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Bevezetés

A kormanyzas Uj formainak elterjedését Uj koncepcidk és megkozelitések
tdmasztjak ala, amelyek egyik meghatarozé irdnyat a kormdanyzat horizontalis
mUikodésére iranyuld un. ,,0sszkormanyzati kormanyzat” (whole-of-govern-
ment, WoG) koncepcidja alkotja.! Ennek legfontosabb el6zményét az NPM
id6szakaban jelentkezs torzulasok és kedvez6tlen tapasztalatok jelentették.
Ezek kozil kilonosen sok kritikat kapott a privatizacid és a kiszerz6dések,
valamint a kormdnyzati hattérszervezetek (ligynokségek) elburjanzasa miatt
meglehetdsen toredezetté valé kozszolgaltatas-elldatas mikodése. Nem vé-
letlen, hogy a reformok elinditdsa éppen azokban az orszagokban tortént,
ahol els6ként vezették be és fejlesztették folyamatosan az NPM gyakorlatat.2
A reformok terén az Egyesiilt Kiralysag mindig is élenjarénak bizonyult,?
megel6zve Ausztraliat, Kanadat és Uj-Zélandot, amely orszagok mindig a
sajat igényeiknek megfelelG id6zitéssel és kormanyzati-kdzigazgatasi szinten
kovették a brit reformokat. Ezt az is mutatja, hogy a kétezres években ugyan
valamennyi angolszasz orszagban megjelent az igény a minisztériumok kdzotti

1 BOGDANOR, V. (ed.): Joined-up Government. Oxford, Oxford University Press, 2005;
HALLIGAN, J.: Changing Approach to Public Service Reform in Anglophone Country: The
Australian Case in a Comparative Perspective. Croatian and Comparative Public Admi-
nistration, 2012, 12 (4), 983-1001.

2 LING, T.: ‘Delivering joined- up government in the UK: dimensions, issues and prob-
lems’. Public Administration, 2002, 80 (4), 615—-42; HALLIGAN, J.: ‘Reintegrating gover-
nment in third generation reforms of Australia and New Zealand’. Public Policy and
Administration, 2007, 22 (2), 217-238; BOUCKAERT, G. — PETERS, B.G. — VERHOEST, K.: The
Coordination of Public Sector Organizations: Shifting Patterns of Public Management.
Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2010.

3 RHODES, Rod: The hollowing out of the state: the changing nature of the public service
in Britain. The Political Quarterly, 1994, 65 (2), 138-151.
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erdteljesebb egylttm(ikodésre és koordinaciéra, am a hangsulyok orszagon-
ként mds-mas teriletre iranyultak, ami az elnevezések kozotti kiillonbségben
is kifejezédik.

Az Egyesilt Kirdlysagban a , kapcsolt kormanyzat” (joined-up government),
Kanadaban a , horizontalis menedzsment/kormanyzat” (horizontal manage-
ment/government), Uj-Zélandon pedig az , integralt kormanyzat” (integrated
government) elnevezések keriltek at a gyakorlatba. Mindez ravilagit arra, hogy
az NPM szervezeti formai orszagonként jelentds kilonbségeket mutattak: volt,
ahol a kormanyzdas egészét athatotta, mashol viszont csak egyes elemeket
vettek 4t beldle. A ,minta orszagnak” leginkabb Uj-Zéland tekinthetd, ahol
mind vertikalis, mind horizontalis értelemben nagyon erds volt a széttagolo-
das folyamata. Ausztrdlidban és Kanadaban nem térténetek hasonlé |éptékd,
rendszerszint(i valtozasok, ugyanakkor szamtalan kisebb méretd tGigyndkség
és egyéb hattérszervezet jott |étre.

A WoG jelenlegi formajaban leginkdbb esernyéfogalomnak tekinthetd, ami
a kozigazgatds mikodésének szektorokon ativels, megerdsitett horizontalis
koordindcidjat és integrdciodjat, valamint az intézményi és adminisztrativ kapa-
citasok atfogo kiépitését tekinti megolddsnak a kdzszektor és a kozszolgaltatds
ellatds megnovekedett toredezettsége miatt fellép6 problémara. Vannak
azonban olyan alapveté elemei, amelyek kovetkezetes — habar kétségkivil
differencialt és kontextus-fliggé — alkalmazasa mégis a koncepcionalis keretek
kialakuldsa felé mutat. A terminoldgiai kiilonbségektdl és az egyes orszagok
eltérd értelmezési kereteitdl eltekintve valamennyi program alapvetésnek.
llyen alapvetésnek tekinthetjik a k6zosen megfogalmazott, a minisztériumi
és hattérszervezeti hataskoroket intézményi atlépé kozos célkitlizéseket, a
kooperacid, koordinacio és az egyluttm(ikodés biztositasa érdekében létre-
hozott, horizontdlisan miikodd testiileteket, a kormanyzati munka egészét
athato, valamennyi kézigazgatasi, tertleti szintre kiterjedd, koherens tervezést
és végrehajtast, a koztisztvisel6k képzését, valamint a szolgdltatas ellatas
tdmogatd (hattér) infrastrukturajanak kiépitését.*

A WoG gyakorlati mikodését vizsgalva elengedhetetlentl fontos a hangsu-
lyok, ezaltal pedig az elemzési szintek meghatarozasa. A vizsgalat irdnyulhat

4 Connecting Government: Whole of Government Responses to Australia’s Priority Chal-
lenges. Commonwealth of Australia. Canberra, Australian Public Service Commission
— Management Advisory Committee, 2004. http://cdn.nsw.ipaa.org.au/docs/Cour-
se-Readings---Dip-Gov-Policy-Development/8.Connectingguide.pdf (2017. 10. 2.);
CHRISTENSEN, T. — LAEGREID, P.: The whole-of-government approach to public sector
reform. Public Administration Review, 2007/6, 1059-1066.
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az agazatkozi, minisztériumok, vagy azok hattérszervezetei kozotti kapcso-
latokra, vagy akar a kormanyzas teljes vertikumara, valamennyi igazgatasi,
onkormanyzati, feladat ellatasi szintjére. Ebben az 6sszefliggésben még
viszonylag kevesebb figyelem fordult annak a vizsgalatara, hogy a WoG a
kormdnyzati koordinacio és egyuttmiikodés legfelsGbb szintjére korlatozodik,
vagy kiterjed a kormanyzas teriileti és dnkormanyzati aspektusaira is, ami a
horizontdlis kormanyzas mellett a kiilonbdz6 szinteket 6sszekapcsolo vertikalis
egyluttm(ikodés formalis és informalis kérdéseit is vizsgdlat targydva teszi.
A jelen tanulmany a WoG koncepcié atfogd értelmezési kereteinek ki-
alakitasara torekszik, kiilonos tekintettel az angolszasz orszagok — Egyesiilt
Kiralysag, Ausztrali, Uj Zéland — gyakorlatanak bemutatasara. Attekinti a kor-
manyzas horizontalis aspektusat elGtérbe helyez6 és mozgdsitd tényezbket,
azok tagabb és szlikebb kontextusat, konkrét példakon keresztil vizsgdlja,
az angolszdsz orszagokban alkalmazott megoldasok kdzds vondsai mogott
meghuzddo sajatlagos, egyedi megkozelitéseket és gyakorlatokat.

