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MENEDZSMENTREFORMOK HATASA
A KOZIGAZGATASI MODERNIZACIORA

< mmamif

Aszerz0 dolgozatdban bemutatja azokat a lehetséges modernizacios torekvéseket és modszereket, amelyek
sziikségesek ahhoz, hogy a megvéltozott és atalakuloban 1év6 kdzép-kelet-eurdpai orszagok kozigazgatasi
rendszerei lépést tudjanak tartani a felgyorsult gazdasagi-tarsadalmi folyamatokkal. Eurépai és
tengerentuli példak alapjan vazolja fel a lehetséges médozatokat.

A kozintézményi menedzsmentreformok nem a ha-
gyomanyos kozigazgatas antitézisét jelentik, hanem
atfogd megujitasat. A hagyomanyos kozigazgatds a
modem vilagban, az 1980-as években kezd6dd gazda-
sagi, tarsadalmi és politikai kihivasok hatasara kétség-
telenll valsagba keriilt. A weberi modell nem bizo-
nyult mikod6képesnek. Ezért ezt a modellt - egyes
orszagokban a politikusok, méas orszdgokban a vezetd
kdztisztvisel6k, megint mas orszagokban pedig a helyi
kbzigazgatds kezdeményezésére, azonban minden
esetben a politikusok és a koztisztvisel6k stratégiai
szbvetsége alapjan - megujitottak.

Az atfog6 innovacié kiinduldpontja és lendité-mo-
tivalo ereje a kozintézményi menedzsmentreformja
volt. Ez azonban az atfog6 kdzigazgatasi innovacionak
csak az egyik mozzanata. Az Uj modell a menedzsment-
reformokon kiviil magaban foglalta a kézpolitikai dén-
téshozatal atfogd korszerdisitését, a rendszer demokra-
tikus legitimécidjanak jogi megujitasat és a kdzpénz-
ligyek atfogd modernizalasat is.

A Kkulénboz6 kozelitések kifejez&dnek a menedzseri
reformfolyamatok elnevezésében is. Az 0j kdzintézmé-
nyi menedzsment hivei a kormanyzat ,,0jra kitalalasa-

Ennél sokszin(ibb azonban a menedzsmentreform
elnevezés. A reform alatt elészor is olyan fokozatos
valtoztatasokat értenek, amelyek javitd szandékuak,
ugyanakkor jozanul szkeptikusak a megvaldsult
eredményeinek értékelésében.
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Allitjak, hogy sohasem indulhatunk nulla pontrol.
Mindig léteznek olyan gazdasagi, tarsadalmi és
politikai korilmények, adottsagok és feltételek, ame-

//////

zott meg: ,,A modern tarsadalmi élet hatsa abban a
tényben all, hogy a tarsadalmi cselekedeteket allan-
doan UGjra értékelik és megreformaljak, méghozza az
ezekrél a cselekedetekrél beadramlé informaciok alap-
jan, ezen keresztll Iényegesen véltoztatva természe-
tiket” (Giddens, 1990, 38 o.).

Mindezen megfontolasok alapjan Ggy vélem, hogy
a kozintézményi menedzsmentreform elnevezés il-
leszkedik a legplasztikusabban, a legkifejez6bben a
kozigazgatas mindennapi valdsagaban lezajlé folya-
matok természetéhez. Az elnevezés kifejezi, hogy cél-
irdnyos véltoztatasok mentek végbe a kdzintézményi
szervezetek struktirajaban és folyamataban, méghozza
azzal a céllal, hogy jobb teljesitményt nyuGjtsanak.

A reformfolyamatok kritériumait talan a legatfo-
gobban Pollitt és Bouckaert tanulmanya jellemzi:
»Ezeket a célirdnyos véltoztatasokat speciélis eszme-
rendszerek alapozzak meg, amelyek némelyike ideold-
giai jelleg(, némelyike a gyakorlatban igazolt tudas.”

Az eszmék tobbé-kevéshé specifikusak és tobbé-
kevéshé megfelelnek az adott célnak. Az lgyek intézé-
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sének javitdsdban elért sikereket ink&bb ellenérizni
kell, mintsem el6zetesen feltételezni.

A véltoztatdsokat az &llam és a civil tarsadalom
kozotti kimeneti folyamat mindkét végérdl befolya-
soljak; ez azt jelenti, hogy politikusok és koztisztvi-
sel6k az egyik oldalrél és az allampolgarok a masik
oldalrél, de azok is, akik gazdasagi érdekekkel ren-
delkeznek, mint példaul menedzsment-tanacsadok,
nagyvallalatok és mésok.

Ennél fogva barmely orszagban a végbemend me-
nedzsmentreformokat nagy bizonyossaggal azok a he-
lyi gondolatok és prioritasok alakitjak, amelyek a po-
litikusokat és az allampolgérokat foglalkoztatjak. Ezek
a helyi keretfeltételek nagyon kilonboz6ek. Ezért
egyetlen reformminta sikeres alkalmazésa globalis
méretekben (vagy éppen Nyugat-Eurdpa, Eszak-
Amerika és Ausztralazsia liberalis demokraciai kozott)
eleve valdszin(tlen.

A reformok kiilénb6z6 szinteken jelennek meg, és
terjedelmileg is kildnbdznek. Figyelemre mélté meg-
kiilénboztetést tett (Halligan, 1997, 19. o0.). A refor-
mokat a kdvetkez6 sorrend szerint osztalyozza:

+ az elfogadott gyakorlati alkalmazésok adaptacioja,

 (j technikak befogadasa,

e olyan eszmei valtozasok, amelyek atfogé célok és
keretfeltételek valtozasaban fejez6dnek ki, és ame-
lyek cselekedeteket, akciokat generalnak.

A ,jobbitas” kiilénb6z6 dolgokat jelent a kilon-
b6z6 egyéneknek és csoportoknak, és a teljesitmény
javitasa valamilyen cél érdekében (szandékosan vagy
a nélkal) mas dimenzidban alacsonyabb teljesitményt
eredményezhet.

