10. 2.)

14 BOUCKAERT, G.— ORMOND, D. — PETERS, G.: A potential governance agenda for Finland.
Helsinki, Ministry of Finance, 2000.

15 Programme Management within the Finnisz Government. Helsinki, Prime Minister’s
Office Publications. 2007. http://vnk.fi/documents/10616/622950/J1207_Program-
me%20Management.pdf/5a9ale09-adca-44ae-8cf4-c9ebbb4232d2 (2017. 10. 2.)
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tovabba egy koordindacidért felel6s miniszter, aki a sajat minisztériumanak
irdnyitasa mellet felel az atfogd, horizontalis kormanyzati program végrehaj-
tasdért. Az egyes programokat programigazgatd vezeti, aki nem rendelkezik
ugyan formalis hatalommal, de az 6 feladata, hogy hdldzatot alakitson és
mikodtessen a résztvevé minisztériumok munkatarsainak részvételével. A
programigazgatd korlatozott mérték( kdzvetlen koltségvetéssel rendelkezik,
azonban a program céljaira kiilon el8irdnyzat van elkilonitve a koltségvetés-
ben. Az dltala iranyitott folyamat sikere azonban els6sorban nem a finanszi-
rozas mértékén, hanem a résztvevék kozos eréfeszitésein, egylittmikodésén
valamint a kormanyfé tdmogatdsan mualik.

A Stratégiai Dokumentum konkrét, mérheté célokat fogalmaz meg vala-
mennyi prioritds szamara az értékelés el§segitése és tamogatdsa érdekében.
A hangsuly nem a kozvetlenil jelentkezé eredményeken, hanem a hatdsokon
van, a kovetkeztetések, ajanlasok pedig elsGsorban politikai jellegliek, nem
pedig a mindennapi, rendszerszerl mikodéshez kapcsolddnak. Az értékelés
és hatasmérés fontossagat az is jelzi, hogy 2006 6ta valamennyi minisztéri-
um és hattérintézmény koteles a teljesitménytikre vonatkozé informacidkat
feltolteni az allam internet alapy, jelentéstételi rendszerébe, ami jelent6s
mértékben erbsiti a kdzigazgatas miikodésének hatékonysagat.

A kovetkez6 fontos dokumentum a Stratégiai Végrehajtdsi Terv (Strategic
Implementation Plan), ami harom stratégiai pillér mentén mintegy 40-50
kulcsfontossagu stratégiai projektet foglal magaban. A kormanyzat minden év
elején a kapcsolddo indikatorok alapjan attekinti a projektek el6rehaladasat.
A projektek koordinaciojat és a stratégiai dokumentumokhoz illesztését a
minisztériumok kdzigazgatasi allamtitkarsagai rendszeres szakmai worksho-
pok keretében végzik. Ugyancsak a kozigazgatasi dllamtitkarsagok feladata,
hogy gondoskodjanak a teljesitménymenedzsment eszkoziik rugalmas, a
projekteket horizontdlisan atfogo kialakitasardl és alkalmazasardl. Felmeriilt
egy olyan elképzelés is, amely szerint a minisztériumokat egy nagy koz06s eser-
nydszervezetbe kellene szervezni, azonos mikodési és human eréforrasokra
vonatozo standardokkal (példdul azonos fizetési kategéridk bevezetésével),
ami lehet6vé teszi a szervezeten belili mobilitds megvaldsulasat. Mindez
pozitiv hatdst gyakorolhat a kdz0s szervezeti kultura kialakuldsara, amely-
ben a koztisztvisel6k identitdsa nem az egy-egy minisztériumhoz, hanem a
kormanyzat egészéhez kapcsolddik.
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2.2. Az, agilis kormdnyzat” alapjainak kiépitése

A kozpolitikai programoktdl azt vartak, hogy jobban kifejezik a kormanyzat
prioritasait, mint a korabban emlitett stratégiai portfélié. Ebbél a portfélidbdl
fejlédott ki a Kormanyzati Stratégiai Dokumentum, amelyben a projektek
hagyomanyos rendszer(i felsorolasat az erételjesebb horizontalis orientacié
valtotta fel. A stratégiai dokumentum haszndlata megmaradst, de a kozpolitikai
programozas befejez8dott 2011-ben, amikor Jyrki Katainen kormanya hivatalba
lépett. Nyilvanvalova valt, hogy nem valtott be a hozza flizott reményeket, azaz
nem er@sitette meg a kormdanyzat minisztériumokon ativeld stratégiai iranyité
kapacitasat. A kormanyzat altal kezdeményezett értékelések szerint a legfonto-
sabb problémat az jelentette, hogy a kozpolitikai programok nem rendelkeztek
sajat koltségvetéssel, és a horizontdlis koordinacidért felel6s miniszterek sem
voltak képesek befolydsolni a programokat érint6 koltségvetési dontéseket.

