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A kozigazgatasi menedzsment, tagabb értelemben a k6zmenedzsment mint tedria, majd az 1980-
as évektdl mint kormanyzati kdzpolitika valt a kdzigazgatas-tudomany, illetve a gyakorlat részéve.
Az angolszasz orszagokban (Ausztralia, Uj-Zéland, Egyesiilt Kirdlysag, USA) az &llam vélsagtiinetei
(tulméretezett, draga, alacsony hatékonysagu kdzszektor), valamint a szektorok kdzotti éles
hatarvonal hianya tette lehetévé a maganszféraban alkalmazott piaci eszk6zok és modszerek
alkalmazasat. Az eurdpai orszagok a torténelmi, tarsadalmi, kulturalis hagyomanyok, valamint a
legalitas er6s gyOkerei, s az allam szerepének meghatarozé volta miatt csak részben és
szelektiven alkalmaztak a menedzsmenteszkdzoket és -modszereket. Ez a megallapitas igaz a
kelet-k6zép-eurdpai rendszervaltd orszagokra is, melyek inkabb az aktualis problémak
megoldasanak egyik eszkdzét, mintsem egy koherens kormanyzati politika meghatarozé elemét
lattak a menedzsmentiranyzatban. 2010 utan, az ellentmondasos tapasztalatok fényében
vilagossa valt, hogy a kézmenedzsment csak a joléti allam valsagat kdvetd idészakban, térben és
id6ben is korlatozottan jelent megoldast a kdzszektor egyes problémaira. Mara mar Uj narrativak
(good governace, joint-up government, whole of government) uraljak a kdzbeszédet, melyek - j6I-
rosszul - tukrozik a valtozasok iranyat. Mindez nem jelenti azt, hogy a kzmenedzsment teljesen
megszlnt, bevalt intézményei kiegészitik a jelenlegi megoldasokat.
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1. Igazgatas, menedzsment

[1] A kdznapi sz6hasznalat - gyakran - hasonlé vagy azonos mdédon értelmezi az igazgatas
(adminisztracié) és a menedzsment fogalmat. Val6jaban az igazgatas szlikebb és jelentését illetéen is
korlatozottabb kategoria. A két sz0 latin eredte szintén kilonbségeket mutat. Az igazgatas, az
adminisztracio kifejezés a minor, ministrare eredet nyoman ,szolgalni” jelentéssel bir, majd késébb a
kormanyzas megjeldlésére is hasznaltak.

[2] Ezzel szemben a menedzsment a manus kifejezésb8l szarmazik, azaz a ,kontrollal a kezei altal”
jelentést hordozza. A definicids és tartalmi kilonbségek alapjan az igazgatas Iényege instrukciok
kdvetése, azok gyakorlati megvalositasa, mig a menedzsment elsésorban az eredmény elérésére
koncentrél, s azért egyben a felel8sséget is viseli.["]

[3] Hal G. Rainey szerint ,,a k6zmenedzsment fogalmanak, amely magaban foglalja a kézben tartott

sz

tulajdonithato a szilardsag és a hatékonysag”.[”]

[4] A hazai szakirodalomban Horvath M. Tamas®! a kézmenedzsmentet ,alkalmazott tudomanynak,
diszciplinanak tekinti, mely elvi folyamatok, hatasgyakorlé eszkdzok feltarasara térekszik, amelyek
arra irdnyulnak, hogy a tarsadalompolitikai célok elérését minél inkabb segitsék a versenyszektorra
jellemz6 eszkdzok.”

[5] Jenei Gyorgy atfogd munkajaban a kdzigazgatas-menedzsment kifejezést hasznalja, arra utalva,
hogy ,a kozigazgatasban és a kdzszolgaltatasok terén egyarant elmozdulas tértént a piaci tipusu
mechanizmusok iranyaba”.l*l Mas szerz6k, kdztiik Hajnal Gydrgy! és Vass LaszI6®) a
kézmenedzsment fogalmat alkalmazzak, utalva arra, hogy a szélesebb értelemben vett kdzszektor
egészében, nemcsak a kdzigazgatasban valtak altalanossa a maganigazgatasban alkalmazott eszk6zok
és modszerek. A téma vizsgalata soran ezt a felfogast tartjuk meghatarozénak.

[6] Tagabb értelmezés szerint a menedzsment kifejezés annak a piacgazdasagi viszonyok kozott
megvaldsuld céliranyos, er6forras- és profitmaximalizalo tevékenységnek a megjeldlésére szolgal,
amely minden gazdasagi vallalkozas alapvetd rendeltetése. A tobbnyelv( kdzszolgalati szakkdnyv a
menedzsment fogalmat az alabbiak szerint hatadrozza meg:

szervezetek vagy azok részeinek céliranyos alakitasa és iranyitasa, azok a folyamatok
és funkciok, amelyek a management feladatok teljesitését szolgaljak. Az igazgatassal
és a gazdalkodassal ellentétben menedzsmenten leginkabb az atfogé, teljes kor(,

specialis modszerek alkalmazasaval végzett, aktiv vagy proaktiv alakitast és iranyitast
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értik, amely tudatosan jel6li ki a célokat, k6zép-és hosszu tavon is elére gondolkodik,
fejleszti és hasznositja a potencialokat és kontrollinggal tamogatja a
menedzsmentfolyamatokat. [}

[7]1 A fogalmi kuldnbségeken tul az igazgatas és a menedzsment tartalmi differencidinak az
illusztralasara - tobbek kdzott - Graham Allison modellje szolgal, mely az altalanos menedzsment
funkcioit irja le, de a jellemz&k alkalmazhatok a kdzigazgatasi menedzsmentre is. Eszerint:

A kdzmenedzsment lényegi eleme a stratégia, az azt szolgalo célok és értékek
rendszere, valamint a szervezet kuls6 tényezdivel val6 folyamatos interakcio. A belsd
viszonyok vonatkozasdban meghatarozo a teljesitmények értékelése és mérése, 8
mely az er6forrasok hatékony felhasznalasanak és a szolgaltatasi minéségnek a
mutatdja. A kézmenedzsment felfogasa szerint a kdzszervezetek tarsadalmi
megitélését, s egyben legitimitasat a kozigazgatas hagyomanyos zartsagavall!
szemben jobban szolgalja a nyitott, kildnb6z6 forumokkal és érdekcsoportokkal valo
folyamatos interakcid. [10]

2. K6zmenedzsment vs. maganmenedzsment: mi a kilénbség?

[8] A kdzmenedzsment egyik kozponti kérdése, hogy vajon a kdzszervezetek feltételezett
sajatossagaik, megkildnboztetd jegyeik!'' ellenére importalhatjak-e a maganszervezetek eljarasait és
modszereit. A maganszervezeti modell alkalmazasat a kdzszektorban a szakirodalom egy részel'?!
meglehet8s szkepticizmussal targyalja, hangsulyozva annak elutasitasat, hogy a kdz- és
maganszervezetek minden Iényeges aspektus tekintetében hasonléak. Ebbdl kdvetkezden erésen
kétséges, hogy a maganszervezeti eszk6zok és mddszerek transzfere barmilyen Iényeges javulast
eredményezhet a kdzszektor teljesitményében.

[9] Ugyanakkor a meglehetésen ritka és médszertanilag is behatarolt empirikus vizsgalatok!'! nem
tamasztjak ala egyértelm(en a fenti érvelést, azaz figyelmet érdemel az a felhivas, mely szerint a
kdzszervezetek vezetdi hasznos leckéket vehetnek a magéanszervezetek iranyit6itol.l'*

[10] A hagyomanyos politikai, gazdasagi és kozigazgatasi értelmezés a kdz- és maganszervezetek
kozotti kilonbséget rendszerint hdrom lényeges tényez6 alapjan jeldli meg. Mig a maganszervezetek
tulajdonosai a vallalkozdok vagy a részvényesek, addig a kdzszervezetek tulajdonosa a politikai
kozdsség. Szemben a maganszervezetekével, a kdzszervezetek finanszirozasa elssorban az adék,
nem pedig a fogyasztdk altal fizetett dijak révén torténik. A kdzszervezetek a kiuldnb6z6 politikai
intézmények, s nem a piaci mechanizmusok ellen6rzése alatt allnak.

[11] Lényeges a harom dimenzid elvalasztasa, mert eltérd a hatasuk a szervezeti magatartasra. A
kozosségi tulajdon a kdzvetlen érdekeltség hianya miatt kisebb hatékonysagd,'>! mint a magan, s
kevésbé érvényesilnek a fogyasztoi preferenciak. Az autoritas tobb forrasbdl ered, s ez elsésorban
politikai, mintsem gazdasagi jellegd, igy konfliktusok forrasa lehet. Ugyanakkor a kdztulajdon és a
kozosségi finanszirozas semmit sem ér, ha hianyzik a hatékony politikai kontroll. S6t, a
maganszervezet adott esetben hatékonyabb lehet az dllami célok (egészséglgy, biztonsagi szabalyok
stb.) megvaldsitasaban, mint az a kormanyzati szerv, mely figyelmen kivil hagyja a politika altal
megszabott irdnyt.

[12] A harom dimenzi6 elméletileg és empirikusan is kilonb6z8, a korrelacié kozottik meglehetdsen
alacsony, igy a tulajdon, a finanszirozas és az ellen6rzés nem tokéletes helyettesitéi/kiegészitsi
egymasnak.

[13] Az akadémiai szakirodalom!'®l a koz- és magénszervezetek megkilonbdztets jegyeit mar négy
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mutatd mentén prébdlta meghatarozni: a kornyezettel vald kapcsolat, a szervezeti célok sajatossagai,
a szervezeti struktdra és az értékrendszer jellemzéi.

[14] A koz- és maganszervezetek kdrnyezetével kapcsolatos vizsgalatok!'”? meglehetdsen ritkak. A
bizonyitékok nem egyértelmiek arra vonatkozdan, hogy a kdzszervezetek nyitottabbak a kérnyezeti
hatasok irdnt, mint a magénszervezetek. igy James Chandler['8! allaspontja, mely szerint ,a kdz- és a
maganszervetek konvergalnak, mivel az Gzletembernek ugyan olyan fogékonynak kell lennie
kdzvéleményre, a kormanyzati politikdra vagy a monopolhelyzet elkertlésére, mint a kdzszervezet
vezet8inek”, megalapozottnak tekinthetd.

[15] Szintén lényeges kérdés a szervezetek célrendszere kozotti differencia léte vagy hidnya. Erre
vonatkozéan elfogadott alldspont, hogy a kdzszervezetek céljai kevéssé egyértelmiek!’ a
maganszervezetekéihez képest. Arra vonatkozéan, hogy a kdzszervezetek célrendszere atfogébb,
nem ismertek empirikus adatok. Ugyanakkor el kell fogadni azt a tényt is, hogy ha a kdrnyezet
mindkét szervezettipus szamara komplex, s az érdekhordozdk kore is dsszetett, akkor a célrendszer is
altalaban differencialt.

