JENEI GYORGY

KOZINTEZMENY! REFORMOK SZEMLELETI HATTERE
ES FEJLODESI PALYAI AZ EZREDFORDULON

A cikk a kozszolgdltatasok szempontjabol elemzi az allam szerepét a XXI. szazad-
ban. Megdllapitia, hogy a modern demokrdcidt nemcsak a jogszertiség, hanem az
eredményesség is legitimdlja. Ennek érdekében a 90-es években a fejlett nyugati al-
lamokban elkezdbdott az dllami-kézszolgdltaté rendszerek reformja. Ezek kR6z6s
jellemzagje volt, hogy menedzsmentreforrmokkal kezdbdtek, amelyek kiegésziiltek
kozpolitikai reformokkal és kozigazgatdsi jogi innovdciokkal. A reformlépések so-
rozatanak lenyegi torekvése a kozszolgdltato rendszerek és szervezetek olyan
alapuvet6 dtalakitasa, amely jelent6sen megnoveli a hatékonysdgot, az eredmé-
nyességet, az alkalmazkodoképességet és az innovdacios kapacitdasokat. Megtori a
szolgdltatdsi monopodliumokat olyan versenykoriilmények kialakitdasaval, amely-
ben az allarni, a magan és a civil tarsadalom szolgdltato szervezetei versernyezneRr.
A kézszolgalati menedzsment megujitdsa a modern polgdri demokrdciak dllam-
polgdraihoz, mint igényes kozszolgdltatasi fogyasztokhoz kozelit.

Az ezredfordulon kibontakozo6 kozintézményi reformok komplex természetiiek és eltéro
fejlédési palyakon haladnak. Ko6zos jellemzdjiik, hogy menedzsmentreformokkal kez-
dddtek, amelyek kiegésziiltek kozpolitikai reformokkal és kozigazgatasi jogi innovaciok-
kal. A reformok ezen az uton teljesedtek ki. Tanulmanyunkban a menedzsmentrefor-
mokkal foglalkozunk részletesebben.

A menedzsmentreformok tiinetei elsé kozelitésben viszonylag konnyen felsorolhatok.

A reformlépések sorozatanak lényegi torekvése a kozszolgaltato rendszerek és szer-
vezetek olyan alapvet6 atalakitdasa, amely jelent6sen megnoéveli a hatékonysagot, az
eredményességet, az alkalmazkodoképességet és az innovacios kapacitasokat. Megtori
a szolgaltatasi monopoliumokat olyan versenykorilmények kialakitasaval, amelyben az
allami, a magan és a civil tarsadalom szolgaltato szervezetei versenyeznek. Ezzel parhu-
zamosan noveli az dllam szabdlyozo és ellen6rz6 szerepét. Ez sziikséges is, mert allami
szabalyozas és ellen6rzés nélkiil a versenykorilmények nagyon kénnyen a szolgaltata-
sok mindségi szinvonalanak siillyedéséhez, avagy (j tipusi maganmonopoliumok kiala-
kuldsahoz vezethetnek (Savas, 1987; Hatry, 1983).

A reformlépések masik lényegi vonasa, hogy a lakossagot — egyénileg vagy csoporto-
san — bevonjak a szolgaltatasok nyujtasaba. A tarsadalom nemcsak mint a szolgaltatasok
igénybe vevoje, hanem mint résztvevo is megjelenik allami felhatalmazasok alapjan. Ez
nemcsak az er6forrasokat boviti — ami korlatozott fiskalis lehet6ségek és névekvo tarsa-
dalmi igények korilményei kozott életbevagoan fontos —, hanem abban is segit, hogy a
tarsadalom realisztikus képet alakitson ki a k6zszolgalati programok és akciok anyagi-fi-
nancidlis lehetGségeir6l (McKnight, 1987; Barber, 1984).

Tovabbi 1ényegi vonas a kdzszolgaltatd szervezetek atalakitasa. Ez feltétlentil sziikséges
a valtozo6 korilményekhez torténé adaptacio és az innovaciés kényszer miatt. A szerveze-
ti valtoztatasok tobb dolgot jelentenek. Jelentik mindenekel6tt a hierarchikus fliggéség ol-
dasat, az ,als6” szintek onallésaganak novelését; jelentik a szervezeti iranyitas egyszertsi-
tését a szervezetek ,ellapositasaval”, ami altalaban a kozbiils6, kozvetitd szintek kiiktatasat
feltételezi; a szervezeti egyszerisités tovabbi 0sszetevije a deregulacio, amely nemcsak az
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egyes szervezeteken beliili felesleges szabalyozok leépitését jelenti, hanem a szervezetek
kozotti érintkezés szabdlyaira is vonatkozik. A szervezeti valtozasok végeredményeként j
tipusu kozszolgaltaté szervezetek épiilnek ki; a szabdlyozds vezérelte szervezetek helyét
Riildetés vezérelte szervezetek veszik at (Wilson, 1989; Drucker, 1978).

A kilencvenes évtizedben kifejl6d6 Gj kozszolgaltatasi rendszerek tovabbi jellemz6
vonasa, hogy az eredményorientaltsagot allitjak kozéppontba, vagyis a kozszolgalati
programok eredményei alapjan finansziroznak. Ez azt jelenti, hogy a k6zszolgalati szer-
vezeteket nem azon az alapon finanszirozzak, hogy betartjak-e a szabalyokat és a meg-
tervezett szolgaltatdsokhoz mereven ragaszkodnak-e. Ezzel ellentétben az a meggyo-
z6dés terjedt el, hogy az eredményesség érdekében rugalmasan kell alkalmazkodni a
valtozo6 igényekhez. Ezért szamszerdsitett tervek helyett olyan stratégidk valtak a szer-
vezeti cselekvés alapjava, amelyek a feladatot egyértelmiien meghatarozzak, de a
megvalositasban nem kotik meg a szervezetek kezét (Kolderie, 1984; Hatry et al. 1990).

A kozszolgalati menedzsment megujitasa a modern polgari demokraciak allampol-
garaihoz, mint igényes kozszolgaltatasi fogyasztokhoz kozelit. Ez azt jelenti, hogy szaki-
tani kivan a korabbi gyakorlattal, amelyben a kiilonb6z6 tarsadalmi csoportok igényei-
hez a biirokracia mindig hozzaadja sajat céljait, mint ,természetes” tarsadalmi igényt.
Az Uj szemléletben olyan intézményes mechanizmusokat épitenek ki, amelyekben
kozvetleniil artikuldljadk a gyermekeket neveld sziil6k iskolaztatasi igényeit, vagy mas
igényeket; példaul azon allampolgarokét, akik vezetési engedélyiik meghosszabbitasa-
ért allnak sorba. Erre szolgdlnak a rendszeres igényfelmérések, a kozvélemény-kuta-
tasok az egyes célcsoportok korében. Ezen vizsgalodasok értékelése alapjan a k6zszol-
galtaté intézmények sztenderdizalt kovetelményrendszereket allitanak fel és
fogyasztasi ,garanciakat” ajanlanak. Amennyiben lehetséges, akkor szolgaltatasi alter-
nativakat is kinalnak. Ezek a torekvések a ,value for money” azaz , értéket a pénzedért”
elv érvényesitésének jegyében keriiltek bevezetésre (Couper-Lobitz, 1991; Sensen-
brenner, 1991).

