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A kézigazgatds-tudomdny és az Gj igazgatdsi modell

A kézigazgatds hosszi ideje szdmos
tudomdnyag tdargya. FoglalkRozik vele
a jogtudomdny, a pénziigytudomdny),
a szervezetszociologia, sot a vdllalat-
gazdasdgtanon beliil is kialakult egy,
a kozigazgatdsi egységeket vizsgdlo
szakteriilet. A kozigazgatds tudomd-
nya semmiképpen sem tekintheto egy-
séges diszciplindnak. Az ezt vizsgdlo
szaRteriilet Répuviseloi mindossze any-
nyiban kapcsolhatok ossze egymdssal,
hogy kézel ugyanaz a vizsgdlati tdr-
gyuk. Csak Rozel ugyanaz, hiszen nem
létezik pontosan koriilhatdrolt tdargy,
mivel a szakértok az egész kozszek-
tort, a,,dolgozo dllam’-ot veszik gorcsé
alda. S6t, nem talalunk eredeti kézigaz-
gatds-tudomanyi modszereket sem,
mivel a kutatok a modern tarsada-
lomtudomdnyok modszereit haszndl-
Jak fel.

Az, hogy nincs az egész szaktertiiletet
meghatarozo egységes szemlélet, azt a
kérdést veti fel napjainkban, hogy a
klasszikus kozigazgatis-tudomany nem
valik-e, illetve nem kell-e, hogy a modern
menedzsmenttudomanyok aldozatava
valjon. Hogy jobban megértsik a koz-
igazgatas-tudomany és a menedzsment-
tanok kozti kapcsolatot, érdemes kicsit
kozelebbrol megvizsgalni a két tertilet
torténelmi fejléddését.

Torténelmi szempontbol nézve a koz-
igazgatas-tudomany a klasszikus politika-
€és jogtudomany része. A XVIII. szazad-
ban kameralisztika néven valt rendkivil
kozismertté és kozkedveltté, a XIX. sza-
zadban azonban 3 részre szakadt: a szu-

kebb értelemben vett kameralisztikabol
kialakult a mai pénzigytudomany, a
mez6- és erdégazdalkodasbol, valamint a
kereskedelempolitikabol a kozgazdasag-
tan, s harmadikként az allamtudoma-
nyok fejlodtek ki, s lettek az allamjog tu-
domanyanak elddjévé. Ezzel a korabban
oly népszert kozigazgatas-tudomany a
XIX. szazadban gyakorlatilag teljesen el-
tint.

Németorszagban a kozigazgatas-tudo-
many csak a masodik vilaghaboru utanra
heverte ki mindezt, ami leginkabb az
USA-bOl szarmazo inspiracioknak ko-
szOnhetd. Az amerikai kozigazgatas-tudo-
many kezdettdl fogva ,reformtudomany”
volt, amely a korrupt soégor-koma gazda-
sag alapos megujitasat tizte ki cé€lul
Dont6 jelentdséget tulajdonitottak a
politika és a kozigazgatas szétvalasztasa-
nak, s azt hirdették, sziikség van egy
politikai befolyastol mentes allamappa-
ratus létrehozasara. Ezt a ,public admi-
nistration”™ként ismert mozgalmat hatal-
mas siker illette.

Az 1920-as években 1j inspiralo erd
Iépett szinre, ez pedig a Charles Taylor
€s Henri Fayol nevével fémjelzett tudo-
manyos menedzsment volt. Legf6bb
vizsgalataik a hat€kony vallalatmikodés
szervezeti feltételei voltak, igy munka-
megosztast, specializaciot, hierarchia ki-
alakitasat javasoltak, amelyek elOnyeire
nagyuzemi megfigyelések alapjan kovet-
keztettek. A tudomanyos menedzsment-
nek koszonhet6 fogalom a jol ismert
POSDCORB¥, s maig erre vezetheto visz-
sza minden, a menedzsmentfunkciokat,
mint komplex iranyitasi feladatokat
osszefoglalo felsorolas.