Ezzel szemben a finn WoG reformmal foglalkozé fluggetlen értékelések
kiemelték, hogy a kormanyzat tevékenysége jelent6s tamogatast kapott
annak érdekében, hogy m(ikodése minél inkabb stratégiai jellegli és ered-
mény-orientalt legyen. Az OECD orszag jelentése elismer6en szolt a megndvelt
atlathatdsdg és a kormanyzat munkajat atszové horizontdlis gondolkodas
mindennapi gyakorlattd valasardl, ugyanakkor azt is nyilvanvaléva tette, hogy
az elért eredmények bazisan tovabbi fejlesztések sziikségesek.®

A WoG gyakorlati alkalmazasdara jo példa az a finn kormanyzati kezdemé-
nyezés, ami a kozlekedés ,forradalmi” megvaltoztatasara iranyult (,,Transport
Revolution”).}” A kezdeményezésben négy minisztérium, regiondlis hatdsagok,
magancégek, onkormanyzatok és kutatointézetek vettek részt. Tekintettel arra,
hogy a reform megtervezése sordn szamos kihivassal kellett szembenézni — befek-
tetések rendelkezésre allasa, a kibocsatasok csdkkentése, a varosi tulterjeszkedés
mérséklése — a hagyomanyos, nehézkesen m(ikodé kozigazgatasi modszerek
nem tlintek célravezetének. Ezét egy fliggetlen szakértdi testiletet allitottak
fel, amelyet a felsorolt intézmények 6sszesen harminc szakért6t delegaltak.
Az 6 feladatuk volt az alapelvek, az alapvetd szolgdltatasok, és a politikai don-
téseket megalapozo kritériumok meghatarozasa. Ebben az egységes tervezési
modellben egymas mellé keriilt a féldhasznalat, a lakasligy, a kozlekedés, a

16 Lasd: Finland: working together to sustain success. OECD Public Governance Reviews.
Paris, OECD, 2010; illetve OECD 2015a.

17 TRansport Revolution-International perspectives. March 25 2011. Helsinki, Ministry of
Transport and Communications, 2011. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/
handle/10024/78100/Julkaisuja_28-2011.pdf?sequence=1 (2017. 10. 2.)
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szolgaltatasok, valamint az Uzleti szféra befektetési szempontjai. Megvaltoz-
tattak a kozbeszerzés szabalyait is, amennyiben a termékek és tevékenységek
helyett az indikatorokkal alatdmasztott megoldasokat és a szolgaltatasok szintjeit
vették alapul. A felhasznalok részt vettek a tervezésben, a megvaldsitasban és
a megoldasok kialakitasaban. Egy év elteltével mar pozitiv valtozdsok mutat-
koztak az érintett szervezetek szemléletében, amiben donté szerepet jatszott
a résztvevik korének megfelel6 kivalasztasa és ardnyainak kialakitdsa. Ehhez
természetesen megfelel6 tdmogatd infrastrukturdra volt sziikség, amit a négy
résztvevé minisztérium és a kozigazgatasi allamtitkarsagok biztositottak.

A fentiekbdl alapjan a WoG reformok elérehaladasa és sikeressége az ez-
redfordulé utdni elsé évtizedben inkdbb ellentmonddsosnak volt tekinthetd.
Ebben a helyzetben a Pénzligyminisztérium — alapvet6en az OECD 2010-es
orszag jelentése alapjan — elinditotta a KOKKA projektet. Ebben Iényegében
Ujra napirendre tlzték a jol ismert problémakat a fejletlen horizontdlis kor-
manyzati munkardl, a vildgos prioritasok hidnyardl, a programok és a koltség-
vetés 0sszehangolatlansagardl. A KOKKA ezzel kapcsolatban szamos ajanlast
fogalmazott meg a 2011-ben hivatalba lépett kormany szamara. A legfonto-
sabb javaslat az volt, hogy a kormanyprogramnak kezdettdl fogva stratégiai
dokumentum szerepét kell betdlteni, éves felllvizsgdlati kotelezettséggel, és
ha sziikséges, mddositdsok alkalmazdasaval. A kabinet belsé strukturdjat is a
kormanyzati stratégiahoz kell igazitani a minisztériumi bizottsagok szamanak
csokkentésével, és a kabinet k6z6s munkajanak erdsitésével.’® A 2011-es
kormanyprogram azonban végil mas iranyokat vett. A miniszterelnoki hiva-
tal elkészitett ugyan egy stratégiai programot, amit a kormany formalisan
jévahagyott, de a gyakorlatban csupan margindlisan alkalmazott.'®

A KOKKA projekt Iényegében hatdstalan maradt, dm — talan éppen ennek
ellensulyozdsara — 2013-ban Ujabb reform-projekt indult ORHA elnevezéssel.
A két projekt nem tért el l[ényegesen egymastdl a célok, a helyzetelemzés
és a problémak azonositdsa terén. Ugyanakkor a KOKKA sikertelenségébdl
okulva az ORHA egy sokkal hatékonyabb és nyitottabb tervezési folyamatot
dolgozott ki, amelyben a Pénzligyminisztérium és a Miniszterelnoki hivatal
mellett a parlamenti partok altal delegalt szakértdk is részt vettek.