Mikozben keressik a teljesitmény alapvet6 javula-
sanak bizonyitékait, figyelnink kell a menedzsment-
reformok legitiméacidjara is. Areformok bevezetésének
egyszer(i bejelentése, megtargyalasa és megkezdése
kezdeti hasznot hozhat a politikusok és a koztisztvi-
sel6k szamara, azonban annak kés6bbi, sokkal Iénye-
gesebb hatasai nehezen felfoghaté és nemkivanatos
eredményekre vezethetnek a tarsadalomban.

A valtozasok elnevezése - ,reform”, ,atalakités”,
LUjratervezés”, ,modernizacio” - el6zetes feltételezé-
seket valt ki a varhatd folyamat sebességérdl,
terjedelmérél és értékeir6l. A menedzsmentreform
retorikajanak elemzése arra int benniinket, hogy gon-
dosan vegylk figyelembe ki a szerzé és kikbdl all a
hallgatésag, és tudnunk kell, hogy a hivatkozasok je-
lentése id6ben valtozik, és a szavak jelentése sikamlos
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és valtozd. Ez nyilvanval6an igaz a kiilonbdz6 nyelvek
kozotti 6sszehasonlitasban. Példaul a finn nyelvben
nincs egyértelm( megfelel6je az angol ,,public mana-
gement” kifejezésnek és még a francia ,,geston publi-
que” is tartalmaz az angoltol eltér6 konnotacidkat.
Ezek a nyelvi elcsuszasok jelentkeznek ugyanazon a
nyelven belll is, amikor szavakat az egyik kontextus-
b6l mésik kontextusba helyeziink at.

Tovébba, hia a menedzsment javitasanak retorikaja
meggyokeresedik, akkor kialakulhat - miként ez meg-
tortént mas reformmozgalmak keretében is - a ,refor-
merek kodzOssége”, sajat logikéaval, szotarral és belsd
hajtéerével” (Polliit - Bouckaert, 2000, 17-18 o.).

A menedzsmentreformok kiilonb6zé értelmezései

Az (j kbzintézményi menedzsmentet (New Public
Management) feliiletes szemlél6k nemegyszer a koz-
intézményi vezetési-szervezési folyamatok reformja-
val azonositjak. Ez félreértés, mert az (j kozintéz-
ményi menedzsment a 90-es években kibontakoz6
reformfolyamatoknak csupan széls6séges - Nagy-
Britanniaban és Uj-Zélandban id&legesen megnyilva-
nulé - formaja, mikdzben a kozintézmények mene-
dzseri szemléletl reformja mindenegyes eurdpai unios
tagorszagot és minden modern orszagot hossz( tavon
jellemez.

Kimutattuk, hogy a mult szdzad nyolcvanas és Ki-
lencvenes éveiben a kdzintézményi rendszereket olyan
atfogo és kozismert gazdasagi, tarsadalmi és politikai
kihivasok értek, amelyek a vezetési-iranyitasi folya-
matok alapvet6 reformjat tették sziikségessé. Nyilvan-
valova valt, hogy a hagyomanyos weberi szemléleti
alapokon nyugvo kézigazgatas nem tarthat6 fenn a di-
namikus gazdasagi és tarsadalmi valtozasok koze-
gében.

A politikusok is surgették a kdzigazgatasi reformo-
kat, mert a differencialt és min6ségileg igényesebb tar-
sadalmi elvéarasok kovetkeztében jelentkezé kdzszol-
galtatasi hianyossagok mar a modern demokracia po-
litikai rendszerének legitimaciojat kezdték veszélyez-
tetni.

A gazdasagi versenyképesség kovetelményei olyan
mértékben fokozddtak, hogy a kdzszolgaltatasokat, a
gazdasag infrastrukturalis hatterének muikddési szin-
vonalat a gazdasagi versenyképesség stratégiai fontos-
sagu er6forrasaként kapcsoltak be a gazdasagi-tarsa-
dalmi folyamatokba. Ez annak a tételnek a megkérd6-
jelez6dését is jelentette, hogy a gazdasagi verseny-
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képesség fokozasa az allami beavatkozas csokken-
téset, az allam minimalizalasat feltételezi.

A gazdasagi, tarsadalmi és politikai kihivasok ko-
vetkezményeként a hagyomanyos, weberi szemlélet(
kozigazgatas alapjaiban atalakult. A modern kozigaz-
gatasi rendszerek a piaci kdvetelmények nyomaésa aléd
kerliltek. Ebben nem volt kozoéttik kildnbség.
Ugyanakkor a modem kozigazgatasi rendszerek mar-
kansan kilénbodznek abban a tekintetben, hogy milyen
valaszokat adtak a piaci kényszerekre és kovetelmé-
nyekre.

A nemzetkdzi szakirodalom kiilénb6z8 dimenziok-
ban vizsgalja a menedzsmentreformok hatésat a koz-
igazgatasi rendszerekre.

Polliit és Bouckaert (2000) a reformok hatéasat ele-
mezve a valtozasok négy szintjét kildnitik el:

» operativ eredmények (input, tevékenységek, out-
put, hatas),

» folyamatok (koltségek és fogyasztdi orientacio),

» kulturdlis és strukturalis hatasok,

 rendszer szinten megnyilvanulé kdvetkezmények.

Thompson (2000) harom szinten kiilénb6zteti meg

a kozigazgatési valtozasokban véghemend kovetkez-

ményeket:

e elsd szint (a szervezetek szdméanak, a kdzigazgatasi
koltségek csokkenése, a kozigazgatési rendszerek
megreformalasa),

e masodik szint (a hataskdrok decentralizacidja a
kdzszolgaltatd intézményekben, a kdzvetlen lakos-
sagi kapcsolatban dolgozd koztisztvisel6k megha-
talmazésa, hataskorik névelése és a szervezeti kul-
turdlis valtozéasok),

» harmadik szint (a szolgaltatasok min6ségének és a
kdzszolgaltaté intézmények munkahatékonysaga-
nak javitasa ).