Szintén 0j vonas, hogy vallalkozasszerli mozzanatok is alkalmazasra kerulnek a koz-
szolgéltat6 intézmények mindennapi gyakorlataban. Tovabbra is tigyelnek a szolgaltatas
koltségeinek alakulasara, hatékony szabalyozasi és ellendrzési modszereket fejlesztenek
ki a pazarlas korlatozasara. Ez fontos vonas, de nem ez az igazi ujdonsag. Az Gj — és so-
kak altal vitatott — vonas az uj eréforrdasok bevondsa és a szolgaltatasok ingyenességének
megsziintetése, illetve a szolgaltatasok araval torténé kalkulacio. Akik ezt ellenzik, azok
azzal érvelnek, hogy a modern joléti allam alapjait renditi meg, az egyenldségi és a mél-
tanyossagi elvet kezdi ki a vallalkozasszerli szemlélet. Szerintik az tizletszerd felfogas a
kozszolgaltatasok esetében értékpusztitd és a jogszerliség érvényestilését is korlatozza
(Drucker, 1985; Savas, 1979).

A kozszolgalati menedzsmentreformok hivei azzal érvelnek, hogy a szikitd, avagy
stagnal6 erdforrasok és a novekvs, mindségi iranyba elmozdul6 igények kett6s nyoma-
sa a modern joléti allamok politikai stabilitasat veszélyezteti, ezért mozdulni kell a vallal-
kozas jellegli kozszolgaltatd szervezetek iranyaba, akar a politikai rendszer jogi legitima-
ciojanak ujfajta értelmezése aran is. Ennek soran a kozszolgaltatasban az allami
adoztatas mellett a maganszféra és a civilszféra szamara anyagilag vonzoé szolgaltatasi le-
hetoségek kimunkalasaval kisérelték meg a szolgaltatasok anyagi alapjainak bovitését.
Emellett novekedett a pénzbeni szolgaltatasok sulya is az ingyenes szolgaltatasok rova-
sara. Ezen a ponton a jogallam hagyomanyos értelmezésének meghaladasa torténik
meg a politikai rendszer stabilitasanak megdérzése érdekében.
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A modern demokraciat nemcsak a jogszerliség, hanem az eredményesség is legiti-
malja. Ez a kett6s legitimacio hagyomanyosan egymast erdsitette, azonban a vallalko-
zasszerd mozzanatok bekapcsolasa a két hagyomanyos tényezd kozott fesziltséget
eredményezett. Ezt a kényszerhelyzet alakitotta ki, a pillanatnyi valtozasok kényszere
tartja életben, mik6zben a tudomany még ados maradt a tarsadalmi-torténeti folyamat
konzisztens, atfogd elméleti megalapozasaval. Lehet, hogy nincs is megfelel6 tudoma-
nyos magyarazat, a lényeg azonban a politikai konszenzus elérése és megdrzése a koz-
igazgatasi-kozpolitikai folyamatokban, mert a dinamikus egyensulyi allapotok sorozata
igy fenntarthato.

A kozszolgaltaté szervezetek miikodésében bekovetkez6 valtozasok alapjaiban
modositjdk meg az allami szerepvallalast. A hagyomanyos modell kétdimenziés: az adé
begytijtésébdl és szolgaltatasok nyujtasabol all. Ezt allami intézmények végzik. Az j
kozszolgaltatasi modellben az dllam megosztja a szolgaltatasok nyujtasat a maganszfé-
ra és a civilszféra szervezeteivel. (A civilszféra szervezeteit gyakran 6sszekeverik a non-
profit szervezetekkel. A két kifejezés szinonim haszndlata kozkeletd tévedés. Hiszen
nonprofit szervezeteket nemcsak a civilszféra szervezetei alapithatnak, hanem a ma-
ganvallalkozasok és a kozintézmények is. Ugyanakkor a kézszolgaltatasok nyujtasaban
résztvevo civil szervezetek nem mindig nonprofit szervezetek, hanem gyakran tizleti val-
lalkozasok.)

A szolgaltatasok nyujtasaban kialakul6 ujfajta munkamegosztas bazisan a korabbinal
sokkal Osszetettebb, differencialtabb allami szerepvallalas alakul ki. Az ad6 begytijtése
olyan er6forras felkutatasi-bevonasi tevékenységgé alakul at, amelynek az adobevételek
csak egy részét képezik. A szolgaltatas nyujtasaban valo részvételt pedig kiegésziti az al-
lam szabalyozo6-ellen6rz6 tevékenysége. Vagyis az allam kilép az adobegytijtés-szolgalta-
tasnyujtas taposémalmabdl, ahol a szolgaltatdsok mennyiségét és minéségét egyrészt az
adobevételbdl szarmazo anyagi alapok, masrészt az allami szolgaltato intézmények ka-
pacitasai korlatozzak. Az Gj modell kitagitja ezeket a korlatokat ujfajta er6forrasok bevo-
nasaval és a szolgaltatasi kapacitasok megnovelésével (Salamon, 1989; Cleveland, 1985;
Salamon, 1987).

Ezen a ponton Gjabb zardjeles megjegyzést szeretnék tenni: Az ij modell kiéptilésé-
nek lényeges eszkoze a ,contracting out”, azaz a ,kiszerz6dések” és a privatizacio. Ez
csak akkor biztositja a joléti allam sikeres alkalmazkodasat az (j feltételekhez, ha az al-
lami szabdlyozas és ellen6rzés szakszerlisége er6sodik és a hagyomanyos pénziigyi
szemlélet atadja helyét a tartalmi koévetkezményekre 6sszpontositd ellendrzésnek. Fél-
reértés ne essék! Tovabbra is sziikséges a koltség/haszon szemléletli hatékonysag. A ko-
vetkezményekre 0sszpontosité eredményességi ellen6rzés nem a hatékonysagi ellenor-
zés helyébe lép, hanem arra épul ra, azt egésziti ki. Vagyis az 0j kozszolgalati
menedzsment csak akkor nem valik rombol6 erévé, gatlastalan profitszerzés eszkozé-
vé, maganmonopoliumok kiépitésének kozegévé a régi allami monopoélium helyett, ha
az allami szabalyozas-ellendrzés egyértelmiien orientdl és funkcional; oriental a megfe-
lel értéktartalmak érvényesitésére, és a vallalt célok megvalositasanak ellendrzése ér-
dekében funkciondl. Ehhez olyan felkésziiltséggel rendelkezd koztisztviselOk sziiksége-
sek, akik értenek a pénziligyi-szamviteli szabalyozason tulmenéen a ,policy”
folyamatokhoz, a sziikebb és tagabb tarsadalmi eredmények értékeléséhez. Erteniiik
kell azonban a szerz6dések megfogalmazasahoz is és a megfelel6 garanciak (pl. a szol-
galtatasok arainak stabilitasanal), valamint az allami beavatkozas rendszeres lehet6sé-
geinek szerz6désbe torténd beépitéséhez is.
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1. A SZEMLELETI HATTER

A nemzetkozi szakirodalomban a menedzsmentreformok 6t kiilonb6z6 tipusu, nagyha-
tasu értelmezése terjedt el, amelyek talal6an jellemezhet6k a kovetkezo idézetekkel:

B A kozintézményi menedzsment a hagyomanyos kozigazgatas normativ orientacio-
janak oOsszekapcsolodasa az altalanos menedzsment technikai orientaciéjaval”
(Perry—Kraemer, 1983. X. old).

B ,A kozintézményi menedzsment analitikus oldalrél jobban meghatarozhato, mint
intézményes oldalrdl. A tiszta intézményes megkiilonboztetés nagyon nehéz... A
kozintézményi menedzsment Kritikus tertilete az egyes kozintézmények egymasra-
utaltsaganak menedzselése, példaul a szolgaltatasok nyujtasaban és a koltségvetés
készitésében. A kozintézményi menedzsment a kozintézmények egész rendszeré-
nek hatékony miik6désével foglalkozik... Ami a koézintézményi menedzsmentet
megkiilonbozteti a maganintézményi menedzsmenttol, az a felelosség nyilt elisme-
rése a kézintézményi rendszer strukturalis problémainak megoldasaért” (Metcalfe -
Richards, 1987. 73-74. old.).