* A f6 menedzsmentfunkciokat jelz6, Luther Gullick nevéhez kothetd mozaikszo: planning, organizing,
staffing, directing, coordinating, reporting, budgeting (a szerk.)
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Ez a két tényezd - a public administ-
ration mozgalom és a tudomanyos me-
nedzsment maganszektorbeli sikere - ha-
tott leginkabb a klasszikus kozigazgatas-
tudomanyra, s ennek koszonhetben hosz-
szu idon keresztill nem is valt erGteljessé
olyan akar politikai, akar tudomanyos
allaspont, amely a hierarchikus felépitést,
a burokratikus iranyitast, illetve a politika
és a kozigazgatas szétvalasztasanak szik-
ségességét kérddjelezte volna meg.

A Kklasszikus kozigazgatas-tudomany
dominanciaja a masodik vilaghaboru
idején tort meg. Waldo, Dahl és Simon a
hagyomanyos public administration
megallapitasainak tudomanyossagat kér-
dodjelezték meg. Szerintuk a politika €s a
kozigazgatas szétvalasztasa elkendo6zi azt,
hogyan épiil fel valojaban a politikai ura-
lom, és hogy hogyan lehet azt megfelel6-
en ellendrizni. Masok - Carl-Joachim
Friedrich €s Fritz Morstein-Marx - azzal
érveltek, hogy a kozigazgatast nem lehet
absztrakt elvek alapjan értelmezni, ha-
nem politikai intézmények és specialis
politikai szakteriiletek kontextusaban
kell ezt tenni.

Németorszagban a kozigazgatas-tudo-
manyi kutatas késve indult. Eleinte -
durvan leegyszertsitve - a kOzigazgatas-
nak a keynes-i beavatkozo allamban be-
toltott szerepével, kés6bb egyre inkabb
annak jelentéségével foglalkozott az alla-
mi kudarcokban. A kutatasok leginkabb
a politikai aktualitisoknak megfeleléen
alakultak, s megallapithato, hogy a koz-
igazgatasi kutatasok mindenképpen a
kozigazgatas reformjanak megalapozasa-
ra iranyultak. A leginkabb politikai ta-
nacsadoként szolgalo kozigazgatis-tudo-
manyi kutatas nem alakitott ki egysé€ges
tudomanyagat. A kozigazgatas probléma-
megoldo képességét €s politikai szere-
pét a politikatudomany karolta fel, mig a
hatékonysag €s a legalitas kérdését a
kozgazdasagtan €s a jogtudomany fogad-
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ta magaéva. Ezzel a kozigazgatas-tudo-
many a politikatudomany részévé valt, s
tobbé nem kérddjelezték meg a politika
€s a kozigazgatas kozti kolcsonos figgo-
séget, sOt, sokkal inkabb feltételezték azt.
Anndl is inkabb, mivel vizsgalatok mutat-
tak ki a kozigazgatas politikaformalasban
jatszott dontd szerepét, azt, hogy az
egyes politikak végrehajtasa sokkal in-
kabb egy olyan folyamat, amely targyala-
s0s, s nem utasitasos rend szerint muko-
dik, valamint azt, hogy a centralizalt, hie-
rarchikusan integralt és iranyitott koz-
igazgatas alapelveit egy sokoldalubb sze-
repldkkel, racionalitassal €és hal6zatokkal
jellemzett kozszektor javara fel kell adni.
Ennek alapjan a kozigazgatas-tudomany
Németorszagban a politikai probléma-
megoldas feltételeire és kovetkezménye-
ire specializalodo ,igazgatastudomany”
iranyaba fejlodott.

A német kozigazgatas-tudomany a
public administration helyett sokkal in-
kabb public policies-re, tehat a problé-
mak kozpolitikai megoldasara fokuszalo
tudomannya valt. A vizsgalatok nem
annyira az allamra, tehat a kormanyzatra
€s a kozigazgatasra iranyultak, hanem
sokkal inkabb az iranyitani kivant objek-
tumok, a tarsadalmi alrendszerek alltak a
kozéppontban. Az érdeklédés homlokte-
rébe a politikai halézatok, a targyalasi
rendszerek kertltek, a politikai-kozigaz-
gatasi rendszer belsé szervezOdése ér-
dektelenné valt. A tarsadalmi alrendsze-
rek belsé strukturdja fontosabb lett az
allam belsé strukturdjanak vizsgalatanal.

