SOMOGYT Aliz

REFORMERETT KOZUGYEK

PUBLIC MANAGEMENT:

UJ IRANYOK, ATALAKULO CEL- ES ESZKOZRENDSZER

Jelen tanulmany célja tobbszoros: részben e terminoldgiai kaoszban valé eligazodas megkonnyitése, masrészt
az a nem titkolt szandék, hogy a kozszférarol — gyakran nem alaptalanul alkotott — pejorativ (koz)megitélésiink
némiképp javuljon a szektoralis specifikumok felismerése és megértése altal, végiil a szektor reformpolitikai
torekvéseinek atfogo jellegli bemutatasa, kitérve az ,,11j kozmenedzsment” (New Public Management) legfobb
iizenetének megismertetésére, annak elméleti gyokereire, kulcstényezdire.

Kulcsszavak: kozszféra, reformtorekvések a kozszek-
torban, dllami szerepvillalds, természetes mono-
péliumok 1étjogosultsaga, ,,Uj kézmenedzsment*
(New Public Management).

Kozszektor, kozszféra, kozigazgatds, public szektor,
kozszolgdlati dgazat vagy ezek tovabbi kombindcidi: a
L koznyelvi” terminoldgia e tdargykérre vonatkozo
spektrumdnak teljes felsorakoztatdsa még taldn
véghezvihetd lenne, megkiilonboztetésiik azonban
anndl kevésbé. Szojatékkal élve , koztudomdsu”, mit
Jjelentenek e | kozkeletid” kifejezések, de pontos tartal-
mukrol fogalmunk sincs. Nem is csoda. A |, koz” eldtag
ugyanis nemcsak a ,,kozembert”, de magdt a témdval
foglalkozo szakirodalmat is zavarba ejti. Hiszen
sztereotipidkban (is) gondolkodunk és ,, koztudatunk-
ban” az él, hogy minden, ami ,,kéz"”, az , kozosségi”’
és hogy minden, ami ,kozdsségi”, az , koztulajdon-
ban” van, de legalabbis biirokratikus, vagy valami
olyan, ami nem lehet sem észszerti, sem gazdasdgos,
sem hatékony vagy épp modern. De semmiképp nem
idedlis. Még optimdlis sem. Vagy talan mégis?!...

Kozjavak, kozszolgaltatasok és sajatos vonasaik

A kozszféra tartalmi-terminoldgiai boncolgatasat
célszerti mindenekelGtt a szektor ,,termékeinek” kor-
vonalazdsaval kezdeniink, anndl is inkdbb, minthogy
maga a kozszolgaltatasok, illetve kozjavak egyértelm
definialasa is — a szolgaltatdsokhoz hasonldéan — sza-
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mos nehézségbe iitkozik. Félreértésre adhat okot a
kozosségi javak és szolgaltatdsok ,,privat” termékek-
t6l, szolgaltatasoktdl vald elhatarolasa, a koztulajdon-
ban 1év§ intézmények, szervek feladatkore, a kozigaz-
gatasi rendszer €s a kozszektor kozé helyteleniil tett
egyenldségjel.

Sdrkozy szerint a kozszféra 1ényegesen szélesebb
fogalom, mint a kozigazgatas beleértendd a kozalapit-
vanyoktol kezdve a kiilonb6z6 6nkormanyzati véllala-
tokig sokféle intézmény (Cseke, 2004: 16). A szekto-
ralis besorolds alapjan ugyan a kozigazgatds egyér-
telmien a szolgaltatasokkal azonositott tercier szektor-
ba sorolandd és maga a kozigazgatasi gépezet a koz-
szféra egy jelentGs hanyadat teszi ki, mégis csak egy
szeletét: a kozszektor tdlmutat a kozigazgatdson,
magaban foglalja a kozfeladatokat ellatd szervezete-
ket, kozszolgaltato vallalatokat, egyéb kozintézménye-
ket, Sarkozy értelmezésében pedig még azokat az
ligyvédi irodakat is, amelyek 99 szazalékban az allam-
nak dolgoznak (Cseke, 2004: 16). Tovabb bonyolitva a
,hem minden rovar bogar, de minden bogar rovar”-
helyzetet, igaz a kovetkezd logika is: a kozigazgatasi
tevékenység soran nyujtott szolgaltatasok egy jelentds
része a kozszolgéltatasok korébe sorolandd, de nem
minden kozigazgatasi aktus tekintheté kozszolgalta-
tasnak, még akkor sem, ha azok tagabb értelemben ko-
z0sségi célokat szolgalnak (pl. minisztériumok tajé-
koztatdsa az onkormanyzati rendeletmodositasokrdl).

Ugyanigy téves azt képzelniink, hogy a kozosségi
jellegii szolgaltatisok mindegyike allami tulajdonban
van, s6t, még tovabbi felosztasra ad lehet8séget az al-
lamigazgatdsi szervekhez vald viszonyuk, kozosségi
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funkcidjuk, az igénybevevik kore, mikodési céljuk
stb. A kovetkez8kben bemutatott és olykor inkonzisz-
tensnek tind fogalmak nem jelentik az egymasnak
vald feltétlen ellentmonddst, sokkal inkabb az értel-
mezésben rejlé nehézségekre mutatnak ra.

Walsh szerint a kéozjavak olyan joszagok, amelyek
»veliik sziiletetett tulajdonsdguknal” fogva mindenki
szamara rendelkezésre allnak és amelyeknek egy
személy altali haszndlata nem zdrja ki masok szamara
vald elérhetGségiiket (Walsh, 1995: 7).