[16] A legatfogobb kutatasok!??! a kdz- és maganszervezetek strukturalis kildnbségeire iranyultak. A
kozszervezetek vélelmezett és altalanosnak tartott birokratikus jellege igazolast nyert, ugyanakkor a
kozvélekedéssel ellentétben a mai, modern magancégek strukturaltsaga nem marad el az
elébbiekétdl. A privat szervezetek miikodési és eljarasi szabalyai®'! nem a kozjog teriiletén jelennek
meg, igy kevésbé manifesztalédnak.

[17] A szervezeti értékek tekintetében a menedzsmentértékek kilonbdznek??] a kozszervezetek
értékeitdl. A kdzhivatalnokok értékei kevésbé materialisak, munkajukban dénté motivacio a kéz
szolgdalata. A kdozérdek szolgalatanak ethosza tehat létezik. Ugyanakkor az egyéni teljesitmény és az
0sztdnzés, anyagi elismerés egyértelmi és vildgos kapcsolatanak hianya miatt a szervezettel valé
azonosulas gyengébb a kdzszervezetek esetében.

[18] Osszességében a fenti indikatorok vizsgalata arra utal, hogy csak harom mutaté tekintetében van
- nem minden esetben - szignifikdns kilonbség a koz- és maganszervezetek kdzott: a kdzszervezetek
burokratikusabbak, a kézhivatalnokok kevésbé materialistak, viszont szervezeti kotédésik gyengébb.
Ugyanakkor ezek az eredmények nem alapozzak meg azt a kdvetkeztetést, hogy a kdzszervezetek
nem hasznosithatjak a maganszektor modszereit. Az elérhetd bizonyitékok nem tdmogatjak azt a
nézetet sem, hogy a kdz- és maganszervezetek minden tekintetben alapvet6en kilonboz8ek.

[19] Ahogy Allison érvel: , A kbz- és a maganmenedzsment legaldbb annyira kilénbdz8, mint
amennyire hasonl6; a kiildnbségek jelentésebbek, mint a hasonlésagok.”?3] Mindez nem jelenti azt,
hogy a hagyomanyos igazgatasi modell az egyetlen érvényes maddja a kdzszektor mikddéséenek. A
kézmenedzsment kialakulasa annak felismerése, hogy a kdzszektor feladatai nemcsak igazgatasi
jellegliek, s a szektorok kulonbségeit szem el6l nem tévesztve kell Uj formakat létrehozni.

3. EIméleti alapok

3.1. A kozosségi valasztasok tana

[20] A k6zmenedzsment iranyzata nem el6zmény nélkili a tdrsadalomtudomanyi gondolkodasban.
A hetvenes évek konzervativ kozgazdaszai - modellkisérletek nyoman - fogalmaztak meg azt a
kritikat, mely szerint a kormanyzas nem a gazdasagi névekedés motorja, hanem gatja. Ugy vélték,
hogy a kormanyzati burokraciaval szemben a piac biztositja a szabadsagot és a valasztast. A
neoklasszikus kézgazdasagtan tételei éppen akkor valtak meghatarozéva, amikor a kormanyzati
szerepet timogato6 keynesi gazdasagpolitika®¥! hanyatlasa kévetkezett be, s a nemzetallamok
megprébaltak megbirkdzni az olajvalsag nyoman kialakult problémak (pénziigyi és hitelvalsag,
kereskedelmi deficit stb.) kdvetkezményeivel.
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[21] A leghatasosabb és legnagyobb befolyssal biré gazdasagi elmélet,?°! killéndsen a
kézmenedzsment korai szakaszaban, a kdzosségi valasztasok tedriajal?®! volt. A tedria az egyéni
érdekbdl?’l vezeti le a tarsadalmi folyamatokat, igy olyan javaslatokat tesz, melyek az egyéni
viselkedés megvaltoztatasara iranyulnak az intézményi kérnyezet médositasaval.

[22] A kOzbsségi dontések elmélete a biirokratak és a politikusok 6nérdekkdvetésébdl, a kdzottik
meghuzddé ellentétekb61?®] (igyndk-megbizd probléma), az dllampolgarok gyenge
érdekérvényesitd képességébdl és racionalis tudatlansagabol (aszimmetrikus informacid) indul ki.
Javaslata arra vonatkozik, hogy miként lehet a kozigazgatason belll az ellen8rzés rendszerével, az
egyes szerepl6k céljainak és érdekeinek definidladsaval és szétvalasztasaval azt az egyensulyi
helyzetet elérni, amikor az egyéni szintl 6nérdekkovetés végil a kdzjo maximalizalasahoz vezet. A
kdz6sségi valasztas elméletének képvisel8i??! egybehangzéan ugy vélik, hogy a legjobb eredmény a
piac maximalis és az allam minimalis szerepel®*?! esetén 4ll el6.

3.2. A megbizé-ligynok elmélet

[23] A megbizé-tigynok2T elmélet az aszimmetrikus informaltsdgbdl adddé veszteségek
minimalizalasara torekszik, azaz a legkisebb tranzakcids koltségek mellett kivanja megvalésitani az
elérhet6 optimalis megoldast. A kdzszolgaltatasok meghbizdi, a tulajdonosok maguk az emberek, de
az érdekek olyan szerteagazok, hogy az Uigynokdk ellenbrzése nem valdszind, hogy hatékonyan
megoldhat6. Nem tudni pontosan, hogy az egyes megbizdk mit is varnak a végrehajtétol, mivel
nincs profitmotivum, és nincs, ami hasonlithaté a cs6édhdz. Ha a megbizénak nincsenek adekvat
eszkOzei annak elérése érdekében, hogy az tigynok az érdekeinek megfelel6en jarjon el, a
szinvonalas teljesitésnek kicsi a valdszinlisége.

[24] A kdzszektorban a megbizo-lgyndk dilemma egyik lehetséges megoldasa olyan informacios
rendszerek kiépitése, melyek folyamatosan és objektivan mérik az tgyndk tevékenységét. A masik
opcio, ha a megbizéd az eredményre, az iigynok teljesitményérel3?! koncentral.

3.3. A tranzakciés kéltségek tana

[25] A tranzakcids koltségek tanal®3! a bizonytalan és informaciéhianyos vildgban segit annak
eldéntésében, hogy mely tevékenységek végezhetdk hierarchikus szervezeti keretek kozott, s
melyek bizhatdk a piacra. A dontések soran figyelembe kell venni a tranzakciés koltségeket.[34] A
kdrnyezet elemzése és a kdrnyezeti tényez6k figyelembevétele kilondsen fontos az allami
szolgaltatasok esetén, mivel a kozszféra kdrnyezete bonyolultabb a piaci vallalkozasokénal.*>l A
kdzszolgaltatdsok esetén ott javasolhato a piaci beszerzés, ahol alacsonyak a tranzakciés koltségek,
azaz a piaci viszonyok megfelel8ek, s sokszerepl8s piacréll*®) van sz6.

4. A kozmenedzsment kialakulasanak gazdasagi, tarsadalmi, politikai hattere: a
hagyomanyos modelltél a k6zmenedzsment iranyzataig

[26] A modern polgari allam teremtette meg az allami kdzfeladat-ellatas klasszikus modelljét, a weberi
burokraciat. A hivatali szervezet sajatossagai, a hierarchia, a normativitas, az aktaszer( Ggyintézés és
a képzett hivatalnokok élethivatasszer( tevékenysége jol szolgaltak a jog uralmat, a formalis
jogegyenl8ség kdvetelményét, a szakszerd, harag és részrehajlas nélkuli Ggyintézés altalanos
kévetelményét. A weberi ideéltipus gyakorlati megval6sulasal®”/l azonban sohasem volt tékéletes az
egyes orszagok eltérd gazdasagi, tarsadalmi, politikai viszonyai miatt sem, de a szakigazgatas
raciondlis alapjainak megteremtésében mégis kulcsszerepet jatszott.

[27] A XX. szazad kdzepéig kevés kilonbség volt a magan- és a kdzszektor szervezete és miikddése
kozott. A nagyvallalatok ugyanolyan hierarchikusak voltak, mint a kormanyzat szervezetei. Csak az
Otvenes-hatvanas években valt problémava a maganszervezetek burokratikus merevsége és a

tomegtermelés alkalmazkoddképességének hianya a gyorsan valtozé és differencialt fogyasztoi
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igényekkel szemben.

[28] A kozigazgatas reformjat az 6tvenes évekig két alapvetd sajatossag jellemezte. A valtozasok
els@sorban technikai és jogi jellegliek voltak, szervezeti és eljarasi kérdésekkel a kozéppontban, s
kevésbé gazdasagi vagy politikai természetliek. Masfelél a kdzigazgatas nemzeti Ugy volt, nemzetkozi
vitakra ritkan ker(lt sor az egyes orszagokat érintd kdzos kérdésekrdl. Minden orszag a sajat
szokasait, hagyomanyait kdvette, melyek megerdsitést nyertek az alkotmanyjog és a kdzigazgatasi jog
dominans szerepe altal.

[29] Mivel a tarsadalmi, gazdasagi, politikai, kulturalis keretek alapvet6en masok voltak az eurdpai
orszagokban, a reformok is kiilonboztek céljaik, médszereik és az elért eredmények tekintetében.
Akkoriban a napjainkban oly befolyasos nemzetkdzi szervezetek, mint a Gazdasagi Egyuttm(kodési és
Fejlesztési Szervezet (Organisation for Economic Co-operation and Development, OECD), vagy az ENSZ
UNPAN (United Nations Public Administration Network), még nem léteztek. Eppigy nem érvényesiilt
azoknak a menedzsment-tanacsado cégeknek a befolyasa sem, melyek a nyolcvanas évektdl kezdve
meghatarozé szerepet jatszottak szamos orszag kozigazgatasanak atalakitasaban. A fejlett vilag
problémaival kevés, f6ként jogi megkdzelitést alkalmazé munka foglalkozott. Ezzel szemben jelent8s
volt a fejl6d6 orszagok szamara készult 6sszehasonlito vizsgalatok kore, melyek kovetendd utként a
nyugati modellt javasoltak.

[30] A hatvanas évek végén, a hetvenes évek elején indult az a valtozas, mely a nyolcvanas évekre
felgyorsult, olyan orszagokkal a kézéppontban, mint az Egyestilt Allamok, Ausztralia és Nagy-
Britannia. Az els6 hullam a raciondlis, stratégiai politikai dontéshozatal és értékelés igényével lépett
fel, 6sszefonddva a fejlett modernizacié periédusaval, mely egyben a tudomany és a technolégia
korszakanak Uj nyitanyat is jelentette. A tarsadalomtudomanyok latvanyos megerésddése és szerepuk
névekedése a kdzpolitikai dontések és intézmények hatékonysaganak javulasat is igérte.