B A kozigazgatast az dllam kulcsfontossagu kimeneti kapcsolatanak tekintjik a ci-
vil tarsadalomhoz. Ugyanakkor a kozigazgatas és a civil tarsadalom kapcsolata
kétiranyu utca, beleértve a kozigazgatasi programok megvalésitasat és a magan-
vallalkozasok politikai igényeit a kozpolitikai dontéshozok irdnyaba is” (Pierre,
1995. IX. old.).

B ,Menedzserallamrol beszéliink, mert a menedzserializmust, mint kulturalis forma-
ciot, mint ideologiak és cselekedetek sorat hatarozzuk meg, amely az egész poli-
tikai berendezkedés egyik alapja” (Clarke-Newman, 1997. IX. old.).

B A kozigazgatas szocidlis rendszerként értelmezhet6, amely sajat bels6é rendje sze-
rint létezik és funkcional, de mas oldalrdl ez a rendszer fiigg a komplex és valtozo
tarsadalomkornyezeti feltételrendszertdl is.” Tovabba: ,,A modern tarsadalom funk-
ciondlis differencialtsaga alapjan az allamra és a piacra jellemzd, hogy jellegzetes
stratégiaval rendelkezik a javak kinalatanak iranyitasara. A maganjavak szétosztasa
olyan dontések alapjan torténik, amelyek az egyéni preferenciakat harmonizaljak a
piaci mechanizmusokon beliil; mas oldalrdl viszont a kozjavak eldallitasat megala-
pozo6 dontések kollektiv, vagyis politikai-adminisztrativ rendszer eredményei, amely
célokat fejleszt ki” (Konig, 1996. 4. és 59. old.).

Az 6t értelmezés mindegyike atfogo szemléletl. Az els6 értelmezés adott intézményt al-
lit a szemléleti k6zéppontba. Az értelmezés hatterében az all, hogy az 1970-es és az 1980-
as években a kozintézményi menedzsment oktatasa az amerikai egyetemeken atkertilt
a politika-tudomanyi tanszékr6l a menedzsment karokra. A menedzsmentet ugyanis
olyan altalanos tantargynak tekintették, amely funkciondlis-technikai kozelitésu; azt ta-
nitja, hogy az tigyeket hogyan kell olyan gyorsan, olcsén és effektiven elintézni, ahogyan
az csak lehetséges; hatékonyan alkalmazva a munkaer6t, a személyi allomanyt (Pollitt,
1996). Ezzel szembeallitottak a kozigazgatastani tudomanyokat, amelyek ugyan figyelnek
az eredményességre is, de lényegében olyan kozszektori ,értékekre” dsszpontositanak,
mint a demokracia, az elszamoltathat6sag és a méltanyossag.

A kozintézményi menedzsmentet ez a szemlélet viszonylag () tudomanynak tekinti,
amely ,olyan ismereteket fejleszt ki, amelyek megtanitjak, hogy a kézintézmények és
mindenekel6tt a kormanyzati szervek hogyan teljesitsék azt a feladatot, amelyet rajuk
biztak” (Perry—Kraemer i. m. XI. old.).
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Eszerint a k6zintézményi menedzsment nem egyéb, mint az altalanos, tobbnyire ke-
reskedelmi, maganvallalkozasi menedzsment és a hagyomanyos kozigazgatastan szer-
ves egyesulése. A demokratikus értékorientaciot megdorzik, de a kézintézmény miikodé-
sében eroteljesen hangsulyozzak a kockazatvallalast, a rugalmassagot, a
teljesitménymeérést és a célkozpontossagot. Azonnal felvet6dott a kérdés, hogy felépithe-
t6-e a hagyomanyos kozigazgatastanbol és az ,,0j kozintézményi menedzsment” értéke-
ibdl egy Uj, egységes tudomany? A kritikusok ezt a kombindcios lehetdséget er6sen meg-
kérdojelezték. Hood (1991) példaul amellett érvelt, hogy a ,szigma tipusu értékek”
(hatékonysag, az er6forrasok és a célok optimalis 6sszekapcsolasa) érvényesitése a gya-
korlatban mindig sziikségessé teszi annak vizsgalatat, hogy ,,ezek a sikerek nem a becsii-
letesség és a fair ligyintézés — théta értékek —, vagy a biztonsag és a rugalmassag —
lambda értékek — megsértése aran torténtek-e?” (Hood i. m. 16. old.).

A masodik menedzsment-értelmezés gyokeresen eltér az els6t6l. Ez a kozintézmények
kozotti kapesolatokat allitja az elemzés kozéppontjaba. Abbdl indul ki, hogy a kézintézmé-
nyek vilagaban unikalis az egyes kozintézmények 6sszekapcsolddasa, egylittmiikodése a
maganvallalkozok vilagaval szemben — mint ezt Metcalfe megallapitja: ,A k6zintézményi
menedzsment innovativ feladata, hogy megkiilonboztetetten Gj makroszervezeti kapacita-
sokat fejlesszen ki azért, hogy képes legyen kezelni az intézmények kozotti szinteken je-
lentkez6 strukturalis valtozasokat” (Metcalfe, 1993. 183. old.).

Ez a kozelités szembeallitja a mikroszervezeti és a makroszervezeti kovetelménye-
ket. A kozintézmények mikroszervezeti dimenziéjaban ,utdnozhaténak és utanozandoé-
nak” tartja a maganvallalkoz6i szemléletet és modszereket. Azonban létezik olyan
makroszervezeti szint — a kézintézmények koordinalt miikodése —, ahol a ,kormany-
zas”, az ,iranyitas” érvényesiil, amelynek alapcélja a tarsadalmi elvarasok és igények ki-
elégitése. Ez a kozelités annyiban 1ép tul a hagyomanyos kozigazgatastani kozelitésen,
hogy a kozintézmények egész rendszerének miikodését teszi alapkérdéssé. Az egyes
kozintézmények miikodésén tullépve arra 6sszpontosit, hogy a kozigazgatas megvala-
szolja-e a nagy tarsadalmi problémakat, és hogyan teszi ezt? Ennek soran lebontja azo-
kat a hatarokat is, amelyek a hagyomanyos szemléletben a koztisztvisel6ket és a politi-
kusokat elvalasztottak. Ezen a szinten — a kozos feladatteljesités soran — a korabbi merev
intézményi hatarvonalak elmosédnak a piacgazdasag, a civil tarsadalom és az allam in-
tézményei kozott is.

A maésodik értelmezés kritikusai arra a kozintézményi gyakorlatban megnyilvanul6
egyoldalusagra utalnak, hogy a kozintézményi reformok a gyakorlatban altalaban a mik-
roszervezeti szintet érintették, és a ,makroszervezeti kapacitasok kifejlesztésé”-vel a
koztisztvisel6k altalaban nem foglalkoznak, hanem ez nagyon sokszor csak a magas szin-
td, vezet6 koztisztvisel6k privilégiuma maradt.