1. Az 6sszkormanyzati kormdanyzas hattere és kontextusa

Az NPM dltal bevezetett reformokat a ,, régi kozigazgatds” kihivasaira és prob-
|émadira adott valasznak tekinthetjlik, az NPM utani reformok pedig - legalabbis
részben —az NPM negativ hatasait prébaljak kikliszobdlni. Az egymast kovetd
reformok egyrészt az el6z6 korszakra reflektdlnak, de az Uj korszak elinduldsa
egyben az eddig alkalmazott koncepcidk és gyakorlatok atértékelésére, egyfajta
onreflexidra is készteti a szerepl6ket. A képet tovabb arnyalja, hogy a refle-
xio-onreflexio dinamikaja gyakran 6sszekapcsoldodik a nemzeti reformigények
céljaival és kontextusaval. Ebbdl az is kdvetkezik, hogy a tiszta, egydimenzids
kozigazgatdsi reformok helyett 6sszetett, hibrid rendszerek jonnek létre.> Az
el6bbi egyrészt strukturalis természet(, és a vertikalis-horizontdlis speciali-
zacio fogalmdval ragadhaté meg, masrészt az informalis normak és értékek
kulturalis dimenzidjadban értelmezhetd. Az utdbbi a kiilonb6z6 strukturdlis és
kulturdlis elemek kozotti kiilonbségeket, adott esetben feszliltségeket juttatja
kifejezésre. A hibrid szervezetek olyan multifunkcionalis entitasok, amelyek
kiilonb6z6 feladatokat, értékeket és szervezeti formakat integralnak, ezért
mindig magukban hordjak a bels6 aranyok valamilyen iranyu megvaltozasat,
a latens modon létezd belsé fesziiltségek kirobbandsanak lehetGségét.

5  CHRISTENSEN, T. — LEGREID, P.: Complexity and hybrid public administration-theoretical
and empirical challenges. Public Organization Review, 2011, 11 (4), 408.
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Amikor az 1980-as évek elején bevezették az NPM eszkdzrendszerét
Ausztraliaban és Uj-Zélandon, a szandék az volt, hogy alternativat kinaljanak
centralizdlt, integralt és nagy létszamokkal m(ikodé ,régi kdzigazgatassal”
szemben.® Az NPM dltal javasolt strukturalis modell mind vertikalis, mind
horizontdlis értelemben erételjes specializaciot és fragmentalodast vont maga
utan. A vertikalis specializaciéra vonatkozo érvek egyrészt valaszt kivantak
adni a kézponti kapacitdsok problémajara azzal, hogy a vezetdk alapvetéen
stratégiai kérdésekkel és keret jellegli irdnyitassal foglalkozzanak. A struk-
turdlis devolucidnak tébb valfaja alakult ki: a hattérintézmények nagyobb
mozgasteret kaptak azzal, hogy tavolabb keriiltek a politikai végrehajtastol,
az allami tulajdonu vallalatok nagyobb 6nallésagot kaptak, altalanossagban
pedig prioritast kaptak a piaci értékek, elkezd6dott a kdzszolgdltatasok priva-
tizaciéja. Mindent 6sszevéve az NPM reformok egy meglehetdsen fragmentalt
modellt eredményeztek, ahol a politikai ellen6rzés és az autondmia kozotti
egyensuly az utébbi javara tolddott el. Ennek tovabbi kovetkezményeként
megnétt a szervezeten belili komplexitas és hibrid jelenségek potencidlis
megjelenésének lehetbsége.

A kozszektor keretein belil zajlé koordinacio sziikségessége nem mond-
hato U] jelenségnek, azonban a kormanyzas és a kodzigazgatds tobbszintlvé
és sokszereplGssé valdsa ismét el6térbe helyezte a dontéshozatali szintek és
a kozpolitikai terlletek kozotti koordinacio alapkéréseit. A koordindcié iranti
megnovekedett figyelem egyrészt az elmult évtized soran kibontakozott
trendeknek és reformoknak kdszonhetd, masrészt az egyre komplexebbé és
nehezen kezelhet6vé valé kozpolitikai problémak altal el6hivott megoldasi
sziikségleteknek és kényszereknek. A kormanyok egyre tobb ,,nehéz tiggyel”
(wicked issues) talalja magat szembe, amelyek kozos jellemzéije, hogy tartalmuk
és menedzselésik olyan kapacitasokat igényel, amelyek atlépik a szervezeti
hatarokat, kozigazgatasi szinteket és minisztériumi portféliékat.” A megerdsi-
tett koordinacid iranti igényeket az is taplalta, hogy az NPM altal bevezetett,
az autondém intézményi mikoddésre és a politikai kormanyzastél valé tavol-
sagra épll6 ,egy-célu szervezet” (single purpose organisations) gyakorlata
a fragmentaciot s a szervezetek kozotti koordinacid hidnyat eredményezte.
Ez a fajta ,pilléresedés” akadalyozta azon problémak és kihivasok kezelését,

6 KERNAGHAN, K.: ‘Moving towards the virtual state: integrating services and service
channels for citizen-centred delivery’. International Review of Administrative Sciences,
2005, 71 (1), 119-130; HALLIGAN (2007).

7  RITTEL, H.W. — WEBBER, M.M.: ‘Dilemmas in a general theory of planning’. Policy Scien-
ces, 1973, 4 (2), 155-169; CHRISTENSEN — LEGREID (2011).
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amelyek tulmutatnak az egyes szervezetek hataskorein és kompetencidin. Nem
meglepd tehat, ha az NPM utdni reformok - melyek az 1990-es évek végén
éppen az NPM bevezetésében uttors szerepet jatszo orszagokban (Ausztralia,
Uj-zéland) indultak el —, kiilonds hangsulyt fektetnek a szervezetek kozotti
vertikalis és horizontdlis koordindcidra, valamint a politikai és adminisztra-
tiv ellen6rzés megerdsitésére. Tovabbi fontos kérdést vet fel, hogy a hibrid
szervezetek mikodése sordan miként 6rizheté meg az egyensuly a politikai és
kozigazgatdsi ellenbrzés, valamint a szervezeti és szakmai autondmia kézott?
Amennyiben egy er6teljes specializacid nagyobb mértékld mozgastérrel és
rugalmassaggal parosul a vezetGi szintek részérdl, ez potencidlisan a szervezet
hibrid jellemzdit és az ezzel jaré potencialis fesziiltségeket erdsiti. Hasonlé
maodon, a szervezeten bellli kulturdlis sokszinliség a komplexitds mértékét
erdsiti, ami vagy csokkenti a kontroll és az ellen6rzés lehet6ségé, vagy pedig
irrealis mértékben megnoveli az alkalmazasanak koltségeit.

A tudomanyos kozosségek diskurzusaiban és egyes orszagok gyakorlatdban
formalodg, illetve megvaldsuld reformok kiilonb6z6 elnevezésekkel valtak
ismertté (whole-of-government, joint-up government, holistic governance,
new public governance), de lényegében ugyanannak a jelenségnek kiilonb6z6
oldalait vilagitjdk meg. A koordindcié ugyanis egyszerre értelmezhet6 ered-
ményként és folyamatként is. Ez egyben azt is jelenti, hogy egyrészt specidlis
kozpolitikdkra és problémadkra irdnyulnak, mdsrészt jelentés mértékben érintik
a politikai és kozigazgatdsi rendszer kulturalis és magatartasi mintait.

