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I. FEJEZET
BEVEZETES

Az értekezés témadja — a kozigazgatas-tudomanybol a XX. szazadban sziiletett, de
a menedzsment-tudomannyal és a politikatudomannyal is rokonsdgot mutato
tudomanyag — a kozszektor menedzsment (kozintézményi menedzsment)
teriiletérdl keriilt kivalasztasra. A kozszektor menedzsment az altalanos
menedzsment instrumentalis megkdzelitésének és a hagyomanyos kozigazgatas
masik megfogalmazas szerint a kozszektor menedzsment a kormanyzas végrehajtd
funkcioit jelenti (Lynn, 1996).

Az értekezés célja a kozigazgatasi és kozszolgaltatd szervezetek és

folyamatok teriiletén — azok teljesitményének javitasat célzd - az elmult husz

esztenddben tapasztalhatd reformtorekvések nemzetkodzi trendjeinek bemutatasa

és magvarorszagi hatasainak értékelése.

A XX. szdzad hatvanas éveiben felgyorsuld tarsadalmi valtozasok és a
hetvenes ¢években jelentkez0 gazdasagi valsdg a fejlett orszagokban
megkérddjelezték az addig folyamatosan novekvd joléti allam  szerepét,
finanszirozasi alapjait, illetve az 4ltala biztositott szolgéltatidsok formajat és
tartalmat. Ezzel egy idOben a fejlett orszdgok egy részében jelentdsen csokkent a

politikai intézményrendszerbe vetett bizalom is.



A nyolcvanas évek elejétdl a valsag kezelésére reformok ¢€s korszeriisitési
programok kerliltek bevezetésre a kozszektorban. A reformprogramok elsé —
angolszasz - hulldméaban talsulyba keriiltek a magéanszektor prioritasat hirdetd
programok, melyek a kozszektor nagy részének privatizaciojat tlizték ki célul.
Késébbiekben ezek kiegésziiltek komplexebb, a kozszolgaltatasok kiilsd
vallalatba-adasat, a kozszektor atszervezését szorgalmazo javaslatokkal. Mas
reformtrendekben is hangstlyos szerepet kaptak a wvallalati szektorban mar
bevezetett és onnan atvételre javasolt vezetési-szervezési technikak.

A nemzetkozi irodalomkutatds és a kordbbi empirikus vizsgalatok
eredményeinek attekintése alapjan megallapithatdé, hogy a privatizcid nincs
egyértelmiien pozitiv hatassal az adott kozszolgaltatas koltségeire és mindségére,
de mas — a vallalati szektortol atvett - technikak alkalmazésa esetén sem biztositott
az egyértelmien kedvezd hatds. Tobb szerzd szerint is a kdzszektor sajatossagai
miatt eltérd technikdkat kell alkalmazni €s erdsebb etikai, méltanyossagi, szocialis
stb. szempontokat kell figyelembe venni, mint a magénszektorban. Az egyes
orszagok gazdasagi, tarsadalmi, politikai kornyezete, kdzigazgatasanak felépitése
¢s hagyomanyai is befolydsoljadk a sikeresen alkalmazhaté reformmodszerek
korét, masrészrol erre a tertletre is hatassal van a kommunikacios és informatikai
fejlodés és a globalizacio. Elobbi a kozszektor folyamatok kiilonbozdségét az
utobbi pedig a kozszektor reformok hasonldsagat tdmasztana ala, tehat ellentétes

hatést fejtenek ki.



A poszt-szocialista orszagokban a kozszektor reformja kés6ébb, de anndl
erdsebben jelentkezett. Ezekben az orszdgokban a kordbbi kdzpontositott iranyitas
és szabalyozas helyett, egyszerre kell bevezetni a  demokratikus
intézményrendszert, a piacgazdasagi intézményeket és a kdzszektor hatékonysagat
javito reformokat. Ez utobbi soran a kelet-europai orszagok egy része a nyugat
mintajanak masoldsa — jobb esetben adaptacidja -, vagy kiilfoldi tandcsadok
javaslata alapjan szintén a divatossa valt privatizacidés formak és menedzsment
reformok fel¢ fordult, mely folyamatokkal eddig csak kevés tanulmény
foglalkozott.

Az értekezés irodalomkutatds alapjan bemutatja a kozszektor reformok
nemzetkozi folyamatait, a reformok hatasait. Ugyancsak irodalomkutatasra épitve
— a nemzetkozi folyamatok jellemzd trendjei alapjan — kivalasztott orszagok
kozszektor korszerlsitési programjai keriilnek ismertetésre.

A magyarorszagi onkormanyzati szektorban tapasztalhato
reformfolyamatok megismerését, felmérését, és a szakirodalomban foly6 vitakhoz
(a reformtechnikdk eredményességérdl; a kozszektor reformok nemzetkozi
egységesiilésérol vagy kiillonbozoségérdl) vald hozzéajarulast szolgalja az elvégzett
empirikus kutatés, vizsgéalva:

e  amagyarorszagi kozszektor reformok modszereit, technikait;
. a reformok hatasait;

e  akorszerlsitési programok nemzetkodzi hasonloséagait és kiilonbozoségeit.



A kutatas szerint Magyarorszagon az dnkormanyzatok a ’90-es évek elején
megkezdték 1), kozszektor menedzsment reformok (privatizacid; piaci tipusu
technikdk; tizleti menedzsment modszerek) bevezetését, melynek soran meritettek
nyugati mintdkbol. A mddszerek azonban tobb esetben modszertanilag hibasan
keriiltek alkalmazasra. A piacositd reformok kovetkezményeként — az
onkormdnyzati vezetok szerint - a kozszolgéltatdsok koltsége stagnalast mutat,
mig az esetek valamivel tobb mint felében javult a kozszolgaltatasok mindsége, a
kozszolgaltatds kiilsd vallalatba-addsa utdn. A statisztikai elemzésre ¢épitd
nemzetkdzi Osszehasonlitas azt tdmasztja ald, hogy kiilonbségek mutathatok ki
egyes orszagok reformfolyamatai kozott, és a magyar kozigazgatds német
hagyomanyai ellenére ma mar nem igazolhat6 a rokonsag a német és a magyar
onkormanyzatok 4ltal alkalmazott korszeriisitési programok kozott.