A harmadik reformszemlélet még szélesebb terrénumot nyit meg, mint ,a makro-
szervezeti kapacitasok” tertilete. A szemlélet egyik képvisel6je, Jon Pierre abbdl indul
ki, hogy a tarsadalomban hagyomanyosan megkiilonboztethet6 az allam és a civil tar-
sadalom és a kozigazgatas tulajdonképpen az a ,csat a szijon”, amely a kett6t 6ssze-
kapcsolja. Eszerint a menedzsmentszemlélet a kozigazgatasban azt jelenti, hogy a koz-
igazgatas kétiranyu utca. Az ,output” oldalon informaciokat és forrasokat juttat az
allam a civil tarsadalomnak, az "input” oldalon pedig elvarasokat és igényeket kozvetit
a civil tarsadalom fel6l az allam iranyaba. Pierre a hagyomanyos kozigazgatast me-
nedzsmentszemléletben Gjitja meg, anélkiil, hogy a kozintézményi menedzsment kife-
jezést hasznalna.
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Pierre a kozigazgatast négy mozzanatbdl all6 modellként értelmezi, amelyek a ko-
vetkezdk:

B bemenet (input),

B folyamat (process),

B kimenet (output),

W kovetkezmény (outcome).

Egyesek a kovetkezménynél megkilonboztetik az eredményt (,intermediate out-
come”) és a hatast (,,final outcome”) is.

Ebben az input-output modellben a kézintézmény arra létesiil, hogy valamilyen tarsa-
dalmi-gazdasagi sziikségletnek megfeleljen.

Az els6 mozzanat, hogy a tarsadalmi sziikségleteknek megfelel6 célokat allitanak fel,
amelyek inputot igényelnek (személyi allomany, épiiletek, financialis forrasok). A folya-
mat az er6forrdsok hasznalata az adott cél elérésére (példaul az iskolai tanitas, a beteg
gyogyitasa).

A kimenet (output) a tevékenységek produktuma. Ezt a kozintézmény a ,kiilvilag”
szamara allitja el6 (iskolai bizonyitvany, orvosi igazolas).

Ezek a kimenetek azutan kapcsolédnak a tarsadalmi kérnyezethez, killonésen azok-
hoz az egyénekhez és csoportokhoz, amelyek igényeivel 6sszefliggnek. Ez a kapcsolodas
kifejez6dik eredményekben (,,intermediate outcome”) — (a végzett didk munkahoz jut, a
gyogyult beteg dolgozni kezd), és hosszabb tavi hatast (,,final outcome”) is gyakorolnak
a tarsadalomra (a didk bevalasa a munkahelyen, amely meghatarozza a diploma gyakor-
lati értékét).

Ebben az értelmezésben kilonodsen figyelemremélto, hogy a hagyomanyos kozigaz-
gatas egészének menedzsment-szemléleti megtjitasat jelenti. Uj kozigazgatasi felfogast
érvényesit, nem is hasznalva a menedzsment szo6t. Ennek f6 oka valoszintileg a francia
és a német jogallamisag szemlélete, amelyben a koztisztvisel6 hangsulyozottan jogkove-
t6 az er6forrasok optimadlis felhasznalasanak keresése kézben.

A negyedik reformszemlélet inkabb eszmékre és értékekre 6sszpontosit, mintsem in-
tézményekre és tevékenységekre. Clarke és Newman a menedzserializmust, mint ideo-
logiat fogjak fel, meghatarozott politikai berendezkedéshez kapcsolva a menedzsment-
szemlélet kibontakozasat a kozigazgatasban. Konkrétan ezt a szemléletet a brit joléti
allam atépitésének leirasara alkalmaztak. Ebben a kontextusban az ideologiat komple-
xen értelmezték — mint ezt Hartley meghatarozza:

»Az ideologia lényegi jelentése komplex. El6szor is eszméket és hiedelmeket jelent ar-
r6l, hogy milyen a kornyez6 vilag és milyennek kellene lennie. Masodszor ezek az értelmi
és érzelmi elemek elméletileg elrendezettek; mas szavakkal az ideoldgia nem egyszeriien
bizonyos meghatarozasok 6sszegzése, hanem bizonyos rendszerezett strukturat jelent. (Ez
a strukturalas sokszor inkabb pszicholégiai, mint logikai alapokon nyugszik). Harmadszor
az ideologiak tarsadalmi csoportokra és tarsadalmi berendezkedésekre vonatkoznak; mas
szavakkal az ideologidk olyan politikaban fejezédnek ki, amelyek er6forrasokkal rendel-
keznek, azokat osztjak szét. Negyedszer az ideologiat tarsadalmi csoportok fejlesztik ki, €s
ezért az ideoldgia tarsadalmi eredetii kapcsolat az egyén és a csoport kozott. Otédszor az
ideoldgia valamilyen magatartas igazolasat jelenti” (Hartley, 1983. 26-27. old.).

Ez az értelmezés az ideologiak, a gyakorlati akciok és a politikai berendezkedés ko-
zOtti szerves kapcsolatbol kiindulva a menedzserializmus nagyon kiillonb6z6 konfigura-
cioit, megjelenését tételezi fel attol figgden, hogy mi a kozpolitikai téma, melyek az adott
tarsadalomban érvényesul6 értékek. Eszerint a menedzserializmus mas-mas alakot 6lt
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egyes orszagokban a helyi hagyomanyoktol, a politikai er6kt6l és a politikai kultira saja-
tossagaitol fiiggden.

Az 6todik reformszemlélet abbdl indul ki, hogy a kézigazgatas mindenekel6tt ,sajat
rendje szerint” miikodo, alapelveken felépiil6 egységes rendszer, ugyanakkor a kozigaz-
gatast befolyasoljak a tarsadalmi kornyezetben végbemené valtozasok. A tarsadalmak
modernitasa kifejezédik a ,funkcionalis differencialtsag” altalanos tendenciajaban. Az
erre épuld allami rendszer kiilonleges vonasa, hogy dontései, szolgaltatasai és javai a po-
litikai-adminisztrativ rendszer prioritasai alapjan jonnek létre, nem pedig a piacgazdasag
személytelen erdi, vagy éppen a civil tarsadalom kozvetlen igényei alapjan. Ez az értel-
mezés az allam és a kozigazgatas unikalitasat hangsulyozza, az intézményes aktivitas el-
kilonitett szférajanak tekintve azt, amelyre természetesen a piacgazdasag €és a civil tar-
sadalom is befolyast gyakorol (Konig, i. m.).

Nem értékeljiik atfogoan az o6t kiilonféle szemléletet. Csupan azt kivanjuk érzékeltet-
ni, hogy a kozszektor — a kozigazgatasi és a kozszolgaltatasi intézmények — menedzse-
ridlis reformjaihoz kiilébnb6zs6, nagy hatasu értelmezések kapcsolodnak, és ezek sokszor
parhuzamosan, sokszor az adott helyzethez, vagy a problémahoz illeszked6 kombinaci-
oként — immar j6 évtizede - alakitjak a kozszektori intézmények gyakorlatat.

Néhany kovetkeztetés azonban mar ezen a szinten is megvonhato. El6szor is a kozin-
tézményi menedzsment legalabb harom kiilonféle dolgot jelent:

M a koztisztvisel6k és a politikusok tevékenységét,

B a végrehajté hatalom strukturait, folyamatait (olyan technikak haszndlatat, mint a

Total Quality Management vagy az eredményorientalt koltségvetés),

M Uj tudomanyagat, amely a tevékenységekkel, a struktirakkal és a folyamatokkal fog-

lalkozik.

Masodszor a k6zintézményi menedzsmentet nagyon sokszor Uj iranyitasi modnak te-
kintik, amely a kozintézmények igazgatasanak teljes értéki alternativaja a régi igazgata-
si moddal szemben.