Szervezetelméleti szempontbdl régota kozismert, hogy a kiilonb6z6 célok
és elvek mentén megvaldsuld specializacié el6bb-utdbb a koordinacid sziiksé-
gességét hivja el6, mds széval a koordindacid és specializacioé jelenségét csakis
egymasra vonatkoztatva lehet leirni és megérteni.® A specializacid lehet
vertikalis és horizontalis, de mindkét dimenzid tartalmaz szervezeten belili és
szervezetek kozotti elemeket. A vertikalis, szervezeten beliili specializacié azt
mutatja, hogy a formalis hatalom miként oszlik meg a hierarchia kilonb6z6
szintjei kozott. Az erds vertikdlis specializacié azt jelenti, hogy a hierarchikus
kontroll és a koordinacids hatalom tébb specializalt vezets és dontéshozatali
szint kozott oszlik meg, konkrétan a minisztériumok és a hattérszervezetek
(agencies) kozott. Ezzel szemben a gyenge specializacié az integralt formaban
mUkodé minisztériumokra jellemz8. A horizontalis szervezeten beliili erételjes
specializacié az azonos szinten elhelyezked§ alegységek kozott jon Iétre. Erés
vertikalis és horizontdlis specializacié esetén a szervezetek elburjanzasa és

8  BOUCKAERT et al. (2010).
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fragmentdlddasa lesz jellemz6, mig a gyenge specializacid egy jéval integral-
tabb politikai-kozigzgatasi rendszer formajaban m(ikodik.

Az NPM utdni korszak reformjai két kihivasra prébaltak valaszt adni. Az
egyik, hogy meg kellett oldani azokat a problémdkat, amelyek a kdzponti
kapacitasok és ellenérzé mechanizmusok meggyengtlésébdl fakadtak. En-
nek érdekben elindult az NPM id&szakaban elburjanzott hattérintézmények
szdmanak csdkkentése, minisztériumokba integralasa (de-agencification),
tovabbd a politikai kormanyzas kapacitasainak, eréforras-sziikségletének
megerd@sitése.

A masik feladat az volt, hogy kezeljék a horizontdlis koordinacid sziiksé-
gességét. Az NPM utdni reformok célja és szemléletmddja pontosan abban
ragadhaté meg, hogy a ,régi” kozigazgatds hierarchikus, utasitdsra és elle-
nérzésre épuld rendszerének megujitasa és az NPM gyakorlataban kialakult
,szervezeti cs6latas” (siloization) kezelése érdekében ,puhdbb” eszk6zok
alkalmazasdra torekszik, valamint a partnerségen alapuld, halézatos egyittmd-
kodések valtozatos formait kivanja bevezetni. Ennek megvaldsitasa erételjes
horizontdlis koordindciét igényel, de ezzel egy id6ben — éppen a horizontdlis
koordinacid megszervezése, mikodtetése, felligyelete és beszamoltatasa
miatt — elkerilhetetlen a kormdanyzati kézpont megerésitése. Az eredmény
nem lehet mas, mint Ujabb tipusu ,hibrid” kormanyzati és kozigazgatasi
rendszerek megvaldsuldsa. Ennek mikddtetése egyben ), egylittmiikodése
alapuld szervezeti kultura, attitlid és mddszerek kialakitasat teszi sziikségessé.

Ezt er6siti az egyre komplexebb, tobb-dimenziés, nehezen megragadhato
és kezelhet6 ,,nehéz tgyek” (wicked issues) korének folyamatos béviilése,
amelyek megoldasa olyan eszkdzoket kivan, amelyek atlépik szervezeti ha-
tarokat és hataskoroket.

2. ,A nehéz ligyek” (wicked issues) problematikaja

A komplex, bizonytalan kornyezetben és magas kockazattal jaré kozpolitikai
problémakra el6szor H.W.J Rittel és M.M. Webber mar idézett, 1973-ban
megjelent tanulmanya hivta fel a figyelmet.® Megitélésik szerint vannak olyan
tarsadalmi problémak, amelyek nem oldhaték meg tradicionalis, analitikus
megkozelitéssel. Ezeket a jelenségeket ,,nehéz ligyeknek” (wicked issue) ne-
vezik, szembeallitva a jol azonosithato, és biztonsaggal megoldhaté ,szelid”
(tame) problémakkal. llyen problémanak tekinthet6 a tarsadalmi kohézio,

9  RITTEL— WEBBER (1973).
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a munkanélkiliség, a szegénység, az eldregedett tarsadalom, az oktatas, a
klimavaltozas és a bevandorlas.

Azilyen ligyek els6sorban az egyértelmd, vilagos definicié hianyaban val-
nak problematikussa. Az érintettek kore a probléma természetét mds-mas
oldalrél, masként felfogott racionadlis célok, értékek, attitidok, kulturalis és
magatartasi mintak alapjan. Ebbél az kdvetkezik, mikdzben az egyes allaspontok
nyilvanvaldan tartalmaznak részigazsagokat, az adott kozpolitikai probléma
egyetlen megkdzelitését sem lehet megbizhato és igazolhatd mdédon jénak vagy
tévesnek mindsiteni. Mindezt jol példazza az éghajlatvaltozas okai, mértéke
és a lehetséges megoldasok alkalmazasa koril kibontakozo széleskord vita.

A nehéz lgyek tovabbi sajatossaga, hogy a problémat olyan tényez6k
alkotjak, amelyek egymassal ellentétes célokat és torekvéseket foglalnak ma-
gukba. llyen példaul a kabitészerfliggbk esetében, ha a kormanyzat egyfeldl
biztositani kivanja a biztonsagos tlicsere feltételeit, am ezzel parhuzamosan
a droghasznalat illegalis mivoltat és szankciondldsat, blintetési tételeit kom-
munikdlja. Ez a probléma nyilvanvaldan szervesen kovetkezik az el6z6bdl, az
érintettek altal képviselt kiilonb6z6 érdekekbdl és célkitlizésekbdl.

A lehetséges megoldasok kdrének meghatarozdsa soran azonban azt is fi-
gyelembe kell venni, hogy a nehéz Gigyek megoldasara iranyuld eréfeszitések
gyakran elére nem lathato kdvetkezményekkel jarnak. Az okok sokfélesége és a
szerepl6k kozotti kapcsolatrendszer - ami gyakran a kolcsonos fliggés formajat
Olti - a kormanyzat részérdl torténd kiils6 beavatkozas esetén az egymadsra ha-
tasok kiszamithatatlan mozgdsat indithatja el, magaban rejtve a ,,nulla 6sszeg(i
jaték” megvaldsuldsanak (, ki amit nyer, azt vesziti a masik”) eshet6ségét.

A nehéz Gigyek megoldasat az is neheziti, hogy mire megszervez6dnek a
probléma azonositashoz és kezeléséhez sziikséges intézményi és adminisztrativ
feltételek, a megoldds eszkdzrendszere (jogszabalyok, pénziigyi eréforrasok,
politikai konstellaciok, tudomdanyos eredmények) éppen az tigyek nehezen
megragadhato, ,,cseppfolyds” természete miatt akdr alapjaiban is megvaltozik.