Rieder és Lehmann (2001) a reformok lehetséges
hatasainak négy szintjét kiilonboztetik meg:

» elBszor a parlamenti szint (valtozasok a parlamenti
folyamatok szervezésében; a parlamenti struktirak
valtozasa; valtozdsok a hatalom és a kompetenciak
megosztasaban a parlament és a korméanyzat ko-
zott; valtozasok a stratégiai dontések meghozata-
laban),

e masodszor a kormanyzati és a miniszterialis szint
(valtozasok a minisztériumok és a kozszolgaltato
intézmények viszonyaban, mint vevd-szolgaltatd
viszonyban; teljesitményszerz6dések, mint & ira-
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nyitasi-szervezési eszkdzok a kdzszolgaltatod intéz-
ményekben; valtozas a szervezeti kultiraban, a tel-
jesitményorientacio iranyaban),

e harmadszor a kozszolgaltatd intézmények szintje
(nagyobb terjedelmd er6forras-juttatas; valtozasok
a kozszolgaltatdsok folyamataban; valtozasok a
kozszolgaltatd szervezetek struktdrajaban; valtoza-
sok a kozszolgaltatd szervezetek kulturgjaban a fo-
gyasztok és a koltségek iranyaban),

e negyedszer a hatasok szintje (valtozas a kimenet-
ben; megtakaritasok; a kozszolgaltatdsok célcso-
portjaiban kivaltott hatasok).

Peters (1996) négyféle kialakuloban levd kormany-
zati modellt kiilénboztet meg, amelyek mindegyike
kiilénbozik a korabbi kdzigazgatasi rendszertdl:

 piaci modell,

 részvételi modell,
» rugalmas modell,
» deregulélt modell.

Nemcsak az elmélet, hanem a kozigazgatasi-
kdzszolgaltatdsi gyakorlat is sokszindi.

A kdzigazgatasi gyakorlatban a legradikalisabb Uj-
Zéland valasza. Lényegében a ,,public choice” és a
»heo-institucionalizmus” elméleti kiindulépontja alap-
jan a kozigazgatast, a kozintézmények mikddését
alapvet6en piaci alapokra helyezték.

A kontinuum masik végén helyezkednek el az euro-
pai kontinens europai uniés tagorszagai - Hollandia
kivételével -, ahol a ,,Rechtsstaat”, a jogéallam a val-
tozasok kiindulopontja. A piaci kényszerekre és ko-
vetelményekre ezek az orszagok is valaszoltak, igaz
némi faziskéséssel. A valasz kiindulépontjaban viszont
nem egy, a politikusok altal elfogadott és a koztiszt-
visel6k szdmara el6irt politikai ideoldgia allt, hanem a
koztisztvisel6k innovécids kezdeményezése a kdzigaz-
gatas és a kdzszolgaltatasok megujitasara. igy ezekben
az orszagokban nem piaci alapon m(ikédd allammal
helyettesitették a hagyomanyos weberi allamot, hanem
alapjaiban megreformalva azt, olyan allamot épitettek
ki, amely a megujitott jogallamisagot kapcsolta 6ssze
piaci szemlélettel és piaci dsztonz6kkel.

Félreért6 és leegyszer(sitd lenne az Egyesiilt Alla-
mokban végbemend reformfolyamatokat akéar az
egyik, akar a masik eurdpai reformtipushoz hason-
litani. Miutan a hatalmi agak az Egyesilt Allamokban
élesen elvalasztottak, ezért az Egyesilt Allamok
reformtdrekvéseiben a 90-es évek eleje 6ta kettésség
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érvényesil. Az elndki hatalom erésen a piaci modell
érvényesitése irdnyaba mozdult el. Az Al Gore alelntk
vezette bizottsdg, kidolgozta a ,,new public manage-
ment” teljesen atfogd rendszerét a kdzigazgatas, a kdz-
szolgaltatdsok miikodtetésére (National Performance
Review), ugyanakkor a Kongresszus 1993-ban olyan
torvényt fogadott el (Government Performance and
Results Act), amely a jogallamisag er@sitéseként a
stratégiai tervezés fejlesztését, és a szdvetségi allam
szerepvallalasanak erdsitését fogadta el a teljesitmé-
nyek méréséhez.

A modern orszigok reformfolyamatai més néz6-
pontbdl is kilénbdzbek.

A reformfolyamatok harom fejlédési foka

A kozkelet(i el6feltevések szerint a kiils6 gazda-
sagi, tarsadalmi és politikai nyomas a kodzigazgatasban
mindig ndveli a teljesitmény szinvonaldt, és valtoztatja
az adminisztrativ rendszer természetét is. A kdzigaz-
gatas sohasem magatol valtozik, hanem kiils6 és belsé
késztetések kiillénbdz6 kombinacidjanak hatsara.

A kiils6 késztetés mindig komplex természetdi.
Tarsadalmilag a kilonb6z6 tarsadalmi csoportok diffe-
rencidalt, sokszor mindségi igényeit jelenti. Gazdasagi
oldalrél a maganvallalkozasok szervezettsége, teljesit-
mény-szinvonala rendelkezik demonstrativ hatéssal.
Erre a kdzintézmények szintén komplex, kettés termé-
szet(l késztetéssel reagélnak:
 a hierarchikus tipusi mechanizmusok véltoztata-

saval, amelyek kozott megtalalhaték a stratégiai és

az Uzleti tervek, a személyi alloméany értékelése, a

szervezeti viszonyok és a finanszirozasi viszonyok

valtoztatasa,

e a piaci tipusd mechanizmusok valtoztatasaval,
amelyek kozétt megtalalhaték a verseny kiirdsok, a
benchmarking, a voucher rendszer, a k6zintézmé-
nyek és a maganvallalkozasok versenye.