Kiilbnosen egyes politikusok tekintik ezt az alternativitast a k6zigazgatasi moderniza-
ci6 kovetelményének. Ezt az allaspontot példazza Al Gore véleménye — mint irja: ,,Clin-
ton elnok és én arra vagyunk biuiszkék, hogy a kormanyzati munkat ugy javitottuk, hogy
kozben kisebbitettiik azt. Még nem eléggé j6 és még nem eléggé kicsi, de bizonyosak va-
gyunk abban, hogy a dolgok j6 iranyba haladnak” (Gore, 1996. 4. old.).

Ugyanakkor fellelhet6k a kozintézményi menedzsment azon reform-iranyzatai is,
amelyek a reformokat nem tekintik teljes értéki alternativanak, totalis megujulasnak.
Szerintik a f6 funkcié az, hogy a gazdasagi, tarsadalmi és politikai kihivasokra, a valtozo
gazdasagi-tarsadalmi kornyezeti igényekre menedzsmentreformokkal kell valaszolni.
S6t! Atfogd meguijitas sziikséges, amelynek azonban a menedzsmentreform csak az
egyik mozzanata a kozintézményi dontéshozatal és a kozigazgatasi jog atfogo reformja
mellett. Emellett kifejezetten szkeptikusak azokkal az értelmezésekkel szemben, amikor
egyes politikai divatok céljaival kisérlik meg a menedzsmentreformokat 6sszekapcsolni.

Ugyanakkor kimutatjak, hogy az ,04j kozintézményi menedzsment” tanai nem is
annyira Gjak, mint ahogyan azt ennek a szemléletnek néhany lelkes kovetoje allitja (1.
Hood-Jackson, 1991; Hood , 1998). Hangsulyozzak tovabba, hogy a kormanyzati munka
javitasa, vagy a kormanyzat kicsinyitése, mas szavakkal ,,aramvonalasitasa” olyan 6ssze-
tett folyamat, amely adott esetben indokolt lehet ugyan, de az atalakitasnal tisztazni kell
a folyamat értéktartalmat és értékorientaciojat, valamint be kell tartani a jogbiztonsagot,
amely alapvet6 demokratikus legitimacios kovetelmény. Mit6l nevezhet6 egy kormany-
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zat jobbnak? Ezt nem lehet megvalaszolni kizar6lag a menedzsmentet javitd kritériumok
alapjan. A menedzserializmusnak, mint egyetlen alapvet6 innovacios Kkritériumnak a jo-
gosultsagat szamos ismert szerz6 megkérddjelezi (1. Foster-Plawden, 1996; Hood i. m.;
Konig i.m.; Pollitt 1995; Wright, 1997).

Harmadszor az altalanos menedzsment és a k6zintézményi menedzsment viszonya is
vitatott. A kozintézményi reformrol sz6l6 irodalom valamennyi szerzoje egyetért abban,
hogy az utols6 20 évben nagyon sok modern és nem modern orszagban a kézszektor
olyan menedzsmenteszméket és -technikakat vett at, amelyeket eredetileg a kereskede-
lemben és a maganszektorban alkalmaztak. A vitatott kérdés az, hogy milyen messzire
lehet elmenni ezen eszmék és technikak alkalmazasaban. A kontinuum egyik végén all
az az allaspont, hogy a kozigazgatas teljesen egyedi és kilonallo tertilet, amelyet nem le-
het beszennyezni ,kereskedelmi moédszerekkel”, amig a kontinuum masik végén ennek
ellentéteként azt valljak, hogy a maganvallalkozasok kulturaja és technikainak alkalma-
zasa jelenthet megoldast azokra az elfajulasokra, amelyek a hagyomanyos kozigazgatas-
ban elszaporodtak (I. Gunn, 1997).

Metcalfe és Richards allaspontja ebbdl a néz6pontbdl jellegzetesen kozéputas, azt
ajanlva, hogy a kozigazgatas mikroszintjein a maganvallalkozasok technikai és modsze-
rei utanozhatoak, ugyanakkor makroszinten mar nem, mert a kozigazgatas makroszintje
sajatosan egyedi.

Bouckaert és Pollitt allaspontja tlinik a leginkabb elfogadhatonak a kozéputas allas-
pontok k6zo6tt — mint irjak: ,Amellett érveliink, hogy a maganvallalkozas eredetl szem-
lélet alkalmassaga és alkalmazhatésaga nemcsak a szintt6l (makro/mikro) fiigg, ha-
nem a kérdéses tevékenység technikai és politikai jellemz6it6l.” (Pollitt-Bouckaert,
2000, 6. old.; 1. még Clarke-Newman i. m. 99-101. old; Lane, 1997, 307. old; Pollitt, 1998;
Stewart, 1992.)

Persze ezen tulmen6en egy készségtényezb is szamitasba veendd. Ugyanis a politikai
és technikai jellemz6k kedvez6ek lehetnek maganvallalkozasbol eredd technikak atvé-
telére, azonban ha a koztisztvisel6 nem rendelkezik a sziikséges ismeretekkel és készsé-
gekkel, akkor az alkalmazas sikertelen. Ez pedig a maganvallalkozasi szemlélet és tech-
nikak alkalmazhatatlansagara foghato, mikézben a hattérben a koztisztviselo
ismereteinek és készségeinek hianyossagai huzodnak meg.

Negyedszer mind az 6t értelmezésbdl kidertil, hogy a menedzsment nem semleges,
tiszta technikai folyamat, hanem olyan tevékenység, amely elvalaszthatatlanul 6sszekap-
csolodik a politikaval, a joggal és a civil tarsadalommal.

Osszefoglalva: a kézintézményi menedzsmentreformok nem a hagyoményos koz-
igazgatas antitézisét jelentik, hanem atfogo megujitasat. A hagyomanyos kozigazgatas a
modern vilagban, az 1980-as években kezd6d6 gazdasagi, tarsadalmi és politikai kihiva-
sok hatasara kétségtelentil valsagba kertilt. A weberi modell nem bizonyult miikoddké-
pesnek. Ezért ezt a modellt — egyes orszagokban a politikusok, mas orszagokban a ve-
zetd Kkoztisztviselok, harmadikban pedig a helyi kozigazgatas kezdeményezésére,
azonban minden esetben a politikusok és a koztisztvisel6k stratégiai szovetsége alapjan
— megujitottak.

Az atfogé innovacio kiindulopontja és lendit6-motivaloé ereje a kozintézményi me-
nedzsment reformja volt. Ez azonban az atfogé kozigazgatasi innovacionak csak az egyik
mozzanata. Az (j modell a menedzsmentreformokon kiviil magaban foglalta a kozpoliti-
kai dontéshozatal atfogd megujitasat, a rendszer demokratikus legitimaciojanak jogi
megujitasat és a kozpénziigyek atfogé megujitasat is.
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A kiilonbo6z6 kozelitések kifejez6dnek a menedzseri reformfolyamatok elnevezésé-
ben is. Az (ij k6zintézményi menedzsment — mint a teljes értéki alternativa hivei — a kor-
manyzat ,Ujra kitaldlasanak”, Gjra felfedezésének terminoldgiajat haszndlja.

Ennél sokszinlibb azonban a menedzsmentreform elnevezés. A reform elnevezés alatt
el6szor is olyan fokozatos valtoztatasokat értenek, amelyek javité szandékuaak. Ugyanakkor
jozanul szkeptikusak a javitdé szandék megvalosult eredményeinek értékelésében.

Allitjak, hogy sohasem indulhatunk nulla pontrél. Mindig léteznek olyan gazdasagi, tarsa-
dalmi és politikai kortilmények, adottsagok és feltételek, amelyekre még a stratégiai iv(,
merész célokat kit(iz6 reformok is épiteni tudnak. Elutasitjak az elkeriilhetetlen fejlédés ide-
formok ideoldgidjaval szemben is, amelyet Giddens fogalmaz meg: ,,A modern tarsadalmi
élet hatasa abban a tényben all, hogy a tarsadalmi cselekedeteket alland6an Gjraértékelik
és megreformaljak, méghozza az ezekrdl a cselekedetekrdl bearamlé informaciok alapjan,
ezen keresztiil Iényegesen megvaltoztatva természetiiket” (Giddens, 1990, 38 old.).