Az ORHA alapvetését a kabinet irdnyitdsi kapacitdsainak erésitése jelen-
tette, amelynek megvaldsitdsahoz hat pillérre épiil: 1. A kozpolitikai célok

18 A KOKKA projekt javaslatait az OECD 2015-6s szakanyaga sorolja fel részletesen (OECD,
2015a).
19 MYKKANEN i. m. 10.
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megvaldsitasanak kabinet altal meghatarozott prioritasai. 2. A célok operaci-
onalizalasa az un. kozpolitikai csomagtervek formdjaban. 3. A csomagtervek
részletes végrehajtdsi tervének az érintett minisztériumokhoz delegalasa. 4.
A kozpolitikai csomagtervek integralasa a koltségvetés tervezési folyamataba.
5. A kozpolitikai csomagtervek végrehajtasa érdekében 6nallé koordindcids
és utankovetési mechanizmusok kiépitése. 6. A kabinet szervezetének egy-
szer(sitése és a kormanyf6 pozicidéjanak megerésitése.

A fentiek alapjan a kormanyprogramnak legfeljebb 3-5 fontosabb politikai
célkitlizést kell tartalmaznia, amelyek végrehajtdsa érdekében a kormany
megalakuldsat kovet6 harom hénapon beliil részletes, az EU Stabilitasi és
Novekedés Paktumaval 6sszehangolt akciotervet és konkrét kozpolitikai in-
tézkedéseket kell kidolgozni. Az akciéterv el6rehaladdsat éves koltségvetési
beszdmoldhoz kapcsolva kell értékelni, és ha sziikséges, modositani.

Az ORHA projekt javaslatai fontos szerepet kaptak az 2015-es finn valasz-
tasi kampanyban, kiilondsen a kés6bbi gyéztes Centrumpart és a Nemzeti
Koalicids Part retorikajaban jelent meg erételjesen. A Centrumpart valasztasi
programjanak el6készitésében a pat vezetdje, az IT szektorbdl érkezé lizletem-
ber, Juha Sipild azonban leginkabb a megkilonboztetett érdekl§dést mutatott
a Finn Innovacids Alap, a Sitra altal kifejlesztett elképzelések irdnt mutatott
érdeklédést.?° Az is tény, hogy a Sitra javaslatai nem sokban kiilonboztek az
ORHA elképzeléseitdl. A Sitra elnoke, Mikko Kosonen aktiv szerepet toltott
be a Centrumpadrt valasztasi programjanak elkészitésében. A kormanyhoz
kozel allé forrasok szerint az lzleti vilagbdl érkezé Sipild szdmara ismerésen
és meggy6z6en hangzottak a Sitra javaslatai, amelyek a stratégiai iranyitas
és az ,agilis kormanyzat” kiemelked6 fontossagat hangsulyoztak.

Kés6bb Kosonen és a Sitra szakértdi rendszeresen meghivast kaptak a kor-
manyalakitast megel6z6 targyalasokra, de a Sitrdnak is érdeke fliz6d6tt ahhoz,
hogy javaslatai beépiiljenek a kormanyprogramba, mivel évek ta szorgalmazta
a kormanyzat mikodésének megvaltozasat. A javaslatok koziil kiemelkedik a
Sitra 2014 augusztusaban publikalt jelentése, ami részletes attekintést ad az
allam és a kormdnyzat természetérdél a globalizacié versenyelvli mikodésé-
ben.?! A jelentés hangsulyozza, hogy a finn kormanyprogramok még mindig
nem elég stratégiai szemléletlek, tul nagy a minisztériumok autonémiaja,
ami akadalyozza a kormany aktiv, cselekvd fellépését. A jelentés bazisan 2015

20 Az 1967-ben alapitott Sitra kozalapitvany formajaban mikodik a finn parlament
ellendrzése alatt. Az elmult 50 évben fuggetlen szervezetként, szamos kormanyzatnak
adott tanacsokat és készitett szakértGi anyagokat.