Ezt a rést kivantak betolteni a kilenc-
venes években a vallalat-gazdasagtan al-
tal ihletett menedzsmenttanok. A jelen-
leg a lean goverment-rdl, a karcsu allam-
rol folyo vitat nagyban meghataroztak a
maganszektor menedzsmentkoncepcioi
€s ezek divathullamai. Az olyan vallalat-
szervezési elvek, mint a lean manage-
ment, lean production, outsourcing,
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total quality management nem marad-
tak a kozszektorra kifejtett hatas nélkul.

A menedzsmenttanok koncepcidinak
a kozigazgatasba valo atiiltetésével azon-
ban a koz- €s maganszektor jellemzo6i ko-
zott fennallé kiillonbségek hallgatolago-
san figyelmen kiviil maradnak, s €épp ez
az, amit erds kritika illet. Kérdésként
merul fel mindazonaltal, hogy a me-
nedzsmenttanok altal propagalt eszko-
z0k nem adnak-e redlisabb képet a valo-
sagrol.

A modern menedzsmenttanok a koz-
szektortol nem erdteljesebb piaci szem-
Iéletet kovetelnek, hanem sokkal inkabb
a bels6 kapcsolatok, a koltségek €s az
eredmények atlathatobba tételét, decent-
ralizaciot, valamint a hierarchikus integ-
raciorol és iranyitasrol valé lemondast
kovetelik.

Jogos a félelem, hogy hogyan valosul
majd meg a modern, fragmentalt €s spe-
cializalt kozszektor koordinacioja és in-
tegracioja, s hogyan tudja majd biztosita-
ni a politikai felelosségvallalast, a politi-
kai ellenOrzést €s a ,fogyasztokkal” szem-
ben az egyenl$ elbanis elvét. Erdeme-
sebb azonban azt vizsgalni, hogy ez
mennyire tér majd el a jelenlegi rend-
szert6l. A modern menedzsmenttanok
nem valaszoljak meg ezt a kérdést kielé-
gitéen, ugyanakkor olyan fontos prob-
lémakra terelik a figyelmet, hogy hogyan
lehet a kozcélu szervezeteket iranyitani
és koordinalni, hogy a kozigazgatas ho-
gyan tanul, s hogyan valtozik.

Az 1990-es években a német kozigaz-
gatasi reformrol szol6 vita azonossa valt
az ugynevezett ,Uj igazgatasi modell”-r6l
foly6 vitaval. A fogalomba a kozigazga-
tast €rintd mindenféle reformot beleér-
tettek, sokszor olyat is, amelyet az 0j igaz-
gatasi modell nem tekintett sajatjanak.

A vita kiindulopontjaul a kilencvenes
években er6sod6, a kozigazgatassal
szemben novekvd elégedetlenség szol-
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galt. A kozigazgatason belili problémak
megoldasat nem az allami tevékenységek
karcsusitasiban lattak, mint ahogy tette
ezt a nyolcvanas évek népszerd neolibe-
ralis felfogasa, hanem inkabb a kozszek-
tor jobb iranyitasi mechanizmusaiban €s
a bels6 struktura modernizalasaban. A
problémaik okait a kovetkezd elemekben
vélték felfedezni:

a hatékonysag hianya

a stratégia hianya

a menedzsment hianya, valamint

a legitimitas hianya, vagyis hogy a

nem igazolhat6 a polgarok szamara,

hogy a kozszektor altal nyujtott szol-
galtatasok megérik az értiik kifizetett
osszeget.

A buirokratikus, centralizalt igazgatas-
sal az eredményorientalt, decentralizalt
igazgatast allitottak szembe. A minta
nem a nemzetkozi irodalombodl, hanem a
Hollandiabol ismertté valt Tilburger-
modellbdl szarmazott. Az 0j igazgatasi
modell hirom elemet foglal magaban:

egy vallalatéhoz hasonlo, decentrali-

zalt vezetési €és szervezési strukturat
teljesitmény-alapu iranyitast és

az Uj szerkezet aktivizalasat azaltal,

hogy kiteszik a versenynek €s fogyasz-

toorientalt mikodésre 6sztonzik.
A decentralizalt vezetési struktira maga-
ban foglalja a szervezeti egységek vezeto-
s€ge €s a hierarchia alsobb szintjén 1€vo
szervezeti egységek vezetOsége kozti
egyeztetést, a vezetdség €és a munkatir-
sak kozti egyeztetést, valamint a politika,
a kozigazgatas és az egyes szakositott
szervezeti egységek kozti parbeszédet,
ami altal jol elhatarolhatova valik a koz-
igazgatas €s a politika felelGssége. Az 1j
strukturaban biztositani kell a felel0sségi
korok decentralizaciojat is, az egyes
szakteriiletek szamara meg kell adni a
megfelel6 mozgasteret, az erdforrasok
felhasznalasa feletti dontési jogosultsa-
got, ugyanakkor az egyes szemé€lyek telje-
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sitmény€t is szamonkérhetdvé kell tenni.
A szolgaltatas nyujtasaért vallalt felelOs-
séget tehat, amennyire csak lehet, a hie-
rarchia also szintjére kell delegalni.
Mindezek altal egy, a sajat teljesitményé-
ért felel6s, meglehetdsen 6ndlléo egysé-
gekbdl allo konszernstruktura alakul ki.
Sziikség van ugyanakkor egy, az ezeket a
szervezeti egysé€geket 0sszefogo, ellenor-
z0 kozponti iranyitd egységre is.

A teljesitményalapu iranyitas szerint
Ossze kell fogni a kozigazgatas altal nyuj-
tott szamtalan szolgaltatast kisebb sza-
mu, egymastol jol elhatarolhat6 szolgal-
tatascsomagokka. A jelentéseknek €s a
koltségszamitasnak is ezekre a csoma-
gokra kell koncentralnia, meg kell tudni
hatarozni a termé€k/szolgaltatas teljes
egységkoltségét, s ehhez termék/szolgal-
tatas alapu koltségvetést kell rendelni.
Fel kell tarni tovabba, hogy a fogyasztok
milyen mindségi igényeket tamasztanak
a szolgaltatasokkal szemben, s ezeknek
meg kell felelni.

A kozigazgatasi szolgaltatasok jo része
nem a versenyzd piacon mérettetik meg,
sokhelytitt jellemz6 a monopolpozicio.
Ezért versenyhelyettesito eszkozoket kell
alkalmazni, ilyen lehet példaul a kozigaz-
gatasi egységek teljesitményeinek 0ssze-
hasonlitasa. Olyan teruleteken, ahol a
kozigazgatasi szolgaltatas ki van téve a
versenynek, a szolgaltatast a versenytar-
sak szolgaltatasaival kell 6sszevetni.

Az 0j igazgatasi modellben az igazga-
tas alanya a politikai vezetés, amelynek
igazgatasi képessége a klasszikus igazga-
tasi modellben tulsagosan gyenge. Az
igazgatas alanyai koz€ tartoznak még
azon szakteruletek vezetdi, eloljaroi,
amelyek onallosodasa a koncepcio sze-
rint elésegitendd.

Az igazgatas targyai az egyre nagyobb
onallosagot €lvez6 egységek. Az igazga-
tas cé€ljait politikailag kell meghatarozni,
azokat szerz6désben kell rogziteni. E
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c€loknak az outputra €s a kifejtett hata-
sokra kell koncentralniuk, s sziikség van
arra is, hogy felfedjiik, milyen hatasme-
chanizmusok muikodnek az igazgatasi te-
vékenység €s az elért eredmények Kko-
zOtt. Az Uj igazgatasi modell nem a meg-
hatarozott szabalyokkal és eljarasokkal
kivitelezett kozvetlen igazgatasban hisz,
hanem a pénziigyi €s informacios 0sz-
tonzokkel €s jutalmakkal jellemezhetd
indirekt, valamint a dontési strukturak
€s folyamatok valtoztatasaval jellemezhe-
to strukturalis igazgatasra helyezi a
hangsulyt.

A modell kifejezés ez esetben azon-
ban nem példakép jelentésben értendd.
Nem elég tehat egyszertien alkalmazni,
adaptalni kell. Nyugodtan tekinthetiink
azonban ra, mint az alapvetd feltételek
jol korulhatarolt csomagjara.

A modell - legalabbis a megnyilvanu-
lasok szintjén - rendkivili sikert aratott
Németorszagban. A gyakorlati megvalo-
sitas terén 1992-ben indult egy jelentds
hullam, amelynek soran sok 6nkormany-
zat kezdett a modell - ha nem is a teljes,
de legalabb egyes elemei - gyakorlatba
valo atultetésével. A kozponti koltségve-
tés sulyos hianyai miatt legtobbszor a he-
lyi koltségvetés konszolidalasat c€lzo to-
rekvések alltak a reformok kozéppontja-
ban. KésObb e kisérleti tevékenységeket
egyre inkabb Kkiterjesztett€k mas terule-
tekre is.