Mindezen megfontolasok alapjan ugy vélem, hogy a kdzintézményi menedzsment re-
formja elnevezés illeszkedik a legplasztikusabban, legkifejez6bben a kozigazgatas min-
dennapi val6sagaban lezajl6 folyamatok természetére. Az elnevezés kifejezi, hogy célira-
nyos valtoztatdsok mentek végbe a kozintézményi szervezetek strukturajaban és
folyamataban, méghozza azzal a céllal, hogy jobb teljesitményt nyUjtsanak.

A reformfolyamatok kritériumait talan a legatfogobban Pollitt és Bouckaert jellemzi —
mint irjak:

,Ezeket a céliranyos valtoztatasokat specialis eszmerendszerek alapozzak meg, ame-
lyek némelyike ideolodgiai jellegl, némelyike a gyakorlatban igazolt tudas.

Az eszmék tobbé-kevésbé specifikusak és tobbé-kevésbé megfelelnek az adott cél-
nak. Az ligyek intézésének javitdsaban elért sikereket inkdbb ellendrizni kell, mintsem
el6zetesen feltételezni.

A valtoztatasokat az allam és a civil tarsadalom kozotti kimeneti folyamat mindkét vé-
gérdl befolyasoljak: a politikusok és koztisztvisel6k az egyik oldalrél, az allampolgarok a
masik oldalrdl, de azok is, akik gazdasagi érdekekkel rendelkeznek, mint példaul me-
nedzsment-tanacsadok, nagyvallalatok és masok.

Ennélfogva barmely orszagban a végbemené menedzsmentreformokat nagy bizo-
nyossaggal azok a helyi gondolatok és prioritasok alakitjak, amelyek a politikusokat és az
allampolgarokat foglalkoztatjak. Ezek a helyi keretfeltételek nagyon kiilonb6zéek. Ezért
egyetlen reformminta sikeres alkalmazasa globalis méretekben (vagy éppen Nyugat-Eu-
roépa, Eszak-Amerika és Ausztralazsia liberalis demokraciai k6zott) eleve valoszintitlen.”

A reformok kiilonbo6z6 szinteken jelennek meg és terjedelmileg is killonboznek. Fi-
gyelemremélté megkiilonboztetést tett Halligan (Halligan, 1997. 19. old.). A reformokat a
kovetkezo sorrend szerint osztalyozza:

M az elfogadott gyakorlati alkalmazasok adaptéacidja,

M ) technikak befogadasa,

M olyan eszmei valtozasok, amelyek atfogo célok és keretfeltételek valtozasaban feje-

z6dnek ki, és amelyek cselekedeteket, akciokat generalnak.

A ,jobbitas” killonb6z6 dolgokat jelent a kiilonb6z6 egyéneknek és csoportoknak, és
a teljesitmény javitasa valamilyen cél érdekében (szandékosan vagy anélkiil) mas di-
menzioban alacsonyabb teljesitményt eredményezhet.

Mikozben keressuk a teljesitmény alapvet6 javulasanak bizonyitékait, figyelniink kell
a menedzsmentreformok legitimaciojara is. A reformok bevezetésének egyszerd beje-
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lentése, megtargyalasa és megkezdése kezdeti hasznot hozhat a politikusok és a koztiszt-
visel6k szamara, azonban annak kés6bbi, sokkal 1ényegesebb hatasai nehezen felfogha-
t6 és nemkivanatos eredményekre vezethetnek a tarsadalom szamara.

A valtozasok elnevezése — ,reform”, ,atalakitas”, ,Ujratervezés”, ,modernizacio” -
el6zetes feltételezéseket valt ki a varhato folyamat sebességérol, terjedelmérdl és érté-
keir6l. A menedzsmentreform retorikdjanak elemzése arra int benniinket, hogy gondo-
san vegyuk figyelembe, ki a szerz6 és kikbdl all a hallgatosag, €s tudnunk kell, hogy a hi-
vatkozasok jelentése id6ben valtozik, és a szavak jelentése sikamlos és valtozo. Ez
nyilvanval6an igaz a kiilonb6z6 nyelvek ko6zotti 6sszehasonlitdsban. Példaul a finn nyelv-
ben nincs egyértelmi megfelelGje az angol ,,public management” kifejezésnek és még a
francia ,,geston publique” is tartalmaz az angoltdl eltér6 konnotacidkat. Ezek a nyelvi el-
csuszasok jelentkeznek ugyanazon a nyelven beliil is, amikor szavakat az egyik kontex-
tusbol masik kontextusba helyeziink at.

Tovabba ha a menedzsment javitasanak retorikaja meggyokeresedik, akkor kialakul-
hat — miként ez megtortént mas reformmozgalmak keretében is — a ,,reformerek k6zos-
sége”, sajat logikaval, szotarral és belsé hajtéerével” (Pollitt-Bouckaert, i. m. 17-18 old.).

2. FEJLODESI TIPOLOGIAK

A menedzsmentreformok a kozintézményi rendszerben szamos valtoztatast eredmé-
nyeztek. Novekedett a kozszolgaltaté intézmények autonémiaja. Ezzel parhuzamosan
szolgaltatasaik specializalodtak, szervezeteik atlagos mérete pedig csokkent. A tertile-
ti, foldrajzi sajatossagok, a tarsadalmi csoportok igényei, a nyujtott javak és szolgalta-
tdsok természete alapjan specialis szolgaltaté intézményeket alakitottak ki (Next
Steps Agencies az Egyesiilt Kiralysagban, Centre de responsabilité Franciaorszagban,
ZBO"s Agencies Hollandidban). A decentralizaciés és devoluciés mechanizmusok —
politikai, szervezeti és verseny-megfontolasoktol motivalva — szervezetek egészen (j
sorat alakitottak ki. Vagyis a nagy, monolitikus szervezetek osztdodassal szaporodva
sok kicsi szervezetté alakultak at, amelyek sokszor széttoredeztek, vagy szétszorodtak
(Pollitt et al., 2001).

Ez a szervezeti atalakitas a kozpolitikai dontéshozatal, programalkotas és megvalosi-
tas egész folyamatat megvaltoztatta.

Az els6 szakasz — klasszikus weberianus szakasznak is nevezik — f6 jellemzoje, hogy
a kozpolitika megvalositasanak egész folyamata (dontéshozatal és megvalositas) egy he-
lyen, méghozza monolitikus, nagy kozigazgatasi szervezetekben zajlik.

A masodik szakaszban — 1980-1995 k6zott — végbemegy a kozpolitika-alkotas kilon-
b6z6 funkcidinak szétkapcsolodasa. A stratégiaalkotast, a programok tervezését elva-
lasztjak a megvalositastol, amely ettdl fliggetlen szervezetbe keril. A megvalositas a koz-
intézmény, a maganvallalkozas, a civil szervezet, vagy azok kombinacioinak feladata. Az
értékelést pedig erre specializalodott, ezzel a feladattal megbizott intézmények is atve-
hették, és at is vették. Ezt a valtoztatast azzal indokoltak, hogy a kozpolitika-alkotas kii-
16nb6z6 funkcidinak — dontéshozatal, megvalositas, értékelés — intézményesitett szét-
kapcsolasa két fontos kovetkezménnyel jar:

M noveli a hatékonysagot,

H noveli a kozintézményi rendszer alkalmazkodoképességét a gazdasagi-tarsadalmi

kornyezethez.
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A masodik szakaszban tehat komplex folyamat zajlott, amelyben:

W egyrészt végbement a szervezeti osztédas: autoném és félautoném szolgaltat6 szer-

vezetek jottek 1étre,

M masrészt szétkapcsoltak egymastol a kézpolitika-alkotas killonb6z6 mozzanatait.