21 Doz, Y. — KOSONEN, M.: Governments for the future: building the strategic and agile
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februdrjdban —majdnem egy id6ben a Centrumpart valasztdsi programjanak
meghirdetésével — a Sitra egy stratégiai program modellt hozott nyilvanos-
sagra. A két dokumentum a Iényegi pontok tekintetében feltliné egyezéseket
mutatott. Mindkett6 ugyanazon koncepcid alapjan hatdrozta meg a stratégiai
cselekvések négy szintjét: jov6kép, hosszu tavu célok, a kormanyzati ciklus
céljai, tovabba a kdzpolitikai csomagterveken keresztil torténd végrehajtas.

A valasztasokon a Centrumpart lett a gy6ztes, és Juha Sipila vezetésével
koaliciés kormany alakult. Minden készen allt ahhoz, hogy a korabbi kor-
manyzati reformprojektek — KOKKA, ORHA — altal elkezdett folyamat az ,,agilis
kormanyzat” formajaban véltsa valéra a WoG koncepciojat.

2.3. AWOG és az ,,agilis kormdnyzat”, mint kormdnyzati cselekvés: Juha Sipild
programja

Amikor Juha Sipild kormdanya 2015. mdjus 27-én bemutatta programjat, kiemelt
jelent6séget kapott annak kommunikacidjaban, hogy a finn kormanyalakitasok
torténetében ez az elsé , stratégiai alapokon” létrejott koalicio. A kormany-
program valdban egy hosszu tavu jov6képre éplil, egyszerre kivan platformja
és eszkoze lenni a finn tarsadalmat érinté legfontosabb reformoknak.

A kormanyprogram o6t stratégiai prioritast tartalmaz: 1. Foglalkoztatds és
versenyképesség, 2. Tudds és oktatds, 3. Egészség és jol-1ét, 4. Biogazdasag és
kornyezetbarat megoldasok, 5. Digitalizacid, kisérletezés, deregulacio, 6. Re-
formok. A stratégiai célok 26 kulcsprojekt formajaban fognak megvaldsulni. A
kormany célja tovabba, hogy jelent6s mértékben atalakitsa a nyugdijrendszert,
szocidlis joléti és egészségligyi reformot hajtson végre, csokkentse a helyi 6nkor-
manyzatok kotelezettségeit és funkcidit, reformokat hajtson végre a kozponti
és terlleti igazgatasban.?? Mindez azt mutatja, hogy a kormany arra kivanja
0sztdnozni a minisztereket, hogy energidik f6 részét viszonylag kevés szamu
Ugyre forditsdk, am azok valamennyi eleme kozvetlendl is részévé valjon a kor-
manyzati munkanak. A kozpolitikai tertletek kivalasztasaban az is kozrejatszott,
hogy reagaljanak a kbzponti kormanyzati funkcidk agazati differencialéddasara.

Az 6t kulcsterilet a minisztériumok kozotti intenziv egylttmkodés révén
mikodtetheté hatékonyan. Ennek érdekében minden stratégiai célkit(izés

state. Sitra Studies 80. Helsinki, Sitra, 2014.

22 Finland, a land of solutions. Strategic Programme of Prime Minister’s Juha Si-
pild’s Government. Helsinki, Government Publications. 2012. http://valtioneuvos-
to.fi/documents/10184/1427398/Ratkaisujen+Suomi_EN_YHDISTETTY_netti.pdf/
8d2elab6-e24a-4073-8303-ee3127fbfcac (2017. 10. 2.)
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teljesitéséért egy-egy kijelolt miniszter felel. A végrehajtas érdekében a kor-
many minden stratégiai célkitlizésekhez és a reform csomagtervhez az érintett
minisztériumok képvisel6ibél allé munkacsoportokat rendelt. Emellett kiilon
munkacsoport foglalkozik a belbiztonsaggal és az igazsagszolgaltatas miko-
désével, valamint az Oroszorszaggal vald kapcsolatokkal. A munkacsoportok
Ulésein hivatalbdl részt vehet a kdztarsasagi elndk és valamennyi miniszter.
A munkacsoportok nem dontéshozo testiiletek, de feladatkorékbe tartozik a
koordinacids és az informdciok tovabbitasa. Osszességében a kormanyprogram
erdsiteni kivanja a politikai irdnyitashoz sziikséges kapacitdsokat, és tigy kivanja
erdsiteni a horizontalis egyuttmikodéseket, hogy egyuttal a korabbiakhoz
képest vildgosabba teszi, hol huzédnak a minisztériumi portfélidk hatarai.