Horvdth M. szerint a kozszolgdltatdsok alatt fogal-
milag olyan feladatok ellatasat értjiikk, amelyek adott
feltételek kozott, valamilyen mértékig k6zosségi szer-
vezést igényelnek és tarsadalmi kozos sziikségletek
kielégitését szolgaljak. A két feltételnek, a kozosségi
szervezésnek €s a kozos sziikségletek kielégitésének
egyiittesen kell fennallnia. Vagyis nem tekinthetd
kozszolgéltatasnak, ha a k6zosségi szervezés nem ko-
z0s sziikségletek kielégitésére iranyul (pl. az egyipto-
mi faradk piramisépitése). Hasonldképpen kiviil esik a
targyalt fogalomkoron, ha a kozos sziikségletek
kielégitése nem kozosségi szervezés keretében valdsul
meg (pl. a tengerviz haszndlata, mindaddig, amig a tul-
hasznélat be nem kovetkezett) (Horvath M., 2002: 15).

1llés értelmezésében a kdzszolgaltatas kozcéluy, ille-
téleg kozérdek szolgaltatast jelent, mely egy nagyobb
kozosség minden tagjara nézve azonos feltételek mel-
lett vehet igénybe (I11és, 2000: 9)

A kozjavak és kozszolgdltatdasok Davey-Péteri ér-
telmezésében olyan javak és szolgaltatasok,

e amelyek kivétel nélkiil minden allampolgart megil-
letnek, pl. renddrségi szolgaltatasok, kozvildgitas,
kozparkok hasznélata stb.;

e amelyeket egyénileg vesznek igénybe, de joléti ha-
tasuk tarsadalmi szinten jelentkezik, pl. oktatas,
egészségiigyi ellatas stb.;

o amelyek nélkiilozhetetlenek az €let mindségéhez,
de igénybevételiik csak kizardlagos szolgaltatdkon
keresztiil valésulhat meg, pl. ivoviz-ellatas;

o amelyek nélkiilozhetetlenek az €let mindségéhez,
de az alacsony jovedelmi csoportok szamara tul
dragédk ahhoz, hogy egyénileg elégitsék ki ilyen jel-
legli igényeiket, pl. tomegkozlekedés, iskola stb.
(Davey- Péteri, 1998: 212).

Atfogé értelemben véve kdzszolgdltatdsnak tekin-
tendd a kozmivek szolgdltatdsa a lakossdg részére
(Magyar Ertelmez6 Kéziszotar, 1985: 790), mig a koz-
igazgatds az allami igazgatds egyik specidlis fajtaja,
amely az egész tarsadalomra kiterjedd, kozhatalom
birtokdban végzett igazgatasi tevékenység (Kozigaz-
gatasi jog, 2001: 18). A kozigazgatisi jog ezen &l-
talanos definici6 mellett szervezéstudomanyi €s jogtu-
domanyi (2) aspektusbdl is kiilonbséget tesz (vO.
Kozigazgatasi jog, 2001: 33).
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A gyakorlatban nem mindig taldlkozunk a kdzjavak
¢és kozszolgdltatasok tiszta formajaval: a levegd egy-
értelmien ebbe a fogalomkorbe sorolhatd, de tobbnyi-
re olyan javakkal talalkozunk, amelyeknek kozosségi
vonatkozasaik vannak, részben mégis magantulajdon-
nak tekinthet6k (Walsh, 1995: 7). Walsh szerint minél
komplexebb egy tarsadalom és az egyének minél tobb
szallal kapcsolddnak egymashoz, az interaktiv hatd-
soknak koszonhetéen az egyes javak, szolgéltatisok
,k0z0sségi jelleget” fognak olteni. Ezt tamasztja ald az
az érv is, mely szerint a lakdsellatas, az oktatds, az
egészségiigy és egyéb szolgaltatasok, amelyeket
egyébként az egyének csak egy specidlis kore vesz
igénybe, ugyancsak birnak a kozjavak és kozszolgal-
tatasok jellemzdivel is (Walsh, 1995: 7).

A fenti definiciébdl kovetkezéen a kozszféra intéz-
ményeire dltaldnossdgban az aldbbiak jellemzdek:

e gyakran nincs ,.tényleges” tulajdonosuk, igy az al-
lami, mint (rész)tulajdonosi elvarasok nem egyér-
telmiek;

e aszervezeti célrendszer konfrontalodhat a tarsadal-
mi elvarasokkal: az allami, Gssztarsadalmi érdekek
gyakran ellentétesek az intézményi, regionalis stb.
célokkal és/vagy az tigyfelek, allampolgérok elva-
rasaival;

o a kozszolgaltatasokat ellatd intézmények a tipikus
(vagyongyarapitasra torekve) szervezet formajaban
nem mindig szervezhet6k meg (mivel itt nyereség
nem mindig keletkezik), ezért ezek tobbnyire élla-
mi tamogatassal mikodd specidlis koziizemek és
kozintézetek;

e amonopol- vagy kvazi-monopolhelyzet miatt nincs
verseny, azaz nincs motivald erd, amely hatéko-
nyabb mtikodésre kényszeritené Oket;

e az allami befolyds gyakran meggatolja az innovativ
otletek alkalmazdsat, a sziikséges reformok meg-
valdsitasat;

e az allam normativ szabalyozasi hatalma sok tekin-
tetben korlatot és egyoldalu fiiggést okoz.

Lathatjuk, hogy a nem egyértelm, tartalmuk, felté-
tel- vagy értelmezési rendszeriik alapjan egymastdl sok
tekintetben kiilonb6z8 meghatarozasok korantsem fedik
egymast, de egy dolgot mindenképp alatamasztanak: az
allam kozszektorbeli 1étjogosultsdga vitathatatlan, bea-
vatkozasi mechanizmusai a szocidlis ellatérendszerek
hidtusai, demografiai (pl. eloregedé tarsadalmak), jogi
(pl. alapvetd emberi jogok novekvd silya) és gazdasagi
okokbol fakaddan nélkiilozhetetlenek.

,,Allami 1étjogosultsag” a gazdasagban:
természetes monopoliumok

Walsh 6t érvet sorakoztat fel az allam gazdasdgi-
tarsadalmi szerepének aldtamasztasara (tobbek kozt az

i externdlidk vagy az informdcids aszimmetria megléte),
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melyek mindegyike a piac tokéletlen miikodésébdl
eredeztethetd (vo. Walsh, 1995: 6-10), mértéke és mi-
lyensége azonban nem egyértelmdi.

A jelenlegi allamhatalmi rendszerek a torténelem
nyomait viselik magukon: a nemzetdllamok fejlédésé-
vel egyiitt jaré igazgatasi feladatok gyarapoddsdval
parhuzamosan nétt az allam szerepe, de az igazi at-
torés csak a polgarosodas soran, a minden ellenérzést
nélkiil6z6 renddrallam kontrollalt kozigazgatasra vald
felvéltasaval kovetkezett be. A kozszektor ekkor még
szinte kizdrélagosan a kozigazgatast Olelte fel, bele-
értve az adott allam minden sajatos vonasat. Ez a nem-
zetdllamonként eltéré fejlédés a magyarazat a XXI.
szazad torténelmi-kozigazgatasi heterogenitasara.

A sokféleség és egyediség kozepette a kozépszintd
kozigazgatas alapjan négy (eurdpai) dllamtipust kiilon-
boztetiink meg (vo. Torma, 2001: 160-164), melyek
szoros Osszefliggésben a kozigazgatasi struktirdval,
kozvetett modon, mégis jelentsen determinaljak az
allam jelenlegi szerepét és befolyasat a gazdasagi életre,
azon beliil is leginkdbb a kdzszféra szervezeteire, intéz-
ményeire. Az eltérd dllamtipusok nem adnak lehetdsé-
get az dllam szerepének egyértelmd, altalinos megha-
tarozasara, bizonyos relacidk azonban feltételezhetdk: a
kozigazgatasi rendszer decentralizaltsiganak foka ru-
galmasabb mozgasteret jelent a magan- és kozszféra
egylittmikodésére, azaz a kozponti allam-igazgatastdl
vald elhatarolédas mértéke a decentralizacié mértékév-
el egyenesen aranyos. A kozépszintl kozigazgatas
nagyfoku onalldsdga miatt ez elsGsorban a (1) foderativ
korményzasra jellemzd: a nemzeti alkotmanyban lefek-
tetett teriiletek szovetségi kézben vannak (ezek altala-
ban a gazdasagi élet legfontosabb teriileteit, a kiilligye-
ket érintik), mig bizonyos tigykoroket regionalis (tar-
tomanyi) szinten iranyitanak (pl. Németorszag és
Ausztria). A (2) regionalizalt dllamok kisebb mérték,
de még mindig jelentds kozigazgatdsi Onalldésiga a
belga, olasz és spanyol gyakorlat alapjan is valtozatos
képet mutat. A (3) decentralizalt allamokban a legjelen-
tésebb teriiletek kozponti kézben vannak, regionalis
szinten elsésorban kornyezetvédelmi, infrastrukturalis
kérdésekkel foglalkoznak (pl. Franciaorszdag és Portu-
gdlia). Az (4) unitdrius dllamokban a kozépszint sze-
repe csekély, mely nagyon erds kozponti befolyds és
iranyitas alatt all (pl. Dania, Hollandia és Svédorszag).

Mig az édllamforma kozvetleniil hatarozza meg a
kozigazgatasi rendszerek miikodési sajatossagait,
addig hatasuk a kozszolgaltatd véllalatok egy részére
kozvetetten is hatast gyakorol. Ez leginkdbb a koz-
tulajdonban 1évé (allami vagy onkormanyzati) koz-
szolgaltaté vallalatokndl érvényesiil, hiszen a tulajdon
tipusa alapvetden determindlja a ,,vallalkozds” milyen-
ségét. Az dllami kézben 1év6 kozszolgaltatd vallalatok
tobbnyire természetes monopdliumként miikodnek:
egyetlen szolgéltatoként vannak jelen a piacon, mert a
kinalati oldal egyediili szereplGjeként kisebb koltség-
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gel tudjak kielégiteni a keresletet, mint tobb szolgal-
tato egyiittes kapacitasainak felhasznalasaval.

A természetes monopdlium a piacgazdasiagok koz-
ismert gazdasagi kategdridja: egy adott gazdasagi te-
vékenység akkor van a természetes monopdlium alla-
potaban, ha atiit§ volumengazdasagossag és tevékeny-
ségi kor- gazdasagossag van jelen, aminek kovetkez-
tében az egyediili kibocsatdnak a teljes keresleti tar-
tomanyban kisebb az atlagkoltsége, mint két vagy tobb
cég barmiféle output-kombinacidjanak (Illés, 2000:
16). A szakirodalom a fogalmat nemcsak vallalatokra
értelmezi: ,.egy ipardg akkor tekinthet természetes
monopdliumnak, ha az adott aru vagy szolgaltatas el6-
allitasanak koltségei csupan akkor minimalizalhatdk,
ha eldallitasukat egyetlen vallalat végzi” (Viscusi —
Vernon — Harrington, 1995: 351).

A természetes monopdlium fogalma sokak szamara
ellentmondasosnak tlinik: hogyan lehet egy monopoli-
um természetes, ha versenytars hijan visszaélhet ki-
vételezett helyzetével vagy épp ezt elkeriilendd, sokkal
inkdbb érvényes rd az erds allami szabélyozottsag,
mint a piacgazdasdg barmely mads szereplGjére? Az
ellentmondas az dllami beavatkozdsi mechanizmu-
sokkal oldhat6 fel: a nagyfokd regulacid egyrészt az
arszabalyozast, masrészt a tarsadalmi igények minél
jobb kielégitését célozza meg. Ugyan a természetes
monopodliumok mindenképp dllami szabalyozas ala
esnek, tulajdonosuk nem minden esetben az dllam: az
Amerikai Egyesiilt Allamokban a természetes mono-
polhelyzetben 1évé vallalatok szinte kivétel nélkiil
magantulajdonban vannak, az allam kizardlagosan
szabalyozd és feliigyel6 szerepet tolt be. Az eurdpai
orszagok tobbségében forditott a helyzet, melynek els-
nye, hogy a megtermelt profit az allamhaztartasi
biidzsét gyarapitja, azonban az esetleges veszteséget
az addfizet$ allampolgarok szenvedik el.

Az elmult években Eurdpa-szerte elmozdulds tor-
tént az dllami monopdliumok liberalizdldsanak iranya-
ba, melyre sikeres és a tarsadalom szempontjabol
inkabb hatranyos eseteket egyarant talalunk: a tele-
fontarsasagok monopolhelyzetének megsziinése a
legtobb orszagban arcsokkenést eredményezett, mig az
angol vasut privatizacidja utan az atlagos késés id6tar-
tama az allampolgarok nem kis bosszisagara megsok-
szorozodott. Egy dolgot mindenképp leszogezhetiink:
természetes monopdlium még soha nem ment tonkre,
hiszen dllami tulajdonlas esetén ,kritikdn aluli gazdal-
kodas” a nem titkolt politikai érdekeknél fogva sem
torténhet meg (képzeljiik csak el, mi torténne, ha ki-
aludna a villany, vagy megszakadna minden telefonos
kapcsolat...), liberalizalt piaci viszonyok kozott pedig a
hatékony miikodtetés €s folyamatos fejlesztés a vallalati
versenyképesség megbrzésének alapvetd feltétele.

Az éllam szerepét az eurdpai nemzetallamokban
jelentkezd kettés kihivds miatt mindenképp ujra kell

i gondolni:
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e kiviilrdl a multinacionalis cégek, a liberalizalt ke-
reskedelem, a transznaciondlis t6kemozgas és a
globalizacids szervezddések kérddjelezik meg a
szuverenitds hagyomanyos értelmezését,

e beliilrél a politikai elitbe vetett bizalom hanyatldsa,
ezzel egyiitt a széleskord legitimitds hianya a ke-
rékkotdje az atfogd reformoknak.

A kozszféra atalakitdsa tehat nem az allam szerepé-
nek megszilinését, hanem az dllammal valé ujfajta kap-
csolat kialakitdsat kivanja meg , melyben az allam gon-
doskodo szemléletét egy esélyteremtd, minél nagyobb
tarsadalmi csoportokat bevonni képes, partnerséget ki-
nalo6 koncepcio valtja fel (Dessewffy — Pulai, 2005: 20).

Reformtorekvések a kozszektorban: a valtozast
indukalo tarsadalmi és gazdasagi folyamatok

A vilag orszagainak kormanyzati-kdzosségi szek-
toraiban az utdbbi mintegy husz évben kirajzol6do
dltalanosabb fejlédési tendencidkat szemlélve azok
legjelentGsebb elemének az un. Uj Kozmenedzsment
(New Public Management, késébbiekben NPM) ,,moz-
galom” tlinik (Hajnal, 2004: 8), mely az allam ujbdli
feltaldlasat” célozza meg (Osborne — Gaebler, 1992).
Ennek kozéppontjdban olyan célkitlizések allnak, mint
a kozszektor hatékonysaganak, eredményességének és
fogyaszté-orientacidjanak novelése, az allam leépité-
se, a privatizacidra és az Un. piaci tipusi mechanizmu-
sokra valé fokozott tdamaszkodas, illetve a kormanyzas
problémainak djszert, menedzsertipusi megkozelitése,
¢és a maganvallalati menedzsmentben alkalmazott tech-
nikak és filozofia fokozott atvétele (Hajnal, 2004: 8).

Mint minden, akar csak némileg is jelents tér- és
id8beli érvényességii, gyakorlati orientacidt nyujtd
szellemi-politikai aramlatot, igy az NPM-et is lehe-
tetlen egyetlen ,,6sforrasra” visszavezetni. Mindazon-
altal célszerli az NPM-et a hetvenes-nyolcvanas évek
forduldja vilaggazdasigi szerkezetvaltdsanak-recesz-
szidjanak, illetve a legtobb angolszasz orszagban ezzel
Osszekapcsolddd jobboldali, neokonzervativ-neolibe-
ralis politikai fordulatnak a kzegébdl kiindulva meg-
kozeliteni (Hajnal, 2004: 21). ,,Az uttorék egyes
angolszasz orszagok voltak, ...majd a tapasztalatok,
ha nem is ugyanolyan intenzitdssal, tovagytrtiztek a
frankofon befolyasi ovezetli régidkra. Tovabba ugyan-
csak jelen vannak a latin-amerikai orszagok kozigaz-
gatasi reformjaiban is.” (Horvath M., 2002: 59).

Az 1j kozmenedzsment vilagszerte elterjedt hulla-
mai Uj-Zélandrdl indultak, ahol az emberek Anglidnak
koszonhetGen évtizedeken keresztiil gazdasagi bizton-
sdgban érezhették magukat. A harom és fél milli6 4j-
z€landi lakosra 60 millié juh jutott, melyet tobbsé-
gében Anglia fix dron vasarolt fel. Az Eurdpai Unid-
hoz valé csatlakozasa altal Anglia elvesztette ,atvételi
kotelezettségét”, igy az Uj-zélandi gazdasag nemzet-
kozi versenynek lett kitéve. Az akkori konzervativ kor-

many elsé reakcidja ,,a nem megfelelé gydgyszerek :
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még tovabbi beszedése volt”. A szubvencidk megno-
vekedtek, a piaci akadalyok feler§sodtek, a szocidlis
segélyeket tovabbfejlesztették egészen addig, mig vé-
giil az orszag teljes mértékben fizetésképtelenné valt.
Az 1984-es valasztasok eredményeztek forradalmi
attorést. Az Uj kormannyal a politikai tisztvisel6k egy
teljesen friss, fiatal generdcidja keriilt hatalomra: az
,,0s1 érdekekt6l” valé politikai fiiggetlenség egyediildl-
16 reformhoz vezetett (Schedler, 2004).

A kozszektorban végbemend reformok okai az uj-
z€landi példan tdl a 70-es évek végén bekovetkezett
véltozasokra vezethetk vissza: az olajar-sokk kovet-
kezményeként kialakult gazdasagi vélsag, és az ennek
eredményeképp 1€trejové novekvd munkanélkiiliség,
csokkend édllami bevételek és emelkedd szocialis kia-
dasok meger6sitették azokat, akik a biirokratikus rend-
szer kordbbi funkciondlis hidnyossagait kritizaltak
(Budh#us/Griining, 1998: 4).

Az ennek hatasara kialakult, a kozszektor reform-
jara vonatkozé igény a tudomanyos élet szerepldit is
aktivizalta: Amerikdban, Ausztralidban, a Benelux-al-
lamokban, Németorszagban és Franciaorszdgban sza-
mos elméleti nézet latott napvildgot a kozigazgatasi-
jogi szektor reformjat illetéen (Brunner — Salten, 2003:
41). A tudomanyos szakérték mellett maga a kozszek-
tor is jelentOs atalakuldson ment keresztiil els6sorban a
fogyasztéi értékrendvaltozds eredményeképp. A piac-
gazdasagi szolgaltatas- €s teljesitménynyujtisban be-
kovetkezett mindségjavulasnak koszonhetéen megndtt
az allampolgarok elégedetlensége a kozszolgéltata-
sokkal, kozvetve pedig az dllam ,,gondoskodé funk-
cidjaval” szemben, valamint az igény a kozszektorbeli
teljesitések minGdségére vonatkozodan.

A NPM ezen tilmenden az egyes kormanyok mé-
dia és valasztdpolgarok felé iranyulé PR-kommunika-
cidjanak is egyik 1ényeges, helyenként és idénként ko-
zépponti elemeként is megjelenik (Hajnal, 2004: 8).
Az Egyesiilt Allamokban a szdvetségi kormanyzas, az
egészségiigy €s az oktatds menedzsmentje az elndk po-
litikai sikerességének kozponti eleme. A volt Szovjet-
uni6 és Kelet-Eurdpa egykori kommunista kormany-
rendszereiben dridsi problémak jelentek meg az alap-
vetd szolgaltatasok, az egészségiigy, a lakds- és
ivovizellatas, valamint a kozszolgaltatd véllalatok pri-
vatizacidja soran. A kevésbé fejlett orszagokban gaz-
dasagi nehézségek és kiilsé nyomasok vezettek az
dllam gazdasdgban betdltott szerepének ujboli feliil-
vizsgalatdhoz. Ausztraliaban és Uj-Zélandon egy mik-
rookondmiai reformprogramot vezettek be, ahol a val-
tozasok alapjaul a kozszolgaltatisok mikodése szol-
galt. Az eurdpai orszagokban ugyan eltérd mértékben,
de a kozszektor menedzsmentjének egy uj megkoze-
litése nyert teret. A kormany 6nmenedzselését szorgal-
mazd fejlédés soran talan leginkabb Anglia jelenti a
forradalmi valtozdsok helyszinét (Walsh, 1995).

A kozszektor reformja teljes mértékben sehol nem
zarult le, s6t, a poszt-szocialista orszagokban a demok-
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ratikus allamisag megteremtésével szinte parhuzamo-
san, csak az elmult egy-két évtizedben indultak el a
szektort érint6 Gjragondoldsok, fejlesztési torekvések a
nemzetallammal szemben még hatarozottabb allam-
polgari igények megfogalmazddéasaval: az el6z6 rend-
szerbdl rank maradt, paternalista, gondoskodd allam-
szemléletet kell felvaltani az atlathatd, esélyteremtd,
partnerséget kinald dllam koncepcidjaval (Dessewffy —
Pulai, 2005: 20).

Elméleti gyokerek

A szakirodalomban nagy az egyetértés abban, hogy
az 0j kozmenedzsment ugyan nem rendelkezik egysé-
ges tudomanyos bazissal, alapjai azonban két elméleti
nézetbdl eredeztethetdk: egyrészt az institucionalista
kozgazdasagtanbdl szarmaz6 Public Choice Theory-ra
(,,k0z0Osségi valasztasok elmélete”), masrészt az un.
menedzserializmusra (Thom — Ritz, 2000: 24).

A Public Choice gazdasagtana atfogo tedria, amely-
nek alapkoncepcidjat a kozszolgéltatdsok versenyszféra
szerinti kezelése jelenti. Eszerint a kozszolgéltatdsok
éppugy aruként jelennek meg a piacon, mint a
klasszikus értelemben vett termékek (Horvath M., 2002:
26), az emberek pedig raciondlis és haszonmaximalizald
dontéshozdk (Mueller, 1989: 1). A polgdrok, mint ko-
z0sségi fogyasztok természetesen koltségeik minimali-
zélasara torekszenek. Ezt elméletig aszerint teszik, hogy
hol jutnak hozza elénydsebben, figyelemmel a dijakra, a
helyi addterhekre €s a lokdlis koriilményekre (Horvéth
M., 2002: 26). A politikusok dontési magatartisai a
végrehajt6 hatalom és ,hivatalnokok” egyéni preferen-
cidjanak Osszesitett eredménye. Olyan ,,egyéni haszon-,
illetve biidzsémaximalizal¢ biirokratak”, akik a politiku-
sok dontési magatartasat er6sebben befolyasoljak egyiit-
tesen, mintha azt egyénileg tennék. A politika ily médon
veszélyeztetett elsGbbségének visszadllitisa és a biirok-
racia monopolhelyzetének megakadalyozasa érdekében

egyrészt nagyobb versenyre van sziikség a hivatalok ko- !

z6tt, masrészt a kozintézmények-
ben dolgozdk teljesitményara-
nyos bérezésére (Thom - Ritz,
2000: 25).
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kony megoldasa érdekében. Ez teszi lehet6vé intézmé-
nyi szinten a professzionalis menedzsment kiépitését,
amely mint k6zponti szervezeti forma érvényesiil a ter-
melékenység novekedésének elérése sordn. A ter-
melékenység novekedése az alkalmazott technoldgiak-
nak koszonhetSen valdsul meg, mely végsé soron szo-
cidlis fejlédéshez vezet. A menedzserializmus ezen gon-
dolatmenete a NPM keretein beliil a hatalom dekoncen-
tracidjat eredményezi, mely a kozigazgatasi decentra-
liz4cid, deregulacio és delegacio altal érhetd el. Tovabbi
kovetkezményei a folyamatnak a teljesitmény- és cél-
egységesités fejlédése, 0j vezetési stilusok, teljesit-
ményalapu javadalmazasi rendszer €s a human eréforras
menedzsment fejlédése (Thom — Ritz, 2000: 27).

A kozszektorral szemben tamasztott kovetelmények
a 60-70-es évek tarsadalmi, gazdasdgi fordulataival
egyiitt gyokeresen megvaltoztak (1. dbra). Az ideoldgiai
gyokerek gyakorlatban vald , tiszta” alkalmazasa helyett
a NPM a két megkozelités lényegi pontjait 6tvozve a
kollektiv haszonszerzést a kozszektor szereplGinek
raciondalis dontései altal, a verseny kiélezésével, a tel-
jesitményelv alkalmazdsaval, valamint az eredményori-
entacio €s a decentralizacid erdsitésével viszi véghez.

ij kozmenedzsment (New Public Management)

Az el8szor a 90-es évek elején hasznalt ,,0j koz-
menedzsment” a kozszektor azon sziikségletét fejezte
ki, mely a régi kozigazgatasi viszonyokban 1étrejova
réseket hivatott kitolteni. Ennél fogva vallalatgazda-
sagtani szempontbdl egy reformorientélt vezetéstanrdl
van sz0 a kozszektor szamara (Thom-Ritz, 2000: 24).

Zielinski kdzmenedzsment alatt olyan modellt ért,
mely szerint a kozszféra intézményei (kozigazgatasi
intézmények, kozszolgéltaté véllalatok, non-profit
szervezetek) belsd igazgatasi folyamataikat és szerve-
zeti struktdrdjukat az eredmények és hatasok tekinteté-
ben a magangazdasag menedzsment-technikdjat kovet-
ve, illetve arra tdmaszkodva ujonnan rendszerezik.

1. dabra

Megvaltozott korillmények és elvarasok

a kozszekorban

A NPM masik alappillére-

A kozszektorral szemben tamasztott kovetelmények, elvarasok

ként kikialtott elmélet, az an. me-
nedzserializmus, Pollitt nevéhez

Korabban

Napjainkban

flizédik (vo. Pollitt, 1990: 27),
mely nem egy meghatirozott
gondolatmenetet, sokkal inkabb
hittételeket és gyakorlati prakti-
kakat, azaz menedzsmentelvek
specidlis problémakra valo alkal-
mazasat hirdeti (Kieser, 1998:
65). Alapfeltétele egy elegendd
nagysagu cselekvési tér megléte
a szocialis fejlédés elérése, illet-

Autoritas

Atlathazé tények és problémateriiletek
Relative allandé kapcsolatok

Vilagos hataskapcsolatok

Az ,elkiilonités” alapjan jogstruktdrak
Egyértelm tarsadalmi célcsoportok

Politikai kiszamithatdsag

Szociokulturdlis stabilitds

Atlathatatlansdg és komplexitds
Dinamikus valtozas, atalakulas
Halézatosodas multikauzalitds
Kombinéciok és alternativak

,Rovid €letd” célcsoportok
,.Nem-valasztok”, ,,cserél6dé-valasztok™

Ertékviltozas, értékkozombosség

ERERRRR

Demogriéfiai valtozasok

ve a szocidlis problémdk haté- Forrs: Hill, 1997: 21
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Ennek alapjan a kozmenedzsmentben a koltség-tudatos-

sag és a demokracia 6sszekapcsolodik (Zielinski, 2003:

41). Horvath M. atfogé agazatpolitikai kezdeményezés-

rél beszél (Horvath M., 2002: 59), masok a piacgaz-

dasagi elgondolas kozigazgatdasban valo diadalmenet-
ként 1atjak a jelenséget. Dunleavy — Hood szerint 4j koz-
menedzsment a kozigazgatasi szervek reorganizacidja-
nak maédjat leird 6sszefoglalds, mely a kozszféra ira-
nyitd, beszamolo és elszamold szemléletét az iizleti élet
modszereihez kozeliti (Dunleavy — Hood, 1994: 9), mig

Konig a gazdasidg elveinek az allam felett aratott

gy6zelmeként definidlja a fogalmat (Konig, 1995: 37).
A ,,mozgalom” Gjdonsaga a kozszféra és a magan-

szektor értékeinek ujfajta kapcsoldsa a menedzsment

szerepének kialakitdsaban. A magénszektorra jellemz6
értékeket bevitték a kozszektorba. Tették ezt gy, hogy

a kozfeladatok megszervezése, mint tevékenység elé

célként magéanigazgatdsi, tehat piaci vagy ahhoz ha-

sonld értékeket éllitottak. Ily mdédon kialakult egy, a

hagyomanyos igazgatasi modellel szembeallithaté me-

nedzsment, amelyik strukturdjaban, megoldasaiban,
személyzetének alkalmazasat tekintve, valamint kul-
turdjaban valoban merében 4j és szokatlan rendszert
alkotott. Ennek 1ényege a hierarchizalt, biirokratikus
és kozpontositott szerkezettel szemben a kevésbé me-
rev rendszert alkotd, de inkabb az elérend§ célra kon-
centrdld, decentralizalt megoldasok kialakitdsa volt
(Horvath M., 2002: 59). Az eredményorientalt koz-
igazgatas-vezetés egy olyan iranyitasi modell a politi-
ka és a kozigazgatas szamara, amely leginkdbb az {igy-
intézés eredményeire iranyitja figyelmét. Célja az
eredményorientacié bevezetése a politika és kozigaz-
gatds minden dontési mechanizmusaban és eszkoz-
rendszerében. A modell nem egy merev koncepcio,
sokkal inkdbb egy vezetési elv, melyet mindig az adott

kornyezethez kell/lehet illeszteni (Schedler, 2004).
Az 0j kozmenedzsment tehat menedzsmentszem-

pontokat érvényesitve a magdnszektor mellett az dlla-

mi szerepvdllalds megdrzésének sziikségességét hirde-

ti a gazdasdgi életben a maga sajdtos dontéshozatali

és —megvaldsitdsi folyamatai dltal (Reinermann, 1998:

39). Alkalmazasa soran:

e Csokken, de legalabbis atalakul az allami beavat-
kozas mértéke;

o Atevékenységi kor egy részének kihelyezésével ki-
élez6dik a verseny, ezaltal elStérbe kertil a teljesit-
ményelv;

o A tevékenységi kor leszlikitésének €s a projekt-jel-
legli munkavégzés feler6sodésének hatdsara a
nagysaguknal fogva merev szervezetek helyett
kisebb méretli, rugalmasabb intézmények, vallala-
tok jonnek létre;

e A hagyomadnyos (sokszor biirokratikus) szervezeti
felépitést korszerlibb konszern-struktura valtja fel,
ezaltal feler6sodik az eredmény- felelGsség- mo-
tivacio harmasanak hatasmechanizmusa;
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o Az érdekeltek és a felel3sok olyan intenziven kap-
csolodnak egymashoz a tartds €s Osszetett tizleti fo-
lyamatokban (beleértve az dllampolgarok/iigyfelek
szamara elGallitott/nyujtott termékeket és szolgélta-
tasokat), hogy ennek megfelelGen a hataskor és a fe-
lelésség is kiterjed (Brunner — Salten, 2003: 52-53);

e A szervezeti dontési centralizaciét decentralizacid
valtja fel;

o Ujvagy addig a kozszférdban nem alkalmazott me-
nedzsmenttechnikakat vezetnek be;

e A merev szabalyrendszer helyett a megbizasos szer-
z6dések biztositjak a kornyezeti feltételekhez vald
magas(abb) foku alkalmazkodast, ahol a szabalysze-
riség mellett az eredményességre is nagy hangsulyt
helyeznek (v0. Brunner — Salten, 2003: 52-53);

e Az emberi tényez8k felértékelddése az uj(szerd)
vezetési stilus mellett az tigyfélorientacié megno-
vekedett jelentGségében is testet olt: az (allam)pol-
gar-orientacié a kozszektor paradigmavaltiasanak,
illetve az egyén szempontjabdl a teljesitendd fela-
datnak, szolgaltatisnak szimbdolumaként jelenik
meg (Zielinski, 2003: 20).

Az 0j kozmenedzsment legfébb elemeit a vezetési
funkcidkkal és az irdnyitasi elvekkel szoros Osszefiig-
gésben Damkowski-Precht nyomén az /. tabldzatban
foglalom Ossze.

Paradigmavaltas: érték- és eredményorientacio

A NPM kozponti gondolatmenete kozgazdasagi jel-
legénél fogva: a lehet6 legkisebb befektetéssel a lehetd
legnagyobb haszon elérésére (Zielinski, 2003: 20). Al-
kalmazdsa ugyanakkor értékrendbeli dtalakulast kivan
meg, illetve Uj irdnyitasi formdk bevezetésével vihetd
sikerre. A NPM altal hirdetett uj értékek feloldjdk a
megmerevedett kozigazgatdsi, kozszolgéltatdi struk-
turat és kultdrat (Thom-Ritz, 2000: 3), a megvaltozott
tarsadalmi elvardsokhoz idomuld feladatteljesités és
tigykezelés pedig uj alapokon nyugszik: nem kinalat-
(,,azt kinaljuk, amink van”), hanem eredményorientalt
(Zielinski, 2003: 18). Ez az értékrendbeli paradig-
mavaltds a NPM gyakorlatiban haromféle orienticio
mentén korvonalazodhat: az Un. ,,sigma”- értékek a
gazdasdagossaggal és takarékossaggal, a ,theta” - érté-
kek a tisztességgel €s korrektséggel, mig a ,,lambda” -
értékek a biztonsaggal és rugalmassaggal hozhatok 6sz-
szefiiggésbe. Mindharom tipus kozos jellemzdje, hogy
sajatos, egymastol sok tekintetben eltérd kozelitésmadd-
juk ellenére egy-egy alapértéket fektetnek le, mint el-
s6dlegesen kovetendd iranyt. Az igy meghatarozott prio-
ritdsok mindegyike az értékalapid menedzsment el6tér-
be helyezését hangsilyozza a kozszektor szemlélet-
valtasat presszionalva. Az 1. tabldzat a harom 6 érték-
csoport mentén mutatja be az egymas sz€lsGségeiként

i megjelenithetd siker/kudarc okait és kulcstényezdit; az
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A kézmenedzsment sikertényezdi

1. tablazat

Globalis koltségvetés periodikus bontasokkal
Mutatdszamok ellendrzése

Nyereség-/ koltségkozpontok

Lizing, szponzoralds

Ko6z-holdingok

Részesedési/érdekeltségi controlling

m Megegyezések, alkuk
Szerz8dések

tdmogatdsa
Osztonzések, motivacid
Rugalmas (élet)pdlya

m A visszahatd (reaktiv) magatartasmintak helyett a kreativak

Motivald stratégidk a szervezettel vald azonosulast illetGen
Villalati kulttra és véllalati etika
Funkcid- €s kompetencia-transzfer

o Eredmény-felelGsség
o Koltségvetés-felelGsség
e Teljesitmény menedzsment

Osztonzési rendszer

Human er6forras (személyi) fejlesztés
o Mutatészamok- személyi vezetés (,,laza” vezetés)

A KOZMENEDZSMENT SIKERTENYEZOI
Célok: Megfogalmazas- MegvalGsitas- Stabilizalas

o Ugyfél- és versenytudatossag
e Szolgaltatds-szellemiség

e Lapos szervezet
o Komplexitas-mérséklés

o A teljesités mélységének csokkentése

Benchmarking
(Allam)polgar-kozeliség
Ugyfél-/ vevé-megértés
Szolgéltatas-igéret

Just in time

Szolgaltatas standardok
TQM a folyamat elejétSl
Marketing (innovativ szolgaltatasokkal és vonalbeli kiter-
jesztéssel)

= Auditalas

m Bels6 verseny

m Szinergiahatds
m Feladatredukalds
m Feladatdelegalas

a make or buy

a outsourcing
m Kiilon kompetenciak
m Er6forras-felelGsség
m Projektszervezet

Forras: Damkowski — Precht, 1995: 77-80

A kozmenedzsment ,,értékrendszer-tipusai”

2. tabldzat

,»Sigma”- értékek

,» THETA”-ERTEKEK

,,LAMBDA”- ERTEKEK

Tervhez és takarékossaghoz
valo igazodas

Tisztességhez és
becsiiletességhez valo igazodas

Hatarozottsaghoz és
rugalmassaghoz valé igazodas

A siker alapja Mértékletesség
(A kitiizott célok eléréséhez
sziikséges feladatokhoz és ezek-

hez rendelt eréforrdsokhoz)

Becsiiletesség
(A korrektség, kolesonosség, he-
lyes kotelességteljesités elérése)

Rugalmassag
(A rugalmassdag, alkalmazkodas,
hatdrozottsag elérése)

Pazarlas
(Kaosz, zavar, szakszeritlenség)

A sikertelenség oka

Korrupcid
(Hivatali visszaélés, részrehajlas,
szabdlytalansag)

Kudarc
(Kockdzat, cséd)

A siker és kudarc Pénz és idS

Bizalom és jogositvanyok

Biztonsag ¢s talélés

érvényesiilése (Az eljarasok és a fogyasztok er- | (Beleegyezés, torvényesség, poli- | (Magabiztossag)
forras-koltségei) tikai jogositvanyok)

Az ellendrzés sulypontjai |Output Folyamat Input/Folyamat
A rugalmassag mértéke  |Alacsony Kozepes Magas
Célok Meghatarozott célok Osszeegyeztethetetlen célok Osszetett célok
Informacio Szegmentalt informaciok Strukturalt informacidk Informécidcsere
Kapcsolat Szoros Kozepes Laza

Forras: Hood, 1991: 11
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ellenérzési és beavatkozdsi fokuszpontokat; az adott
értékek kovetése mentén megengedhetd rugalmassig
mértékét; az adott értékrendszer kontextusaban definialt
célokat; a felhaszndlhaté és feldolgozandd informa-
cidkat, valamint a prioralt értékek kovetésének ered-
ményeképpen kialakuld kapcsolat erGsségét.

Az allam €s polgara kozotti uj mindségl kapcsolat-
ban ,,az allam szamit a kozért tenni akard, aktiv pol-
gdrra, cserébe a kozszolgaltatasok terén is elStérbe ke-
riil az atlathatésag, a szamonkérhetdség, lathatova va-
lik a szakmai fejlédés eredménye. Az dllam meghata-
rozza a standardokat, amelyeket a kozszolgaltatas fo-
gyasztéi vdrhatnak és monitorozza a teljesitményt.”
(Dessewffy — Pulai, 2005: 20).

Zarszo

A kozszféra specialis eszkoz- és célrendszere, az al-
lamtdl valo teljes vagy részleges fiiggdsége, valamint a
politikai, gazdasdgi, tarsadalmi érdekellentétek miatt a
NPM gyakorlati alkalmazhatésaga szamos kérdést,
kételyt vet fel. Kétségtelen, hogy nem hagyhatok figyel-
men kiviil e sajitos tényezdk, mindazonaltal be kell 1at-
nunk, hogy a ,,vallalati versenyképesség” fogalom nem
a magangazdasag privilégiuma. A kozigazgatis, a
kozjogi szervezetek és a kozszféraban érdekeltek ver-
senyben allnak mas intézményekkel, melyek hasonld
vagy azonos szolgaltatasokat, termékeket kinalnak. Eb-
bdl kovetkezik, hogy minden, a kozszolgéltatasokban
érdekelt vallalat, intézmény, szervezet szamara a val-
tozasmenedzsment kovetelményei és kihivasai azonos
mddon érvényesek (Gattermeyer — Neubauer, 2000:
242). A NPM valddi iizenete nem a kozszféra szerve-
zeteinek a klasszikus értelemben vett piacgazdasagi
menedzsmentgyakorlat ,plagizdldsara” vald buzditas,
hanem a versenyszféra alapveté mozgatorugdit (rész-
legesen) magaban hordozd, djszerli menedzsmentfor-
mak létrehozdsa a kozszektor miikodési sajatsagainak
¢és peremfeltételeinek figyelembevételével.

A NPM tehat nem gydgyszer és mindenekel6tt nem
egy gyors megoldas a politikai-adminisztrativ rendszer-
ben évtizedenként kialakuld sikertelenségekre. A NPM
egy eszkoz lehet egy jobb kozigazgatds-vezetés meg-
valdsitasahoz olyan modositott megolddsi szemponto-
kat kindlva a kozszektor szdmara, amelyeket a magan-
gazdasagban is haszndlnak (Thom — Ritz, 2000: 24).
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