[31]1 A masodik hullam a hetvenes években kibontakozé globalis gazdasagi valsaghoz kotddik, amikor
kozkeletlivé valt az a vélekedés, hogy a nyugati jéléti allamok finanszirozhatatlanok, a kormanyok
tulterheltek, alacsony hatékonysaggal mikodnek, s tulzottan korlatozzak a munkaltatdkat és az
allampolgarokat. Azt mondhatjuk, hogy a hatvanas évek modern optimizmusat a reform
0sztonzéseként felvaltotta a fiskalis valsag kezelésének és a kormanyzas tulélésének stratégiaja.

[32] A nyolcvanas évek elejére a joléti allam valsaga®®! kovetkeztében (névekvd allami kiadasok,
adoterhek, kozfoglalkoztatottak indokolatlan magas szama stb.) elkerulhetetlenné valt a kozszektor
atfogo reformja, a kormanyzas Uj alapokra torténd helyezése. A bels6 reformok sziikségességét
sUrgették az olajvalsag nyoman kialakult, kedvez8tlenné valé nemzetkdzi korilmények is. A
hagyomanyos kdzigazgatas mind elméletben, mind pedig a gyakorlatban diszkreditalédott, mig a
k6zmenedzsment egy Uj paradigma kibontakozasat igérte a kdzszektor szamara.

[33] Bizonyossa valt, hogy a politika és az igazgatas merev elvalasztasa a XXI. szazadban mar nem
tarthatd fenn, mivel a hivatalnok nem csupan végrehajtoja, de adott estben kezdeményezgje is lehet a
kozfeladatokkal kapcsolatos dontéseknek, mint ahogy a politika sem zarhatd ki teljesen
végrehajtasbol. A kdzigazgatas mint specialis aktivitds nem szlikségszer(ien gyakorolhaté kizarélag
professzionalis burokraciak révén, melyekben neutralis szakemberek barmely politikai mestert
képesek kiszolgalni.

[34] A kdzszolgaltatasok megvaldsitasa nemcsak allami feladat, abban szerepet kaphatnak az egyes
szakterUletek sajatossagai alapjan mas szervez8dések is. A kdzigazgatas mikodhet indirekt médon is
példaul szerzd8dések, szubvenciok, szabalyozasok révén. A kozérdek szolgalata mint elvont eszmény a
gyakorlatban nem szikségszerlen érvényesiil, a kdzhivatalnok nem dnzetlen, kizarélag a kéz
érdekében tevékenyked végrehajtd. A sajat vagy hivatali érdek éppugy motivalo, mint a kdz
érdekének szolgalata. Téves az a feltételezés, hogy a kdzszolgaltatdsokkal kapcsolatos feladatok
els8sorban igazgatasi (jogi) jelleglek, igy a jogszabalyokat s az instrukciokat kdvetve az eredményért
nem all fenn a felel&sség.
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[35] A felvillantott, de részletesen nem targyalt biralatok nyoman a kormanyok a fejlett nyugati
orszagokban és a tengerentulon is napirendre tlzték a hagyomanyos kormanyzas, kdzigazgatas
felUlvizsgalatat, s hangoztattak a valtozasok szikségességét.

[36] A neokonzervativ ideoldgia bazisan mindenutt az dllam szerepének Ujragondolasat, a kdzszektor
méretének, s az dllam altal nyujtott szolgdltatasok kdrének radikalis csokkentését tartottak
szukségesnek. Mindenesetre gyorsan kialakult az igény, hogy a kormanyok takarékosabban,
hatékonyabban mikddjenek és a kdzhivatalok felel6sebben viszonyuljanak az allampolgarokhoz.
Ebben az idében Uj-Zéland, Ausztralia, Kanada és az USA is a kormanyzas alapveté reformjat hirdette
meg. A vezet§ tedria Uj kozmenedzsment (New Public Management, NPM) néven valt ismertté.

[37] Ez az a kifejezés, amely - meglehet&sen zavard mddon - altaldnosan elterjedt az egyes
orszagokban a jellegliket tekintve is kilonb6z8 reformok megjelélésére. A modell szamtalan
elnevezése ismeretes: Christopher Pollitt menedzserializmusnak°! nevezi, Christopher Hood az Uj
kézmenedzsment, Michael Barzelay a posztburokratikus[“! kifejezést hasznalja, mig Zhiyong Lan és
David H. Rosenbloom a piaci alapu kézigazgatas*'l terminolégia mellett elkotelezett. A kiilénbdzé
elnevezések |ényegileg hasonld, vagy ugyanazon jelenséget irnak le.

[38] Az NPM valéjaban egy gy(lijt6fogalom, vasarlékosar (shopping basket), mely valtozatos
reformelképzeléseket takar. Mint lehetséges modus operandi, javitja a kdzszolgaltatasok
hatékonysagat, bevezeti a termékkultirat és erdsiti a felelsséget.

[39] A szakirodalomban vitatott az is, hogy a k6zmenedzsment, kiléndsen az Uj kdzmenedzsment
esetében Uj paradigmardl lehet-e beszélni, vagy sem. Egyfel6l vannak, akik gy tekintenek a reformra,
mint Uj paradigmara (David Osborne és Ted Gaebler,[*? valamint Barzelay), mig masok (Hood,
Laurence E. Lynn[*3! és Anthony B. L. Cheung[*#)) tagadjak ezt. Christoph Demmke példaul arra utal,
hogy az Uj kdzmenedzsment egyik legfontosabb intézménye, a teljesitménymérés - legalabbis Wouter
van Dooren szerint*>l - a XIX. sz&zad 6ta tizennégy korabbi fejlesztési torekvés célja volt, [4°]

[40] A k6zmenedzsment paradigmajanak az elméleti alapja kilonbozik a kdzgazdasagtantol és a
maganigazgatastol. Ezt hangsulyozza az az OECD-dokumentum is, mely a kdvetkezé definiciét adja:

[alz Uj menedzsmentparadigma az eredményeket hangsulyozza a , value for money” ,
azaz értéket a pénzért elv alapjan, a célok alapjan torténd vezetés, a piac, a piaci
eszkdzok, verseny, valasztas szabadsaga és az autoritas, a felel8sség és az
elszamoltathatosag személyzetre torténd atruhazasa révén.l4’]

[41] A klasszikus, burokratikus rendszert a nyolcvanas évek kdzepétél felvaltod Uj iranyzat a
maganszektorban alkalmazott eszkdzok és mddszerek (privatizacio, kiszerz6dés, versenyeztetés,
teljesitménymérés stb.) adaptacidja révén kivanja orvosolni a hagyomanyos kozigazgatas hibait.

[42] KUl6ndsen élenjard volt ebben a Ronald Reagan vezette amerikai és a Margaret Thatcher altal
irdnyitott brit kormany, amelyek nemcsak az eurdpai, hanem a tengerentuli orszagok (Ausztralia, Uj-
Zéland) szamara is mintaként szolgaltak. Politikdjuk nem pusztan reformot vagy stilusbeli valtozast
jelentetett, hanem a kormanyzas tarsadalomiranyitasban jatszott szerepének és mikodésének az
alapvet6 megvaltoztatasat, valamint a kdzigazgatas és az allampolgarok kozotti viszony Uj alapokra
torténd helyezését is.

[43] A nyolcvanas években az Egyesiilt Kirdlysagban a koziizemek nagyszabasu privatizacioja zajlott le,
s a kdzszektor mas szegmenseiben is megszoritasokat alkalmaztak. A brit kormany eltdkélt volt a
.harom e" (economy, efficiency, effectiveness), a gazdasagossag, hatékonysag, eredményesség
kovetkezetes érvényesitésében a kormanyzas minden szintjén. A kdzszolgalat karakterében is
meghatarozéva valtak a menedzsmentiranyzat egyes megoldasai.

[44] Amerikdaban a k6zmenedzsment nyitanyat Osborne és Gaebler 1992-ben, A kormdnyzds
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Ujrafelfedezése cimmel publikalt kotetel*®! jelentette. A helyenként anekdotikus, leegyszer(sitd példai
ellenére a kdtet hamar népszer(ivé valt. Az elndki pozicidra palyazo Bill Clinton jév8beli programot
latott a konyv javaslataiban, igy nem csoda, hogy megvalasztasat kovetéen alelndke, Al Gore a tettek
mezejére |épve meghirdette a kormanyzas megreformalasanak programjat, a National Performance
Review-t. A cél az amerikai szovetségi kormany kultdrdjanak megvaltoztatasa volt.

5. A k6zmenedzsment technikai

[45] A mai, modern k6zmenedzsment olyan eszkdzok és modszerek sokasagat kinalja, melyek
alkalmazasa révén adott koz- vagy szakpolitikai célkit(izés nagyobb hatékonysaggal és kisebb
réforditassal valdsithatd meg. Célunk nem az egyes kategoridk atfogd és részletes bemutatasa; a
tablazatba foglalt mddszerek kozil a gyakrabban alkalmazott technikakra tértink ki, annak
hangsulyozasa mellett, hogy orszagrol orszagra, a nemzeti sajatossagok és az aktualis kormanyzati
célkitlizések mentén valtozik az igénybe vett eszkdzok és mddszerek szerepe, jelentdsége. A tablazat
Horvath M. Tamas Kézmenedzsment cimi, 2010-ben megjelent munkaja 2. részének felhasznalasaval
készllt.

e Célok és jellemzdk:
Gazdasagossag, hatékonysag,
eredményesség, mindség

e Koévetelmények: relevancia,
kozérthet6seg, koltséghatékonysag

¢ Teljesitménymenedzsment a mérést illetéen, az eredményeket
értékel6 kapacitas megléte

e Maddszerek: benchmarking
(0sszemérés), evalvacio, koltség-
haszon elemzés,
teljesitménymenedzsment-ciklus

e Célok és jellemzdk: a koltségek
csokkentése, a hatékonysag
novelése, a verseny fenntartasa és
fejlesztése a kdzszféraban

e Kovetelmények: partnerség,

® Szerzédésmenedzsment szolgaltatasi eredmény javitasa, a
legjobb érték megvaldsitasa

® Maddszerek: alternativ kdzfeladat-
ellatasi formak, versenyeztetés,
kiszerz6dés, PPP, kbzbeszerzés
alkalmazasa

e (Célok és jellemzdk: hosszu tavu
célkitlizések, stratégiai Iépések a
szervezeti adottsagok és a
kornyezet fliggvényében

e Kovetelmények: killdetés
(mission), rendeltetés
meghatarozasa, stratégiai terv
megalkotasa, megvaldsitas,
ellenbrzés

e Mddszer: SWOT analizis

e Stratégiai menedzsment
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o Célok és eszk6zok: tarsadalmi
célkitlizés megvaldsitasa

e Kovetelmények: programalkotas

® Maddszer: az eredmények mérése
elére meghatarozott
paraméterekkel

® Programmenedzsment

e Célok és eszk6zok: az emberi
erdforras racionalis tervezése

o Koévetelmények: humaneréforras-
stratégia Médszer: toborzas és
kivalasztas, teljesitményértékelés,
képzés, tovabbképzés

o Emberier6forras-menedzsment

e (Célok és eszk6zok:
szabvanyositas, standardizalas, a
standardnak megfelel eredmény
elfogadasa
Kovetelmények: mindségkontroll,
min&séglgyi rendszerek, TQM

e Maddszer: ISO 9000, fogyasztoi
kartak, kivalosagmodellek, CAF

® Minéségbiztositas/iigyfélorientacio

e Célok és eszkdz6k: A tarsadalmi
eredmény all a kozéppontban,
nem a bevételek és kiadasok
egyensulya

o Kovetelmények: koltségvetési
tervezési modszerek, pénziigyi
dontéshozatali eljarasok, a
szamvitel kiterjesztése

o Médszer:
teljesitménykoltségvetés,
programkdltségvetés, nulla bazisu
koltségvetés

e Kozpénziigyi menedzsment

5.1. Teljesitménymenedzsment

[46] A teljesitmény[“®] a kézmenedzsment egyik legfontosabb kategorigja, mely az irdnyzat
kialakulasa 6ta nem veszitett jelent8ségébdl.