Azt is [atni kell azonban, hogy a Sipila programja egy hosszu, harminc éve
tarté kormanyzati reformtradicidba illeszkedik. A stratégia, mint a politikai kor-
manyzas eszkoze lényegében 1987-t6l, az akkori szocidldemokrata-konzervativ
koalicié miikodésétdl kezdve kisebb-nagyobb megszakitasokkal a politika napi-
rendjén szerepelt. Forrasoldalrdl az 6t kulcsteriilet, mint ,, kdzpolitikai csomag”
projektjeinek koltségvonzata viszonylag csekély, az éves koltségvetés kevesebb,
mint egy szazaléka. A cél tehat nem fejlesztéspolitikai, hanem ,nagypolitikai”
természet(: programok keretében kell operativ médon kozel vinni az embe-
rekhez azt a jov6képet, amelynek elérése kedvezs valtozdsokat fog generalni
a tdrsadalom szamdra. Az azonban nyilvanvald, hogy a reformok, kiilondsen
a szocidlis és az egészségligyi valamint a helyi dnkormanyzatok feladatainak
csokkentése, nagyon jelentGs koltségvetési hatasokkal jarnak. A koltségvetés
azonban eszkoz is a kormany szamara a stratégiai célok elérésére. J6 példa erre
a fels6oktatas koltségvetésének évi 290 millié eurdval vald csokkentése. Ebbdl
140 mill6 eurd a nettd csokkenés, 150 millié viszont Gjratervezésre keriilt. Ebbd|
50 milliét tanarképzésre, 70 milliét az egyetemek sajat t6kéjének emelésére,
30 milliét pedig alkalmazott kutatasokra kivannak forditani. A koltségvetés
Ujraosztasa fontos eszkoz a kdzpénzek atcsoportositasara, ennek révén pedig
a valtozasok kezdeményezésére és keresztilvitelére.

3. Munkaiigyi és szocialis-joléti reformok Norvégidban: a WoG kozpolitikai
aspektusa

Norvégidban a parlamentaris demokracia keretei kozott mikddé kormanyzast
hagyomanyosan az erGs agazati minisztériumok, az egyéni miniszteri felel6sség,
valamint ebbdl kdvetkezéen a vertikalis ellen6rzés és koordindcio jellemezte. Az
egyes kozpolitikai tertletek kozotti horizontalis koordinacié formai viszont csak
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részlegesen épliltek ki. A norvég alkotmanyos rendszer masik Iényeges elemét
a széles felhatalmazassal rendelkez6 6nkormanyzatok alkotjak. Onkormanyzati
szinten — kiilonosen az 1992-ben elfogadott dnkormanyzati torvény 6ta — lét-
rejottek a horizontdlis egytttmiikodések, f6ként azért, hogy ellensulyozzak a
kdzponti kormanyzat centralizalt miikodését és az dgazatok erds befolyasat. Ez
alapjan nem csoda, hogy a koordindcié kdzponti téma a norvég kozigazgatassal
és kozpolitikai rendszerrel kapcsolatos diskurzusokban.?

Az elmult két évtized soran Norvégidban tobb reform indult a tulzott
mértéklinek tartott specializalédas és az intézmények széttoredezett miiko-
désének mérséklése érdekében. Ide sorolhaté a joléti, a kdrhazi, az egész-
ségligyi, és a nyugdij reform. A koordinacio szintén meghatarozé témadja a
kornyezetvédelemmel és a klimavaltozassal 6sszefliggd kozpolitikaknak.*
Osszességében a reformok célja, hogy javitsak a kdzpolitikai rendszer vertikalis
és horizontalis dimenzidja kozotti koordinacidt, erdsitsék az dllamigazgatas
irdnyitdsi kapacitasait, egylttmikodési formakat alakitsanak ki a terileti és
az agazati szintd mlkodés kozott. A norvég reformok ennek alapjan leirhatok
és megérthet6k a WoG és a meta-kormanyzas koncepcidjaval, kilonos te-
kintettel a hierarchikus és halézati m(ikodés gyakorlatanak 6sszehangoldsra
és innovativ megoldasaira.

3.1. A NAV-reform

Vilagméret(i 6sszehasonlitasban is tény, hogy Norvégidban épilt ki a joléti
allam egyik ’legkifejlettebb’ és leghatékonyabban m(ikédé formaja. Ezt az is
mutatja, hogy alacsony a munkanélkuliség, magas a munkaerd piaci részvétel,
az orszag pedig viszonylag sértetlentil kerilt ki a 2008-as pénzligyi és gazdasagi
valsagbol. A norvég dllamigazgatasi és kozpolitikai rendszer korabban emli-
tett problémadi azonban itt is atfogd szervezeti és miikodési valtoztatasokat

23 ASKIM, J. - CHRISTENSEN, T. — FIMREITE, A. L. - LEGREID, P.: Challenges and effects of
administrative reform — Reorganizing the Norwegian welfare administration. Stein
Rokkan Centre for Social Studies. Working Paper, 10. 2008; Askim, J. = CHRISTENSEN,
T. - FIMREITE A. L. - LEGREID, P.: “How to Carry out Joined-Up Government Reforms:
Lessons from the 2001-2006 Norwegian Welfare Reform.” International Journal of
Public Administration, 2009, 32 (12), 1006-1025; illetve CHRISTENSEN, T. — LAGREID, P.:
Competing Principles of Agency Organization: The Reorganization of a Reform. Inter-
national Review of Administrative Sciences, 2012, 78 (4), 579-596.