Az elmult hdsz évben,, a modern vilagban a koz-
intézmények harom fejl6dési fokozaton mentek 4t:

Az els6 fokozat a hagyomanyos weberi pozicid, a
klasszikus bilrokracia, annak szervezeti folyamataival
és eljarasaival, amely célracionélis folyamatként
m(kodik, és a kilsé késztetésekre, atgondoltan, szer-
vezeti rendszerként némi késedelemmel reagdl. Ezt a
fokozatot menedzsmentreform el6tti fokozatnak ne-
vezhetjiik az OECD-orszagokban.

A kdvetkezd fokozatba az OECD-orszagok 1980 és
1995 kozott Iéptek at, kulonbdzd idbzitéssel és ki-
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16nb6z6 palydkon. Polliit és Bouckaert negyféle rop-
palyat kilénboztet meg: (Polliit - Bouckaert, i. m.):

* minimalizalas,

» modernizalas,

e piacositas,

o fenntartds-meg6rzés.

(A négy pélya részletes leirdsat a tanulmany ke-
s6bbi része tartalmazza.)

Uj-Zéland majdnem kizarélagosan piaci tipusd
mechanizmusokat alkalmazott. Ezzel szemben Fran-
ciaorszag a hierarchikus tipusi mechanizmusokra
tdmaszkodott inkdbb. Az Egyesult Kiralysdg pedig
megkisérelte az atmeneti folyamatot a piaci tipusu
mechanizmusokkal inditani, azonban tiz év utan az
innovacidkat az allampolgari oklevelek rendszerével
(ncitizens charter”), &llampolgari részvétellel és
meghatalmazassal legitimalta.

A harmadik fokozat 1995-ben kezd@dott és nap-
jainkban is tart. A szakasz f6 jellemz6je, hogy - a val-
sagon torténd taljutas jeleként - a megkezdett belsé
hierarchikus és piaci tipusi mechanizmusok kibon-
takozasa, kiteljesedése halad elére. Nincs dramai kiilsé
késztetés, a késztetések belsd dinamikaja kialakult, és
kifejlédott a kozintézmények képessége arra, hogy a
kiils6 véaltozasokra ne csak reaktivan, hanem proak-
tivan is reagéljanak.

A harmadik szakaszban a modem orszagok a tel-
jesitményindikétorok szabalyozé - ellenérzé - 6szton-
z8 funkcidjara 0sszpontositanak (Bouckart - Peters,
2002).

A vaéltozas lényege az, hogy a hierarchikus és a
piaci tipusi mechanizmusok megvaltoztattdk a koz-
igazgatdsi és kozszolgaltatasi intézmények, azaz a
kozintézmények természetét. A weberi tipusu kozigaz-
gatasi rendszert klasszikus hierarchikus fliggéségi vi-
szonyaival és klasszikus szervezeti funkcidival elmoz-
ditotta egy megujitott hierarchikus rendszer iranyaba,
amely magan menedzsmentszemléletet és -techniké-
kat, valamint piaci tipusi mechanizmusokat szervesen
épit be a kdzintézményi hierarchiaba.

Hierarchikus és piaci koordinacio

A menedzsmentreformok a kdzintézményi rend-
szerben szamos valtoztatast eredményeztek. Noveke-
dett a kdzszolgaltatd intézmények autonémiaja. Ezzel
parhuzamosan szolgaltatasaik specializalodtak, szer-
vezeteik atlagos mérete pedig csokkent. A terileti-
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foldrajzi sajatossagok, a tarsadalmi csoportok igényei,
a nyujtott javak és szolgaltatasok természete alapjan
specidlis szolgaltatd intézményeket alakitottak ki
(Next Steps Agencies az Egyesilt Kiralysagban,
Centre de responsabilité Franciaorszagban, ZBO's
Agencies Hollandidban). A decentralizacios és devo-
luciés mechanizmusok - politikai, szervezeti és ver-
seny megfontolasoktél motivalva -, szervezetek egé-
szén (jj sorat alakitottdk ki, vagyis a nagy, monolitikus
szervezetek osztodassal szaporodva sok kicsi szerve-
zetté alakultak at, amelyek sokszor széttoredeztek,
vagy szétszérddtak (Pollitt et ah, 2001).

Ez a szervezeti atalakitas a kozpolitikai dontésho-
zatal, programalkotas és megvaldsitds egész folyama-
tat megvéltoztatta.

Az els6 szakasz - klasszikus weberidnus szakasz-
nak is nevezik - f6 jellemzdje, hogy a kozpolitika
megvalositasanak egész folyamata (déntéshozatal és
magvaldsitds) egy helyen, méghozza monolitikus,
nagy kozigazgatasi szervezetekben zajlik.

A masodik szakaszban - 1980-1995 kozott - vég-
bemegy a kozpolitika-alkotas kiilénbdz6 funkcidinak
szétkapcsolodasa. A stratégiaalkotast, a programok ter-
vezését elvalasztjak a megvalositastol, amely ett6l
flggetlen szervezetbe kerll. A megvalésitas a kozin-
tézmény, a maganvallalkozas, a civil szervezet vagy
azok kombinacidinak feladata. Az értékelést pedig erre
specializalodott, ezzel a feladattal megbizott intézmé-
nyek is atvehették, és &t is vették. Ezt a valtoztatast
avval indokoltak, hogy a kdzpolitika-alkotéas kilénbo-
z6 funkcidinak - dontéshozatal, megvalositas, értéke-
Iés - intézményesitett szétkapcsoldsa két fontos ko-
vetkezménnyel jar:

» noveli a hatékonysagot,
» noveli a kdzintézményi rendszer alkalmazkoddké-
pességét a gazdasagi-tarsadalmi kornyezethez.

A mésodik szakaszban tehat komplex folyamat zaj-
lott, amelyben:

e egyrészt véghement a szervezeti 0sztddas; autoném
és fél autondm szolgaltatd szervezetek jottek létre,

e masrészt szétkapcsoltak egymastdl a kozpolitika-
alkotas kulénb6z8 mozzanatait.