A nehéz tgyek ennek kdvetkeztében mar eleve ,,mozgd célpontként” visel-
kednek a dontéshozdk szamara, ami a fenti korlatokat is figyelembe véve azt
eredményezi, hogy formalddik vildgos, minden érintett szamdra elfogadhatd
megoldds. Ezért a megoldasok nem egyértelmuen jok vagy rosszak, inkabb
jobbak vagy rosszabbak, optimalis esetben elfogadhatdk. Rosszabb esetben
a problémadkat a dontéshozék maguk el6tt gorgetik a problémakat, félve
a kozpolitikai kudarcok tarsadalmi és politikai kockazataitdl tartva inkdbb
maguk el6tt gorgetik a problémakat, vagy latszat intézkedésekkel prébaljak
azok fellileti kezelését elvégezni. Mas széval a kérdés az, hogy a kormanyzat
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képes-e és hajlandé-e nemcsak formalisan, de ténylegesen is — elddnteni,
hogy mit akar egy bizonyos kozpolitikai probléma kapcsan tenni. A masodik
pedig az, hogy e dontést a kiilsé és belsé — informacids, technikai, szervezeti,
pénzligyi stb. — korlatok kozott képes-e megvaldsitani.’®

A nehéz lgyek tarsadalmi komplexitasat koordindlt és egymassal 6sz-
szekapcsolddo okok, illetve az ok-okozati 6sszefliggések feltarasaval lehet
kezelni. A problémakezelés- és megoldas azonban az ligyek sokrétlisége és
komplexitasa kdvetkeztében tulmutat az egyes intézmények vagy szervezetek
hataskorén. Az életképes megoldasok lehet6ségének megteremtése integralt
kodzpolitikai megkozelitést, az érintettek bevondsat, valamint erésen koordinalt
kormanyzati formak kialakitasat igényli.

3. A WoG vertikalis dimenziéjanak elemei az angolszasz orszagokban

A vertikalis irdnyd NPM utani reformintézkedésekre szamos példat talalunk.
Az Egyesiilt Kirdlysagban az elsé Blair-kormany meglehetdsen agressziv médon
,top-down” vezetett be reformokat a WoG, illetve a Kirdlysagban elterjedt
terminoldgidval élve, a ,kapcsolt kormanyzds” (joined-up governent, JUG)
jegyében A kiinduldpontot az jelentette, hogy vdlaszokat kivantak adni olyan
bonyolult, nehezen kezelhetd tarsadalmi problémadkra, mint a droghasznalat
vagy a tarsadalmi kizarédas. Ennek megfelelGen a hivatalba 1ép6 kormany els6
intézkedése a JUG kereteinek kialakitasara az volt, hogy 1997-ben |étrehoztdk
a tarsadalmi kizaréddssal foglalkozé egységet hoztak Iétre (Social Exlusion
Unit, SEU), amit egy évvel késGbb a stratégiai kommunikacidért felel6s részleg
(Strategic Communication Unit) kialakitasa kovetett.

A JUG atfogé alapvetését a kormany 1999-ben kiadott, A kormdanyzat mo-
dernizaldsa (Modernizing Government) cimd fehér kdnyve jelentette.!* Ebben
meghirdették a kozszektor szervezeti hatarokon atnyuld mikodésének sziik-
ségességét az integralt és egyszer(sitett szolgaltatas ellatas érdekében. Ebben
kdzponti szerep jutott a miniszterelnoki Kabinetirodanak (Cabinet Office), ami
egyszerre toltott be kezdeményezd és koordinald szerepet, ami jol érzékelteti,
hogy a Kirdlysag — rajta kiviil még Uj Zéland — a WoG/JUG koncepcidjat a hie-
rarchikus kapcsolatok oldalardl értelmezte és probalta a gyakorlatba atiltetni.
Ennek pedig |ényeges eleme a kdzponti kormany szerepének megerésitése.

10 HAINAL Gyorgy: Adminisztrativ politika a 2000-es években: Az ligynokség-tipusu al-
lamigazgatasi szervek strukturdlis dinamikaja 2002 és 2009 kozott. Politikatudomdnyi
Szemle, 2011, 18 (3), 63.

11 Modernizing Government. White Paper. London, Cabinet Office — HMSO, 1999.
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A Kirdlysag esetében ez azt jelentette, hogy a Kabinetirodan belll straté-
giai tevékenységeket végz6 funkcionalis egységeket hoztak létre — ezek kozul
kiemelkedik a miniszterelnok altal kozvetlenil irdnyitott stratégiai egység —,
rendszeressé tették a szektorok kozos fellépését értékeld jelentések, pénziigyi
beszamoldk alkalmazasat, megallapodasokat kotottek a kozszolgalat mindsé-
gének javitdsara. A politikacsinalds agazati hatarokat atszel6 megkozelitése
érdekében példdul a SEU kozpolitikai akcidocsoportokat allitott fel. Emellett
az egyes minisztériumok olyan hatdskoroket is kaptak, ami lehetévé tette a
tarcakozi egylttmikodések kezdeményezését és kiépitését.

A kormdnyzati kdzpont vertikdlis funkcidinak kiterjesztése valamennyi
vizsgalt angolszdsz orszagban megndvelte a miniszterelnoki hivatalok be-
folyasat.'? Ehhez Kanadaban hozzdkapcsoldodott az auditalds, a pénzlgyi
menedzsment, atfogdban pedig a beszamoltatas rendszerének eréSteljesebb
koordindlasa és kozponti ellen6rzése. Ausztralidban mar az 1980-as évektdl
napirendre kerilt a stratégiai dontéshozatal, valamint a programok, kdzpo-
litikdk és szolgaltatasok integralasanak sziikségessége, amelynek érdekében
megkezdték a minisztériumi portféliok kiterjesztését és a miniszterelnoki
kabinet kapacitasainak kib&vitését.

A kormany altal kezdeményezett, sokszereplés munkacsoportok fokoza-
tosan felvaltottak a hagyomanyos tarcakozi bizottsagokat. Ez az alapvet6en
,top-down” megkozelités az 1990-es évektdl egyre inkabb teret engedett
a tarsadalmi konzultacidknak, valamint a részvételi és partnerségi formak
kormanyzati m(ikodésbe torténé becsatornazasanak. A 2000-es évek elején
a miniszterelnok szerepe megndétt a WoG alapjan torténd tervezés prioritasai-
nak meghatarozdsaban, aminek legfontosabb eszkozét a Kabinet Végrehajtasi
Egység (Cabinet Implementation Unit, CIU) |étrehozasa jelentette.

Ezek az intézkedések tehat elsGdlegesen a kozpont politikai kapacitasait
voltak hivatottak meger@siteni, ami egyuttal az alarendelt Gigynokségek és
allami cégek autondmidjanak potencialis csokkenését vonta maga utan.
Ugyanakkor f6leg az ausztral példa mutatja, hogy ugyan a miniszterelnoki
hivatal sulya és befolydsa jelentés mértékben megnétt, és a funkcionalis
végrehajto lgynokségek erésebb kozponti ellenbrzés ald keriiltek, de — az
NPM utani korszakra egyébként is jellemz6 mdédon — ez nem vont maga utan
atfogd szerkezetatalakitdst, csupdn a mar korabban is mikod6 minisztériumok
és hattérszervezeteik kozotti kapcsolatok szorosabbra flizését.*?