24 LAGREID, P.— RYKKIA, L. H.: Coordinating Norwegian Welfare: The NAV Reform. COCOPS
Coordinating Practice. 2013. 4. http://www.cocops.eu/wp-content/uploads/2013/06/
Norway_Employment_NAV-reform.pdf (2017. 10. 2.)
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igényeltek — pontosan a rendszer magas szinten térténé fenntarthatésaga
érdekében.

A Norvég Munkatigyi és Szocialis-J6léti Igazgatas (Norwegian Labour and
Welfare Administration, kdzkelet( roviditéssel: NAV) szervezete 2006. julius
1-jén alakult azzal a céllal, hogy egyablakos ligyintézési rendszert alakitson ki
a joléti és foglalkoztatasi szolgaltatasok terén.?® Ez volt az egyik legnagyobb
kozszolgalati reform, amit Norvégiaban kezdeményeztek a kézelmultban. A 2001
és 2005 kozott fokozatosan el6rehaladd reform egyesitette a foglalkoztatasi
és a tarsadalombiztositdsi igazgatast, formalis, partnerségen alapuld egyutt-
mikoddési formakat hozott Iétre az allamigazgatds és a helyi 6nkormanyzatok
szocidlis szolgdltatasokért felel6s igazgatasi rendszere kozott. A szervezet a
Munkalgyi és Jéléti Minisztérium keretén belll Iétrehozott Munkatigyi és
JOléti FGigazgatdsag irdnyitdsa és ellenbrzése mellett mikodik.

A NAV az allami koltségvetés egyharmada felett rendelkezik, amelyet tob-
bek kdzott munkanélkili segélyek folydsitdsdra, munkaképességi vizsgalatok
megtéritésére, betegségi segélyekre, nyugdijakra, gyermektamogatasra, és
térités ellenében torténd ellatasi formakra fordit. Mds oldalrdl ez azt jelenti,
hogy az intézmény szdmara a norvég lakossag valamivel tobb, mint a felelével
— 2,8 millié dllampolgarral — keril Ggyfélként kapcsolatba. A reform beveze-
tése komoly koltségeket igényelt, amelynek megtériilése nyilvanvaldan csak
hosszabb tdvon realizadlédik. A koltségeket az a hivatalos allaspont is novelte,
mely szerint a reform kévetkeztében egyetlen munkavallalé sem veszitheti el
az allasat, tovabba minden telepiilésen létre kell hozni NAV irodat.

Areform egyik pillérét két igazgatasi rendszer - az allami biztositasi és foglal-
koztatdsi, valamint az 6nkormdnyzati szocidlis szolgaltatas ellatasi — egyesitése
jelentette a NAV keretében. A masik pillért az allam és az 6nkormanyzatok
kozotti formalis egytttmikodés kiépitése jelentette a helyi szinten egyablakos
Ugyintézést biztositd, 6sszesen 456 NAV iroda formajaban.

Az egyablakos ligyintézés létrehozasanak el6feltételét a horizontdlis és ver-
tikdlis koordinacio megvaldsitasa jelentette. Horizontélis értelemben kordbban
onalléan mlkodé szolgdltatasok (nyugdij, foglalkoztatds, tarsadalombiztositds)
egyesiltek, vertikalis értelemben pedig partnerség jott |étre az dllam (amely
felel6s a nyugdijakért és a foglalkoztatassal kapcsolatos szolgaltatasokért) és
az 6nkormanyzatok (amelyek felel&sek a szocialis szolgaltatasokért) kozott.

25 A NAV mikodésének részletes leirasat lasd: https://www.nav.no/en/Home/About+-
NAV/What+is+NAV. (2017. 10. 2.)
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Minden 6nkormanyzat megallapodast kot a NAV-val a teriletén mUko-
dé iroda altal nyujtott szolgaltatasok kotelezd és onként vallalt korérél. Ez
egyben azt is jelenti, hogy a NAV irodak szolgaltatdsai nkormanyzatonként
kilonboznek egymastél. Ugyanakkor a NAV irodakban dsszesen tobb mint
szaz specidlis részleg mikodik. Ezek az egységek olyan, kdzpontilag megha-
tarozott feladatokat latnak el, amelyek ellatasara a helyi irodak felhatalma-
zasa és kompetencidi nem bizonyulnanak megfelelének. A reform 2008-ban
részben Ujratervezésre keriilt, amelynek eredményeként regionalis szinten
hat nyugdijfolydsitdssal foglalkozé egységet, tovabba specidlis egységeket a
lakossagi panaszok, kilfoldiekkel kapcsolatos ligyintézés, ellen6rzés és fizikai
segitségnyujtds céljabdl. Emellett 37 adminisztrativ Ggyekért felelGs egysé-
get hoztak létre a 19 megyében. A reform sordn ugyanakkor arra is sulyt
fektettek, hogy csokkentsék a csak személyesen intézhet6 ligyek szamat, a
korabbiakhoz képest jelent6sen megnovelve az interneten vagy telefonon
torténd lgyintézés lehet6ségét és csatorndit.