A teljesitménymenedzsment rendszer nem létezik teljesitményértékelési rendszer
nélkul, de ennek hatékonysagahoz mind a stratégiai, mind pedig a szervezet
operativ mikodését at kell formalni. Szukséges a stratégiai tervezés, az emberi
eréforras menedzsment bevezetése, mutatészamok és a teljesitményre vonatkozé
szerz6dések alkalmazasa.l"!

[47] Szemben a maganszektorral, ahol evidens a teljesitmény kulénbdzé mutatok (profit,
megtakaritas stb.) mentén tortén6 mérése, a kdzszektorban a teljesitménymutatdk elterjedése ma
sem altalanos. A teljesitménymenedzsment-rendszerek alkalmazhaték rendszerszinten, valamint
szervezetek kozotti és szervezeten bellli teljesitmények mérésére.
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[48] A mbdszer alkalmazasa rovid torténeti multra tekint vissza a kozszektorban, emellett figyelmet
érdemelnek a mddszertani, technikai ellenvetések is. A kbzszektort versengd célok és értékek
(jogszer(lség-hatékonysag, méltanyossag-torvényesség stb.) jellemzik, ahol adott esetben a
gazdasagossagot, hatékonysagot felllirjak magasabb rendl elvarasok. Ezen tulmenden a
tarsadalmi eredmények egyes tevékenységek (példaul oktatas, egészséglgy, kultdra) esetén csak
hosszabb tavon jelentkeznek, igy azok nehezen értékelhetdk, mérhetdk, s a visszacsatolas sem
mindig kdzvetlen.

[49] A modszer alkalmazasat valtozo sikerek kisérik. Jellemzd, hogy még az Egyesiilt
Kiralysagban,>'! a munkasparti kormanyzas idészaka (1997-2010) alatt is folyamatosan valtozott a
teljesitményértékeléssel kapcsolatban a néz6pont. Az inga a szigoru alkalmazas és a nagyobb
szolgaltatasi szabadsag k6zott mozgott, az aktualis kormanyzati politika és kontextus
figgvényében. A tradicionalis burokraciakkal rendelkez8 orszagokban (példaul Olaszorszag,
Franciaorszag) szintén erds az ellenallas a kdzszektor teljesitményének mérésével szemben. Ez a
megallapitas igaz a kelet-kdzép-eurdpai régié orszagainak tobbségére nézve is.

[50] A teljesitménymenedzsment két leginkabb alkalmazhato tertilete a k6zszolgaltatasok
rendszere, valamint a kdzszektorban dolgozék teljesitményének mérése.

5.2. Minéségmenedzsment/ugyfélorientacié

[51] A valasztasi szabadsagot noveli, ha a kdzszolgaltatasokat biztosito szervezetek a min8ség
javitasa révén is torekednek az Ugyfelek elégedettségét biztositani. Ez a torekvés a verseny révén
0sztonzdleg hathat az érintett szervezetek tevékenységére.

[52] Az dllampolgari igények minél magasabb szintU kielégitése a k6zmenedzsment egyik
legfontosabb célja, igy az ebbe a kategoriaba tartozd eszk6zok a legtdbb eurdpai és tengerentuli
orszagaban elterjedtek. Idesorolhatjuk példaul az egyablakos rendszereket, a szolgaltatasi és
allampolgari kartakat.®? A kartdk nemcsak a szinvonal javitdsanak, hanem az allampolgéri
elégedettség és felhatalmazas eszkozei is. Mint a legitimitas erdsitésének forrasai szerves részét
képezik az Uj kdzmenedzsment mellett elkdtelezett kormanyok programjanak.>>!

[53] A min&ségbiztositas-rendszerek a maganszférabdl kerultek at a kdzszektorba, ahol az elmult
évtizedekben viszonylag gyorsan elterjedtek. A teljes kor(i min&ségbiztositasi rendszer (TQM)
atfogja az adott szervezet teljes mikodését, a szervezeti folyamatokat, a szervezet kulsé
kapcsolatait és az eredményeket is. A min&ségbiztositasi rendszerek javitottak a kdzszervezetek
mukddésével kapcsolatos informaciok hozzaférhetfségét is.

[54] A TQM rendszerek alkalmazésa esetén is szamosak a médszertani nehézségek, >4 kiiléndsen
olyan hivatalok, kdzszervezetek esetében, ahol konfliktushelyzet fordulhat eld. Az Ggyféli
elégedettség felmérése ebben az esetben mddszertanilag is kérdéses. Bizonytalan ugyanis az, hogy
mit tekinthetd min&ségnek és teljesitménynek.

5.3. Szerzodésmenedzsment

[55] Az allami szerepvallalads radikalis csokkentésének egyik leginkabb preferalt, s a kdzgazdaszok
altal is tamogatott eszkdzét a privatizalas, azaz a kdztulajdon magankézbe adasa jelenti. A
privatizalas legfébb elénye a tulajdonviszonyok egyértelmdvé valasa, ami egyfeldl az allam
méretének a csOkkenésével jar, masrészt a burokratikus, hierarchikus koordinacio visszaszorulasat
vonja maga utan.

[56] A privatizacié nem kizarélag a tulajdonviszonyok teljes megvaltoztatasat idézheti el8. Szamos
szerz8[>! a kiszerz8dést vagy kiszervezést is privatizacionak tartja. Ezekben az esetekben a
kozfeladat megvaldsitasat (takaritas, étkeztetés, jogi tanacsadas stb.) magancégek végzik el.

[57] A kiszerz6dés alkalmazasa révén a szolgaltatas olcsébban és jobb mindségben szerezhetd be a
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piacrél abban az esetben, ha a legjobb ajanlatot elnyeré cég a szolgaltatasi szerz6désben
részletesen specifikalt mutatdk betartasa mellett tesz eleget a kdtelezettségének. A kritikak szerint a
megbizé és a megvaldsitd szervezet elvalasa egyben jelent8s ellendrzési és koordinacios
feladatokat von maga utan. Ez utdbbiak koltség- és szakmai vonzata mérlegelendé a kiszervezést
megel6z8en.

[58] A kiszerz6dés lényegében a megbizd-ugynodk elmélet alapjan a hatékonysag javitasanak egyik
lehetséges eszkdze, jollehet az igy megvaldsitott szolgaltatdsdokkal kapcsolatos vélemények
megoszlanak.”®! A nemzetkézi tapasztalatok szerint a privatizacio sikere elsésorban az intézményi,
jogi kornyezettél, a kozponti dllamigazgatas elvarasaitdl, az adott piaci szerkezettdl, s a privatizaciét
végrehajto szervezet kulturajatol fugg.

5.4. Emberiero6forras-menedzsment

[59] Az emberieréforras-menedzsment ,.a dolgozok szervezeti és egyéni célok érdekében valo
kivalasztasat, alkalmazasat, 6sztonzését, képességeik fejlesztését foglalja magaba Ugy, hogy a
rendelkezésre &ll6 és elérhetd kapacitasokkal minél hatékonyabban gazdalkodjanak.””!

[60] A humaner6forras-menedzsment gyakorlati megvaldsitasanak eléfeltétele a szervezeti stratégia
meghatarozasa. A szervezeti célok ismeretében kerulhet sor a toborzasra, a kivalasztasra és az
alkalmazasra. Az alkalmazast kdvetben a teljesitmény folyamatos értékelése mint visszacsatolas
biztositja a kivanatos szinvonal fenntartasat. Ez feltételezi olyan 6sztdnzési, érdekeltségi rendszer
mikodtetését, mely mind a szervezeti, mind pedig az egyéni célokkal sszhangban van. A
fenntarthatdsag és a fejlédés szlikségessé teszi Uj tudas és képességek elsajatitasat, ami képzéssel,
tovabbképzéssel biztosithato.

[61] A kdzszféraban a személyi allomannyal szemben a szervezet minden szintjén kdvetelmény a
tarsadalmi eredmény iranti elkotelezettség, ami a politikai és a szakmai szempontok kovetkezetes
elvalasztasat kivanja meg.

[62] A k6zmenedzsment nemzetkdzi hatasa ellenére a mediterran orszagok (Gorégorszag,
Olaszorszag, Spanyolorszag, Portugalia) kozszolgalati rendszere tovabbra is egy klasztert®!
képvisel. A masik relative homogén csoportot a skandinav orszagok (Dania, Finnorszag, Svédorszag)
alkotjak, ahol a kdzszektor alkalmazottainak a jogallasa érdemben nem tér el a piaci szerepl6kétél.
A tradicionalis burokracia dominal Németorszagban, Franciaorszagban, Belgiumban és
Luxemburgban. Az angolszasz,>?! valamint a kelet-eurdpai orszagok sokszin( csoportot alkotnak.

[63] Az elmult néhany évtizedben a jol ismert birokratikus patologiak®® ellenhatasaként a nemzeti
kdzszolgalati rendszerek(®' jelentés valtozason mentek keresztiil. A reformok eredményei azonban
- a varakozasokkal ellentétben - ellentmondasosak. Egyes terlleteken pozitiv az el8relépés
(transzparencia, etika, diszkriminacidmentesség), masutt alig van valtozas (partatlansag, fair eljaras),
s6t érzékelhetd visszalépés is (munkafeltételek, stressz). Osszességében a posztbirokratikus
megoldasok a kdzszolgalatban igazolhatéan nem jobbak, csupan masok, mint a hagyomanyosak.[©?]