Az egyes orszagok eltértek abban, hogy a hierarchikus tipusi mechanizmusok és a pi-
aci tipusu mechanizmusok milyen fajta kombinaciojat alkalmaztak. Ezen a ponton is ér-
vényes, hogy Uj-Zéland &ll a kontinuum egyik végén a piaci tipusi mechanizmusok do-
minanciajaval, és Németorszag all a kontinuum masik végén a hierarchikus tipusu
mechanizmusok dominanciajaval.

Az 1995-t61 kezd6d6 harmadik szakaszban — a tapasztalatok elemzése alapjan — arra
a kovetkeztetésre jutottak, hogy a végbement valtoztatasok csak akkor hasznosak, ha a
kozintézmények kozott megfeleld szintl a koordinacié. Ugy értékelték, hogy a koordina-
cio6s kapacitas hianyos. Ezért a harmadik szakasz f6 jellemz6je, hogy a hierarchikus tipu-
s mechanizmusok és a piaci tipusi mechanizmusok mellé kiépiti a koordinacios tipu-
st mechanizmusokat is, amelyek kiilébnosen horizontdlis irdanyban miikédnek.

A koordinacio6 erdsitése érdekében egyes orszagokban a hierarchikus tipusi mecha-
nizmusokat is atalakitottak (példaul minisztériumi holdingok a flamand kormanyzatban,
megaminisztériumok Ausztralidban). Még a piaci tipusti mechanizmusok dominanciajan
alapul6 Uj-zélandi kozigazgatasi rendszerben is erdsitették a koordinacios tipusti mecha-
nizmusokat. Példaul a bels6 informacios hianyossagok kikiiszobolésére 1étrehoztak egy
Uj halézatot (Strategic Result Areas). Kanadaban olyan pénziigyi koordinacios eszk6zo-
ket alkalmaztak, mint a konszolidalt koltségvetés és szamvitel.

Megallapithat6 tehat, hogy a szervezeti atalakitasokat tekintve az egyes modern orsza-
gok — kiillonb6z6 id6zitéssel és dominanciaval — bizonyos szinten egységes pdlya iranya-
ba haladnak. A palya kiindul6pontja a hierarchikus tipusi mechanizmusok bazisan nyug-
vO rendszer, amely a piaci tipusi mechanizmusok alkalmazasanak hatasara, olyan uj
kozintézményi rendszerré alakul at, amelyet hairom mechanizmus egytittes alkalmazasa
alapoz meg. Ezek a hierarchikus, a piaci és a koordinativ mechanizmusok.

A haromfokozat(i atmenet kiillonb6z6 szempontd attekintése utan felvetédhet a kér-
dés, hogy az egyes orszagok ténylegesen befutott palyagorbéi kozott talalhato-e optimalis
megoldas, vagy alkothato-e bel6liik optimdlis kombinacié? A valasz megadasahoz vissza
kell térnlink az egyes palyak tipologiajahoz, az egyes palyatipusok 6sszehasonlitasahoz.

Az egyes palydk, atmeneti tipusok 0sszehasonlitasaban a nemzetko6zi szakirodalom
altalaban négy tipust kiilonit el (Christensen-Laegreid, 2002; Wollmann, 2003).

A négy tipust Pollitt és Bouckaert négy M kezddbettivel jellemezte:

M maintain (fenntartas-megaorzés),

B modernise (modernizalas),

B marketise (piacositas),

B minimise (minimalizalas) (Pollitt-Bouckaert 2000, i. m.).

Véleménylik szerint ezek a tipusok a valésagban kiilonb6z6 kombinaciokban fordul-
nak el6 és kiilonb6znek egymastol a haladasi sebesség és a politikai preferencidk alap-
jan. A négy tipus roviden a kovetkez6képpen jellemezhetd:

A fenntartds-meg6rzés azt jelenti, hogy a kozigazgatasban a hagyomanyos iranyitast
feszesebbé-szorosabba teszik, a koltségvetési kiadasokat visszafogjak, felvételi tilalmat
rendelnek el a személyi allomanyban, és kampanyokat inditanak a pazarlas, a korrupcio
és a csalas ellen. Sok esetben ez a kozigazgatas és a kozigazgatasi jog 1étez6 rendszeré-
nek fejlesztését és rahangolasat jelenti a korilmények valtozasara. Ennek jellegzetes pél-
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daja — szovetségi szinten — Németorszag. Tartomanyi, vagy helyi szinten ugyanakkor Né-
metorszag is a masik, modernizacios palyahoz tartozik. Annak ellenére, hogy Németor-
szag ezekkel a hagyomanyokkal még jelenleg is jellemezhet6, mégis fokozatosan
uralkodova valnak — még szévetségi szinten is — az innovaciok. Ezen a ponton kell meg-
jegyezni, hogy a német kozigazgatasi jog felfedezte annak lehet6ségét, hogy a kozigazga-
tasi jogot az 4j igényeknek megfeleléen megreformalja. igy példaul az allampolgarokkal
folytatott dialogusszer(i kommunikaciot beillesztették a kozigazgatast megalapozo jog-
anyagba (Klages, 1995).

A masodik, a modernizaciés palya azt jelenti, hogy a koltségvetés-készités, a szamvi-
tel, az emberier6forras-gazdalkodas, a szervezeti miikodtetés és finanszirozas, valamint
a szolgaltatasok gyorsabb és rugalmasabb madjait fejlesztik ki. Nyilvanvalo, hogy ez a po-
litikai, a k6zigazgatasi feltételeket és az allampolgarokat egyarant befolyasolja.

Kiilbnbo6z6 altipusok kiilonboztethet6k meg:

Egyik esetben a koztisztviselok szamara megengedik szervezeti poziciojuk dere-
gulalasat. Ez el6feltételezi, hogy a koztisztvisel6k kezdeményez6képesek, és a deregu-
lacio a kozigazgatasi akciok és akciosorok javulasat eredményezi, mert a koztisztvise-
16k megszabadulnak a biurokratikus szabalyozas hagyomanyos, hierarchikus
természetd terheitdl.

A masik altipus — amely gyakran kombinaltan fordul el6 — azt hangsulyozza, hogy a
modernizaciohoz vezetd legjobb ut az allampolgarok bevonasa, részvétele és felhatal-
mazasa a kozigazgatasi-kozszolgaltatasi folyamatokban. Ez a folyamat annyiban tartal-
mazza a részvételi mozzanatot, amennyiben az allampolgarokat a kozszolgaltatas nyuj-
tdsaba vonjak be. Tartalmazza azonban a felhatalmazds mozzanatéat is, amennyiben az
allampolgar a kozigazgatasi, dontéshozatali és ellendrzési folyamatokba is bekapcsolo-
dik. Csak ennek a kett6s kotédésnek a létrehozasaval akadalyozhaté meg, hogy az allam-
polgart a kozjavak és szolgaltatasok egyszeru fogyasztojava silanyitsak.

A modernizacios palya a kiils6 késztetések koziil a legerteljesebben a tarsadalmi el-
varasokra-késztetésekre fogékony, és elsddleges fontossagot tulajdonit a demokratikus
legitimacio6 folyamatos biztositdsanak az atmeneti palya egész folyamataban.