A NAV korilbell 19 ezer munkatarsat foglalkoztat, kozilik 14 ezer a kozponti
kormany, mig a fennmaradd 5 ezer az nkormanyzatok alkalmazottja. Az dllam és
az 6nkormanyzatok kozotti partnerségi megallapoddsnak az is része volt, hogy a
koztisztvisel6k ugyanabban az irodaba dolgoznak, jéllehet mas-mas a munkaado-
juk, és ennek megfelelGen az utasitas-ellen6rzés rendszere is kilonbozik. Ennek
egyenes kdvetkezménye, hogy elvétve jottek létre olyan irodak, ahol megvaldsult
az allami és az 6nkormanyzati szolgaltatas ellatas teljes kord integracidja.?® A NAV
kezdeti bevezetése kezdetben erds kritikat valtott ki, mind a kbzvéleményben,
mind a reform folyamat altal érintett munkatarsak részérél. A kormanyzat munka-
csoportot hozott Iétre a reformértékelésre, amit egy hasonld célbdl szervez&dott
tudomanyos kutatdsi program elinditasa kovetett 2009 és 2014 kozott.

3.2. A NAV reform értékelése a WoG nézbpontjabdl

Az értékelések arrdl tanuskodnak, hogy a reform alapvet6 célja, az iranyitasi
kapacitasok erGsitése a szektorokon ativeld problémak kezelése érdemben csak
részben teljesilt. Azt gyakorlatilag valamennyi elemzés elismeri, hogy jécskan van
még tennival6 az erésen koordindlt, felhasznaldbarat szolgdltatas ellatas kiépité-
se terén. A problémak leginkdbb abbdl fakadnak, hogy nyilvanvalé fesziiltségek
alakultak ki a szerepek, feladatok, szakmai kompetenciak és identitasok koril.?”

26 LAGREID, P. — RYKKIA, L. H. (2013) 9.
27 Uo. 11.
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A szervezeti valtozasok egyik hatdasaként a NAV irodak kétségkivul két tlz
kozé kerultek.?® Az 6nkormanyzatok attdl tartottak — a 2008-as reform-kor-
rekcié alapjan nem teljesen alaptalanul —, hogy az allam fokozatosan egyre
tobb hatdskort fog magdhoz vonni, a kormany részérél olyan aggodalmak
fogalmazédtak meg, hogy az dllampolgarok esetleges elégedetlensége a
kormanyzo partok népszer(iségén fog nyomot hagyni.

Az irodakban dolgozé koztisztviselSk altaldnossagban tamogattak a reformot,
de sokakban keltett bizonytalansagot és félelmet az egyablakos tigyintézéssel
jard komplex feladatkényszer. Az atvett Uj feladatok ellatdsahoz gyakran olyan
feltételekre és kompetenciakra volt sziikség, amit az irodak — legalabbis rovid-
tdvon —nem tudtak biztositani. Hasonléan komoly kihivast jelentett a harom,
korabban onalléan miikodé szektor (nyugdij, foglalkoztatas, tarsadalombizto-
sitas) jogi, eljarasi, és informatikai rendszerének egységesitése, a szlikséges
mikddési standardok kialakitdsa. Gondot okozott az eltérd jogviszonyokbol
egyenesen kovetkezd bérfesziiltség kezelése, tovabba a munkavégzéshez
szlikséges kilonb6z6 kompetencidk és tudastartalmak 6sszehangolasa, a
koz0s szervezeti identitas kialakuldsahoz nélkilozhetetlen interprofesszionalis
egyluttm(ikodések kulturdjanak és modszereinek kialakitasa.?

A WoG két alappillére az erés, reszponziv vezetés-irdnyitas, valamint a
szervezeti koordinacié. Ebbél a szempontbdl a NAV reform 2008-as korrekcidja
a koordinaciéban mutatkozd problémakat az er6teljesebb centralizacidval
kivanta ellensulyozni. A regiondlis szint ,,top-down” kiépitése az 6nkormany-
zatok oldalardl kozpontositast jelentett, mivel a regionalis szint(i feladatellatds
bevezetése érdekében a helyi irodaktdl vontak el feladatokat, valamint a hozza
tartozé anyagi és személyi er6forrasokat. Ebbe az irdnyba mutat a kizarélagos
személyes Ugyintézés portfélidjanak szlkitése, az e-szolgdltatasok korének
bévitése, a call centerek létrehozasa.

Az allampolgdri elégedettséget vizsgald felmérések egyelére nem mutat-
nak szamottevd pozitiv irdnyd elmozdulast. Az azonban érzékelhet6, hogy
az dllampolgarok értékelik az egyablakos tgyintézésben rejl§ el6nyoket, dm
tobbségilik még mindig ragaszkodik a személyes ligyintézéshez, igy még varat
magara az e-lgyintézés csatornainak teljes koru kihasznalasa.

28 LAGREID, P. — RYKKIA, L. H. (2014).
29 AsKIN et al. 2008; JESSEN, T.J.: Public governance-constratints and challenges for social
work practice. Journal of Comparative Social Work, 2015/2. 26-43.
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Kovetkeztetések

Finnorszagban a WoG reformok elérehaladasa és sikeressége az ezredfordulé
utani elsé évtizedben inkdbb ellentmonddsosnak volt tekinthetd. A kormanyzati
reformok el6rehaladasa azt mutatja, hogy 6nmagaban a politikai és szakmai
konszenzus sziikséges, de nem elégséges feltétele a reformok sikeres megva-
|6sitasanak. A kiinduldpont az volt, hogy a kormanyprogramnak a stratégiai
dokumentum szerepét kell betdlteni, és a kabinet belsd strukturajat is a
kormanyzati stratégiahoz kell igazitani a minisztériumi bizottsagok szamanak
csokkentésével, és a kabinet kbz6s munkdjanak erGsitésével. A kormanyzat
minisztériumokon ativel6 stratégiai irdnyito kapacitasanak erésitése azonban
egészen 2015-ig elvérzett az agazatok kitartd ellenalldsa kdvetkeztében. Juha
Sipila és Sitra Wog alapokon alld, de az Uzleti szemléletét és gyakorlatat is
tlkroz6 agilis kormanyzat koncepcidjabdl is merit6 reformjanak viszont az
adhat hosszutavon perspektivat, hogy a kormanyzati struktura horizontalis
mUikodésébe nemcsak bevonja, de sulyozottan el is osztja a minisztereket és
azok allamtitkarsagait. Ez az integrativ egyensuly azonban csak akkor bizo-
nyulhat fenntarthatdnak, ha fokozatosan , lecsorog” a kormanyzas terlleti és
onkormanyzati szintjére is, ellenkez6 esetben konnyen légires térbe keriilhet
— kozigazgatasi és politikai értelemben egyardnt.

Norvégiaban a reform holisztikus, integraciét megvaldsitani kivané ambiciot
taplalt és alapvet6en a vertikalis és horizontalis integracié megvaldsitasara he-
lyezte a hangsulyt. Mar az 1990-es évek végén széles korben megfogalmazddott,
hogy a norvég joléti dllam fenntarthatdsaganak egyik sz(ik keresztmetszetét
a szolgaltatasok és a felel@s hataskori, terileti, intézményi széttéredezettsé-
ge jelenti. Az egyablakos lgyintézés feltételrendszerének kiépitése azonban
egy hosszabb, fél évtizeden at tartd folyamat eredménye. A NAV rendszere
orszagos, regionalis, megyei és 6nkormanyzati szinten is kiépilt. A 2008-as
valtozasok a tovabbi specializacié irdnyaba mutatnak, ami még intenzivebb
koordinacidt és ,meta-kormdanyzast” igények a kdzponti kormany részérdél.

Az egyablakos ligyintézés bevezetése egyiitt jart a feladatok és hataskorok
jelent6s mértékl ujraosztdsaval. A kormany ezt hierarchikus eszkdzokkel, a
kordbban kiilonallé intézmények egyesitésével valdsitotta meg. Kimutathatok
ugyanakkor a hdlézati m(ikodésre utald jegyek is, mivel a helyi NAV irodak
dnkéntesen is vallalhatnak feladatokat. Osszességében mégis az latszik, hogy
a NAV reform alapvet6en a kormanyzati szinten alkalmazta a WoG koncepci-
éjat, mivel a Munkalgyi és Joléti Minisztérium alatt egy Uj, egységes keretek
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kozott mikods adminisztracidt hozott 1étre. Mint lathattuk, ez azonban még
nem eredményezett teljes korlen belsé integracidt, amelynek kiteljesedése
még tovabbi reformlépéseket igényel.

172