6. A kozmenedzsment alkalmazasa a fejlett nyugati orszagokban

6.1. Acommon law orszagok mintaallama: Anglia

[64] A joléti allam kibontakozasa Anglidban is gyOkeresen megvaltoztatta a helyhatésagok korabbi
szerepét. A kdzszolgaltatasok egy részét 1946-48 kozott allamositottak, ugyanakkor mas
teruleteken (lakasgazdalkodas, oktatas) novekedett az dnkormanyzatok hataskére, megerd&sitve azt
a korabbi képet, hogy a kdzszolgaltatasi funkciol®3! az dnkormanyzatisag lényegi eleme.

[65] A nyolcvanas években a konzervativ kormany novelte a kdzponti iranyitas befolyasat, s tovabb

csOkkentette a helyi hataskoroket, ezzel is gyengitve a munkasparti dominanciaju 6nkormanyzatok
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politikai sulyat. Az 6nkormanyzati feladatok jelentds részét specialis, egycélu, allamilag
finanszirozott igyndkségek®¥ (quangos) vették at. A tébb mint 5.000 quango, valamint mas
testlletek jelentds ellensulyt képviseltek a helyi igazgatas szerveivel szemben. A thatcheri éra
valtoztatta az angol unitarius decentralizalt rendszert unitarius centralizaltta.

[66] Ugyanebben az idészakban szintén az allami terhek és a kozkiadasok csokkentését célozta a
konzervativ kormany &ltal bevezetett kitelez6 versenyeztetés®®l a kzszolgaltatasok teriiletén. A
koncepcio lényege a megrendel8i és megvaldsitd funkciok elvalasztasa (purchaser-provider split)
volt, melynek alapjan az énkormanyzat a legjobb ajanlatott tevd palyazoval kotott szerz8dést egy
adott szolgaltatas megvaldsitasara. Jollehet a kotelez8 versenyeztetést 1997 utan az Uj munkasparti
kormany megszuntette, a megrendel6-megvalositd szerepkorok elvalasztasa meégis hosszu ideig
éreztette hatasat a szolgaltatasi gyakorlatban.

[67]1 1997 utan a Tony Blair vezette Uj Munkaspart két f6 irdnyvonalat kévetett. Egyrészt bevezette a
kormany altal ellenérzétt, indikatoralapu teljesitménymenedzsmentet, s a ,Legjobb Erték”
mozgalom!®®l révén a szolgéltatasi funkcidk rendszeres auditjt irta el8. Masrészt, nem sokkal
késébb, az atfogd teljesitményértékelési rendszer®”] - mely a korabbi metédus finomabb és
koherensebb verzidja volt - alkalmazasaval a jél teljesité 6nkormanyzatokat jutalmazta, mig a
kevésbé jokat szankcionalta. Mindkét eljaras - jollehet a cél a hatékonysag novelése, s a
szolgaltatasi szinvonal javitasa volt - a kozponti befolyast és ellen6rzést terjesztette ki, a helyi
onallésag rovasara.

[68] Lényegében az az Uj Munkaspért idején is folytatédott a kordbban megkezdett intézményi
expanzio és pluralizalédas, mivel a kormany tamogatta a partneri kapcsolatok er@sitését, a kdz- és

[69] A 2010-ben kormanyra kerdilt konzervativ-liberalis irdnyzat Gj térvényt elfogadval®® az
énkormanyzatok feladatait illetéen a generalklauzulat!®® tette f6 szaballya, valamint 6szténdzte az
Ugynokségek és mas testlletek altal ellatott kdzszolgaltatasok atvételét. A David Cameron
miniszterelnok altal meghirdetett ,Big Society” program!% k6zéppontjaban harom térekvés all: a
helyi koz6sségek jogainak megerdsitése,l’'! a kdzszolgaltatasi piac kinyitasal’?! és a tarsadalmi
akciok!’3l tAmogatésa. A decentralizaciods tdrekvések ellenére azonban a helyhat6sagok pénziigyi
autonomiajal’4 tovabbra is korlatozott maradt.

[70] Anglidban a common law (->a common law jogrendszerek) gydkerek miatt nincs éles
valasztovonal sem a kdz- és a maganjog, sem pedig a kdz- és a maganszektor kozott. A két szféra
alkalmazottaira ugyanazok a maganjogi szabalyok vonatkoznak, igy a szerz6déses elvek és
modszerek alkalmazasa nem Utkozik jogi vagy kulturalis akadalyokba.

6.2. Mérsékelt reformok a hagyomanyok meg6rzése mellett: Németorszag

[71] A német kozigazgatas folyamatos, mérsékelt valtozasok!’>! révén, nem pedig a piacositas és az
allamtalanitas utjat jarva reagalt az eurdpai orszagokra is jelent8s hatast gyakorlo
kézmenedzsment-iranyzatra.

[72] Az orszagban a kilencvenes években valt a teljesitményorientalt helyi igazgatds meghatarozo
referenciajava az NPM német verzioja, a Neues Steureungsmodell. A modellt a hollandiai Tilburg
varosanak sikeres gyakorlata alapjan egy, az 6nkormanyzatok altal finanszirozott nonprofit helyi
szervezet, a KGStl7®l tette ismerté.

[73] Az Uj iranyitasi modell a szervezeti m(ikddés kulsé és belsé dimenzidja tekintetében is
Ujitasokat vezetett be. A kulsé dimenzié (kdrnyezet) magaba foglalta a piacositast, a versenyt, az
dsszehasonlitast (benchmarking), a fogyasztdi orientaciét, a minéségmenedzsmentet és az
egyablakos lgyintézés bevezetését.

[74] A belsd dimenzi6 tekintetében a két f6 iranyt a burokratikus szervezet modernizacidja, valamint
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a politika és az adminisztracio kovetkezetes elvalasztasa jelentette. A bels6 korszerUsités egyarant
kiterjedt az eljarasra (management by results,””] teljesitmény-koltségvetés, ellenérzési rendszerek
stb.), a strukturara (korporatizacié, profitcenterek felallitdsa, lapos vezetési struktura), valamint a
humanerd&forras-menedzsment (kdzgazdaszok alkalmazasa, csoportmunka, részvétel stb.)
kérdéseire. A cél az volt, hogy a jov8ben a képvisel8k a stratégiai dontésekért, mig a hivatalnokok a
végrehajtasért feleljenek.

[75] Németorszagban az uni liberalis gazdasagpolitikajal’®l is jelentésen befolyésolta a
kdzszolgaltatasi, s kiléndsen a kdzuzemi szektor (viz, gaz, vilamossag stb.) privatizaciojat, mivel
ettél vartak a sulyosbodo pénzigyi gondok megoldasat. Az egyre inkabb teret nyerd
maganositas!’? nyoman megnétt az egészben vagy részben énkormanyzati tulajdond gazdasagi
tarsasagok szerepe.[®0

[76] A jelentds tulajdonosvaltas ellenére viszonylag kevés és megbizhaté empirikus adat®'l all
rendelkezésre a privatizalt szervezetek szolgaltatasi min8ségének a javulasardl. Ugyanakkor a
korabban profittermel8 cégek eladasa kizarta azt a lehet8séget, hogy a befolyd nyereséget a
keresztfinanszirozas révén mas - rendszerint veszteséges, igy dllamilag tamogatott - terlletekre
(kultura, kozlekedés stb.) forditsak.

[77] A teljesitménymenedzsment tipikus német verzidjat képviselte a termékkatalégusok
(Produktansatz) rendszere, mely a helyi 6nkormanyzatok szolgaltatasainak eredményességét listak
alapjan elemezte, s a szolgaltatasokat a vallalkozasok szellemisége alapjan ,terméknek” tekintette.

[78] A kilencvenes évek elején a legalabb tizezer lakossal rendelkezd német varosok 92%-al%%]
inditott el valamiféle reformot, melyek 80%-a kapcsolatban allt az NPM-kezdeményezésekkel. A
szamok elfedték azt a tényt, hogy a varosok minddssze 15%-a valdsitott meg tényleges Ujitdsokat az
NPM szellemében. Azaz, a szavak és a tettek jelentds tavolsagal®3 miatt a végrehajtas tekintetében
a lemaradas, tébb mint jelentds volt.

[79] A hianyossagok ellenére azonban szamos terUleten elérelépés volt érzékelhetd a
kozszolgaltatasi gyakorlatban. Biztatd volt a polgarmesterek 6nértékelésének alkalmazasa, az
egyablakos (Biirgerbiiros)!®¥ tigyintézés, valamint a kiterjesztett (igyfélfogadas bevezetése a
nagyobb varosokban. A helyi szervek altalanosnak mondhaté finanszirozasi gondjait az
eredményalapu elszamolas!®®! bevezetésével orvosoltak.

[80] A valtozasok Osszetettségét és ellentmondasossagat tobb tényezd is jelezte. A nagyobb
onkormanyzatoknal a decentralizalt er6forras-gazdalkodas bevezetése soran kiiktattak a
hierarchikus szinteket, s er8sitették a kvazi autondém eréforras-centereket, anélktl, hogy megfeleld
ellendrzé és kdzponti irdnyité mechanizmusokat hoztak volna létre. Ennek kdvetkeztében az
altalanos iranyitas gyengult, s a szektorspecifikus koordinacié is elmaradt. A keletkezett
menedzsmentvakuumban (Fiihrungsvakuum) a félig 6nalld szolgaltatasi egységek
(eredménycentrumok) egymastdl fliggetlenll operalva els6sorban a sajat eredményeikre
koncentraltak (szervezeti egoizmus) ami a helyi kdzpolitika er8s toredezettségét vonta maga utan.

[81] Egy tovabbi, nem szandékolt kdvetkezményként jelentkezett a tranzakcids koltségek latvanyos
emelkedése. Ennek oka a korabban kdzpontilag ellatott funkcionalis jelleg, igazgatasi
szolgaltatasok (kdnyvelés, kdzbeszerzés, jogi képviselet, informatika stb.) kiszerzédése volt.°]

[82] A maganositas jarulékos kdvetkezménye volt a korabbi iranyitasi viszonyok megbomlasa,
koordinacids problémak kialakuldsa. A megvalositd szerepkor helyett kialakult felhatalmazé funkcié
ugyanis azt eredményezte, hogy az 6nkormanyzatokat kvazi 6nallo, szatellit jellegl szervezetek sora
vette korll. Az intézményi szerkezet fragmentaltta valt.

[83] A kisérleti évek alatt kidolgozott termékkataldgusok koncepcidja is egyre tobb biralatot kapott,
mivel a bevezetett mutatdk, ellen8rzési szisztémak sokasaga egyre inkabb egy vjfajta
Jtermékbiirokracia”®’! kibontakoz6 képét mutatta. A decentralizalt menedzsmentrendszer id6- és
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koltségraforditasai - a varakozasokkal ellentétben - nem csékkentek, hanem emelkedtek. igy
logikus reakcio volt az 6nkormanyzatok egy részénél a visszalépés, és tobb mint két évtized
tapasztalatai alapjan egyes kdzszolgaltatasok remunicipalizalasa, valamint a helyi igazgatasi szervek
rebirokratizalasa.lt®!