A harmadik palya a kozintézmények miikodésének piacositasa, amely azt jelenti,
hogy a kozigazgatasi-kozintézményi rendszeren belil olyan mértékben alkalmazzak a pi-
aci tipusu mechanizmusokat, amennyire csak lehetséges. Ennek mar emlitett példai a
kozintézmények, a maganintézmények és a civil szervezetek kozotti verseny, a voucher
rendszer, a koltségek Osszehasonlitasa. A kozszektor szervezeteit versenyre késztetik
egymassal és masokkal azért, hogy noveljék a hatékonysagot és a felel6sséget a szolgal-
tatas fogyasztoi felé. Ez egytitt jar azzal, hogy a kozintézményi rendszert athatja a piaci ér-
tékorientaciok és technikak kultiraja. A harmadik palya — sajat 6nmeghatarozasa szerint
- olyan verseng6 kormanyzat, amely rugalmas, és amely demonstralja, hogy képes kiall-
ni a benchmarking (minéségi szintmérés) probajat.

A negyedik palya a kozigazgatas minimalizalasa. Ez olyan dontések meghozatalat és
mechanizmusok kiépitését jelenti, amely annyi feladatot ad at a piaci szektornak,
amennyi csak lehetséges; méghozza els6sorban a privatizacioé és a kiszerz6dések (con-
tracting out) Gtjan. Az eredmény tehat az allam, a kozintézmények , Kitiresitése” (hollow
state). Ennek egyik kovetkezményeként, a politikai rendszer és a piacgazdasag kozotti
kozvetlen kapcsolatok intenzivebbé valnak a biirokracia kozvetitése nélkiil. Ezen az at-
alakulasi palyan a tarsadalombiztositasi kifizetéseket, a bortonok igazgatasat, sét még a
biztonsagi szolgalatokat is maganvallalkozasok végzik.
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A tipologia attekintése utan nyilvanvalo, hogy mindegyik palya egyarant rendelkezik
elénnyel és hatrannyal.

A fenntartdsi-megérzési pdlya elénye, hogy legkevésbé ez zavarja meg a létez6 koz-
igazgatasi rendszer mindennapi miikodését. Hatranya, hogy nem eredményez megfele-
16 valtoztatasokat, amelyek mérséklik a makrookonémiai és pénziigyi problémakat, vagy
csokkentik a legitimitasi és bizalmi hianyossagokat.

A modernizdcios pdlya alapvet6 valtozasokat eredményez a kézintézményi rendszer-
ben, és ez a palya lathat6 médon igen elterjedt. Megbirkozik a vezetési-iranyitasi problé-
makkal, és modernizalja a hagyomanyos kozszolgaltatasi értékeket. Ez vilagosan kitlinik
példaul Franciaorszagban a mar emlitett ,Charte du Service Public”, vagyis a kozszolgal-
tatasi charta megkotésével. Hasonlo chartakat kotottek mas eurdpai orszagokban is. Ez
a palya alkalmazhatonak tlinik az europai kontinens modern orszagai szamara.

A Rozintézmeényi rendszer piacositdsa masképpen hat a hagyomanyos kozigazgatasi
rendszer természetére. Egyrészrdl a piaci tipusi mechanizmusok alkalmazasa a kozszol-
galtatokat és a kozigazgatasi szervezeteket egyarant a koltségek csokkentésére kénysze-
ritheti, valamint arra is, hogy keressék az eredményesebb tarsadalmi hatasok gyakorla-
sanak modozatait. Masrészrol viszont a kozintézmények bizonyos részének legitimitasa
tovabb csokkenhet, mert az allampolgarok véleménye szerint a gazdasagi racionalitast
kovetd gondolkodas hianyossagokat eredményez az értékorientacioban és az erkolcsi
alapok érvényesilésében. A versenyre €s a quasi piaci poziciok megszilarditasara fordi-
tott fokozott figyelem olyan megitélést eredményezhet az dllampolgarok kérében, hogy
ez a torekvés a kiszamithat6, méltanyos, stabil és korrekt szolgaltatas rovasara megy.

A minimalizdlasi pdlya kévetkezménye, hogy a kozszektor csak rezidualis funkciot
tolt be. Az allam kevesebb kozjavat és szolgaltatast nyujt, és ez nyilvanvaloan befolyasol-
ja a kozigazgatas rendszerét. Kérdéses, hogy ezzel megoldédnak-e a megingott pénziigyi
egyensuly problémai, mivel a piacositasi, vagy minimalizalasi palya egyitt jar az ado-
csokkentéssel. Igy a bevételi-kiadasi egyensulyt tovabbra is meg kell tartani, még alacso-
nyabb szinten is, tovabba a piacositott szolgaltatasokért nyilvanvaloan fizetni is kell.

igy az allam nehéz valasztas elé keriilhet: Vagy tolerdlja, hogy tarsadalmi csoportok
kerilnek olyan helyzetbe, hogy képtelenek a szamukra sziikséges szolgaltatas megfize-
tésére, és ezzel aldassa a politikai rendszer demokratikus legitimitasanak alapjait. Vagy
nem tolerdlja ezt, de akkor allami tamogatas sziikséges, amelyet a csokkend adojovedel-
mekbdl csak nehezen lehet el6teremteni. A kdzszolgaltatasok mindségével és megfele-
lésével kapcsolatos tarsadalmi elégedetlenség a piacgazdasag felé nyilvanul meg, és ez
kozvetlen elégedetlenséget jelent a politikai vezetés szamara is, mert — a kozvélemény
szemében - a politikusok felel6sek a piaci tulzasok és externalidk szabalyozasaért. A
koztisztviselok kozvetitd szerepe a politikusok és a civil tarsadalom k6zott fokozatosan
periférizalodik.
cositasi palya szemléletét és modszereit kombinalva alkalmazzak. Ez a mindennapi gya-
korlatban kirajzol6do egyik tipus. Az innovacié masik tipusa a fenntartasi-mego6rzési és a
modernizacios palya kombinalasa.

A két alaptipus jellemzéje, hogy a harmadik szakaszban a koordinacios tipust me-
chanizmusok kiépitésében egyfajta konvergencia mutatkozik kozottik.

Az 0j kozintézményi menedzsment tulajdonképpen a minimalizalasi-piacositasi to-
rekvések széls6séges megnyilvanulasa, amely csak korlatozott idében (1990-2000) és
korlatozott térben (az angolszasz vilag egy része) érvényesiilt, és nem terjedt at a modern
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demokraciak tobbségére. Ha egységes modellként nem is jelent meg, de szemléletével
és modszereivel befolyasolta az 6sszes menedzsment reformfolyamatokat és tipusokat.
Az 0j kozintézményi menedzsment altalanos pozitiv hatast gyakorolt azzal, hogy az alta-
la felvetett kérdések relevansak voltak minden modern demokraciaban, azonban a vala-
szokat a kiilonb6z6 orszagok kiillonb6z6 palyakon haladva adtak meg.

Az 0j kozintézményi menedzsment szélsoségei napjainkra enyhiiltek, ugyanakkor a
hagyomanyos weberi kozigazgatasi rendszer is jelent6s valtozason ment at.

Talan a fenntartas-megoérzés-modernizacios palya lényege jellemezhet6 ugy, hogy a
hagyomanyos weberi kozigazgatasi rendszert6l egyértelmiien eltdvolodva — a minima-
lizalasi-piacositasi, valamint a fenntartasi-megoérzési-modernizacios tipusi menedzs-
ment-reformok hatasara egyarant — egy neo-weberianus kozigazgatas keretfeltételei ki-
alakitasanak iranyaba halad anélkiil, hogy visszatérne a hagyomanyos weberi modellhez?
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