12 HALLIGAN (2007); HALLIGAN (2012).
13 DOMMETT, K. — FLINDERS, M.: The Centre Strikes Back: Meta-Governance Delegation
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A munkasparti kormanyok idején egyértelm(i torekvések jelenek meg arra
vonatkozdan, hogy a szolgaltatds ellatast a kozponti ellenérzési mechaniz-
musok erGsitésével tegyék hatékonyabbd, ugyanakkor ezzel parhuzamosan
még jobban erdsitsék a koztisztvisel6k autondmiajat a feladatellatas terén.
Ez a kett&sség sajatos, , hibrid” vonasokkal ruhazta fel a brit gyakorlatot.**

Ehhez hasonld elven mikddik a kanadai gyakorlat is, ahol a minisztériu-
mok és a hattérszervezetek kotelesek jelezni az altaluk készitett, tervekrdl
és prioritasokrél szl (Report on Plans and Priorities) és a minisztérium
teljesitményérdl szamot adé jelentésekben, hogy programjaik, illetve a vég-
rehajtashoz sziikséges intézkedések hogyan teremtenek kapcsolatot mas
minisztériumok programijaival, és miként kapcsolddnak az 6sszkormdanyzati
szintl programok hatasterileteihez. A programok és beavatkozasok integralt
tervezése egyben elGsegiti a kormany altal vart hatasok eléréséhez sziikséges
koltségek megbizhatd el6rejelzését.

4. A WoG horizontalis dimenzidjanak elemei az angolszasz orszagokban

A WoG horizontdlis dimenzidjat altaldban a vertikalisnal jelentésebbnek
szokds értékelni. Ausztralidban és Uj-Zélandon megfigyelhets, hogy a kor-
manyzati kozpontok megerésodtek, nagyobb mértékd irdnyitasi és vezetési
képességeket kaptak, ugyanakkor megkezd6d&dott a horizontalis kormanyzas
feltételrendszerének kialakitasa.

Ennek jegyében Uj szervezeti egységeket hoztak létre, mint példaul Gj kabi-
net bizottsagok, a tarcak- hattérintézmények kozti egylittmikodést biztositd
részlegek, koordindcids testilletek, munkacsoportok, ,megszakito jellegli”
felllvizsgalati hataskorrel felruhdzott csoportok (circuit-breaker teams),
szektorokon ativel6 programok vagy projektek.

A horizontdlis egylttmUkodések elGsegitése érdekében tamogaté funkcidju
—emellett enyhébb vagy er6sebb nyomasgyakorlasra is alkalmas — egységek
is felallitasra keriltek. J6 példa erre az ausztral kormany altal 2003-ban |ét-
rehozott Kabinet Végrehajtasi Egység (Cabinet Implementation Unit, CIU). A

and the Core Executive in the United Kingdom, 2010-14. Public Administration, 2015,
93 (1), 1-16; DOMMETT, K. — MACCARTHAIGH, M. — HARDIMAN, N.: Reforming the West-
minster Model of Agency Governance: Britain and Ireland After the Crisis. Governan-
ce: An International Journal of Policy, Adminisstration and Institutions. 2016, 29 (4),
535-552. http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/gove.12227/epdf (2017. 10. 2.)

14 A legjobb példat a vertikélis megkozelitésre az Egyesiilt Allamokban talaljuk a Belbiz-
tonsagi Minisztérium (Department of Homeland Security) felalitasaval.
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ClIU alapvet6en stratégiai vezetd szerepet tolt be, ami kiterjed a kormanyzati
szervek kozotti koordindcids szervezeti formak feldllitasdanak 6sztonzésére,
szakmai tamogatasara, de egyben tevékenységiik és eredményeik nyomon
kdvetésére, ellendrzésére is.*> Ehhez kapcsolédik a minisztériumi allamtit-
karsagokat és hattérszervezeti vezetGket tomorité Menedzsment Tanacsadé
Bizottsag (Management Advisory Group) altal a minisztériumi hataskoroket
atszel6 feladatokra vonatkozo iranymutatasok kimunkalasa.'®

Az egyablakos Ugyintézés kialakitdsa 1997-ben indult el az ,Australia’s
Centrelink” |étrehozasaval’’. A Centrelink egyablakos ligyintézést biztosito,
tobbcélu tgynokségként mikodik, a megrendel6ként fellépd minisztériumok-
nak, hattérszervezeteknek, illetve allampolgari csoportoknak (nyugdijasok,
csaladok, fogyatékkal él6k) nyujtott pénziigyi és szocialis szolgaltatdsokat. A
folyamat elérehaladasaval a Centrelink helyzete annyiban valtozott, hogy egy Uj
tarca, a Human Szolgaltatasok Minisztériuma (Deparment of Human Services)
keretei kozott kormanyiligynokségként folytatta mikodését. A valtozas oka az
volt, hogy javitsak a szolgaltatasnyujtast a WoG koncepcidja alapjan, egyszerre
megerd@sitve a vertikalis (minisztériumi ellen6rzés erdsitése) és horizontdlis
(a végrehajtasi tigynokségek kozotti haldzatok Iétrehozasa) dimenzidkat is.'®

Hasonlé példaként emlithetjiik az Uj Zéland esetét, ahol az els6 reformhullam
sordan még a Pénziigyminisztérium jatszott meghatarozo szerepet, amelyhez
a masodik szakaszban mar az Allami Szolgaltatdsok Bizottsaga (State Services
Commission, SSC) is felzarkézott. Jelenleg a két intézmény kozésen gyakorolja
a kozszolgalati koordinacid és az iranyitas feladatait.’® Az Allami Szolgéltata-
sok Bizottsaga azonban kiilon feladatokkal és hataskorokkel is rendelkezik
a WoG kereteinek kialakitdsdban, amelynek alapjat az uj-zélandi kormany
altal 2011-ben elinditott reform (,,Better Public Services”) jelentette. A WoG
koncepcidja alapjan megindult folyamat fontos mérféldkéveként 2013-ban
torvényben rogzitették, hogy a kdzszolgdltatas irdnyitas elsé szamu vezetdi

15 Erdemes megjegyezni, hogy hasonlé szerepet toltott be az Egyesilt Kirdlysagban a
miniszterelnok Végrehajto Egysége (Prime Minister’s Delivery Unit), ami kiilénésen a
programok végrehajtdsahoz nyljtott tamogatast a infrastrukturalis hattér biztositasa
és képzések, tréningek lebonyolitasa révén.

16 Hivatalos dokumentuma a Bizottsag altal 2004-ben kiadott ,,Connecting Government”
cimd jelentés (MAC 2004).

17 https://www.humanservices.gov.au/individuals/centrelink (2018. 11. 24.)

18 HALLIGAN, J.: The Centrelink Experiment: An Innovation in Service Delivery. Canberra,
Australian National University Press, 2008.

19 DAVISON, N.: Whole-of-Government reforms in New Zealand: The Case of the Policy
Project. London, Institute for Government, 2016.
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feladatat a szervezet, és annak vezetdje tolti be. A SSC feladata kiterjed az
allami szektor rendszerének, valamint az érintett szerepl6k teljesitménykri-
tériumainak megtervezésére, a minisztériumokkal valé kapcsolattartasra, a
koztisztvisel6k magatartasi és etikai standardjainak kialakitdsara, valamint
felsd vezetGk kivalasztasara, képzésére, mentoralasdra, tovabba kapcsolatrend-
szerlk tdmogatdsara egyfajta , vezetdi csapatépités” formajaban. A szervezet
kildetésének Iényeges eleme a lakossagi igények és a szolgaltatdsokkal valé
elégedettség folyamatos mérése.?° Az Uj, széleskor(i feladatok a vertikalis
irdnyitas mellett sziikségessé tették a rendszerszintd, alapvetéen horizontalis
mikodés vezetési kapacitasainak megerdsitését. Ennek jegyében a SSC belsé
mUkodése 2016-t6l jelent6s mértékben atalakult, amelynek legfontosabb
elemét a stratégiai és operativ funkcidk szétvalasztasa jelentette. Vezetdje,
fébiztosa (Commissioner) a kozszolgaltatasok egészének vertikalis iranyita-
saért felel, mig a gyakorlati m(kddés biztositdsa és a vallalt célok teljesitése
a f6igazgatd horizontalis jegyeket mutatd hatdskorébe tartozik.

A horizontdlis dimenzio intézményi és eljdrdsi formdi elvdlaszthatatlanok a
kézpolitikai aspektusoktdl. Nem tulzas azt llitani, hogy a WoG horizontalis meg-
kozelitését éppen a kdzpolitikak nagy részének megvaltozott, a hagyomanyos
agazati logikat és hataskoroket atszel§ természete hivta el6. Ebben meghata-
rozd szerepe van a mar emlitett ,nehéz ligyeknek”. A kanadai kormany mar az
1990-es évek kdzepétdl olyan intézkedéseket vezetett be, amelyek a horizontalis
menedzsment eszkozeit igényelték az innovacid, a szegénység és a klimavaltozas
altal kivaltott Gjszer(i problémak kezelése érdekében. Ausztralidban 2002-ben
tettek kisérletet arra, hogy erGsitsék a koordinaciét olyan terileteken, mint nem-
zetbiztonsag, demografia, tudomany, oktatas, fenntarthatd fejl6dés, terilet- és
vidékfejlesztés, kozlekedés, csalddpolitika. Emellett még a munkanélkiliség, a
blindzés és a droghasznalat tartozik a tipikusan tobb szervezet bevonasat igénylé
,nehéz ligyek” kozé. A pénziigyi valsag ennek sajatos vetlletét képviseli, ami
nemzetkozi szinten teszi siirgetévé a WoG alapelveinek alkalmazasat.

A horizontalis egyuttm(ikddések legujabb generacidjat a digitdlis kor-
manyzas jelenti. Ebben Kanada uttéré szerepe emelkedik ki a Kormanyzati
On-Line Kezdeményezés (Government On-Line Initiative) révén, amelynek
célja az volt, hogy egységes keretben integréljak a 170 kiilonb6z6 kormany-
zati weboldalt. Ez vezetett 2005-ben a Foglalkoztatasi és Szocidlpolitikai Mi-
nisztérium (Employment and Social Department) szervezeti keretei kozott a

20 Annual Report. Auckland, State Services Commission, 2017. 2. http://ssc-annual-re-
port-2017-v2-1.pdf (2017. 10. 2.)
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Service Canada felallitdsahoz.? A kormanylgynokségként miikodd intézmény
egyablakos formaban teszi lehetévé valamennyi dllampolgar szdmara a hoz-
zaférést valamennyi, a foderalis kormany altal biztositott szolgéltatashoz.??
Ez a kezdeményezés iskolapélddja a WoG megkozelités gyakorlati alkalmaza-
sanak, mivel lehetévé teszi a foderalis kormany altal nyujtott szolgdltatasok
integraldsat és a kormdanyzati szintek kdzott az informdacidk megosztasat. A
folyamat tdmogatdsa érdekében két tanacs és egy intézet keriilt felallitasra
annak érdekében, hogy tamogassa a feladat megvaldsitashoz sziikséges ku-
tatdsokat, az érintett szerepl6k kdzotti parbeszédet, valamint a technolégiai
fejlesztéseket. A Kozszektor Informatikai Igazgaté Tanacsa (Public Sector Chief
Information Officer Council) és a K6zszektor Szolgaltatds Megvaldsitd Tandcsa
(Public Sector Service Delivery Council) egyesiti a szolgdltatasok kozpolitikai
(tartalmi) és végrehajtasi oldalat képviseld szerepl6ket. A 2005-ben létrehozott
Allampolgéaroknak Nyujtott Szolgaltatasok Intézete (Institute for Citizen Service
Delivery) kutatasok és innovativ, ,legjobb gyakorlatok” kezdeményezésével
és alkalmazasaval tdmogatja a szolgaltatds elldtas minGségének javitasat.

Az egyiittm(ikbdésen alapuld kezdeményezések — mint az ausztrdl egyablakos
ligyintézés rendszere — egyszerre teszik nyilvdnvaldva a felsé szintek kontrollja
és a szervezeti autonomia kézotti egyensuly kialakitdsdnak sziikségességét.
Ugyanakkor a szolgaltatast végz8 szervezetek korében végzett nemzetkozi
(Egyesiilt Kiralysag, Uj Zéland, Ausztralia és Hollandia) 6sszehasonlité vizsgalat
azt mutatja, hogy a WoG koncepcio alapjan a a hagyomanyos biirokratikus
modelleket és eljardsok mellett fokozatosan megjelennek a haldzat-alapu
egylttm(kodés formai.

A WoG a horizontalis menedzsment technikdk alkalmazasaval egyuttal
szemléletvaltast is szeretne elérni. Mig az NPM a révid tavu, eredmény-orien-
talt, a szolgaltatast igénybe vevék szempontjaira és értékelésére koncentralt,
a WoG — ahogy ezt példaul Uj Zéland példaja is mutatja — nagyobb hangsulyt
helyez a beavatkozasok dltal elérhet6 hosszabb tdvon jelentkez6 hatasokra,
a szervezetekben pedig egyfajta ,tulajdonosi tudatot” (ownership) és elko-
telezettséget szeretne kelteni a megvaldsitandd programok irant.

A WoG szemléletmddjanak tovabbi lényeges eleme a targyalasokra alapozott
mikddés. Ez kilonosen érvényes Kanadara, ahol a horizontdlis egylittmiko-

21 https://www.canada.ca/en/employment-social-development/corporate/portfolio/
service-canada.html (2018. 11. 24.)

22 A Service Canada 2007-t6l 14 minisztériummal m(ikodik egyttt, 50 kormanyzati prog-
ramhoz és szolgaltatashoz nyujt hozzaférést, 320 kormanyzati kézponttal és 500 kon-
taktponttal rendelkezik.
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dés az 1990-es évek kozepe 6ta meghatdrozo jelentéséggel bir a kormanyzas
gyakorlatban. A sokféle célu, nyilvanvaldan sajat érdekekkel és szervezeti
kultaraval is rendelkezd szervezet horizontalis egylittmikodése azonban
szamos konfliktusforrast rejt magaban. A konfliktusok egyarant megjelen-
hetnek hataskori vitdk, egymassal itk6z6 célok és a poziciok megtartasa
vagy elfoglalasa érdekében folytatott intézményi versengések formajaban.
Az Uj-zélandi tapasztalatok azt mutatjak, hogy a konfliktusok terepe lehet
kabinet, torténhet minisztériumok, munkacsoportok, funkcionalis részlegek,
hattérszervezetek, valamint programok és projektek kozott.

Végll azt is figyelembe kell venni, a WoG altal bevezetett strukturalis,
intézményi és eljarasi jellegli valtozasok jelentés mértékd valtozasokat ered-
ményezhetnek a szervezeti kultura terén. Mdasként szélva minden atfogdbb,
mélyrehatd valtozasokat indukdalé reform a szervezetek szdmara egyben a
Hkulturalis kompatibilitas” tesztjét is jelenti. Ennek eredménye egyarant lehet
transzformacid, adaptdcid, de szervezeti ellenallast is kivalthat. Mindez fel-
értékeli a , torténelmi kényszerpdlyak”, a tradicidk és az , utfligg6ség” (path
dependency) jelenségét és jelentGségét. Mindezek alapjan a kozszektorban
bevezetett reformok szamara komoly kihivast jelent a fragmentalédas és
az integrdcio, az egyéni és kdzosségi érdekek, identitdsok, a piaci szféra fe-
|61 érkez6 nyomas és a kulturalis értelemben vett kohézidé pdlusai kozott a
megfelel§ egyensuly kialakitasa. Altalanossagban elmondhaté, hogy az NPM
gyakorlatdval szemben az NPM utani reformok szélesebb kulturalis perspek-
tivat kinalnak, ami a gyakorlatban egyebek mellett a kzos értékeken alapuld
csapatépités, a bizalmi t6ke kiépitése, valamint a kdztisztviselGk képzésének és
az onfejlesztésre irdnyuld torekvések tamogatasanak formajaban jelentkezik.
Az NPM dominancidja alatt bekoévetkezett bizalomvesztés és a megrendiilt
lojalitas ellenhatdsaként komoly igény mutatkozik a kozszolgalati etika, egy
kozos értékeken nyugvé kozos kultura kialakitasara. Az Ausztralidban 2004-
ben megjelent ,Connecting Government” cim( jelentés hangsulyozza, hogy
torekedni kell az egylttmUikodés kulturajanak megalkotdsara. Ennek a tdmogatd
kultdranak lényeges eleme a hatékony csapatmunka, az intézményi flexibi-
litds, az innovacidra vald nyitottsag és a kreativitds, a képesség a stratégiai
szovetségek létrehozdsara, a valtozd korilményekhez vald alkalmazkodasra, a
rovid és hosszu tava célok kozotti egyensuly megtaldlasara.?® Ausztralidban a
kormany meghirdette az , egyitt dolgozunk” (working together) jelmondatat
a kozszféraban, amelynek valéra véltasa érdekében kezdeményezte a WoG

23 MAC (2004).
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megkozelitések befogaddsat tamogatd kulturalis kdrnyezet kialakitasat. Ennek
érdekében irdnymutatasokat és vezetsi kddexeket tettek kozzé. Uj-Zélandon
szintén erGteljesen megjelent az igény az érték-alapu menedzsment és az etikai
standardok gyakorlatba vald atiltetése irdnt. Mindezek alapjan kimondhatd,
hogy a pragmatikus megoldasok nyelvére leforditott k6zjé normarendszere
megfelel6 ellensulyt képezhet az NPM 6nmagat a legjobb megoldasnak té-
telezé 6nképével szemben.*

Az NPM utani korszakban még jobban felértékel6dnek a vezetGi képes-
ségek. Egyre novekvé igény fogalmazddik meg a pro-aktiv, ,generalista”
vezetdk irant, akik képesek meghaladni a szlik intézményi érdekeket, tobbet
foglalkoznak a kollektiv célokkal, normadkkal és értékekkel, 6sszességében
pedig képesek ellensulyozni az intézményi szubkulturdkat. Emellett azonban
képesnek kell lenni arra, hogy pragmatikus egytttm(ikodési formakat alakitson
ki mas szervezetekkel az integralt szolgaltatds ellatas biztositasa érdekében.

Végll azt a kérdést is érdemes feltenni, hogy a WoG bevezetése milyen
hatasokat valtott ki szlikebb és tagabb koérnyezetében, milyen percepcidk
fliz6dnek alkalmazasahoz? Lehet-e azt mondani, hogy a WoG a kooperacio,
koordinacid és egyiittm(ikodés haromszogében m(ikodé gyakorlatias meg-
oldasok 6sszessége, vagy van a pragmatikus dimenzidn tilmutaté lzenete?
Az el6bbi feltevés aligha vitathatd, mint ahogy az sem, hogy kormanyzas
horizontdlis vetiiletének megerGsitése, a komplex, dgazati hatdskoroket at-
szel6 ,,nehéz ligyekre” adott integralt valaszok valés problémakon alapulnak.
Az mar mas kérdés, hogy maguk a megoldasok mennyire eredetiek, milyen
mértékben tdmasztjak ala valds és hiteles felmérések, adatbazisok, eset— és
orszagtanulmanyok. Vagy ismét arrél van szé, mint az NPM esetében, hogy
a vallalati szférdban bevalt megoldasokat prébdaljak a kozszféraban alkalmaz-
ni, vagy ,kozpolitikai vallalkozok” prébaljak uj, nemzetkozi szervezetek altal
hitelesitett , termékek” eladdsaval erGsiteni az adott politikai rendszer és
azok vezetGinek sikerességét és legitimacidjat. llyen és ehhez hasonlé fenn-
tartasok tobbek kozott Ausztralidban és Uj Zélandon is megfogalmazddtak.
Az el6bbi esetben a WoG-t kdnnyen eladhaté divathulldmnak mindsitették,
ami elsGsorban a ,nagy eszméket” hirdetd politikusok, valamint a megvalo-
sitasért felelGs kozigazgatasi vezetGk érdekét szolgaljak, mivel a jol hangzé
szlogenekkel konnyebb elfedni a valésagos, adott esetben nem tulsagosan

24  Reform of Australian Government Administration: Building the World’s Best Public
Service. Canberra, Commonwealth of Australia, Advisory Group on Reform of Australi-
an Government Administration (AGRAGA), 2009.

149



KAISER TAMAS

kedvezd irdnyu folyamatokat. Uj Zélandon egyenesen retorikai fogasnak, és
az NPM-mel szembeadllithato, j6l kommunikalhaté narrativanak mingsitették a
WoG-t. Gyakorlatias néz6pontbdl pedig a kritikak azt emelték ki, hogy annak
ellenére, hogy 6nképét a pro-aktiv és reszponziv magatartdsra épiti, a WoG
nem alkalmas a problémak érdemi megoldasara, mert nem a napirenden
lévé jelenségek okaival, hanem azok kévetkezményeinek utdlagos kezelésével
foglalkozik.

5. Kovetkeztetések

Az NPM gyakorlata — strukturalis devolucid, szervezeti autondmia, fragmentalt
intézményrendszer, ,sil6”- mentalitas — nem kedvezett a komplex problémak
megoldasara kindlkozo, kozos, koordinalt fellépést igénylé megoldasanak. Ezzel
szemben az NPM utdni korszak szemléletvaltasa olyan intézményi reformokat,
szervezet-atalakitasokat, teljesitményméréseket hozott létre, amelyek lehetévé
teszik az egységes, a kormanyzati kozpont altal koordinalt, de egyes elemiben
mégis rugalmasan mikodd kormdanyzdsi médok, egylittmikodésre alkalmas
szervezeti formak (kabinet bizottsagok, tarcakozi egyittmkodési csoportok,
kormanykozi szakbizottsdgok, munkacsoportok), valamint multi-szektoridlis
programok kialakitasat. Mindez uj, egyittm(ikodésen, a kozos értékek iranti
elkotelezettségen, a befogadas és a bizalom kulturdjanak megteremtésén
alapuld szemléletet és szervezeti miikodést tett sziikségessé.

Erre egyik lehetséges valaszt az ,,6sszkormanyzati kormanyzds” (WOG) kon-
cepcioja kindlja a kormanyzati kdzpont megerdsitésével, valamint az integralt
megkozelités és a horizontalis-vertikalis koordinacié formalis és nem formalis
mechanizmusainak kiépitésével. A WoG azonban egyszerre tekintehts eser-
ny6 fogalomak, illetve az adott orszag politikai kultirdjahoz és kormanyzati
gyakorlatahoz illeszked6 egyedi reform elképzeléseknek.

Differencialt alkalmazasat tobb tényez6 is aldtdmasztja. A New Labour kor-
manyzasa alatt Blair-kormany alatt bevezetett WoG gyakorlata elsésorban a
rendkivili mértékben elburjanzott ,ligyndkdsodés” problémainak kezelésével
egyértelmden az NPM torzuldsaira kivant valaszt adni a kormanyzati kbzpont
megerdsitésével és Uj, koordindcidra és egylttmiikodésre alkalmas szervezeti
formak létrehozasaval. Ausztrélia és Uj-Zéland kormanyai is ezt a modellt kdvet-
ték, de ezekben az orszagokban az NPM bevezetése sem vont maga utdn olyan
mérték( ,igynokosodést”, mint a Kiralysagban. Ezért, mig a Blair-kormany alatt
elindult , kapcsolt kormanyzas” torekvései a hattérszervezetek autondmiajanak
visszaszoritasara, minisztériumok, illetve a kiilonboz6 szektorokban m(ikodé
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hattérszervezetek tevékenységének koordinalasara, illetve a komplex, ,,nehéz”
problémak integralt, egylittm(ikddésen alapuld megoldasara irdnyultak, a tobbi
angolszasz orszagban nem térténtek hasonléan radikalis valtozasok. Uj-Zélandon
és Ausztralidban és Kanadaban inkdbb az érintett hattérszervezetek munkaja-
nak 6sszehangoldsara torekedtek, amit 6sszekapcsoltak a integralt szolgaltatas
ellatas szervezeti formdinak széleskord kiépitésével.

A kétségbevonhatatlan eredmények ellenére mégis érdemes feltenni a
kérdést, hogy milyen mértékben bizonyultak id6tallénak a WoG koncepcid
alapjan keretében kezdeményezett reformok az angolszasz orszagokban. Ezzel
kapcsolatban az latszik, hogy az egyes orszagok ebben a vonatkozasban is eltérd
palyat futottak be. A munkdsparti kormanyzast kévetden a , kapcsolt kormany-
zas” (WoG/JUG) retorikaja szinte teljesen eltlint a brit politikai kozbeszédbdl. A
hatalomba 2010-ben visszatérd konzervativok a Wog/JUG jegyében bevezetett
intézkedéseket szinte kivétel nélkil visszavontdak arra hivatkozva, hogy a ,,Big
Society” kiépitését a kormany és a tdradalom kozotti erésebb egytttmdiko-
déssel, nem pedig a kormanyzas folyamatdnak belsé integracidjaval kivanjak
el6segiteni. David Cameron koalicids kormdanya a 2010-2013 kozott végrehajtott
kozigazgatdsi reform a kiadascsokkentés jegyében kiméletlen harcot hirdetett
a hattérintézményeket ellen: immar nem ,,0sszeflizni” akartak azokat, hanem
szamuk és 6nallosaguk csdkkentésére torekedtek, amitdl egyuttal az elszamol-
tathatdsag erdsitését, a hataskorok és eréforrasok racionalizaldsat, valamint
hatékonyabb m(ikodést vartak (,,de-agencification”).

Uj Zélandon ezzel szemben a WoG koncepcidja 2012-t8l 0j lendiiletet vett
a kormany dltal kezdeményezett Better Public Services reform keretében,
amelynek kiinduldpontja pontosan az volt, hogy az ligyfél-barat kbzszolgalatnak
szembe kell fordulnia a kormanyzas fragmentalt m(ikodésével, a ,szervezeti
cs6latas” mentalitasaval. Az allampolgdrok igényeinek megfelels, mérhet6
eredményeket az egylittmikodés erbsitésével és a szervezeti hatdskoriket
atszeld, integralt programok megvaldsitasaval lehet elérni.

Ausztralidban 2010-ben indult egy Ujabb reform, a kdzszolgalati kapacitasok
gyengeségére és a kdzszolgaltatas ellatds inkoherens miikodésére hivatkozva.
A reformot megalapozo tervezet (Ahead of the Game: Blueprint for the Reform
of Australian Government Administration) egyik legfontosabb célkit(izését
a kormanyzaton belll mkodé ,egyittmikod6 kormanyzas” (collaborative
governance) jelentette. A tervezetet atszovi a horizontdlis menedzsment és a
JUG szemléletmddja, a végsd cél azonban mégis egyfajta kulturdlis értelemben
vett valtozas, ami megkerilhetetlen eléfeltétele a kormanyzas és kozigazgatas
gyakorlatan érdemben véltoztatni kivand barmilyen paradigmavaltasnak.
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Az angolszdsz orszagok WoG reformjai 6sszességében azt mutatjak, hogy
ebben az esetben is a kis [épésekben haladd, evolucids megkdzelitések bizo-
nyulnak tartésnak. Ausztralia és Uj Zéland kisebb-nagyobb megtorpanasokkal,
de sikeresen alkalmazta az 1980-as években a menedzserialista, az 1990-es
években az NPM, majd az ezredfordulét kveté NPM uténi korszakban a WoG/
JUG koncepcidkat. Ezzel szemben az Egyesilt Kirdlysag rovid tavon radikdlis
és sikeres reformokat vezetett be az NPM és az ,,ligynokdsodés” terén, de a
reformok eredményei nem bizonyultak tartésnak, és komoly energiakat kellett
mozgdsitani azok visszaforditdsa, majd az Uj irany kijel6ése és megalapozasa
érdekében.

Végezetil azt is latni kell, hogy a WoG megvaldsitasa szamos fesziiltséget
generalt, leginkabb azzal, hogy élesen ravilagitott a formdlis keretek kozott
m(ik6dé, viszonylag merev kozigazgatasi és a rugalmasabb, kdzigazgatasi ha-
tarokat atlépd funkcionalis szervezetek viszonyrendszerében fellépé feszilt-
ségekre. Az is fontos tanulsag, hogy a horizontalis megoldasoknak gyakran
vertikalis kovetkezményei vannak, amire csupan egy atfogo reform koncepcid
keretében lehet jogi és szervezeti megoldasokat talalni. formaban megoldani.
Végiil, a horizontdlis menedzsment és a WoG fontos kérdéseket vetett fel a
szervezetek megtervezésével és a magatartasukat érintd kihivasokkal kapcso-
latban. A mélyrehato kulturdlis valtozasok ugyan még varatnak magukra, am
az igény a WoG altal javasolt megoldasok irdnt téretlen, ami megteremti az
alapjat a koncepcid finomhangoldsanak és a digitalis kormanyzas keretében
torténd tovabbfejlesztésének.
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