Az elvégzett empirikus kutatds eredménye azokat a korabbi véleményeket
¢s mas kutatdsok eredményeit gazdagitotta, melyek szerint a menedzserialista
(piaci tipusu; privatizacios; iizleti szektorbol atvevd) reformoknak nincs altalanos
kedvezd hatasa a kozszolgaltatasokra.

Egyes modszerek atvétele az iizleti szektortol kifejezetten kéaros hatassal
lehet a kozszolgaltatasok ellatasara, de az alapvetéen a kozszektor alapértékeit
nem sértd technikakat 1s csak akkor szabad alkalmazni, ha azok
Osszeegyeztethetoek az adott orszdg kozigazgatasi rendszerével, gazdasagi-
tarsadalmi kornyezetével illetve az adott kozszolgaltatas sajatossagaival és az

ellatasi hely koriilményeivel. A kutatds aldtdmasztotta, hogy a kozszektor



reformokat nem lehet egységes nemzetkozi trendnek tekinteni, mivel a kozszektor
kulturdlis, tarsadalmi, gazdasagi, politikai kérnyezete kimutathatéan befolyéasolja
az alkalmazott, illetve alkalmazhaté reformmintdkat, azaz a kdozigazgatasi
rendszertdl és a kornyezettdl fliggden mas €s mas modszerek kertiltek bevezetésre.
Az elébbiek alapjan - és a vonatkoz6 szakirodalom figyelembe vételével -
tanacsolhatd, hogy a magyar kozszektor reformja soran:

e A kozszolgaltatas-privatizacios (kiils6 vallalatba-adasi) modszerek csak
kiilonleges esetekben keriiljenek alkalmazasra;

e A kiilfoldon mar bevalt moddszereket, csak a hazai kornyezet
figyelembevétele mellett alapos szelekcid ¢és adaptalds utdn szabad
kiprébalni;

e A sok valtozéast hoz6 demokratikus 4talakitds utan — a demokratikus
intézmények és a piacgazdasag megszilardulasaig — egy korszertsitett
biirokracia alkalmazasa megbizhatobb megoldas, mint valamely
rugalmasabb, ,,modernebb” reformmaoddszer bevezetése;

e A nyugati orszagokban népszerli takarékossagi programokat az
alacsonyabb ¢letszinvonalu kelet-eurdpai orszagokban — kiilondsen
szocialis terlileten — sokkal dvatosabban lehet csak bevezetni.

Az elébbiekben emlitett korlatok azonban nem zarjak ki:

e A kozszolgaltatas-privatizacidt, olyan szolgaltatdsoknal: melyek piacan

mar kialakult a verseny ¢és nincs veszélye maganmonopdlium

l1étrejottének; ahol a kozszektortdl megkivant méltanyossag, szocidlis



érzékenység, jogvédelem nem keriil veszélybe kiilsé szolgaltatd esetén
sem; a tranzakcios koltségek nem haladjak meg a vallalatba-adassal
elérhetd hasznot; a szolgaltatds mindsége biztosithato stb.;

e A részbeli (kozlizemi) cég-privatizaciot olyan szolgaltatasoknal, melyek
bar ,természetes” monopoliumok, de a kozszektor befolydsa
fenntarthatd rész-tulajdonosként is;

e Azon mddszerek atvételét az iizleti szektortol, melyek nem
veszélyeztetik a kozszektor alapértékeit, sot kiegészitik azokat, és nem
ellentétesek a kozigazgatasi rendszerrel illetve a pillanatnyi tdrsadalmi,
gazdasagi kornyezettel (pl. mindségbiztositas, mindség-ellendrzés
bevezetése; tavlati koltségvetési tervezés alkalmazasa; az iigyféligények

figyelemmel kisérése).

Figyelembe véve, hogy — hatékonysag novelését célzd - kdzszektor menedzsment
reformok bevezetése Magyarorszagon csak 1992-ben kezdddott meg — tehat a
kutatds egy a kezdetén tartdé folyamat metszetét adja -, indokolt a kutatdsok
megismétlése késObbi idépontban, és a nemzetkdzi Osszehasonlitas kiterjesztése
érdekében a kutatasok elvégzése a hasonld fejlettségli poszt-szocialista

orszagokban is.

Az elobbiekben Osszefoglalt kutatas részletes eredményeinek ismertetését

megelézden — azt bevezetve €s aldtdmasztva -, az értekezés 1. fejezete bemutatja a



kozszektor menedzsment-tudomany kialakulasat, részletezi az elmult husz évben
sziiletett iranyzatait, majd ezekhez viszonyitva ismerteti a kutatasi témat.

A 1III. fejezet az irodalomkutatdss eredményét, a kutatdsi téma
szempontjabodl relevans szakirodalmat ismerteti. A kiilonbozd irdnyzatok altal
felvetett - megoldasra vard - problémak leirdsa illetve az irdnyzatok vitajanak
bemutatdsa alapjan tisztdzza, hogy a kutatds mely kérdések megvalaszolasdhoz
kivan adalékul szolgalni.

A 1IV. fejezet ismerteti a parhuzamos ¢és Osszehasonlitd, kozszektor
menedzsment kutatasok megallapitasait és kisérletet tesz a magyar folyamatok
elhelyezésére a nemzetkozi trendekhez viszonyitva.

Az V. Fejezet a nemzetkozi trendek egy-egy tipikusnak tekinthetd orszagat
¢s Magyarorszagot kivalasztva — az irodalomkutatisra és Magyarorszag esetében
a VI. fejezetben ismertetésre keriilé kutatds eredményeire is épitve — hasonlo
szerkezetben bemutatja a reformfolyamatok tartalmat.