[84] Az Uj iranyt a neoweberi iranyzat jelentette, mely a klasszikus hivatali szervezet értékeinek
(jogszerUseég, szakszerlség, jogegyelOség stb.) 6tvdzését jelentette a kdzmenedzsment (mindség és
szolgaltatasi kultdra, eredmény- és Ugyfélkdzpontlsag stb.) bevalt megoldasaival.

6.3. A tradicié maig haté ereje: Franciaorszag

[85] Szemben Németorszaggal, a franciaknal sohasem létezett egy holisztikus, atfogo
kdzszolgaltatasi reformkoncepcio, mely Uj alapokra helyezte volna korabbi gyakorlatot. A
kozigazgatas kulonbz6 szervei a korilmények és az egyes szolgaltatasi tertletek sajatossagai
alapjan dontottek szervezeti vagy modszerbeli Ujitasok bevezetéserdl.

[86] Jollehet az orszag rezisztencidja az angolszasz eredetli menedzsmenttedriakkal szemben
mindig is jellemzd volt, azonban a nyolcvanas évek neoliberalis politikaja nyitott a privatizacié
irdnyaba. Ezt tikrozte példaul Alain Juppé miniszterelndk 1995-ben meghirdetett kérlevele,'®) majd
aJacques Chirac, valamint Nicolas Sarkozy altal folytatott kdzszolgaltatasi modernizaciés program
is.

[87] Néhany olyan elem, mely az NPM-hez volt kthetd, mint példaul a szerz6dések rendszere
(contracts/conventions), mar jéval az NPM kialakuldsa elétt a francia kdzszolgaltatasi tradicio részét

orvosolni.

[88] Szintén bevett gyakorlat volt a kiszerz8dés (délégation) alkalmazasa a kdziizemi szektorban, igy
a varosi ellatok e feladatok vonatkozasaban mar régéta kisebbségi poziciéban voltak. A
vizszolgaltatas, a szennyvizkezelés, a kdzutak fenntartasa és mas szolgaltatasok magantarsasagok
feladata volt, melyek rendszerint egy nagyobb, nemzeti vagy nemzetkdzi szervezet részeiként
mukaodtek.

[89] A nyolcvanas években indul6 és toretlentl folytatdédd kdziizemi privatizacid negativ hatasai
azonban viszonylag koran jelentkeztek. Az arak és a dijak rohamos emelkedésébdl szarmazo
hatranyok meghaladték a privatizaciobél szarmazo tébbletet, ami a fogyasztok elégedetlenségétl®!]
vonta maga utan. A valasztok tamogatasanak elvesztése miatti félelem végll azt eredményezte,
hogy Ujra 6nkormanyzati tulajdonba vettek egyes szolgaltatasokat.

[90] A német fejleményekhez hasonldan itt is megbomlott, illet8leg atalakult a korabban homogén
onkormanyzati struktara. A kvazi kormanyzati, féléonkormanyzati és mas tipusu szervek egyuttese
egy komplex kormanyzasi szerkezetet!®”l eredményezett, mely negativan hatott az énkormanyzatok
iranyitasi képességére és a mikodés hatékonysagara.

[91] A kilencvenes évektdl az orszagban fokozatosan bevezették a teljesitmény- és
min8ségmenedzsment kilonb6z8 formait, azon tul, hogy a jogalkotas is megfelel hatteret
biztositott a varosi szolgaltatasok modernizacidja szamara. Az 1994-ben meghozott kormanyzati
dontés tamogatta az Uj kdnyvelési és koltségvetési rendszerek alkalmazasat, ami kdzeledést
jelentett a piaci jellegli megoldasokhoz. A 2001-es pénzligyi reformcsomag tovabbvitte a mar
megkezdett folyamatokat a dekoncentalt szervek koérében, a teljesitményértékelés, a mingsités, a
kimenetre koncentralé koltségvetés bevezetésével.

[92] A helyi szervek tarsadalmi tAmogatasat szolgalta az un. teljesitménytablak®3! (tableaux de bord)
alkalmazasa, melyeket az egyes szolgaltatasok megfigyelésére és mérésére vezettek be. A
teljesitménytablak elterjedése az egyes részlegek szoros ellen6rzésének a lehet6ségét teremtette
meg. Ugyanakkor egy id6 utan a tul siri és gyakori kontroll ellenallast valtott ki, kiléndsen ott, ahol
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a teljesitmény kénnyen mérhet6 volt és az alkalmazottak egyéni értékelésérel®¥ is méd nyilott.

[93] Mindez alatamasztja azt a megallapitast, hogy a teljesitménymenedzsment kulturalis
beagyazottsdga korlatozott, még a haladdnak tekinthet6é nagyvarosok esetében is. Ahogy Alistair
Cole és Glyn Jones fogalmazott: ,az orszag az NPM-napirend azon elemeit valasztotta, melyek
dsszhangban vannak a sajatos intézményi kontextussal”.l°>!

[94] Kiemelend§, hogy francia 6nkormanyzatoknal - kildndsen a szocialis vagy a kdzizemi
szolgaltatasok korében - bevett eljaras a kulonbdz6 dnértékelési médszerek alkalmazasa. Az
Otvenezernél nagyobb lakossagszamu telepulések tobbsége alkalmaz ilyen metddust a varosi
kormanyzas - szakpolitikaktol figgetlen - iranyitasi képességének az erdsitésére, az un. politikai
egoizmus meghaladasa céljabol.

[95] A kOzszolgdltatasok szinvonalanak jelent8s valtozasa volt megfigyelhetd azokon a tertleteken,
ahol a szakpolitikai orientacié un. szolgaltatasi projektek®®! kialakitdsdhoz vezetett. Ennek sorén a
képvisel6k mérhetd célokat hataroztak meg a felel6s részlegek szamara a kovetkezetes
végrehaijtasa céljabol.

[96] Mindazonaltal a francia nkormanyzatok esetében nem lehet altalanossa valo, Uj gyakorlatrol
beszélni, tekintettel arra, hogy a fenti Ujitasok egy része mar korabban az intézményi gyakorlat
szerves része volt. Annal is inkabb, mert a valtozasok elsésorban a nagyobb varosokban és a
megyékben voltak érzékelhet8k, mig a kis telepulések tobbsége éppen mérete és az igazgatasi
kapacitas hianyal®”! miatt érdemben nem vett részt a folyamatokban.

6.4. A legalizmus dominanciaja: Olaszorszag

[97] A kilencvenes években Olaszorszagban a politikai rendszer folyamatos valsaganak is
tulajdonithatéan szamos reform megvalositasara kerilt sor, egyrészt az er6s nemzetkdzi hatassal
biré kézmenedzsment befolydsanak, masfel8l pedig a Franco Bassaninil®®! nevével fémijelzett
reformoknak készénhetden.

[98]A Bassanini-féle torvények az Gj k6zmenedzsment olasz valtozatanak a normativ hatterét
biztositottak, s a kbzigazgatas decentralizaciéjat®?! allitottak a kozéppontba. Az erés, a kdzponti
adok felett is rendelkezd kdzponti hatalom és a decentralizalt, a kdzkiadasok tilnyom¢ tébbségét
felhasznalé terlleti és helyi igazgatas kozotti egyensulytalan helyzetet igyekeztek felszamolni. A
decentralizacio megerdsitette a régidk statuszat és feladatait, de nem bdvitette az dnkormanyzatok
viszonylag sz(ik funkciéit.

[99] Szemben a némettel és a francidval, a kdzmenedzsment olasz verzidja nem a helyi szervek
kezdeményezése, hanem olyan jogszabalyok (térvények, rendeletek, kdrlevelek) elfogadasa révén
bontakozott ki, melyek el8irasokat tartalmaztak arra nézve, hogy milyen eszk6zokkel és
modszerekkel kell a kitlizott célokat megvaldsitani.

[100] A teljesitménymenedzsment (misurazione dei servizi) és az Uj eredménykdzpontu szervezeti
iranyitas szempontjabdl meghatarozé volt az 1995-ben és 1997-ben elfogadott koltségvetési
reform, valamint az 1990. évi 142. térvény, mely kotelezte az 6nkormanyzatokat Uj
menedzsmentmetodusok bevezetésre.

[101] Az 1995-ben elfogadott jogszabalynak!'%% kézponti eleme volt az Gn. menedzsmentterv (piano
esecutivo di gestione), mely tamogatta az Uj ellen6rzési eszkdzok népszerUsitését, célokat,
teljesitménykovetelményeket tlizott a menedzserek szamara, amellett, hogy a hatékonysag és
hatékonysag indikatorait is meghatarozta. A terv célszerzdések és eredménykozpontu eréforras-
allokacio révén megkulonboztette a végrehajto szervezet (guinta) és az adminisztrativ igazgatok
(dirigenti) feladatait.

[102] Szintén a politika és az adminisztracid kdvetkezetes elvalasztasa jegyében az amerikai varosi

menedzser (city manager) mintajara vezették be az altalanos igazgatd!'?'l (direttore generale)
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funkcidjat, aki mint professziondlis vezet6 a polgarmester munkajat volt hivatott segiteni.

[103] Az 1995-8s rendelet kotelez6vé tette az eredményszemléletl kdnyvelést az dnkormanyzatok
szamara, ami meghatarozott célok alapjan a koltségek és a tevékenységek monitoringjat és
folyamatos értékelését (evalvacio) jelentette. Szintén jogszabaly irta el a szolgaltatasi kartak (carta
dei servizi) bevezetését, melyek az lgyfelek elégedettségét és a minGségi mutatdk mérését
szolgaltak.

[104] A jogszabalyok altal kezdeményezett reformcélok végrehajtasa azonban nem volt toretlen, a
megvalOdsitas deficitjei itt is viszonylag koran jelentkeztek. Lényeges kulonbségek alakultak ki az
egyes régiok kozott, ami alapvet&en kulturalis okokra volt visszavezethetd. Els8sorban a fejlettebb,
északi régiok varosai vallaltak Uttérd szerepet az Uj mddszerek alkalmazasa terén, de az elfogadas
vagy az elutasitds nagyban flggott a helyi aktorok (polgadrmesterek, politikusok, hivatalnokok)
hozzaallasatol is.

[105] Az Uj k6zmenedzsment hatott a helyi dontéshozatali folyamatokra, az igazgatasi kultirara is.
Az atlathatosag, a koltségtakarékossag, a mindségellenbrzés szempontjainak el6térbe kerilése,
teljesitménycélok meghatarozasa, valamint a teljesitményalapu dijazas egyarant jelezte a korabbi
gyakorlat valtozasat. Az Uj eszk6zok és mechanizmusok arra kotelezték a politikusokat és a
hivatalnokokat, hogy a folyamatokat a maguk valésagaban lassak, s ne bujjanak a szabalyok mogé.

[106] A jelentésnek mondhaté valtozasok ellenére a kézmenedzsment jellegl reformok
kévetkezetes végigvitele nem tértént meg az allamigazgatasban('%?l sem. A francia eredet
igazgatasi doktrina és egyvelege tovabbra is meghatarozd maradt. Egy, a kétezres évek elején
elvégzett felmérés!' %3 adatai alapjan az olasz varosi 6nkormanyzatoknak csak egynegyede vezetett
be teljesitményindikatort a hatékonysag és hatdsossag mérésére. Még a fejlettebb északi
régidbanl'%¥ is jelentds lemaradasok voltak észlelhet6k.

[107] Az 1995-6s nagyszabasu menedzsmentterv célkitlizései ellenére az 6nkormanyzatok tébbsége
tovabbra is a hagyomanyos forrasallokaciét alkalmazta az eredménykdzponti kdltségvetés helyett.
Egyedul a pénzligyi indikatorok altalanos alkalmazasa utalt arra, hogy a szamtalan mell8z6tt vagy
részlegesen adaptalt modszer ellenére van Uj, konstans 0j'%! az olasz 6nkormanyzatok
szolgaltatasi gyakorlataban.

7. A k6zmenedzsment alkalmazasanak kisérletei a kelet-k6zép-eurépai orszagokban

[108] Mig a fejlett nyugati allamokban a kdzigazgatas reformja sordn a menedzsmentmaodszerek
alkalmazasa az elmult évtizedekben kozel azonos problémakra (draga és tulméretezett kdzszektor,
deficites koltségvetés, alacsony szolgaltatasi szinvonal, legitimacids valsag) volt visszavezethetd, addig
a kelet-kozép-eurdpai orszagok kiinduldépontja teljesen eltéré volt.

[109] Fontos kiemelni, hogy a k6zmenedzsment fogalma is csak megszoritasokkal alkalmazhat6 a
régioé orszagai esetében, mivel a kormanyzas, kdzigazgatas valtozasanak egyes szakaszaiban a
menedzsment-tedria nem egy atfogd, Uj filozéfia kovetkezetes érvényesitését jelentette, hanem
inkabb az aktualis szUiksegletekre torténd kdzvetlen reagalast, egy vagy tobb elem (privatizacio,
kiszerz8dés stb.) inkabb taktikus, mintsem stratégiail'%®) alkalmazasat.

[110] 1990 utan, az atmenet id&szakaban az elsédleges kozjogi feladat mindentt a jogallam
kiépitése, a piacgazdasag bevezetése, a demokratikus intézményrendszer létrehozasa volt. Strgetd
igényként jelentkezett a politikai rendszer demokratizalasa, a fékek és ellensulyok rendszerének
kiépitése, a decentralizacio, a civil tarsadalom Ujjaélesztése.

[111] Az alkalmazott modszerek, eszk6zok és az id6zités is orszagrol orszagra valtozott a torténelmi
hagyomanyoknak, a politikai, tdrsadalmi, intézményi és kulturalis sajatossagoknak megfelel6en. Az
el6csatlakozas id6szakaban a régié orszagaiban a kdzép-kelet-eurdpai specifikus eszk6zok (jogi-
strukturalis korrekcidk, a blrokratikus folyamatok aramvonalasitasa, kontrollmechanizmusok stb.) és
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a kézmenedzsment-metodikdk egyarant meghatarozék voltak az atalakulasban. Az id6é
el6rehaladtaval azonban az utébbiak ardanya megndvekedett, és befolyasuk a kezdeti mérsékeltnél
fokozatosan er8sebbé valt, majd késdbb, a csatlakozas utan visszaesett.

[112] A demokratikus, nyugat-eurépai normaknak megfelel6 intézményi és igazgatasi kapacitas
kiépitésben jelent8s szerepet jatszottak a kiilldnbdz6 nemzetkdzi szervezetek!'97! és tanacsadé cégek.
A mintakdvetés soran azonban gyakran figyelmen kivil maradtak a fogado orszag sajatossagai, ami
nem kedvezett a fejlett polgari demokracidkban bevalt médszerek alkalmazasanak. Vildgossa valt,
hogy a menedzsmenteszkdzok és -mddszerek a klasszikus weberi blirokracia intézményes
hagyomanyainak hianya esetén eredményesen nem alkalmazhaték, adott esetben szamos
diszfunkciohoz['%1 vezetnek. A jol m(ikédé, demokratikus intézményrendszer ugyanis eléfeltételel’ 0]
a lehetséges modernizacios alternativat jelenté menedzsmenteszkzok alkalmazasanak.

[113] A tranzitorszagok helyzetének ellentmondasat jol tikrozte az a tény, hogy szamos esetben még
az alapveté demokratikus intézményi, szervezeti keretek is hianyoztak,!''% mégis folyamatos volt
Ujabb, a modernizaciot vélhetéen vagy valdsan szolgald eszkdzok, eljarasok bevezetése.

[114] A mult k6z6s 6rokségeként a jogallami(Rechtsstaat) kultira tovabbélését jelentette a
kormanyzati gyakorlatban a jogi szabalyozas szerepének tulértékelése, a kdzpolitikai problémak
adekvat kezelése helyett Gjabb és Gjabb szabalyok elfogadasal’'" (tulszabalyozas).

[115] A demokratikus politikai és gazdasagi berendezkedés alapjainak megteremtésével kozel egy
idében jelentkezd kdvetelmény volt az unids csatlakozasra torténd felkészulés, a sziikséges
intézményi kapacitas kiépitése a kozigazgatasban, a hatékony, kiszamithato, transzparens és legitim
kdzszektor megteremtése. Mivel a csatlakozasi kritériumok teljesitése soran az aquis communaitaire
nem jelentett atfogd referenciat, igy csak egyes részterlleteken (kdzszolgalat, pénzligyi ellen8rzés)
torténtek valtozasok, melyek kivétel nélkil kézpontilag iranyitott!''2 |épések voltak.

[116] A csatlakozast kbvetden csak Lettorszagban és Litvaniaban hajtottak végre komplex, a
kdzigazgatas minden alrendszerét feldlel6 reformot, mas orszagokban a megkezdett valtozasok
lelassultak (Csehorszag, Szlovakia, Magyarorszag), majd a tovabbi fejlesztések, modernizaciés
lépések(!'3] elImaradtak.

[117] Szlovakiaban kevés megbizhat6 adat all rendelkezésre a piaci médszerek alkalmazasanak
hatékonysagaval kapcsolatban. Az empirikus elemzések azt mutatjak, hogy a szolgaltatasok kulsé
szervek altal torténé megvaldsitasa gyakran koltségesebb, ugyanakkor vannak olyan
kdzszolgaltatasok, melyek vonatkozasaban a kiszerz8dés sikeresnek mondhaté.

[118] 1998-2006 kozott a liberalis reformoknak kdszénhetden a helyi kdzszolgaltatasok jelentds része
kiszerzédésrel'"¥ kertilt, igy azok biztositasat killénb6z8 tarsasagi formakban miikédé szervezetek
lattak el. Jéllehet az 6nkormanyzatok tisztaban vannak a versenykiirasok jogszabalyi kdvetelményével,
mégsem alkalmazzak azokat. A kiilsd beszallitdk tevékenysége nem atlathato, a nyitott palyazat
(tender) ritka, a nyilvanossagot nélkll6z8 megallapodasok dominalnak.

[119] A véarosi dnkorméanyzatok benchmarking jelleg(i (eljaras és teljesitmény) vizsgalataral' '™l a
kétezres évek kdzepén kertilt sor. A kisérlet részleges volta miatt azonban az adatok nem voltak
elegendb6ek megalapozott, targyszerl kovetkeztetések levonasara. 2006 utan a hatalomra kerdlg
koaliciés kormany az erds allam politikaja jegyében a kézpontositast allitotta vissza a
kozszolgaltatasok terén.

[120] A Cseh Koztarsasagban az elsd, és szintén kisérleti benchmarking teszt 2000 és 2002 kozott
Ostrava varosaban zajlott le, a British Know How Fund tamogatasaval. E teszt kozéppontjaban két
kdzszolgaltatas, a szemétgy(ijtés és megsemmisités hatékonysaganak a vizsgalata allt. Az eredmények
az egyes Onkormanyzatok teljesitménye kdzott jelentds eltéréseket mutattak, ami a helyi
kérulmények meghatarozé szerepére utalt.

[121] A tapasztalatok szerint a kdzszolgaltatasi teljesitmények egzakt mérésére iranyulo kisérletek
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mindkét orszagban embrionalis &llapotban(''l vannak. igy értelemszer(ien az eredmények
teljesitményre gyakorolt hatdsa minimalis és esetleges.

[122] Lengyelorszag!' " tipikus képvisel&je azon allamoknak, ahol a jogi megkozelités dominal a

kdzigazgatasi reformok megvaldsitasa soran, s nem érzékelhetd nyitottsag és érdeklédés a
menedzsmentmaodszerek irant.

[123] A kormanyzati gyakorlatban az egyik meghatarozé célkit(izés, mas feladatok mellett!' '8l a
kdzszektor méretének és feladatainak a csokkentése. Hangsulyos elem a korszer(
informaciétechnologiai vivmanyok alkalmazasa a kdzszolgaltatasok terén, az e-kbzigazgatas széles
kord bevezetése. Szintén kisérleti jelleggel bir a koltség-haszon elemzés modszerének alkalmazasa a
kozpolitikai programok megalapozasa és végrehajtasa soran.

[124] Folyamatosan jelen vannak a rendszer atszervezésével (modernizaciéjaval) kapcsolatos
torekvések, melyek inkabb inkrementalisak, mintsem radikalisak. Ugyanakkor a tulszabalyozas
gyakran alacsony szinvonalu, inkonzisztens jogszabalyokban 6lt testet. Elfogadott allaspont, hogy sem
a kizarélagos menedzsmentmegkdzelités, sem pedig a dominans jogi szemlélet nem megoldas egy
olyan intézményi kdrnyezetben, ahol alacsony a jog iranti tisztelet (kormanyzati és helyi szinten
egyarant), s amely nem kedvez a kormanyzati és a szolgaltatasi feladatok hatékony megvaldsitasanak.
Kézmenedzsment-reformok bevezetése j6l m(ikdd6, szabalyozott és ellen6rzott weberi rendszer
nélkul bizonytalansaggal és deviacidkkal (korrupcid) jarna.

[125] Mindezen vitakkal a hattérben szamos megkdozelités a kozmenedzsment és a klasszikus weberi

viszonyok figyelembevétele mellett.

[126] Magyarorszagon a klasszikus burokratikus szervezetrendszer stabilizalasat kovet6en 2002-ben
vet8dott fel el6szor mérsékelt menedzsmentreformok alkalmazasa, a decentralizacié és
deregulaciol’ ' alkalmazésa révén. 2006 utan inkabb esetlegesen, mintsem koncepcionélisan kerdiltek
bevezetésre a kozigazgatas egyes szintjeil'?0! és feladatail’?' tekintetében a kzmenedzsment-
metodusok. A kdzigazgatas-fejlesztési, -modernizalasi programok szinte kizarélag
kormanyhatarozatokban!'??! sltenek testet, a dominans jogi szemlélet a jogalkotds, szabalyozas
(Ujraszabdlyozas) minéségének a javitdsaban latja az elérelépés utjat. Ugyanakkor kiegészitd jelleggel
talalhatok utalasok egyes menedzsmenteszkdzokre és modszerekre is. gy példaul elvarasként
fogalmazodik meg a politika és a kdzigazgatas szétvalasztasa, a privatizacié eszkdzeinek szelektiv
alkalmazasa és a helyi kdzszolgaltatasok kiszerz6dése. Beruhazasok valésulnak meg allami és
maganvallalkozasok kooperacidja révén (public-private partnership, PPP), a teljesitményértékelés
rendszere,!'23] valamint az Altalanos Keretértékelési Rendszer (Common Assessment Framework, CAF) is
megjelenik a kdzigazgatasi szervek gyakorlataban.

[127] Mindezek a fejlemények nem valtoztatjak meg, csak arnyaljak a magyar kézigazgatas
hagyomanyosan jogi karakterét, a jogi szabalyozas dominanciajat, s nem utolsé sorban az allam, az
allami szervek meghatarozé szerepét a politikai, gazdasagi, tarsadalmi célok elérésében.

[128] Ez természetesen nem jelenti a szektorok kdzotti egylttmkodés teljes hianyat, valamint a
hierarchikus koordinacio kizarélagossagat. A piaci és a nonprofit szektor szerepe és részesedése az
allami feladatokbol szamtalan, korantsem konstans tényezd altal behatarolt, s az aktudlis
kormanypolitikai célkitiizések nyoman folyamatos valtozasok targya.

[129] A rendszervaltozas utan a kdzmenedzsment tedridja els6sorban a nemzetkdzi donorszervezetek
kozvetitése révén alternativat jelentett a kelet-kbzép-eurdpai rendszervalté kormanyok szamara,
azonban sem a legalitas tovabbélé hagyomanya, sem pedig az aktudlis gazdasagi, tarsadalmi
feltételek nem kedveztek az atfogo és konzekvens adaptacionak.

[130] 2010 utan a nemzetkdzi gazdasagi és pénzlgyi valsag negativ hatdsainak az enyhitése, valamint
a liberalis gazdasagpolitika sikertelensége miatt fordulatot jelentett Magyarorszagon az allam
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szerepének az er8sitése, szamos alapvetd kozszolgaltatas Gjboli dllamositasal’?4! a hatékonysag és
koltségtakarékossag jegyében. Ezek a l1épések a kdzpontositast, az integraciot és a hierarchikus
koordinaciot helyezték meghatarozé pozicidba, 6sszhangban a Magyary Zoltan Koézigazgatas-
fejlesztési programokbanl'?°] megfogalmazott célkitlizésekkel. A dokumentumok a nemzetkdzileg
elfogadott ,good governance” fogalom helyett a jé &llaml('2%! cimkéjét hasznaljak, mely az egyének, a
kozdssegek és a vallalkozasok igényeit a kozjé érdekében és keretei kdzott, a legmegfelel6bb mddon
szolgalja.

[131] Mig a programok rendszerszint( javaslatai ellentétesek az NPM iranyzat szellemiségével, addig a
szervezeti szint(i valtoztatasok illeszkednek a menedzsmentiranyzathoz.['2”) Fontos az tigyfelek
igényeinek kielégitése, a részvételi formak alkalmazasa, a hatékonyabb és takarékosabb szervezeti
mikodés, valamint a stratégiatervezés, a teljesitményértékelés és az informaciétechnolégia
alkalmazasa. A személyes felel@sség és az ellendrzési rendszerek megerdsitése azt mutatja, hogy a
politika Ujfent a karrierrendszer!'?8! megeré&sitésében latja az allami célok megvaldsitasanak az egyik
biztositékat.

[132] A két dokumentum &sszességében egyfajta kompromisszum révén a neoweberi allam
ideajat'??Itartja mérvaddnak, mely 6tvézi a klasszikus blrokracia értékeit (jogszeriiség,

gyakorlati megvaldsitadsa azonban vélhetéen csak szamos ellentmondés és konfliktus feloldgsal'"!
révén lehet sikeres.

8. Az uj k6zmendzsment utan

[133] A nagyobb hatékonysag és a jobb szolgaltatasi mindség iranti igény altalanossa valasa
jellemezte a gazdasagi valsagot kovet6 éveket is. A kilencvenes évek végén azonban, jéllehet a
reformok napirenden maradtak, Gjabb fordulat kdvetkezett be, melyet a megvaltozott hivoszavak is
jeleznek. A kormanyzas (governance), partnerség (partnership), a kozés kormanyzas (joint-up
government), teljes kormanyzas (whole of government), a bizalom és az atlathatésag kategériai kezdik
uralni a politikai, kormanyzati kézbeszédet, jelezvén az Gj napirendet.!'3"]

[134] A hatékonysag és a minéség fontossaga nem halvanyult el,l'3% a kézmenedzsment nem
szandékolt és jarulékos mellékhatasai mégis fordulattal jartak. A korabban egységes kozszervezetek
kisebb, specialis célu tugynokségekre torténd felbontasa a nagyobb menedzseri szabadsag
reményében nemcsak sulyosbodé koordinacios problémakat vont maga utan, hanem a déntésekért
val6 felel6sség megallapitasat is nehezitette. Nem véletlen, hogy a kilénb6z6 déntési centrumok,

.7z

reformiranyt.

[135] Szintén a vizsgalt id6szakban vagyunk tanui az informacios technolégia robbanasszer(
fejl6édésének, ami értelemszer(ien éreztette a hatasat a kormanyzas és a kdzigazgatas mikodésében,
kiléndsen a kdzszolgaltatdsok megvaldsitasaban. A kormanyok jelent8s beruhazasok révén segitik a
modern informacios rendszerek alkalmazasat, a gyorsabb, hatékonyabb tajékoztatast, az allami
szervek és az dllampolgarok egylttmikodését. Természetesen a gyakorlatban szamos verzidja van az
e-kormanyzasnak is. Van, amelyik meger@siti a hagyomanyos burokracia hierarchiajat, van, amelyik
segiti a kdzmenedzsment intézményeit, s van olyan, amely tdmogatja a halézatos kormanyzas
rendszerét. Minden a célok és a kontextus fuggvénye, melyben az ujitas bevezetésre kerult.

[136] Azt nehéz megmondani, hogy ez a valtozd napirend - kormanyzas, partnerség, e-kormanyzas és
igy tovabb - valéban egy Uj hulldamot jelent-e, s ha igen, mi jellemzi ezt az Uj hullamot. Lényegében
maguk a fogalmak is, mint példaul irdny vagy hulldam, altalanos kategoriak. A kdzszektor valtozasai
gyakran hasonlitanak a geoldgiai rétegekéire, amikor az Uj rétegek rarakddnak a régiekre anélkul,
hogy teljesen elfednék azokat, igy a kor&bbiak gyakran fel- felbukkannak a felszinen.['*3] Egyes
intézmények megtartjak a nevet, de a cél megvaltozik, mig mas esetekben Uj szervezetek jonnek létre
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a régiek mellett, igy a hibrid formak komplex rendszere alakulhat ki.

[137] A klasszikus konfiguracio szerint az eurdpai adminisztrativ rendszerek fejl6dése ciklikus: a k6zds
alapok kialakulasat a nemzeti differenciak |étrejotte koveti, majd a nemzeti sajatossagokat ujfent az
egységesit6 trendek. A ciklusok egyes fazisai féként az intézménytorténethez, mig masok a
szellemtorténethez kapcsolddnak.['34]

[138] Az egymassal versengd narrativak a kilencvenes évek 6ta mas és mas hangsulyok révén
kormanyzasrol, halézatokrél. partnerségrél vagy poszt-NPM-rél beszélnek. Az elmult harminc évben
az NPM egyet jelentett a kdzszektor reformjaval, szinonimaja volt annak. Tébb mint 15 éve erés
kritikak targyal’3>!a hatékonysag és a teljesitménycentrikussag miatt, ami gyengit olyan értékeket,
mint példaul az egyenl&ség, az igazsagossag vagy a meéltanyossag.

[139] Mindenesetre kijelenthetd, hogy az Uj k6zmenedzsmentet mindig is ellentmondasok dvezték.
Kulturalis, etikai és politikai jellege nem igazan illett néhany orszag (Franciaorszag, Németorszag és a
mediterran allamok) gyakorlataba. Kdzismert volt, hogy Franciaorszagban és az Eurépai Bizottsagban
angolszasz tedridnak tekintették. S6t, a késdi kilencvenes években még azokban az orszagokban is
(Ausztrélia, Uj-Zéland, Egyesiilt Kiralysag és az USA) tdmadasok targya volt ahol valamikor kialakult, s
messzire jutott. Mas kérdés, hogy egyes megoldasai id6tallonak!'3°! bizonyultak.

[140] Mindez azt jelentette, hogy mas modellek kerultek a vitdk kozéppontjaba, és mar nem az Uj
k6zmenedzsment volt a megoldas a kdzszektor szamos problémajara. Ahogy kordbban emlitésre
kerult, a harmadik hullam olyan idedkat jelentett, mint a globalizacié, a kormanyzas, a halézatok vagy
a partnerseég.

[141] Fontos hangsulyozni, hogy az Uj k6zmenedzsment hadrom évtizede csak mesterségesen oszthato
fel jol elhatarolhato szakaszokra, periédusokra. A gyakorlatot a hibrid szervezetek
egymasmellettisége, a kilonboz6 struktirak jol-rosszul illeszkedd rétegei, a célok és modszerek
alapjan egymassal torténd helyettesitése jellemezte. S8t, mind a retorika, mind pedig a gyakorlat is
eltérd volt az egyes orszagokban. Ausztralia, az Egyesiilt Kirdlysag és az USA volt a leglelkesebb
propagaldja és exportére a menedzsmentgondolatoknak.

[142] Mara mar tény az NPM kdzelmultig haté dominancidja. Jellegét tekintve az NPM tobb volt, mint
mulé divatirdnyzat, eredeti nézetrendszert alkotott a neoliberalizmus jegyében. Ugyanakkor nem
szabad elfelejteni, hogy az ideoldgiakat a valosag realitasai hozzak vissza a foldre. Az ismeretek, a
tudas megbizhatdsaganak legbiztosabb jele, ha a kételkedés folyamatosan kiséri az Uj gondolatok
utjat. Ez a tovabblépés garancigja.
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