Az egyes orszagok eltértek abban, hogy a
hierarchikus tipusi mechanizmusok és a piaci tipusu
mechanizmusok milyen fajta kombinacidjat alkalmaz-
tdk. Ezen a ponton is érvényes, hogy Uj-Zéland &ll a
kontinuum egyik végén a piaci tipusi mechanizmusok
dominanciajaval, és Németorszag all a kontinuum
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maésik végén a hierarchikus tipusi mechanizmusok do-
minanciajaval.

Az 1995-t61 kezd6d6 harmadik szakaszban - a
tapasztalatok elemzése alapjan - arra a kdvetkeztetésre
jutottak, hogy a végbement valtoztatasok csak akkor
hasznosak, ha a kozintézmények kozott megfeleld
szint(i a koordinacio. Ugy értékelték, hogy a koordi-
nacios kapacitas hianyos. Ezért a harmadik szakasz f6
jellemz6je, hogy a hierarchikus és a piaci tipusa me-
chanizmusok mellé kiépiti a koordinacids tipusu
mechanizmusokat is, amelyek kiiléndsen horizontélis
irdnyban mikodnek.

A koordinacid erésitése érdekében egyes orszagok-
ban a hierarchikus tipusi mechanizmusokat is atala-
kitottak (példaul minisztériumi holdingok a flamand
kormanyzatban, megaminisztériumok Ausztralidban).
Még a piaci tipusi mechanizmusok dominanciajan
alapul6 Gj-zélandi kozigazgatési rendszerben is erési-
tették a koordinacids tipust mechanizmusokat. Példaul
a bels6 informacios hianyossagok kikiszobdlésére 1ét-
rehoztak Uj halézatot (Strategic Result Areas). Kana-
daban olyan pénziigyi koordinacios eszkdzoket alkal-
maztak, mint a konszolidalt koltségvetés és szamvitel.

Megallapithatd tehat, hogy a szervezeti atalakita-
sokat tekintve az egyes modern orszagok - kilénb6z6
id6zitéssel és dominanciaval - bizonyos szinten egysé-
ges palya irdnyaba haladnak. A palya kiindulépontja a
hierarchikus tipusd mechanizmusokon nyugvo
rendszer, amely a piaci tipusd mechanizmusok alkal-
mazéasénak hataséara, olyan (j kozintézményi rend-
szerré alakul &t, amelyet harom tipusi mechanizmus
egylttes alkalmazasa alapoz meg. Ezek a hierarchikus,
a piaci és a koordinativ mechanizmusok.

Az egyes atalakulési palyak
Osszehasonlito értékelése

A harom fokozat( atmenet kiillénb6z6 szempontl
attekintése utan felvet6dhet a kérdés, hogy az egyes or-
szagok ténylegesen befutott péalyagorbéi kozott talal-
haté-e optimalis megoldés, vagy alkothaté-e bel6lik
optimaélis kombinécié? A vélasz megadasahoz vissza

palyatipusok ésszehasonlitdsdhoz.

Az egyes palydk, atmeneti tipusok 6sszehason-
litisdban a nemzetkdzi szakirodalom &ltalaban négy
tipust kdlénit el (Christensen - Laegreid, 2002;
Wollmann, 2003).

A négy tipust Pollitt és Bouckaert négy M kezdé-
betiivel jellemezte:
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¢ maintain (fenntartas-meg6rzés),

» modernise (modernizalas),

« marketise (piacositas),

e minimise (minimalizalas) (Polliit -

2000, i.m.).

Véleménylk szerint ezek a tipusok a valésagban
kilénbdz6 kombinaciokban fordulnak el6 és haladasi
sebesség és a politikai preferencidk alapjan kilon-
boznek egymastdl. A négy tipus roviden a kovetke-
z8képpen jellemezhetd.

A fenntartas-meg0rzés azt jelenti, hogy a kozigaz-
gatdsban a hagyoményos iranyitast feszesebbeé-
szorosabbd teszik, a koltségvetési kiadasokat vissza-
fogjak, felvételi tilalmat rendelnek el a személyi allo-
ményban, és kampéanyokat inditanak a pazarlas, a kor-
rupcid és a csalas ellen. Sok esetben ez a kdzigazgatas
és a kozigazgatasi jog létez6 rendszerének fejlesztését
és rahangolasat jelenti a kdrilmények valtozasara. En-
nek jellegzetes példaja - szOvetségi szinten, - Német-
orszadg. Tartomanyi vagy helyi szinten ugyanakkor
Németorszag is a masik, modernizéciés palyahoz tar-
tozik. Annak ellenére, hogy Németorszag ezekkel a ha-
gyomanyokkal még jelenleg is jellemezhetd, mégis fo-
kozatosan jellemz&vé vélnak - még szdvetségi szinten
is - az innovéaciék. Ezen a ponton kell megjegyezni,
hogy a német kozigazgatdsi jog felfedezte annak
lehet8ségét, hogy a kdzigazgatasi jogot az Uj igények-
nek megfeleléen megreformalja. igy példaul az
allampolgarokkal folytatott dialégusszerli kommuni-
kéaciét beillesztették a kozigazgatast megalapozé
joganyagba (Klages, 1995).

A masodik, a modernizécios palya azt jelenti, hogy
a koltségvetés-készités, a szdmvitel, az emberi er6for-
ras-gazdalkodas, a szervezeti mikddtetés és finanszi-
rozas, valamint a szolgaltatdsok gyorsabb és rugalma-
sabb madjait fejlesztik ki. Nyilvanvald, hogy ez a
politikai, a kozigazgatasi feltételeket és az allampol-
garokat egyarant befolyasolja. Kiilonb6z6 altipusok
kiilénboztethet6k meg.

Egyik esetben a koztisztvisel6k szamara megen-
gedik szervezeti pozicidjuk dereguldldsat. Ez el6fel-
tételezi, hogy a koztisztvisel6k kezdeményez6 képe-
sek, és a deregulaci6 a kozigazgatasi akciok és
akciosorok javuldsat eredményezi, mert a koztisztvi-
sel6k megszabadulnak a birokratikus szabalyozas
hagyomanyos, hierarchikus természet( terheit6l.

A masik altipus - amely gyakran kombinaltan for-
dul el6 - azt hangsulyozza, hogy a modernizaciéhoz
vezetd legjobb Gt az A&llampolgarok bevonasa,
részvétele és felhatalmazésa a kdzigazgatasi-kozszol-
galtatasi folyamatokban. Ez a folyamat annyiban tar-
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talmazza a részvételi mozzanatot, amennyiben az
allampolgarokat a kodzszolgaltatds nyujtasaba bevon-
jak. Tartalmazza azonban a felhatalmazas mozzanatat
is, ha az allampolgér a kdzigazgatéasi dontéshozatal és
ellenérzés folyamataiba is bekapcsolodik. Csak ennek
a kettés kotédésnek a létrehozdsaval akadélyozhat
meg, hogy az allampolgart a kézjavak és szolgalta-
tasok egyszer(i fogyasztdjava silanyitsak.

A modernizacios palya a kiils§ késztetések kozil a
leger6teljesebben a tarsadalmi elvardsokra-készteté-
sekre fogékony, és elsddleges fontossagot tulajdonit a
demokratikus legitiméacio folyamatos biztositasanak az
atmeneti palya egészében.

A harmadik palya a kézintézmények miikodésének
piacositasa, amely azt jelenti, hogy a kozigazgatasi-
kodzintézményi rendszeren belil olyan mértékben al-
kalmazzak a piaci tipusi mechanizmusokat, ameny-
nyire csak lehetséges. Ennek mar emlitett példai a
kozintézmények, a maganintézmények és a civil szer-
vezetek kozotti verseny, a voucher rendszer, a koltsé-
gek dsszehasonlitasa. A kozszektor szervezeteit ver-
senyre késztetik egymassal és masokkal azért, hogy
noveljék a hatékonysagot és a felel6sséget a szolgalta-
tas fogyasztoi felé. Ez egyutt jar azzal, hogy a koézin-
tézményi rendszert athatja a piaci értékorientaciok és
technikak kultiraja. A harmadik palya - sajat énmeg-
hatarozésa szerint - olyan verseng6 kormanyzat, amely
rugalmas, és amely demonstralja, hogy képes kiallni a
benchmarking (mindségi szintmérés) probajat.

A negyedik palya a kdzigazgatds minimalizalasa. Ez
olyan dontések meghozasat és olyan mechanizmusok
kiépitését jelenti, amelyek annyi feladatot adnak at a
piaci szektornak, amennyi csak lehetséges, méghozza
els6sorban a privatizacioé és a kiszerzddések (contrac-
ting out) Gtjan. Az eredmény tehat az allam, a kdzintéz-
mények ,kilresitése” (hollow state). Ennek egyik ko-
vetkezményeként a politikai rendszer és a piacgazdasag
kozotti kozvetlen kapcsolatok intenzivebbé valnak a
birokracia kozvetitése nélkil. Ezen az A&talakulasi
palyan a tarsadalombiztositasi kifizetéseket, a bortonok
igazgatdsat, s6t még a biztonsagi szolgalatokat is
maganvallalkozasok végzik.

A tipologia attekintése utan nyilvanvalé, hogy
mindegyik palya egyarant rendelkezik el6nnyel és
hatrannyal.

A fenntartasi-meg6rzési palya el6nye, hogy leg-
kevéshé zavarja meg a létez6 kdzigazgatasi rendszer
mindennapi m(ikédését. Hatranya, hogy nem eredmé-
nyez megfeleld valtoztatasokat, amelyek mérsékelik a
makrodkonémiai és pénzigyi problémakat, vagy
csOkkentik a legitimitasi és bizalmi hidnyossagokat.
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A modernizacids palya alapvet6 valtozasokat
eredményez a kozintézményi rendszerben, és ez a
péalya lathaté modon igen elterjedt. Megbirkézik a
vezetési-iranyitasi problémékkal, és modernizélja a
hagyomanyos kdzszolgaltatasi értékeket. Ez vilagosan
Kitinik példaul Franciaorszagban a mar emlitett
»Charte du Service Public”, vagyis a kdzszolgaltatasi
charta megkdtésével. Hasonld chartdkat kotottek mas
eurépai orszagokban is. Ez a palya alkalmazhat6nak
tlinik az eurdpai kontinens modern orszagai szamara.

A kozintézményi rendszer piacositasa masképpen
hat a hagyomanyos kozigazgatasi rendszer természe-
tére. Egyrészrdl a piaci tipusi mechanizmusok alkal-
mazésa a kozszolgaltatokat és a kdzigazgatasi szerve-
zeteket egyarant a koltségek csokkentésére kénysze-
ritheti, valamint arra is, hogy keressék az eredménye-
sebb tarsadalmi hatasok gyakorlasainak modozatait.
Masrészrél viszont a kdzintézmények bizonyos részé-
nek legitimitasa tovabb csokkenhet, mert az allampol-
garok véleménye szerint a gazdasadgi racionalitast
kovet6 gondolkodas az értékorientacié és az erkdlcsi
alapok érvényesiilésének rovasara megy. A versenyre és
a kvazi piaci poziciok megszilarditasara forditott
fokozott figyelem olyan megitélést eredményezhet az
allampolgarok korében, hogy ez a tdrekvés art a kisza-
mithatd, méltanyos, stabil és korrekt szolgéaltatasnak.