A VL. fejezet ismerteti a magyar dnkormanyzatok kdzszektor menedzsment
reformjaira vonatkozd empirikus kutatas céljat, modszereit, €és eredményeit. A
kutatas megallapitdsai hozzdjarulnak a III. Fejezetben felvetett — iranyzatok
kozotti vitds — kérdések megvalaszoldsdhoz és informaciot biztositanak a V.
fejezetben olvashatdé magyar reform-profil elkészitéséhez.

A VIL. fejezet Osszefoglalja a magyar kozszektor szdmara az
irodalomkutatas €és az empirikus kutatds eredményei alapjan levonhato

tanulsagokat és kovetkeztetéseket.
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II. FEJEZET

A KOZSZEKTOR A XX. SZAZADBAN

II. 1. Iranyzatok a szazad els6 felében

A XIX. szazadig a honvédelem, rendvédelem és az igazsagszolgaltatas voltak a
korméanyzatok altal ellatott alapvetd kozfeladatok, melyeket kiegészitett az
elébbiekhez, és a kormanyzo (uralkodod) elit fenntartasdhoz sziikséges adoztatasi,
nyilvantartasi rendszer. Az ezzel a teriilettel foglalkozd tudoményteriilet, a
kozigazgatas-tudomany a XVIII-XIX. szazad folyaman sziiletett francia és német
polgari tarsadalomtudosok ez iranytt munkassaga nyoman.

Az ipari forradalom ¢és annak hatdsa a tarsadalmi kornyezetre alapvetoen
megvaltoztatta a kozszektor feladatait. A hagyomanyos kozigazgatasi
(dllamigazgatasi, hatdsagi) feladatok mellett megjelentek a szervezési,
szolgaltatasi feladatok. Az ipari terliletek koriili urbanizacio, a munkateriiletek
specializacioja, a munkdsosztaly megjelenése csak néhany az iparosodas fobb
hatdsai koziil, melyek a hagyomanyos kozigazgatasi funkcidokat 1jabb
kozszolgaltatas-tipusu feladatokkal egészitették ki. Ezek a valtozasok tehat uj
szerepek felvallalasara kényszeritették az allamot, olyanokéra melyeket kordbban
a csalad, a kisk6zosség vagy az egyhaz latott el (Jenei, 1996). Az iparosodéssal, a
varosiasodassal parhuzamosan — az 1j tarsadalmi kozosségek részérdl — eldszor a
kozegészségligyi ellatas, az alapfokt oktatas, és a kdzbiztonsdg iranti igény jelent

meg. Az addébevételek jelentds novelése volt sziikséges az 1) feladatok
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feltételeinek megteremtéséhez. A kozszektor mérete, forradsigénye dinamikusan
novekedett, ami 01j szervezési-vezetési modszerek alkalmazasat tette sziikségessé a
kozfeladatok ellatdsdban ¢€s szakmai tudast igényelt. A hagyomanyos
kozigazgatasi funkcid kiegésziilt a kozszolgaltatasokkal, melyekkel szemben —
kiilonosen a II. Vilaghdbori utan — folyamatosan fogalmazddtak meg 1wjabb
igények.

Elobbi valtozasok hatdsara jelent meg az 0j kozigazgatds-szervezési, -
vezetési és kozszolgaltatas-ellatasi feladatoknak megfelelden, a hagyomanyos
kozigazgatas-jogi (allamigazgatési, hatdsagi) megkdzelités mellett a kozigazgatas
menedzsment-tipusi megkozelitése, mivel a kozigazgatds immar 0j (szervezési-
szolgaltatasi) modszereket igényelt, melyek alkalmazasa, tanulmanyozasa,
értékelése az addigiaktdl eltérd, 0 ismereteket kovetelt meg.

,... a hosszu, békés, forradalommentes id6szakok kedveznek az ésszeri,
koltségtakarékos kormanyzas feltételeinek és modszereinek kikisérletezéséhez és
kiprobalasahoz. Nem véletlen ezért, hogy Amerika adott otthont a kameralisztika
¢s a rendészettudomanyok megujulasanak, a  kozigazgatas-tudoméany
megsziiletésének” (Ldrincz, 1996a, p.7.).

A kozszektor szerepének jelentds bdviilése nyoman elsék kozt Woodrow
Wilson fogalmazta meg az igényt egy hivatdsos kozszektor-adminisztracio
létrehozdsara. ,,Nehezebbé valt végrehajtani egy alkotmanyt, mint megalkotni
azt...” (Wilson, 1887). Wilson szilikségesnek tartotta a politika ¢és az

adminisztraci6 egyértelmii elhatarolasat, ezaltal a célmeghatiarozas és a
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végrehajtas szétvalasztasat. Szerinte az adminisztracios tanulmanyok célja a
végrehajtd moddszerek megmentése az empirikus kisérletezéstol, szilard
alapvetések lefektetésével, melynek érdekében elsdsorban a menedzsment
tudomanyokra kell timaszkodni. Sziikségesnek tartotta a kormanyzat (kdzszektor)
feladatainak meghatarozasat, majd az ehhez sziikséges szervezeti keretek ¢és
modszerek megtervezését a legnagyobb hatékonysag elérése érdekében. Siirgette a
koztisztviselok képzését és az adminisztracid tevékenységének tudomanyos
igényli tanulméanyozasat.

Sokan — els@sorban amerikai szerzOk - ezt az irast tekintik a kozszektor-
menedzsment, mint j tudoméanyos teriilet a kozigazgatas-tudomanybol vald
kiemelkedésének is (,habar ezen korai irdnyzat alkotéi — Wilson, Goodnow,
Willoughby — inkabb politikatudoményi irdnyultsdgiinak tekintették kozigazgatasi
munkdasagukat).

Ezzel csaknem egy iddben jelentette meg Taylor a munkaszervezésre
0sszpontositd ,,tudomanyos menedzsment” elméletét, amit Wilson kdvetdi mar fel
is haszndltak a professziondlis kozszektor adminisztrdcid megteremtéséhez az
Egyesiilt Allamokban (Taylor, 1983).

Wilsont6l fiiggetleniil alkotta meg Max Weber - német szociologus -
blirokraciaeclméletét, melyben leirja a modern tarsadalomhoz igazod6 szervezeti
format a XIX. szdzadi Eurépa kormanyzati szervezeteinek ¢és mitkddésiiknek
tanulmanyozasara épitve. Weber, Biirokracia cimli tanulmanyaban ismerteti a

modern szervezet mikddésének alapelveit. Weber szerint a biirokracia - mely a
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legitim, torvényes uralom kifejezédése — a tarsadalmi élet legkiilonbdzObb
teriiletein alkalmazhat6, idealis szervezeti forma. A szervezeti idealtipus jellemzd
vondsai: tevékenységi specializacio; részletes, irott hataskori, feleldsségi
szabalyok; hierarchikus szervezet; szervezeten beliili érintkezés aktakon keresztiil;
személytelenség ¢és targyilagossag az ligyfelekkel szemben; a szervezet tagjai
(hivatalnokok) munkdjukat élethivatas-szertien végzik. A felsorolt ismérvek —
Weber szerint — a tomegméretli igazgatds pontos, gyors, olcsé modszerét
jellemzik, ami 4ltal a biirokracia feliilmil minden mas szervezeti format (Weber,
1956, 1998; Tari, 1999). Weber tanulmanya volt a maig is tartd6 legnagyobb
hatassal a kozszektor-adminisztraciora, hiszen nincs mas elmélet, ami tobb vitat
valtott volna ki, tobb kritikat kapott volna. Ennek ellenére az 4ltala leirt modell
még ma is széles korben szolgal a kozszektor szervezeti, miikddési rendjének
meghatdrozasara. (Weber tanai azonban hamarabb ,csindltak” karriert az
hatasa csak az oOtvenes évek elejétél — amerikai forrasokbdl - jelenik meg
Eurdpaban)

El6szor az Egyesiilt Allamokban - a Wilson altal megfogalmazott igényre
tamaszkodva -, késobb pedig amerikai hatasra Eurdpaban is — Taylor, Fayol,
Weber kovetdi és kritikusai munkédja nyomdn - fokozatosan alakult ki egy 0j

tudomanyteriilet — a kozszektor (kozintézmény) menedzsment — mely a
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kozigazgatas-tudomany ¢és a menedzsment tudomanyok kozott helyezhetd el,
masok pedig a kdzigazgatas-tudomany j megkozelitéseként tekintenek ré.lﬂ
Ezen tudomanyteriilet a kozszektorban felmeriild vezetési, szervezési

feladatokra szervezeti és szolgaltatdsi kérdésekre (,de nem a jogi, hatdsagi,

allamigazgatasi feladatokra) 6sszpontosit.

A kozszektor adminisztraciot (kozigazgatast) az elmult évtizedekben sokan és

sokféleképpen hataroztak meg. A kiilonb6zé meghatarozasok kozos elemeit

felhasznalva a kovetkezd definiciot kaphatjuk (Stillman, 1979): A kozszektor

adminisztracio...:

- a kozpolitikai célok és programok megalkotasa és végrehajtdsa (, de nem
dontés roluk);

- akormanyzat végrehajto része;

- kozosségi erdfeszités kiilonbozo emberi problémak megoldésara;

- olyan teriilet, amelyik tobb mddon is megkiilonboztethetd az {izleti

adminisztraciotol.

' Az értekezés nem kivan hozzajarulni a vitdhoz, hogy a kozszektor Gj tipust kotelezettségeibdl adodo
vezetési, szervezési, gazdalkodasi feladatok tervezésével, tanulmanyozasaval, értékelésével valamint
javaslattétellel foglalkozo tudomanyteriilet uj, 6nalldo tudomanyag (kdzszektor-menedzsment) vagy csak a
»hagyomanyos” jogi megkozelitésti kdzigazgatas-tudomany egy 1j iranyzata. (Korabbi keletii vita, hogy a
létezik-e egységes kozigazgatas-tudomany avagy tobb mas tudomanyag egyik targya a kozigazgatas, igy
kozigazgatasra alkalmazott tudomanyokrdl beszélhetiink csak, 1d. Szamel, 1996 p.29.) Emiatt a
kovetkezokben a kozigazgatas, a kozszektor-adminisztracio, a kozigazgatds-menedzsment kifejezések
hasonlé értelemben keriilnek alkalmazasra, tudva, hogy kiilonb6zdségiikrol, avagy atfedésiikrél tobb
szerz6 (Allison, Lynn, Garson, Overman) is értekezett, de jelen tanulmény célja szempontjabol ezek nem
dontoek.
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A tertilettel foglakoz6 egyetemi intézetek és nemzetkozi tudomanyos szervezetek
szdmat ¢és a kutatok 4ltal alkalmazott modszereket tekintve 0Onalld
tudomanyagként is tekinthetiink a ndvekvd kozszektor mitkddését, szervezeti
kereteit és folyamatait tanulmanyozo, elemzd értékeld tanulmany-teriiletre, bar
Mosher és Parker szerint a kozszektor adminisztracidé tudomanyos szempontbol
inkabb egy interdiszciplinaris érdekelddési teriilet, semmint 6nalldo tudomanyag

(Parker, 1965).

Nicholas Henry szerint, a kdzszektor-adminisztracio a biirokratikus szervezetre -
annak viselkedésére és modszereire - vald Osszpontositdsban kiilonbozik a
politikatudomanyto6l. Az {izleti menedzsment tudomanyoktol pedig a non-profit
szervezetek altal haszndlt értékeld technikdkban illetve abban, hogy a
profitszektort kevésbé korlatozza a kozérdek a dontéshozatalban és a

végrehajtasban (Stillman, 1979)

Az iizleti adminisztraci6 (business administration) fejlédésének mar a XIX. szazad
masodik felében hatasa volt a kdzszektor adminisztraciora, - ami a XX. Szazad
elejétdl tobb hullamban tobbféle iranyzattal tovabb erdsodott - de vannak példak a
forditott befolyasra is. Az {lizleti teriileten kiprobalt mddszerek alkalmazasa (a
kozszféraban) felszinre hozta a vitdit a kozszektor és az iizleti szféra
hasonlosagairodl és kiillonbozdségérdl, mely vita maig is tart. Az elsd ilyen vitat

Taylor modszereinek a kormanyzati teriileten vald alkalmazédsa valtotta ki. A
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kozszektor-adminisztracié XX. szazadi torténete azonban arra bizonyiték, hogy a
kiilonbozdéségek ellenére a menedzsment tudomanyok eredményei €s az iizleti
szektorban bevalt modszerek sorra alkalmazasra keriiltek a kozszektorban is,
azonban nem mindig egyértelmii sikerrel. Az Egyesiilt Allamokban kiilondsen
szembetlind volt a mdodszerek sordnak atvétele. Ezek a modszerek legtobb esetben
a kozszektor 1j szolgaltatasi feladatainak hatékony ellatasat probaltak segiteni és
egyuttal a klasszikus modellek miikddési hibait kisérelték meg kikiiszobolni,

javitani.

A huszas, harmincas években az iparosodd, varosiasodd tarsadalom kihivasaira
valaszolni akard kormanyzati reformok, a hatékonysagot keresé tudoményos
menedzsment €s a politikatudomany tették a legnagyobb hatast a kozszektor
adminisztraciora. A politika €s a végrehajtds (adminisztracid) elvalasztasanak
tamogatasara Wilsonnak tobb kovetdje is akadt (Goodnow, Willoughby), ami ezt

a nézetet évtizedekig ébren tartotta.

A két vildghdbora kozott a fejlett orszagokban még a klasszikus elméletek
gyakorlati alkalmazdsa hoditott, és a taylorizmus alapjain a kozszektor a
kozfeladatok ellatdsanak egy bizonyos — daltalanosan alkalmazhat6 — legjobb,
leghatékonyabb, a racionalitasra €pité formajat kereste. Eurdpadban a nemzeti
hagyomanyok, a kozigazgatdsi jogrendszer tipusa is jelentds hatdssal voltak a

kozszektor adminisztracié kialakuldséara és fejlodésére. A kontinensen erre €pitve
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inkdbb a kozjogi szemlélet, mig az angolszasz orszdgokban a ,,menedzseri”
szemlélet nyert teret, melynek hatasa mai napig is érzékelhetd. (Az 0j vezetési
szervezési modszerek elébb az angolszasz orszdgokban keriiltek alkalmazasra, a

kontinensen csak késébb jelentek meg.)

A tudoményos menedzsment munkaszervezési irdnyzata dominalta tehat a tizes,
htszas, harmincas éveket a kozszektor adminisztracié gyakorlatdban az Egyesiilt
Allamokban (majd késébb mas orszagokban is éreztették hatdsukat). Szemiikben
az adminisztrativ szervezetet egyértelmii hatdskorok és nagyfoktl hatékonysag
kell, hogy jellemezze, mikdzben a szervezet izoldlt a valtozéd kornyezettdl, a
szervezet tagjai személyes értékei és céljai pedig alarendelédnek a szervezet
céljainak (Jreisat, 1992). Ezen iskola szerint a menedzsmentnek Iéteznek
altalanosan  alkalmazhaté  alapelvei  (one-best-way). A  tudomanyos
menedzsmenten beliil jelent meg a francia Fayol nevével fémjelzett irdnyzat — az
adminisztrativ menedzsment -, amely a termeldmunka megszervezésével szemben
a vezetoi iranyitas hatékony modszereit kereste (Fayol, 1984).

A két vilaghabort kozott még mindig a ,,one best way” keresése jegyében
foglalta 6ssze — Fayol kovetdje - Gulick az altalanos vezetdi funkcidkat is, melyet
a késobb altalanosan alkalmazott POSDCORB roviditéssel irt le (Gulick, 1937).

A tudomanyos menedzsmentre jellemz6, hogy a kozigazgatast
ugyanolyannak tekinti, mint az adminisztracidé barmely mas (iizleti v. non-profit)

teriilletét és mindeniitt hasonld vezetési elveket kivan alkalmazni.
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A huszas évektdl a taylori megkozelitést biralo kritikai irdnyzatok jelentek
meg, melyek a negyvenes években ,.feliil is kerekedtek”. A birdlat targyai: az
adminisztracio elvalasztdsa a politikai ellendrzéstdl és dontéshozataltol; az
egyetlen (kizarolagos) hatékony megoldds keresése, a taylorizmus

személytelensége és az emberi motivacio korlatozott értelmezése voltak.

A taylori elképzeléseket a szakszervezeti mozgalmak mar kozvetlen
megsziiletésiik utan azzal vadoltak, hogy a dolgoz6 embert kizardlag szerszamnak
tekinti, ,,amit” hatékonyabb munkavégzésre kell birni. Finer késObb felhivta a
figyelmet, hogy az adminisztraci6 nem lehet befel¢ forduldo és Onkontrollélo,
szlikség van nyilvanos torvényhozoéi ellendrzésre, amely egyuttal igényeket is
megfogalmaz az adminisztracid felé. Herring szerint a biirokrata feladatai kozé
tartozik a kozérdek feltarasa is. Utobbi megkdzelitések ellentétben allnak Wilson
¢s Weber szandékaval, akik a politika ¢és adminisztraci6 elvalasztasanak
fontossagat hangsulyoztak. Appleby szerint azonban a kdzszektor adminisztracio
nem lehet értékmentes, hiszen a kormanyzas minden elemét és a kormdnyzat

minden szintjét athatja a politika (Martin, 1965).

Simon 1947-ben ugyancsak kritizalta a klasszikusok szandékat a politika (mint
dontéshozas) és az adminisztracid (mint tiszta végrehajtas) szétvalasztisara.
Ramutatott, hogy a célmeghatarozas nem szeparalhato el teljesen a végreha;jtastol,

az adminisztraci6 sosem lesz értékmentes, €és minden szintjén rendszeresen
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szlikséges a dontéshozatal. Simon szerint egyuttal az adminisztrativ dontéseket
korlatozottan racionalis helyzetben hozzak, tehat nem létezhet egyetlen idedlis Ut
(Simon, 1982). Simon mind a szervezeti felépités, mind pedig a munkafolyamatok
tertiletén kritizalta a klasszikus irdnyzatok szandékat a one-best-way eldirdsara,

egyuttal megalapozta a dontés- és szervezetelméleti kutatasok elvi alapjait.

Magyarorszagon Magyary Zoltan a huszas, harmincas, negyvenes években
jelentetett meg uttord jellegli tanulméanyokat a kozigazgatas-tudomany teriiletén.
Reformtorekvései a kozjogi szemléleten alapuldé magyar kozigazgatas
megujitasara, egy sziikségletkielégitd kozigazgatas kialakitdsara irdnyultak.
Magyary javaslatai atfogdé nemzetkozi ismeretekre — azon beliil is angolszasz
hatdsra — €s a magyar viszonyok alapos ismeretére épitettek.

Részben taylori alapokon a tudomanyos munkaszervezés alkalmazasat
javasolja a  kozszektorban ¢és megallapitja, hogy a kozigazgatas
eredményességének €s hatékonysaganak javitdsa nem kell, hogy a jogallamisag
feladasat jelentse (Szamel, 1996). Magyary poszt-indusztridlis kozigazgatasnak
nevezi a szikségletekre figyeld, hatékonysagra torekvd kozigazgatdsi format,
mely az angolszasz orszagokra jellemzd. ,,Ezek az allamok azt mondjak, hogy a
public administration éppugy administration mint a private administration, ¢€s
ezért a kozigazgatasnak a gazdasagossag €s az eredményesség kovetelményeinek
éppen ugy meg kell felelnie...” (Magyary,?). Magyary tekinthetd a kozszektor-

menedzsment tanulmanyteriilet elsd miveldjének Magyarorszagon.  Atfogd
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mivében a ,Magyar Kozigazgatds”-ban elavultnak nevezi a kizardlagosan
jogallami megkozelitést €s a jogszerliség fontossaganak hangsulyozasa mellett a
gazdasagossag ¢és eredményesség szempontjainak erdsitését tartja fontosnak.
Mivében a kozigazgatds feladatai, felépitése, jogi hattere mellett szervezeti és

miukddési elveit is ismerteti.(Magyary, 1942).

Elébb Follett munkdja nyoman, majd Mayo ill. Barnard és kovetdik altal a
harmincas években ¢életre hivott emberi viszonyok tana (emberkozponth
megkdzelitések) és a ,,tudomanyos menedzsment” kozott az iizleti menedzsment-
elmélet teriiletén kirobbant vita mar csak a masodik vildghdboru utan éreztette a
hatasat a kozszektor adminisztraciora (Schafritz-Hyde,1992). Az Emberi
Viszonyok Tandnak kovetéi birdltdk a taylorizmus személytelenségét, amely
gépnek tekintette az embert és személyes céljait szitken (anyagi célként)
értelmezte. Felismerték, hogy a szervezetben dolgozd emberek céljai és értékei
eltérhetnek egymadstol, ami konfliktusokhoz vezethet. Miiveikben javasoltdk az
alkalmazottak bevondsat a dontéshozatalba (Follett,1926; Follett et al,1957), a
kedvez6 munkahelyi légkor kialakitasat, a munkavallalo sokrétii céljainak
felismerését, a csoportmunka alkalmazasat és hangsulyoztdk az informalis

szervezet jelentdségét (Barnard, 1962,1966).

Ezen utébbi irdnyzat - kritikusai (Perrow, Kaplan, Eddie) szerint - ,,tl messzire

ment” amikor a munkavallalok elégedettségét a szervezet céljai elé¢ helyezte
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(Perrow,1979; Jreisat,1992). Az iranyzat sz€lsOségeit biraltak mivel szerintiik a
munkahelyi konfliktus nem minden esetben negativ hatast, és tulzott naivitas a
munkahelyi demokrécia illetve az igazsagossag és a szeretet, mint egy 1j tipusu
munkahelyi légkor jellemzéinek megcélzdsa. Ennek ellenére — egyes
sz¢lsOségesnek tekintett nézetei mellett — az Emberi Viszonyok tana altal felvetett
szempontok és javasolt technikdk (csapatmunka, részvétel a dontéshozatalban)

figyelembe vétele €s alkalmazasa nélkiil ma mar nem lehet szervezetet vezetni.

Dahl 1947-ben az emberi tényezdknek, a politika befolydsanak, a tarsadalmi
kornyezetnek a figyelembe vételét, értékelését siirgette a kozszektor
adminisztracié tanulmanyteriiletén, megerdsitve ezzel a politikatudomanyt — a
menedzsment tudoméanyok mellett — mint a kozszektor adminisztracidé kozvetlen
»felmendjét” (Dahl-Lindblom,1953). A kozigazgatas-szocioldgiai kutatasoknak
nagy 1okést adott Weber munkéssadganak angol nyelvii megjelenése a negyvenes

évek kozepén.

Az elébbiekben roviden bemutatott megkozelitések a hatvanas évekig a taylori
tudoményos menedzsmentt6l az adminisztrativ menedzsmenttudomanyig
vezettek, mely utobbi az adminisztrativ, végrehajté feladatokra 0sszpontosit, de
figyelembe veszi a politika hatdsat a teriiletre. 1959-ben Lindblom mar egy ujabb
tanulmanyteriilet — a kozpolitika — elemzésének sziikségességére hivta fel a

figyelmet, amely a politikatudomany és a kozszektor adminisztracio hatérteriilete,
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¢s a korméanyzaton beliili dontéshozatali, programalkotasi folyamatra dsszpontosit

(Lindblom, 1959).

A hatvanas évek a kiilonboz6 strukturalista elméletek (rendszerelmélet,
kontingencia-elmélet) virdgzasat hoztak az adminisztracids tudomanyok teriiletén,
a gyakorlatban pedig, a boviild kozszolgaltatasok eredményesebb ellatasat célzé 1j
modszerek €s technikdk bevezetése volt megfigyelhetd. A blirokratikus szervezeti
miikodésnek szamos kritikaja jelent meg. Katz és Kahn figyelmeztettek, hogy a
blirokratikus strukturdk zart rendszerek, mig a szervezetek alapvetéen nyilt, a
kornyezetiikkel parbeszédben 1évo rendszerek (Katz-Kahn,1966). Bennis szerint a
jovOben az egyre gyorsuld kornyezeti valtozasoknak és igényeknek a biirokratikus

szervezetek nem fognak megfelelni (Bennis,1967).

A hetvenes évek nem Uj technikakat és atfogd technoldgiai reformokat, hanem az
addigiak értékelését hoztak. A gyakorlat bemutatta, hogy nincs 4altalanosan
idvozitd megoldas minden problémaéra. A tarsadalom részérdl egyre hevesebb
elégedetlenséget valtott ki a kormanyzatok merevsége, személytelensége, befelé
forduldsa. (Az Egyesiilt Allamokban ekkor jelentkezett a vietnami haboru és a
Watergate ligy hatasa). Waldo a gyors kornyezeti valtozasokra valaszolni tudo, a
kozszolgaltatasok ellatisaban tarsadalmi egyenldséget biztositd ,,Uj Kozszektor
Adminisztracié”-s (NPA) megkozelitést kezdeményezett (Waldo,1971,1972;

Jreisat,1992). Frederickson a rugalmassagot, az tigyfélkdozpontisagot, a szervezeti
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decentralizaciot fogalmazta meg, mint az 0 megkozelités jellemzoit (Marini,
1971). Az NPA ideoldgusai altal idealizalt szervezetben szintetizalodnak a
korabbi elméletek: a biirokracia és az emberi viszonyok tandnak elemei. Az NPA -
értékeldi szerint - helyesen ismerte fel a kozigazgatassal szembeni kihivasokat és
a szolgalandd értékeket, de valdjdban semmit nem tett hozzd a kozszektor

menedzsment elméletéhez és gyakorlatdhoz (Denhardt, 1984).

A 70-es évek a tarsadalmi és gazdasagi kornyezet valtozasa miatt 0j kihivasokat is
hoztak a kozszektor szadmara. A fejlett orszagokban addig folyamatosan névekvo
szektor bazisat megtépazta a gazdasagi valsag. A joléti allam ndvekedése nem volt
tovabb tarthat6. A kozszektor fejlddése addig parhuzamos volt a joléti allam
kiteljesedésével, ami a kozszolgaltatasok korének és az ellatds mélységének
folyamatos boviilését is jelentette. A kormanyzati szektor kiaddsai — nemzeti
Ossztermék aranyaban — (a szdzad eleji 10-15 % -rol) elérték a 40-50 %-ot. Ez a
hatalmas ndvekedés az allamba, mint mindenhatd problémamegoldo szervezetbe
vetett hitnek és a latszatra véget nem éré haboru utani gazdasagi fellendiilésnek
volt koszonhetd. Azonban a hetvenes évek olajvalsagainak hatasa a
vilaggazdasagra megmutatta ennek a fejlédésnek a hatarait. Erre az id6szakra érte
el a joléti Aallamok tarsadalma (a gazdasadgi valsag miatt kényszerii)
adondvekedéssel szembeni tlir6képességének a hatardt. A kozszektor

adminisztracionak immar olyan j megkozelitést és modszereket kellett keresnie
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melyek a korabbiakkal szemben immar csokkend, vagy stagnald gazdasagi bazis
mellett biztositanak a tarsadalom igényeinek megfeleld kézszolgéltatasokat.

Az ¢értekezés az ezekre a gazdasagi, politikai kihivasokra sziiletett
kozszektor menedzsment mddszerek alkalmazésanak formait és eredményességét
vizsgalja a fejlett (OECD) orszdgokban irodalomkutatds segitségével ¢és
Magyarorszagon empirikus kutatissal, ezért a kovetkezd alfejezet ezzel az

id6északkal (hetvenes, nyolcvanas, kilencvenes évek) részletesebben foglalkozik.

I1.2. A kozelmult kihivasai a kozszolgalati szektorban

A 60-as években sziiletett tarsadalmi folyamatok és a hetvenes évek gazdasagi
valsadgainak hatdsa a kozszolgalati szektorra a nyolcvanas években csucsosodott
ki. Az ebbdl ered6 kihivasok megoldasa még ma is a legfontosabb feladatat képezi

a kormanyzati reformereknek:

- A hetvenes évek gazdasagi valsaganak eredményeként a kormanyzatok
hatalmas koltségvetési deficittel és inflacioval szembestiltek, a folyamatosan
novekvo joléti allam és a valsagban 1évo gazdasag csokkend adopotencidljanak
koszonhetéen (t0bbek kozt Farnham-Horton, 1993; OECD, 1993; Pollitt, 1993;

Heidenheimer et al, 1990).
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A hatvanas és nyolcvanas évek kozott mas teriileteken is hatalmas valtozas
ment végbe. A technolédgiai fejlodés széles korli automatizaciot eredményezett,
ami csokkentette az ipari foglalkoztatottsagot. Megkezdddott az informacids
technologiai forradalom. A kozszektor szdmara ennek negativ hatdsa a
szocialis feladatok novekedésében jelentkezett.

A habort utani nemzedék megvaltoz6 — dontéen boviild — igényei és elvarasai
részben a magasabb szintli és szélesebb korti képzésiikbdl adodtak. Ezt csak
erdsitette az informacidk szabad aramlasanak, hozzaférhetdségének ugrasszeri
fejlodése. Az 1) igények és elvardsok 1) szolgéltatdsok megjelenését
eredményezték az iizleti szektorban, de hasonld nyomas ald helyezték a
kormanyzati szférat is. (Konig, 1996b; OECD, 1993)

A maganszektor ligyfél-kdzpontisaga és az altala alkalmazott egyre fejlettebb
technologia ¢éles ellentmondasba keriilt a joléti allam  sztenderd
kozszolgaltatasaival, ami természetesen ndvelte az utdbbival vald fogyasztoi
elégedetlenséget.

A kereskedelmi liberalizacio, a kozlekedés- €s szallitastechnika fejlodése és az
informacids-forradalom hatasara kialakult globalizacioés folyamat ugyancsak
hatassal van a kozszektorra, hiszen a nemzetgazdasdg nemzetkozi
helytallasahoz sziikséges a magas szinvonalu kozszolgaltatas, mint példaul az
oktatas, vagy az infrastruktura (Jenei, 1996).

A vilagméretii gazdasagi versenyen beliil kedvezdtlen hatissal van a joléti

allam adosziikséglete az tlizleti szféra nemzetkozi versenyképességére.
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- A fejlett orszdgokra jellemzd eloregedés és ezzel a dolgozdk aranyanak
csokkenése is megkérddjelezi a joléti allam kozszolgaltatasi szintjének
fenntarthatosagat (Pollitt, 1996).

- Az informaciok szabad aramlasanak, a kommunikacios eszkozok, az
elektronikus médiumok fejlddésének koszonhetéen illetve a képzettség
altalanos javulasabol kovetkezett a politika belsé folyamatainak nagyobb
nyilvanossaga illetve a politikusok tevékenységének ¢és mindennapjainak
megismerése. Elobbiek — a kordbbi informacidszegény helyzethez - képest
egyértelmiien negativ irdnyba befolyasoltdk a politikusok megitélését és egyes
orszagokban botranyokhoz, valsagokhoz vezettek. A politikusokkal szembeni

bizalmatlansag — orszagonként valtozé mértékben - ma is jellemzo.

Az eldbbiekben felsorolt kihivasok modern nemzetallam vélsaghoz vezettek: a
nemzetdllam belsd hatalmi szerkezetének megkérddjelezéséhez; az allam
legitimitasdnak valsdgdhoz; a kolcsonds - nemzetek kozotti - fliggdség
kényszeréhez; az allam teljesitményének valsagahoz (Coombes-Verheijen, 1997,
pp 23-25). A tarsadalmi és gazdasagi kornyezetben végbe mend alapvetd
valtozasok konfliktusokat eredményeztek tehat a kozszféra miikodésében:
- konfliktust eredményez(nek) a joléti allam folyamatosan novekvo koltségei €s
a csOkkend kormanyzati forrdsok. A kdzszolgaltatisok megkurtitasa
elégedetlenséget valtana ki az érintett polgarok kozt és természetesen a

szolgaltatasok korének vagy szinvonalanak csokkenését eredményezné.
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egy masik konfliktust okoz a tarsadalom jellemzdinek alapvetd valtozasa és a
kozszektor szemléletének ¢és miikddésének valtozatlansaga. A kormdanyzati
szféra szervezetének felépitése nem sokat valtozott a XX. szazad eleje Ota
(,ami az akkori — ipari — kor igényeinek meg is felelt). Bar a joléti allam
novekedésével a kozszféra ujabb ¢€s ujabb moddszereket probalt ki a
kozszolgaltatasok eloallitasaban, alapvetd szervezeti strukturdja, belso
folyamatai ¢és tligyfélkezelésének szemlélete alig valtozott. A gazdasagi és
tarsadalmi  kornyezet azonban modosult. Egy informacié-intenziv,
versenykozpontu tdrsadalom jott 1étre a fejlett orszagokban, ahol az informacio
mar nem allami monopolium ¢és a képzettek aranya is jelentds. A biirokratikus
kozszféra az informacids kor sokszinli tarsadalmat az ipari tarsadalom
homogén csoportjai szamara kidolgozott egyen-mddszerekkel probalta
kiszolgalni. Konfliktus jelentkezett a statikus intézmények és a valtozo
tarsadalom kozott (Osborne-Gaebler, 1993) ill. a sztenderd kozszolgaltatdsok
¢és az 1j tipusu (informacids; szabadidds) tarsadalom 11j igényei kozott (Konig,

1996b)

A tarsadalom igényeinek valtozdsa és a koltségvetési nehézségek megjelenése

esetén kétféle (hagyomanyos) kormanyzati valasz 1étezett: az adok emelése vagy a

kozszolgaltatasok korének sziikitése (cut-back). Mindkét valasz azonban a

korményzatokkal szembeni elégedetlenséget eredményezett. A fejlett (joléti)

orszagok gazdasdga a versenyképesség csokkenése nélkiil mar nem tudta volna
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elviselni az adoztatds ndvekedését a hetvenes évek gazdasagi valsagai és a
globalizaci6 hatasa nyoméan, mikozben a tarsadalom igénye megndtt a
valtozatosabb, rugalmasabb kozszolgaltatasok irant (Heidenheimer et al 1990;
OECD, 1993; Flynn-Strehl, 1996). A negativ koltségvetési tervezés és a stagnald
gazdasagi kornyezet esetén a kozbevételeket biztositd adobefizetések és a
kozkiadasokat biztositd koltségvetési tételek kozotti kapesolatot alapvetéen tjra
kell gondolni (Schafritz-Hyde, 1992).

A kozszektor megujitdsara torekedve tehat tobbirdnyt célrendszer
fogalmazodik meg, mely tartalmazza a kozszektorban a megtakaritasok elérését, a
kozszolgaltatasok  hatékonysaganak, eredményességének ