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Η διαχείριση 
των θεσμών
ΣΥΜΦΩΝΑ με τον Σερ Τζέ- 
φρεϊ Βίκερς, έναν από τους 
πλέον οξυδερκείς δημόσι
ους λειτουργούς της μεταπο
λεμικής Βρετανίας, με αξιό
λογο συγγραφικό έργο, το 
καθήκον του κράτους είναι 
«η διαχείριση των θεσμών» 
(«the regulation of 
insitutions»). Ο Βίκερς χρη
σιμοποιεί την έννοια «θε
σμός» με την ευρύτερη δυνα
τή σημασία: ένα διαρκές σύ
στημα δραστηριοτήτων το ο
ποίο αποσκοπεί σιο να πα
ράγει ένα επιθυμητό αποτέ
λεσμα προς όφελος του κοι
νωνικού συνόλου. Ενα σχο
λείο, ένα νοσοκομείο, μια ε
ταιρεία δημόσιων μέσων με
ταφοράς είναι μερικά παρα
δείγματα θεσμών.

Γιατί θα πρέπει οι ιθύνο
ντες του κράτους να διαχει
ρίζονται τους θεσμούς; Διό
τι, μεταξύ άλλων, σε μια δη
μοκρατική κοινωνία θέλου
με οι θεσμοί να λειτουργούν 
σύμφωνα με κάποιες κοινώς 
συμφωνημένες αξίες, και ό
χι με βάση τη δύναμη του ε- 
κάσιοτε ισχυρού ή την εγγε
νή τάση να αυξάνεται η ατα
ξία κάθε συστήματος.

Πάρτε για παράδειγμα το 
σύστημα των αστικών συ
γκοινωνιών της Αθήνας. Τα 
τελευταία 30 χρόνια η ικανό
τητά του να ανιαποκρίνεται 
στους στόχους για τους οποί
ους δημιουργήθηκε μειώνε
ται διαρκώς. Το 1966 η επι
βατική κίνηση ήταν 1 δισ. ε
πιβάτες, το 1978 ήταν 580 ε- 
κατ. επιβάτες και το 1984 ή
ταν 370 εκατ. επιβάτες- η επι
βατική κίνηση συρρικνώθηκε 
με ρυθμό περίπου 8% ετη- 
σίως. Οπως εύκολα μπορεί 
να μαντέψει κανείς, ο κύριος 
λόγος ήταν η αύξηση της ι
διοκτησίας των ιδιωτικών 
αυτοκινήτων -  ετήσιος ρυθ
μός αύξησης 10%, ο μεγαλύ
τερος στην Ευρώπη (σε μια 
χώρα, σημειώστε, η οποία 
δεν παράγει αυτοκίνητα!).

Με άλλα λόγια, με την πά
ροδο του χρόνου όλο και λι- 
γότεροι άνθρωποι χρησιμο
ποιούν τα μέσα μαζικής με
ταφοράς της Αθήνας, με συ
νέπεια οι εταιρείες αστικών 
συγκοινωνιών να τείνουν να 
υποβαθμίζουν τις παρεχόμε
νες υπηρεσίες, το οποίο με 
τη σειρά του έχει ως συνέ
πεια τη μειωμένη χρήση των 
δημόσιων συγκοινωνιών 
κ.ο.κ. Φαύλος κύκλος.

Το παράδειγμα αυτό δεί
χνει ότι η λειτουργία των θε
σμών αναπόφευκτα τείνει να 
αλλάζει με την πάροδο του 
χρόνου και ότι, αν οι θεσμοί 
αφεθούν ως έχουν (χωρίς, 
δηλαδή, αποτελεσματική 
διαχείριση), ακολουθούν μια 
φυσική πορεία φθοράς. Η 
τάση προς τη φθορά και την 
αταξία είναι η εγγενής τάση 
όλων των συστημάτων. Αντί
θετα, η οργάνωση, «τοπική 
νησίδα στο γενικό ρεύμα 
τον αυξανόμενου χάους», ό
πως τόνιζε ο θεμελιωτής της 
Κυβερνητικής Νόρμπερτ Βί- 
νερ, είναι ένα επίτευγμα το 
οποίο απαιτεί τη διαρκή 
προσπάθεια διαχείρισης ε
νός θεσμού από εκείνους οι 
οποίοι είναι επιφορτισμένοι 
με την ευθύνη της λειτουρ
γίας του.

Ο κ. Χαρίδημος Τσούκας 
είναι αναπληρωτής καθη
γητής Οργάνωσης και Δι
οίκησης στο Πανεπιστή
μιο Κύπρον. Ο κ. Δημή- 
τριος Β. Παπούλιας είναι 
καθηγητής του Πανεπιστη
μίου Αθηνών, πρόεδρος 
του Ομίλου Προβληματι
σμού για τον Εκσυγχρονι
σμό της Κοινωνίας και 
πρόεδρος του ΟΤΕ.

Των X. ΤΣΟΥΚΑ και Δ. Β. ΠΑΠΟΥΛΙΑ

«Τίποτε δεν είναι πιο δύσκολο, πιο αβέβαιο, 
πιο επικίνδυνο από το να πάρει κανείς την 
πρωτοβουλία της εισαγωγής νέων θεσμών 
και εθίμων. Γιατί ο μεταρρυθμιστής έχει ε
χθρούς όλους εκείνους που έχουν άμεσο και 
απόλυτο συμφέρον να διατηρούνται οι παλιοί 
θεσμοί, και βρίσκει απρόθυμους φίλους ε
κείνους που θα ωφεληθούν από τους νέους».

Νικολό Μακιαβέλι «Ο Ηγεμών»

ΕΙΝΑΙ ΚΟΙΝΗ πεποίθηση, σε όλο σχεδόν το 
πολιτικό φάσμα, ότι σε συνθήκες καλπάζου- 

σας παγκοσμιοποίησης του οικονομικού ανταγω
νισμού αλλά και αμείωτων απειλών κατά της α
κεραιότητάς της η Ελλάδα δεν θα μπορέσει να ε
πιβιώσει αν δεν εκσυγχρονισθεί.

Δεν υπάρχουν ουσιαστικές διαφωνίες σχετικά 
με το ελάχισιο περιεχόμενο του εκσυγχρονιστι
κού εγχειρήματος: να επιταχυνθούν οι διαδικα
σίες συγκρότησης και λειτουργίας ενός αποτελε
σματικού, μικρότερου και ακομμάτιστου κρά
τους· να εμπεδωθεί η απρόσκοπτη λειτουργία 
των αγορών- και να επεκταθούν τα πολιτικοκοι
νωνικά δικαιώματα σε νέους τομείς (βλ. άρθρο 
του Ν. Μουζέλη, «Το Βήμα», 23.6.1996). Με άλ

λα λόγια, να αποκτήσει η Ελλάδα αρκετά στοι
χεία από την κρατική συγκρότηση, την οικονομι
κή δομή και την πολιτική κουλτούρα που έχουν 
ήδη οι ανεπτυγμένες χώρες της Δύσης.

Αν και φαίνεται να υπάρχει ευρεία συμφωνία 
σχετικά με τον πυρήνα του εκσυγχρονιστικού 
σχεδίου, δεν είναι πάντα σαφές πώς το τελευ
ταίο μπορεί να υλοποιηθεί.

Σε ποια κατεύθυνση θα πρέπει να κινηθεί μια 
εκσυγχρονιστική κυβέρνηση προκειμένου να 
προωθήσει τολμηρές μεταρρυθμίσεις στον δημό
σιο τομέα; Ποιοι θα πρέπει να είναι οι άξονες 
της πολιτικής της;

Στο παρόν άρθρο θα προσπαθήσουμε να απα
ντήσουμε σε αυτά τα ερωτήματα. Στηριζόμενοι 
τόσο στη δική μας έρευνα όσο και στη σχετική 
βιβλιογραφία, στόχος μας είναι να περιγράφου
με ένα εννοιολογικό πλαίσιο το οποίο θα χρησι
μεύσει ως οδηγός δράσης για τους εκσυγχρονι
στές.

Θα δώσουμε μια συνολική εικόνα της διαδι
κασίας διαμόρφωσης πολιτικής (policy making) 
και θα σκιαγραφήσουμε τα βασικά στοιχεία ενός 
προγράμματος μεταρρυθμίσεων της κρατικής μη
χανής.

ΤΙ ΠΡΕΠΕΙ ΝΑ ΚΑΝΟΥΝ
Η ΡΙΖΙΚΗ μεταρρύθμιση του κράτους εί

ναι ένας εκ των ων ουκ άνευ όρος για 
την επιβίωση της ελληνικής κοινωνίας. Αν 
δεν αποκτήσουμε κράτος, κινδυνεύουμε ως 
έθνος. Στο άρθρο αυτό προτείνουμε την κα
τεύθυνση όπου θα πρέπει να κινηθεί μια κυ
βερνητική πολιτική η οποία στοχεύει στον 
εκσυγχρονισμό του κράτους. Συγκεκριμένα 
υποστηρίζουμε τα εξής:

Φ Προκειμένου οι κρατικοί θεσμοί (ορ
γανισμοί, υπηρεσίες, αρχές) να επιβε

βαιώνουν στην πράξη τον λόγο της ύπαρξής 
τους -  να είναι δηλαδή αποτελεσματικοί -  α
παιτείται μια συστηματική πολιτική διαχεί
ρισής τους, με διάρκεια και συνέχεια. Chav 
αυτό δεν συμβαίνει, τότε οι θεσμοί τείνουν 
προς τη (δια)φθορά και την αταξία -  εξυπη
ρετούν σκοπούς διαφορετικούς από αυτούς 
για τους οποίους δημιουργήθηκαν. Τα πα
ραδείγματα στη σημερινή Ελλάδα είναι, δυ

στυχώς, πολλά: δυσλειτουργούντα νοσοκο
μεία, αποδιοργανωμένες δημόσιες υπηρε
σίες, καχεκτικά μέσα μαζικής μεταφοράς, 
προβληματικές ΔΕΚΟ κ.ο.κ.

Αν και η προσπάθεια για τη μεταρρύθ
μιση του δημόσιου τομέα είναι παρά 

πολύ δύσκολη, εν τούτοις η συμμετοχή της 
Ελλάδας στην ΕΕ διευκολύνει το εκσυγχρο
νιστικό εγχείρημα. Οι υποχρεώσεις που α
πορρέουν από τη συμμετοχή στην ΕΕ τεί
νουν να δημιουργούν θυλάκους ορθολογι
κής οργάνωσης στον ελληνικό δημόσιο το
μέα, οι οποίοι μπορούν να αποτελέσουν τον 
καταλύτη για ευρύτερες αλλαγές.

Το θεμελιώδες καθήκον των μεταρρυθ
μιστών είναι διπλό: να διαρρήξουν τις 

σχέσεις πατρωνείας που υπάρχουν μεταξύ - 
του κράτους και του εκάστοτε κυβερνώντος 
κόμματος- να καταστήσουν τον δημόσιο το

μέα υπόλογο τόσο για τις οικονομικές επι
δόσεις του όσο και για την εν γένει συμπερι
φορά του.

Οι άξονες μιας εκσυγχρονιστικής πολιτι
κής πρέπει να είναι οι εξής τρεις:

(α) Να ενδυναμωθεί η θεσμική μνήμη του 
κράτους -  να αποκτήσει δηλαδή η κρατική 
πολιτική αυθυπαρξία, ανεξαρτησία και συ
νέχεια. Προτείναμε μερικούς τρόπους με 
τους οποίους μπορεί να υλοποιηθεί αυτή η 
πολιτική.

(β) Να δημιουργηθούν μηχανισμοί ανά
δρασης στους κρατικούς θεσμούς για τον έ
λεγχο των οικονομικών επιδόσεών τους. Ο 
αποτελεσματικότερος (και ταχύτερος) τρό
πος για να γίνει κάτι τέτοιο είναι η μίμηση 
των μηχανισμών της αγοράς σιο εσωτερικό 
του δημόσιου τομέα.

(γ) Να ενδυναμωθεί η αναστοχασακότητα 
των κρατικών θεσμών -  να αυξηθεί δηλαδή 
η διαφάνεια της λειτουργίας τους και να ε-

νισχυθεί η ικανότητά τους να αυτο-διορθώ- 
νονται. Αυτό μπορεί να συμβεί τόσο με την 
παραγωγή και δημοσιοποίηση πληροφο
ριών που αφορούν πτυχές της λειτουργίας 
τους όσο και με τη συστηματική σύγκριση 
της λειτουργίας των κρατικών θεσμών με τη 
λειτουργία άλλων ομοειδών, του εσωτερι
κού και του εξωτερικού. Η δημοσιότητα και 
η συστηματική πίεση από την κυβέρνηση, 
αλλά και από οργανώσεις πολιτών, συντε
λούν στην εκλογίκευση της λειτουργίας των 
θεσμών.

Αναμφίβολα ο δρόμος της ριζοσπαστι
κής μεταρρύθμισης του κράτους δεν είναι 
στρωμένος με ρόδα. Οπως λέει όμως μια 
κινέζικη παροιμία, «προκειμένου να διανύ- 
σει κανείς 3.000 μίλι α, χρειάζεται να κά
νει το πρώτο βήμα». Επιχειρούμε εδώ να υ
ποδείξουμε μερικά πρώτα βήματα. Για τα υ
πόλοιπα, η σκυτάλη περνάει στους πολιτι
κούς.

0  φαύλο$ κύκλος 
των συναλλαγών

Η ΚΥΡΙΑΡΧΗ αξία πάνω στην οποία βασίστηκε η ανά
πτυξη του νεοελληνικού κράτους ήταν οι πελατειακές 

σχέσεις μεταξύ κυβερνώντων και κυβερνωμένων. Το πόσο 
επιζήμια ήταν αυτού του είδους η ανάπτυξη δεν χρειάζεται 
καν να αναλυθεί: το κόστος, η αναποτελεσματικότητα και, 
ακόμη χειρότερα, η φαυλότητα της κρατικής μηχανής συνι- 
στούν μια οικεία σε όλους μας πραγματικότητα.

Η λυδία λίθος, λοιπόν, κάθε εκσυγχρονιστικής πολιτικής 
δεν μπορεί παρά να είναι η ριζική μεταρρύθμιση του κρά
τους. Ολα θα κριθούν από το κατά πόσον θα καταφέρει η 
Ελλάδα να αποκτήσει μια σύγχρονη κρατική μηχανή. Αν 
αυτό συμβέί, θα αποτελέσει τον μοχλό τόσο για την καλύτε
ρη λειτουργία των αγορών στον ιδιωτικό τομέα όσο και για 

την ενίσχυση μιας ανεξάρτητης κοινω
νίας των πολιτών (εθελοντικές οργα
νώσεις, ο κοινωνικός τομέας της οικο
νομίας).

Βέβαια το εκσυγχρονιστικό εγχείρη
μα θέτει ένα πρόβλημα λογικής: πώς 
μπορεί ένα ανίκανο και διεφθαρμέ
νο κράτος να αυτομεταρρυθμισθεί;

Από πού θα δοθεί η απαραίτητη αρχική ενέργεια; Δεν συμ
μετέχουμε όλοι, κυβερνώντες και κυβερνώμενοι, σε έναν 
φαύλο κύκλο συναλλαγών; Μια πλήρης απάντηση σε αυτές 
τις ερωτήσεις θα μας πήγαινε πολύ μακριά, αξίζει όμως να 
σταθούμε σε ένα σημείο: η αρχική ενέργεια για την κρατική 
αυτομεταρρύθμιση μπορεί να δοθεί απέξω -  κυρίως από 
την Ευρωπαϊκή Ενωση.

Η τελευταία ζητά από την Ελλάδα να καθιερώσει ορθο
λογικές διαδικασίες διαχείρισης των πόρων που της διατί
θενται, οι οποίες, αν αξιοποιηθούν κατάλληλα, θα καθιε
ρώσουν σε κάποιο βαθμό νέα κριτήρια λειτουργίας της 
κρατικής μηχανής. Ετσι, για παράδειγμα, οι ανώνυμες εται
ρείες που δημιουργούνται για τη διαχείριση κοινοτικών πό
ρων (ΕΡΓΟΣΕ, Εγνατία, ΕΛΚΕ, ΜΟΔ κλπ.) είναι υποχρεωμέ
νες να στελεχωθούν και να συμπεριφερθούν σύμφωνα με 
κοινοτικές προδιαγραφές. Οι τελευταίες διέπονιαι από τη 
λογική του ορθολογικού υπολογισμού και όχι από την εγ
χώρια λογική της κομματικής πατρωνείας.

Με άλλα λόγια, η συμμόρφωση της Ελλάδας με τα κριτή
ρια της ΕΕ θα δημιουργήσει θυλάκους ορθολογικής συμπε
ριφοράς σιο ελληνικό κράτος, οι οποίοι, αν αξιοποιηθούν 
κατάλληλα από μια εκσυγχρονιστική κυβέρνηση, είναι δυ
νατόν να επεκταθούν και στην υπόλοιπη κρατική μηχανή. 
Επιπλέον, οι νέες αυτές πρακτικές, σε συνδυασμό με τη γε
νικότερη αντίληψη που διέπει την κρατική λειτουργία στις 
περισσότερες χώρες - μέλη της ΕΕ, δημιουργούν ένα «κλί
μα» στην Ελλάδα, το οποίο ευνοεί την υιοθέτηση εκσυγχρο
νιστικών πρακτικών, όπως ο νόμος 2190/1994 (νόμος Πε- 
πονή) περί προσλήψεων στον δημόσιο τομέα.

Δεν θέλουμε βέβαια να πούμε ότι η μεταρρύθμιση του 
κράτους είναι εύκολη υπόθεση, παρά μόνο να τονίσουμε ό
τι, κατ' αρχήν, υπάρχουν μερικές ευνοϊκές προϋποθέσεις 
για την υλοποίησή της. Αν μη τι άλλο, οι υποχρεώσεις που 
επιβάλλει η συμμετοχή της Ελλάδας στην ΕΕ επιτρέπει 
στους κυβερνώντες να επικαλεσθούν το επιχείρημα «δεν έ
χουμε άλλα περιθώρια» και έτσι να μετριάσουν τις αρχικές 
αντιδράσεις από μια ανπδημοφιλή μεταρρυθμιστιΚή πολι
τική.

θύλακοι
ορθολογικήν
οργάνωσην

Οι ipeis aiovss ms μεταρρύθμιση^ noAmims
Από τι θα πρέπει να 

♦ αποτελείται μια 
εκσυγχρονιστική πολιτική 
στον δημόσιο τομέα στην 

Ελλάδα σήμερα; Ποιες θα 
πρέπει να είναι οι βασικές 

διαστάσεις της; 
Παρατηρώντας τη 

σημερινή πραγματικότητα 
και έχοντας κατά νουν το 
επιθυμητό αποτέλεσμα, οι 

άξονες μιας σοβαρής 
μεταρρυθμιστικής 

προσπάθειας θα πρέπει 
να είναι οι εξής τρεις:

Πρώτον,
να ενισχυθεί η μνήμη των 

θεσμών -  δηλαδή να 
αποκτήσει η λειτουργία 

τους αυτοτέλεια, συνέχεια 
και διάρκεια.

Δεύτερον,
οι κρατικοί θεσμοί να 

αποκτήσουν μηχανισμούς 
ανάδρασης (feed back) -  

δηλαδή, στο μέτρο του 
δυνατού, να καθορίζεται 

η οικονομική 
συμπεριφορά τους από τα 

αποτελέσματα των 
πράξεών τους.

Τρίτον,
να αυξηθεί η διαφάνεια 

της λειτουργίας των 
κρατικών θεσμών τόσο με 

την παραγωγή και 
δημοσιοποίηση 

πληροφοριών σχετικά με 
κρίσιμες όψεις της 

λειτουργίας τους όσο και 
με τη σύγκριση της 

λειτουργίας τους με τη 
λειτουργία άλλων, 

εγχωρίων και αλλοδαπών, 
θεσμών. Η διαφάνεια 

αποτελεί στοιχείο πίεσης 
για μια πιο εκλογικευμένη 

λειτουργία των θεσμών. 
Στη συνέχεια θα 

περιγράφουμε τον καθένα 
από τους τρεις αυτούς 

άξονες.

7 Η  θεσμική
μνήμη

ΕΝΑΣ απαραίτητος όρος για να λει
τουργήσει σωστά ένα νοσοκομείο είναι 
να υπάρχουν ιατρικοί φάκελοι. Πληρο
φορίες για κάθε ασθενή συλλέγονται, 
ανακτούνται και επεξεργάζονται προ
κειμένου να υποδειχθεί μια θεραπευτι
κή αγωγή. Οι ιατρικοί φάκελοι συνι- 
σιούν ένα βασικό στοιχείο της μνήμης 
του νοσοκομείου. Επιτρέπουν σιο τε
λευταίο να είναι σε κάποιο βαθμό ανε
ξάρτητο από συγκεκριμένους γιατρούς. 
Επιπλέον, αυξάνεται η αποτελεσματι- 
κότητα του νοσοκομείου, αφού δεν 
χρειάζεται κάθε φορά να ξεκινά εκ νέ
ου η συλλογή πληροφοριών. Το ιστορι
κό κάθε ασθενούς είναι ένα πολύτιμο 
απόθεμα πληροφοριών χάρη σιο οποίο 
εξοικονομούνται χρόνος και προσωπι
κό.

Αυτό που ισχύει για ένα νοσοκομείο ι
σχύει για κάθε μορφής οργανωμένη 
δραστηριότητα. Ενας από τους λόγους 
για τους οποίους η γραφειοκρατία υπήρ
ξε ιστορικά ένα τόσο αποτελεσματικό 
σύστημα οργάνωσης, έγκειται ακριβώς 
σιο ότι επέτρεψε την αποσύνδεση των 
δραστηριοτήτων μιας οργάνωσης από

τους συγκεκριμένους ανθρώπους που τις 
ασκούσαν. Η καθιέρωση τυποποιημένων 
διαδικασιών, η διατήρηση φακ,ίλων, ΟΙ 
προαγωγές με βάση την ικανότητα και η 
εξειδίκευση προσδίδουν σε μια οργάνω
ση, πάνω από όλα, διάρκεια και συνέ
χεια.

Κατά συνέπεια, οι δραστηριότητες 
μιας οργάνωσης μπορούν να εκτείνο
νται στον χρόνο (άρα ο προγραμματι
σμός είναι πλέον εφικτός) και στον χώ- 

• ρο (άρα μεγάλα έργα είναι δυνατόν να 
πραγματοποιηθούν χάρη στην απρόσω
πα συντονισμένη προσπάθεια πολλών 
ανθρώπων). Η προϋπόθεση, λοιπόν, 
για μια οργανωμένη δραστηριότητα εί
ναι η ύπαρξη θεσμικής μνήμης: να υ
πάρχουν δηλαδή εκείνες οι διαδικα
σίες, οι κανόνες και οι ρουτίνες οι ο
ποίες να τίθενται σε εφαρμογή με αυ
τόματο τρόπο.

Τις δυσμενείς επιπτώσεις από την α
πουσία θεσμικής μνήμης τις βλέπουμε 
κάθε φορά όπου η κρατική μηχανή βρί
σκεται σε αμηχανία όταν αντιμετωπίζει 
ένα σχεδόν περιοδικό φαινόμενο, ό
πως είναι οι πλημμύρες στην Αθήνα. 
Τις είδαμε επίσης με την ασθένεια του 
Α. Παπανδρέου και τη συνακόλουθη 
παράλυση της κυβερνητικής μηχανής.

Το αντίθετο της θεσμικής μνήμης εί
ναι η προσωποπαγής λειτουργία: η λει
τουργία ενός συστήματος εξαρτάται α
πό τις ad hoc επιλογές συγκεκριμένων

προσώπων. Αν τα πρόσωπα αυτά δεν ε
νεργήσουν ή (εκ)λείψουν (πόσες φορές 
δεν αγανακτούμε στην απάντηση ενός 
δημοσίου υπαλλήλου ότι δεν μπορεί να 
μας εξυπηρετήσει γιατί απουσιάζει ο 
«αρμόδιος υπάλληλο που χειρίζεται 
την υπόθεση»;), αδρανοποιείται όλο το 
σύστημα. Οι περισσότερες οικογενεια
κές επιχειρήσεις αποτυγχάνουν γι’ αυ
τόν ακριβώς τον λόγο -  με την αποχώ
ρηση του ιδρυτή της καταρρέει και η ε
πιχείρηση.

Η εξάρτηση του κράτους από το ε- 
κάσιοτε κυβερνών κόμμα (ακόμη και α
πό ομάδες μέσα σιο ίδιο κόμμα!) απο
δυναμώνει ουσιαστικά τη θεσμική μνή
μη της κρατικής μηχανής. Εφόσον οι 
συνήθως με κομματικά κριτήρια διορι
σμένες διοικήσεις των ΔΕΚΟ, για πα
ράδειγμα, έρχονται και παρέρχονται, 
είναι αδύνατον να υπάρξει συνέχεια 
και συνέπεια πολιτικής. Στο μέτρο ό
που οι διοικήσεις των ΔΕΚΟ δεν στα
διοδρομούν επαγγελματικά στη διοίκη
ση επιχειρήσεων, είναι ευνόητο να μην 
ενδιαφέρονται ιδιαίτερα για την παρα
γωγή ορθολογικών αποτελεσμάτων. Α
ντίθετα, έχουν κάθε κίνητρο να χρησι
μοποιούν τις ΔΕΚΟ ως εφαλτήριο για 
μελλονπκές πολιτικές ή επιχειρηματι
κές φιλοδοξίες.

Δεν είναι τυχαίο που μέσα σε ένα τέ
τοιο σκηνικό τα συνδικάτα αναδει- 
κνύονται ο πλέον σημαντικός παράγο

ντας που επηρεάζει τη διοίκηση μιας 
ΔΕΚΟ: είναι ο σταθερός άξονας της πε
ριστρεφόμενης πόρτας από την οποία 
εισέρχονται και εξέρχονται οι εκάστοτε 
διοικήσεις. Ας μην ξεχνάμε όμως ότι τα 
συμφέροντα μιας ΔΕΚΟ δεν ταυτίζο
νται με τα συμφέροντα του συνδικάτου. 
Οι κομματικά εξαρτημένες και συχνά ε
ναλλασσόμενες διοικήσεις δημιουρ
γούν ένα διοικητικό κενό. Δεν είναι πα
ράξενο λοιπόν που το κενό αυτό γεμί
ζει με την επικράτηση επιμέρους συμ
φερόντων -  των συμφερόντων των κα
τά περίπτωση ισχυρών. Ετσι παράγεται 
η «φθορά» και η «αταξία» για την ο
ποία μιλήσαμε νωρίτερα.

Για μια εκσυγχρονιστική κυβέρνηση, 
λοιπόν, είναι άκρως σημαντικό να εν
δυναμωθεί η θεσμική μνήμη του κρά
τους. Πώς; Ηδη άρχισαν να γίνονται τα 
πρώτα βήματα. Η δημιουργία του Α- 
ΣΕΠ αποσυνδέει τις προσλήψεις σιο 
Δημόσιο από το εκάστοτε κυβερνών 
κόμμα και, κατά συνέπεια, θεσμοθετεί 
πάγιες διαδικασίες προσλήψεων. Γενι
κότερα, η δημιουργία ανεξάρτητων δι
οικητικών αρχών (όπως, λ.χ., οι εται
ρείες για τα μεγάλα έργα, το Εθνικό 
Ραδιοτηλεοπτικό Συμβούλιο κλπ.) πρέ
πει να επεκταθεί.

Ο πρόσφατος νόμος για την προκήρυ
ξη της θέσης του διευθύναντος συμβού
λου των ΔΕΚΟ (αρχής γενομένης από 
τον ΟΤΕ) είναι τεράσπας σημασίας. Για

πρώτη φορά θα επιλέγονται ανώτατα 
στελέχη από την αγορά, τα οποία θα δε
σμεύονται για την εκπλήρωση των στό
χων που θα τίθενται σε επιχειρησιακά 
προγράμματα. Η λειτουργία των ΔΕΚΟ 
θα αρχίσει να διέπεται από σταθερά ε
παγγελματικά - επιχειρησιακά κριτήρια 
και όχι από τις πελατειακές ανάγκες του 
εκάστοτε κυβερνώντος κόμματος.

Γενικότερα, είναι αναγκαίο όσοι ορ
γανισμοί παραμείνουν υπό κρατικό έ
λεγχο να διοικούνιαι από στελέχη που 
θα προσλαμβάνονται από την αγορά. 
Αυτό που σε λίγο θα συμβεί στον ΟΤΕ 
να επεκταθεί από τη ΔΕΗ και την Εθνι
κή Τράπεζα ως την ΕΥΔΑΠ και τον 
EOT. Επιπλέον, η θεσμική μνήμη της 
Δημόσιας Διοίκησης θα ενισχυθεί ση
μαντικά με την κατάληψη της θέσης 
του γενικού γραμματέα των υπουργεί
ων από στελέχη της ΔΔ (και όχι από 
κομματικά στελέχη, όπως γίνεται σήμε
ρα), τη δημιουργία μόνιμων γραμματει
ών για σημαντικά θέματα (π.χ. θέματα 
εξωτερικής πολιτικής, άμυνας και εθνι
κής ασφάλειας) και την καθιέρωση της 
θέσης του μόνιμου υφυπουργού στα 
κυριότερα υπουργεία.

Με λίγα λόγια, η κατεύθυνση των με
ταρρυθμίσεων πρέπει να είναι: ενδυνά
μωση της ανεξαρτησίας της κρατικής 
μηχανής, παγίωση διαδικασιών και κα
νόνων, διάρκεια και συνέχεια πολιτι
κής.

Μηχανισμοί 
ανάδρασην

ΕΚΤΟΣ από την ύπαρξη μνήμης, μία ακόμα προϋ
πόθεση για να καθίσταται η ανθρώπινη δράση α
ποτελεσματική είναι να λαμβάνει υπόψη τα απο- 
τελέσματά της, έτσι ώστε να μπορεί να αυτοδιορ- 
θώνεται. Σύμφωνα με τον Βίνερ, «η ανάδραση 
(feedback) είναι μια μέθοδος ελέγχου ενός συστή
ματος με την επανακαταχώρηση μέσα σε αυτό 
των αποτελεσμάτων της προηγούμενης συμπερι
φοράς». Κάθε επιχείρηση που λειτουργεί στην ε
λεύθερη αγορά ξέρει από πρώτο χέρι τη λειτουρ
γία της ανάδρασης: τα προϊόντα της «κρίνονται» 
καθημερινά από τους πελάτες της, των οποίων η 
«ετυμηγορία» δεν μπορεί παρά να λαμβάνεται σο
βαρά υπόψη από την επιχείρηση αν αυτή θέλει να 
επιβιώσει.

Η μίμηση των μηχανισμών της αγοράς σιο ε
σωτερικό του δημόσιου τομέα είναι ένας καλός 
τρόπος για να καταστεί ο τελευταίος περισσότερο 
υπόλογος και αποτελεσματικός σε ό,τι αφορά τις

οικονομικές του επιδόσεις. Αυτή η μίμηση μπορεί 
να πάρει διάφορες μορφές.

Πρώτον, τη θέσπιση κινήτρων που θα συνδέ
ουν, όπου είναι δυνατόν, τις οικονομικές απολα
βές των στελεχών του δημόσιου τομέα με τα απο
τελέσματα των δραστηριοτήτων τους.

Δεύτερον, τη δημιουργία μηχανισμών οιονεί 
ανταγωνισμού μεταξύ κρατικών μονάδων. Στη 
Βρετανία, λ.χ.* τα πανεπιστήμια ανταγωνίζονται 
μεταξύ τους για τον προσπορισμό επιπλέον κυ
βερνητικής χρηματοδότησης, ανάλογα με τις επι
δόσεις τους στην έρευνα. Τα σχολεία ανταγωνί
ζονται για την προσέλκυση μαθητών, αφού η 
χρηματοδότησή τους εξαρτάται από τον αριθμό 
των μαθητών τους. Στο Βρετανικό Εθνικό Σύστη
μα Υγείας ο διαχωρισμός μεταξύ αυτών που πα
ρέχουν υπηρεσίες υγείας και αυτών που τις κα
ταναλώνουν, σε συνδυασμό με ένα σύστημα κι
νήτρων για τη μείωση του κόστους, έχει αναγκά
σει τα νοσοκομεία να προσέχουν τόσο τι υπηρε
σίες προσφέρουν, πόσο καλά τις προσφέρουν, 
όσο και με τι κόστος.

Για να μην υπάρξει καμία παρανόηση, αξίζει 
να τονιστεί ότι στη Βρετανία, τα πανεπιστήμια, 
τα σχολεία και οι υπηρεσίες υγείας εξακολου
θούν να παραμένουν υπό κρατικό έλεγχο, εφό

σον χρηματοδοτούνται από τη γενική φορολογία 
του πληθυσμού. Αυτό που άλλαξε είναι ο τρόπος 
με τον οποίο κατανέμονιαι οι κρατικοί πόροι 
και, άρα, ο τρόπος με τον οποίο διοικούνται αυ
τοί οι θεσμοί. Ας σημειωθεί επίσης ότι τις περισ
σότερες από τις προαναφερθείσες μεταρρυθμί
σεις έχει δεσμευθεί να διατηρήσει το Εργατικό 
Κόμμα όταν έρθει στην εξουσία (άλλωστε παρό
μοιες μεταρρυθμίσεις εισήγαγαν, πριν από μερι
κά χρόνια, τα Εργατικά Κόμματα στην Αυστρα
λία και στη Νέα Ζηλανδία).

Τρίτον, τον διαχωρισμό των ελεγκτικών από τις 
παραγωγικές λειτουργίες του κράτους και την ανά
θεση των τελευταίων, όπου είναι δυνατόν, στον ι
διωτικό τομέα. Οπως παρατηρούν αλληγορικά οι 
αμερικανοί αναλυτές Ντέιβινι Οσμπορν και Τενι 
Γκάμπλερ, το κράτος πρέπει να κρατήσει για τον ε
αυτό του τη θέση του πλοηγού και να αφήσει, ό
που είναι δυνατόν, τις θέσεις κωπηλασίας στους ι
διώτες. Ετσι, για παράδειγμα, δεν είναι απαραίτη
το ένας δήμος να έχει δική του υπήρεσία καθαριό
τητας, αφού η τελευταία μπορεί να ανατεθεί σε ι
διώτες και ο δήμος να επωμισθεί την ευθύνη του ε
λέγχου ποιότητας. Γενικότερα, όπως τονίζει ο Νί
κος Μουζέλης («Το Βήμα», 23/6/1996), το ζητού
μενο είναι «η μετατροπή του κράτους από μη

τελεσματικό άμεσο παραγωγό σε έμμεσο συνιονι- 
στή/ελεγκτή του εθνικού πλούτου».

Τέταρτον, την εισαγωγή των ΔΕΚΟ στο χρημα
τιστήριο (η έκταση της εισαγωγής πρέπει να εξε
τάζεται κατά περίπτωση). Η εισαγωγή σιο χρημα
τιστήριο είναι χρήσιμη όχι μόνο γιατί οι δημόσιοι 
οργανισμοί αντλούν πολύτιμο κεφάλαιο αλλά, 
κυρίως, γιατί το χρηματιστήριο συνισιά ένα μηχα
νισμό οικονομικής πειθαρχίας. Η διοίκηση μιας 
ΔΕΚΟ είναι πολύ πιο προσεκτική όταν ξέρει ότι 
κάθε της ενέργεια ελέγχεται από πλήθος επενδυ
τών ανά τον κόσμο, οι οποίοι καθορίζουν την α
ξία της εταιρείας.

Το παράδειγμα της μερικής εισαγωγής του 
ΟΤΕ στο χρηματιστήριο είναι αρκετά διδακτικό: 
ο Οργανισμός έχει κάθε συμφέρον να είναι, και 
να φαίνεται ότι είναι, διαφανής στη λειτουργία 
του, αμιγώς επαγγελματικός στη νοοτροπία του 
και αποτελεσματικός στις επιδόσεις του, αφού 
είναι πλέον εκτεθειμένος στο μικροσκόπιο της 
διεθνούς κεφαλαιαγοράς. Με άλλα λόγια, το 
χρηματιστήριο αυξάνει τη διαφάνεια της λει
τουργίας των εταιρειών που εισάγονται σε αυτό 
και πειθαρχεί τη συμπεριφορά τους: οι δημόσιοι 
οργανισμοί αναγκάζονται να λαμβάνουν υπόψη 
τα οικονομικά αποτελέσματα των πράξεών τους.

Θεσμική 
διαφάνεια

ΕΚΤΟΣ από τη μίμηση των μηχανισμών της αγοράς στο εσωτερικό 
του δημόσιου τομέα, υπάρχουν και άλλοι τρόποι να ενισχυθεί η 
διαφάνεια ή αυτό που ο βρετανός κοινωνιολόγος Αντονι Γκί- 
ντενς ονομάζει «θεσμική αναστοχασηκότητα» («institutional 
reflexivity») -  η ικανότητα, δηλαδή, των θεσμών να στοχάζονται 
πάνω στη συμπεριφορά τους και να την τροποποιούν.

Τα τελευταία χρόνια, λ.χ., διεξάγεται μια άκρως ενδιαφέρουσα 
συζήτηση στη Βρετανία για την «ποιότητα σπουδών» στην τριτο
βάθμια εκπαίδευση. Με δική τους πρωτοβουλία, και κυβερνητι
κή ενθάρρυνση, τα πανεπιστήμια κρίνονται από ομάδες πανεπι
στημιακών σε ό,τι αφορά την ποιότητα των παρεχόμενων σπου
δών τους και κατατάσσονται σε πίνακες. Αν και αυτή η κατάταξη 
δεν λαμβάνεται υπόψη για τη χρηματοδότησή τους, εν τούτοις και 
μόνο η δημοσιοποίηση των σχετικών πληροφοριών αποτελεί ι
σχυρή πίεση στα πανεπιστήμια για τη βελτίωση της ποιότητας 
των σπουδών που παρέχουν.

Γενικότερα, το θέμα που θίγουμε είναι το εξής: ένας αποτελε
σματικός τρόπος να πιεσθούν οι δημόσιοι οργανισμοί να λογοδο
τούν και να αυτοδιορθώνονιαι συνίσταται αφενός μεν στην παρα
γωγή και δημοσιοποίηση πληροφοριών σχετικά με μερικές όψεις 
της λειτουργίας τους, αφετέρου δε στη σύγκριση της λειτουργίας 
τους με αυτήν άλλων ομοειδών οργανισμών και στη δημοσιοποίη
ση των σχετικών πληροφοριών.

Δύο παραδείγματα -  και τα δύο από τη Βρετανία. Πρόσφατες 
σχετικές έρευνες έδειξαν ότι σιο Πανεπιστήμιο της Οξφόρδης οι 
περισσότερες τιμητικές διακρίσεις σιο πτυχίο απονέμονται σε άρ- 
ρενες φοιτητές. Αρκετές γυναικείες οργανώσεις και μερικά ΜΜΕ 
έθεσαν το ερώτημα μήπως αυτό οφείλεται στον τρόπο με τον ο
ποίο εξετάζονται οι φοιτητές, ο οποίος ενδεχομένως ευνοεί τους 
άρρενες. Το πανεπιστήμιο αναγκάστηκε να χρηματοδοτήσει μια 
μελέτη προκειμένου να διερευνηθούν οι λόγοι και να υποδειχθεί η 
ανάλογη πολιτική.

Με άλλα λόγια, η δημοσιοποίηση πληροφοριών σχετικά με τη 
λειτουργία ενός θεσμού θέτει πάντοτε ερωτήματα, στα οποία ο θε
σμός πιέζεται να απαντήσει. Αν λοιπόν ένα πανεπιστήμιο πιστεύει 
στην ισότητα των εκπαιδευτικών ευκαιριών, πρέπει να απαντήσει 
πεισπκά πώς συμβαίνει η επίδοση του ενός από τα δύο φύλα να 
υπολείπεται συστηματικά από αυτήν του άλλου, και τι θα κάνει το 
πανεπιστήμιο για να διορθώσει την κατάσταση.

Ολες οι αστυνομικές διευθύνσεις στη Βρετανία υποχρεώνονται 
να δημοσιεύουν ετησίως μερικούς δείκτες στους οποίους απεικο
νίζεται ο τρόπος με τον οποίο χειρίζονται τα θέματα της αρμοδιό- 
τητάς τους. Οι πληροφορίες αυτές έχουν ενδιαφέρον κυρίως λό
γω του συγκριτικού τους χαρακτήρα, καθ’ ότι οι επικεφαλής των 
διευθύνσεων αναγκάζονται να δώσουν εξηγήσεις αν η επίδοση 
της διεύθυνσής τους υπολείπεται συστηματικά από αυτήν των άλ
λων (βλ. «The Financial Times», 12.4.1995). Οι 
πληροφορίες αυτές δεν σχετίζονται με τη χρη
ματοδότηση της αστυνομίας από την κυβέρνη
ση, αλλά η δημοσιοποίησή τους και μόνο εί
ναι μια διαρκής πίεση για την αστυνομία.
Μπορεί εύκολα να φανταστεί κανείς αντίστοι
χες πρακτικές και στην Ελλάδα.

Για παράδειγμα, αν όντως η κερδοφορία 
των ιδιωτικών τραπεζών στη χώρα μας εί
ναι τετραπλάσια από αυτήν των κρατικών, 
όπως εμφανίστηκε στον Τύπο, τότε οι κρατι
κές τράπεζες πρέπει να δώσουν μερικές πειστικές εξηγήσεις γι’ 
αυτό.

Αν οι επιστολές εσωτερικού στη Βρετανία φθάνουν στους πα
ραλήπτες τους σε 24 ώρες, ενώ στην Ελλάδα απαιτούνται τρεις η
μέρες τουλάχιστον, ίσως τα ΕΛΤΑ κάτι είχαν να μας πουν γι’ αυτό.

Αν η επίδοση του νοσοκομείου Α σε ό,τι αφορά τα λειτουργικά 
του έξοδα, τον χρόνο νοσηλείας ασθενών, τον χρόνο αναμονής α
σθενών για εγχειρήσεις κλπ. υπολείπεται συστηματικά του νοσο
κομείου Β, τότε η διοίκηση του πρώτου μάς οφείλει μερικές εξη- 
γήσεις. Και αντιστρόφους: οι καλές πρακτικές που έχει υιοθετήσει 
το νοσοκομείο Β, χάρη στις οποίες παρουσιάζει εντυπωσιακές ε
πιδόσεις, θα μπορούσαν να διαδοθούν και στα υπόλοιπα νοσοκο
μεία.

Προϋπόθεση βέβαια για να λάβουν χώρα όλα αυτά είναι τόσο 
η ύπαρξη και διάδοση των σχετικών πληροφοριών όσο και η ά
σκηση συστηματικής πίεσης να εξηγούνται δημοσίως οι διάφορες 
πρακτικές των κρατικών θεσμών και οργανισμών. Η πίεση αυτή 
μπορεί να λάβει διάφορες μορφές: από την υποχρέωση να δημο
σιεύονται ισολογισμοί χρήσεως ως τη λογοδοσία ενώπιον 
διαρκών κοινοβουλευτικών επιτροπών. Η αντίληψη περί θεσμι
κής διαφάνειας στηρίζεται στην παραδοχή ότι οι κρατικοί θεσμοί 
(και κάθε οργάνωση γενικότερα) είναι συστήματα μάθησης, τα ο
ποία υπό κατάλληλες συνθήκες μπορούν να αυτοβελτιώνονιαι 
(δηλαδή να διδάσκονται τόσο από τη δική τους συμπεριφορά όσο 
και από τη συμπεριφορά των άλλων).

Η γενικότερη φιλοσοφία πίσω από την ενίσχυση της θεσμικής 
διαφάνειας είναι η εξής: Σε μια δημοκρατική κοινωνία είναι ου
σιώδες να υπάρχει, για να χρησιμοποιήσουμε τον όρο του γερ- 
μανού φιλόσοφου Γιούγκεν Χάμπερμας, μια ανεξάρτητη «δη
μόσια σφαίρα», στην οποία ενθαρρύνεται ο τεκμηριωμένος διά
λογος. Δεδομένου ότι στις σύγχρονες κοινωνίες δεν είναι μόνο 
απλοί πολίτες αυτοί που συμμετέχουν στη δημόσια σφαίρα αλ
λά, κυρίως, και μεγάλες οργανώσεις (ιδιωτικές επιχειρήσεις και 
δημόσιοι οργανισμοί), είναι σημαντικό οι οργανώσεις αυτές να 
καθίστανται υπόλογες για τις πράξεις τους στην υπόλοιπη κοι
νωνία.

Οπως προαναφέρθηκε, προϋπόθεση για κάτι τέτοιο είναι να υ
πάρχουν συστηματικές πληροφορίες για τις δρασιηριότητές τους, 
αλλά και οι κατάλληλοι φορείς για να τις αξιοποιούν. Οι πληρο
φορίες αυτές μπορεί να αφορούν την επίδοση των οργανώσεων 
(αυτό ενδιαφέρει ιδιαίτερα τις κυβερνήσεις κάι τις αγορές), αλλά 
και άλλες όψεις της λειτουργίας τους στις οποίες η κοινωνία των 
πολιτών είναι ευαίσθητη (π.χ. ισότητα, ελευθερία λόγου, βία στην 
τηλεόραση κλπ.).

Με άλλα λόγια, η γενική αρχή είναι ότι σε μια δημοκρατική 
κοινωνία όλοι είναι υπόλογοι σε όλους για τη συμπεριφορά 
τους, και ότι πρέπει να επινοήσουμε τρόπους με τους οποίους 
ο» κοατικοί θεσμοί θα λογοδοτούν.

Οι κρατικοί 
θεσμοί 
πρέπει 

να
λογοδοτούν