A minimalizalasi péalya kdvetkezménye, hogy a
kdzszektor csak reziduélis funkciot tolt be. Az allam
kevesebb kozjavat és szolgaltatast nyujt, és ez
nyilvanvaldan befolyasolja a kozigazgatas rendszerét.
Kérdéses, hogy ezzel helyreall-e a megingott pénzigyi
egyensuly, mivel a piacositasi vagy minimalizalasi
palya egyitt jar az adocsokkentéssel. igy a bevételi-
kiadasi egyensulyt tovabbra is meg kell tartani, még
alacsonyabb szinten is, tovabba a piacositott szolgal-
tatasokért nyilvanval6an fizetni is kell.

igy az allam nehéz valasztas elé keriilhet: vagy
toleralja, hogy tarsadalmi csoportok keriilnek olyan
helyzetbe, hogy képtelenek a szdmukra sziikséges szol-
galtatas megfizetésére, és ezzel alaassa a politikai rend-
szer demokratikus legitimitasanak alapjait vagy nem to-
leralja ezt, de akkor allami tdmogatas.-sziikséges, ame-
lyet a csokkend addjovedelmekbdl csak nehezen lehet
eléteremteni. A kdzszolgaltatasok mindségével és meg-
felel6ségével kapcsolatos tarsadalmi elégedetlenség a
piacgazdasaggal szemben nyilvanul meg, és ez kdzvet-
len elégedetlenséget jelent a politikai vezetés szdmara is,
mert - a kdzvélemény szemében - a politikusok
felel6sek a piaci tulzdsok és externdlidk szabalyozéasa-
ért. A koztisztvisel6k kdzvetitd szerepe a politikusok és
a civil tarsadalom kozétt fokozatosan periférizalodik.
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Az egyes orszagok kozintézményi innovéaciés gya-
korlatdban a minimalizaldsi és a piacositasi palya
szemléletét és modszereit kombinalva alkalmazzéak. Ez
a mindennapi gyakorlatban kirajzol6dé egyik tipus. Az
innovacié masik tipusa a fenntartas-meg6rzési és a
modernizécios palya kombinalasa.

A két alaptipus jellemzd&je, hogy a harmadik sza-
kaszban a koordindcios tipusi mechanizmusok kiépi-
tésében egyfajta konvergencia mutatkozik kézottuk.

Az (j kbzintézményi menedzsment tulajdonképpen
a minimalizalasi - piacositéasi torekvések szélsGséges
megnyilvanulasa, amely csak korlatozott id6ben
(1990-2000) és korlatozott térben (az angolszész vilag
egy része) érvényesilt, és nem terjedt 4 a modern
demokraciak tobbségére. Ha egységes modellként nem
is jelent meg, de szemléletével és modszereivel befo-
lyasolta az &sszes menedzsment-reformfolyamatokat
és -tipust. Az Uj kdzintézményi menedzsment altalanos
pozitiv hatast gyakorolt azzal, hogy az altala felvetett
kérdések relevansak voltak minden modern demokra-
cidban, azonban a vélaszokat a kiillénb6z6 orszagok
kilonbozd péalyakon haladva adtak meg.

Neo-weberianus kozintézmények felé?

Az (j kozintézményi menedzsment szélséségei
napjainkra enyhltek, ugyanakkor a hagyomanyos we-
beri kdzigazgatasi rendszer is jelentds valtozason ment
at. Talan a fenntartas - meg6rzés - modernizacios pa-
lya Iényege jellemezhet6 gy, hogy a hagyomanyos
weberi kézigazgatasi rendszertél egyértelm(en eltavo-
lodva a- minimalizalasi - piacositasi, valamint a fenn-
tartasi - meg6rzési - modernizacids tipusi menedzs-
mentreformok hatasara egyarant - egy neo-weberia-
nus kozigazgatas keretfeltételei kialakitasanak iranya-
ba halad, anélkil, hogy visszatérne a hagyomanyos
weberi modellhez? Bouckaert - mik6zben ezt a ter-
minologiat, mint jov6beni lehet6séget megemliti - a
neo-weberianus kozintézményi rendszer alapvet6 kri-
tériumait a kovetkez6képpen hatarozza meg:

»I.A neo-weberianus allam jogallam (,,Rechtsstaat™)
marad. Ez a t&rsadalmi élet jogi kerete. Ugyan-
akkor a koztisztvisel6k nemcsak biirokratak és jogi
szakért6k, hanem tudomanyos szintld vezetési-
szervezeési ismeretekkel is rendelkeznek, és a telje-
sitményre, a kodzszolgéaltatas ,,fogyaszthatésagara”
Osszpontositanak.

2. Az allampolgarok jogokkal és kotelességekkel ren-
delkeznek a jogallamban. A fogyasztdi szerep az
allampolgari szerep részéve valik, bizonyos mérte-
kig elismerve a kdzszolgaltatasokban a keresleti/ki-
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nalati viszonyokat és azokat a mechanizmusokat,
amelyek az el6allitasi ciklust befolyasoljak.

3. A korményzat strukturalt képviseleti rendszere védi
az allampolgart. Ez legitimélja a jogallamot és an-
nak koztisztvisel6i és kodzalkalmazotti apparatusat.
Ennek része, hogy az allampolgar, mint fogyaszto
részvétele és képviselete beleagyazodik a rend-
szerbe.

4. Akozjog - amelynek a kdzigazgatasi jog is része -
tovabbra is f§ eszkdz a jogallam funkcionélaséban,
és az allampolgar-allam viszonyban.

5. Pontosan korilhatarolhatd kozigazgatas, kdzszolgal-
tatds mUkodik sajatos jellemzékkel (jogi pozicio,
kultara és feltételek). A semlegesség és a jogszerU-
ség iranti elkotelezettség kiegészil a kozpolitikai
programok céljaival valé azonosuléssal és az ered-
ményorientacidval, ami a mindség és a szolgaltatas
szerves részét képezd szakmai kulturat alakit ki.

6. A koztisztvisel6k tevékenységét és kapcsolatat az
allampolgarokkal belsé ethosz és kils§ kesztetés
egyarant a jog elétti egyenléségre, az egyenlé elba-
ndsra és az egyenl6en alkalmazott eljarasokra
irdnyitja, és ugyanakkor az allampolgarra, mint
fogyasztora, és az eredményességre is.

7. A folyamatok és eljardsok ex ante iranyitasat -
azért, hogy garantaljak a dontések jogszer(iségét -
kiegésziti az ex post eredményorientacié, amely
szintén az eljarasok részévé valik, mint a gazdasa-
gossag, a hatékonysag és az eredményesség garan-
ciaja. igy a legitimitas nemcsak jogszer(iségen
alapszik, hanem az allam és a kozpolitikdk funk-
cionalasanak gazdasagossagan, hatékonysagan és
eredményességeén is” (Bouckaert, 2003, 12. 0.).