A gyakorlati megvalositas hianyossa-
gai leginkabb a kozigazgatas demokrati-
kus igazgatasaban és ellenOrzésében, a
hianyos mindségbiztositasban, a modern
személyzetmenedzsment hianyaban, va-
lamint az elégtelen fogyasztoorientalt-
sagban testesulnek meg. A megvalositas-
rol azonban 0sszességében elmondhato,
hogy a német Onkormanyzatok egyike
sem ndtt még ki a projektek kisé€rleti
stadiumabol, egy atfogo, uj igazgatasi
modellre tehat példa még nincs.
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A modellt €rd kritikak kozul kiemel-
hetd, hogy csupan a ,viziok fesztivalja”
(Eberhard Laux), szaimos koncepciot €és
igéretet halmoz, de kevés tartalommal és
gyakorlati megvalositast segitd utasitas-
sal bir. TObbek szerint a maganszféra val-
lalati tanacsadoinak igényeit elégiti ki,
hisz az 6 c€ljuk a miné€l rovidebb termék-
¢életciklusok kihasznalasa, s a tanacsadoi
uzlet felporgetése.

A decentralizacio és a verseny kozigaz-
gatasban tortén6 meghonositasa okan fé-
16, hogy nem biztosithat6 a demokratikus
felelosségvallalas és a politikai ellen6rzés,
valamint a fogyasztok kozott az egyenld
elbanas elve is csorbat szenved. Ezekre €s
a kozszektor alacsony foku integraciojara
vonatkozo félelmekre az 0j igazgatasi mo-
dell egyetlen valaszt ad: noévekvé transz-
parenciat kinal cserébe. Az atlathatosag
ugyanis nélkilozhetetlen eleme a demok-
racianak, a jogallamisagnak €s a politika-
nak is. A koltségszamitas, a kontrolling, a
kozigazgatasi egységek kozotti Osszeha-
sonlitasok, a verseny, a szolgaltatasorien-
tici0 mind ugy értelmezhetdk, mint
olyan eszkozok, amelyek a kozigazgatas
elszamoltathatosagat novelik.

Europai felfogasban a demokracia és
a jogallam szorosan Osszefugg a hierar-
chikus jellegti integracioval €s igazgatas-
sal. Az 0j igazgatasi modell ezzel szem-
ben kinal alternativat. Alapveto tézise ki-
mondja, hogy a politikai atlathatosag és
ellen6rzés hibai hatékonysagi €s hatasos-
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sagi hianyossagokhoz vezetnek, s nem
forditva. Ha ezt elfogadjuk, akkor nyil-
vanvalova valik, hogy az Gj igazgatasi mo-
dell nemcsak hogy a hierarchikus koz-
igazgatas alternativaja, hanem a demok-
ratikus €s jogallami kozigazgatas alapfel-
tétele. Megvalositasahoz azonban nem a
vallalatgazdasagi elemek finomitasara,
hanem azoknak a demokratikus ellenor-
z€s €s iranyitas kovetelményeihez valo
adaptalasara van szikség.

A jovo feladata, hogy a kozszektor me-
nedzsmentjét €s a kozpolitikak alakitasat
megfeleléen hangoljuk 0ssze. A vizsgalat
kozos pontjai a szervezeteken beluli €s
azok kozotti iranyitas, ezek hatarai és fel-
tételei. Az, hogy a menedzsmenttudo-
many inkabb az intézményi kozgazdasag-
tanbol, a politikatudomany pedig inkabb
a neoinstitucionalizmusbol, illetve rend-
szerelméleti elvekbdl merit, nem kell,
hogy megakadalyozza a két tudomanyte-
rulet egytittmiikodését. Jo példat szolgal-
tatnak erre a skandinav orszagok, ahol
ujabban tobb kutatointézet a vallalat-gaz-
dasagtan €s a politikatudomany ,vegyes-
vallalataként” jott 1étre.

Werner Jann : Verwaltungswissenschaft
und Managementlehre. Neues Steuer-
ungmodell. Handbuch zur Verwaltungs-
reform 2. Auflage. Leske+Budrich, Opla-
den 2001.
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