Milyen kovetkeztetések adddnak ebbdl a kdzép- és
kelet-eurépai EU-tagorszagok, igy Magyarorszag sza-
mara?

Minden tagorszag szamara levonand6é kovetkez-
tetés, hogy a kozigazgatds és a kozszolgaltatasok
modernizécidjaban a piaci szemlélet és mddszerek
érvényesitése stratégiai fontossagu tényez6. A piaci
kényszereknek és nyomasnak egyetlen kdzigazgatasi-
kozszolgaltatasi rendszer sem allhat ellen.

A masodik altalanos kovetkeztetés, hogy a kdzigaz-
gatds modernizacidja és a kozintézményi szolgalta-
tdsok modernizacioja nem vélaszthatd el egymastdl.
Alapvet§ kozigazgatasi kovetelmény a kozintézmé-
nyek szolgaltatasszerld mkaodtetése, a szabalyozas és
az ellenBrzés. Ez azt igényli, hogy a szolgaltatasi
kritériumok érvényesitésével a kozintézmény belsd
szervezetét és miikodeset is at kell alakitani.
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Ebben a folyamatban a célok megvalositasara a kéz-
tisztvisel6k és a politikusok kozott stratégiai szovetség
megkdtése sziikséges. A koztisztvisel6k nem tudnak
elérehaladni a politikusok segitsége nélkil, ugyanakkor
a politikusok csak hangzatos - rdvid tdvon ugyan még
szavazatokat is hoz6 - ideoldgidk hangoztatasanak
zsakutcgjaba kerllhetnek a koztisztvisel6k tamogatasa
nélkil. Vagyis a gazdasagi, tarsadalmi és politikai ki-
hivasokkal egydittesen kell szembenéznilk.

Ugyanakkor mindenegyes tagorszagnak ki kell ala-
kitania sajat k6zigazgatasi-kdzszolgaltatasi rendszerét,
figyelembe véve az adottsdgokat, a nemzeti hagyoma-
nyokat, a szocialis kohézié és a kooperativ politikai
kultara erejét és gyengeségeit.

Magyarorszdg az 1990-es években meghaladta a
pre-weberianus allamisdgot. A modem demokrécia
EU-konform valtozatdnak iranydba haladva kett8s
kdvetelmény érvényesitése sziikséges:
¢ Megkerilhetetlen a jogallamisag folyamatos fenn-

tartasa és a valtozé koriilményekhez igazodd er6-

sitése, vagyis weberi szemléleti alapokon és nyom-
vonalakon kell haladni.

e Ugyanakkor megkerilhetetlen a piaci kovetelmé-
nyekhez és nyomasokhoz torténd igazodas, a piaci
szemlélet és modszerek integralasa.

A cél tehat olyan modern allamisadg kiépitése,
amely fogékony a komplex kihivasokra, valaszol a dif-
ferencialt és mindségi tarsadalmi igényekre, és a gaz-
dasagi versenyképességet is dsztonzi.

Zsékutca lenne viszont a jogallamisag helyettesi-
tése piaci alapokon nyugvo allamisaggal. Ez az alla-
misag - a civil tarsadalom gyengesége, az allami és tar-
sadalmi szabalyozé-ellenérz6 mechanizmusok korlatai,
a demokratikus tradiciék viszonylagos kialakulat-
lansdga kovetkeztében - egyenesen a korrupcio, a
kliensrendszer dominancidjat eredményezné, vagyis
modernizécios elkanyarodast jelentene.

Ez azt is jelenti, hogy a piaci szemlélet és a mod-
szerek integralasa a kozigazgatasi-kdzszolgaltatasi
folyamatokba &nmagdban még nem modernizacios
lépés. Ez ,,conditio sine qua non” azaz sziikséges, de
nem elégséges feltétel. A vezetési-iranyitasi folyamatok
megujitasat ki kell egésziteni a kozpolitikai dontésho-
zatal atfogo reformjaval, amely magaban foglalja:

e a kozigazgatasi dontéshozatal hatalmi-politikai
hétterét,

e az érdekartikulaciés és érdekegyeztetési folyama-
tok kiépitéseét,

e aracionalitds szerepének Ujra értékelését,
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Cikkek, tanulmanyok

» a dontéshozatal és a megvalositas viszonyanak at-
alakitasat, vagyis a kozigazgatasi-kozszolgaltatasi
folyamatok atfogd, kdzpolitikai szemléletli megre-
formalasét.

Ez az a palya, amely elkerllhetévé teszi a szél-
s6ségeket és zsakutcdkat. Olyan kiegyensulyozott
alappozicio alakithatd ki, amelyben a kdzigazgatasi-
kozszolgaltatasi rendszer alapvetéen olyan belsd
motivacié hatasara valtozik, amely fogékony a gazda-
sagi, tarsadalmi igényekre és elvarasokra. A kozigaz-
gatasi-politikai rendszer belsé motivaltsaganak koda-
tai kivalthatjak a tarsadalmi fesziiltségek ndvekedését,
és azt eredményezhetik, hogy a modernizaciot a tar-
sadalom er@szakkal kényszeriti ki, vagy az EU kulsd
késztetésként irja eld.

A kiegyensulyozott alappozicio, a vezetési-iranyi-
tasi folyamatok piaci szemléletli megujitdsanak és a
kozpolitikai dontéshozatal reformjanak 6sszekapcso-
lasa biztosithatja, hogy szinkronban kerlljiink az EU-
tagorszagokban zajl6 modernizaciés folyamatokkal.
Ezzel kézigazgatasunk és kdzintézményeink is elmoz-
dulnak a hagyomanyos ,,government” alapallapotbél a
modem allamisagot jellemz6 ,,governance” alapalla-
pot iranyaba.
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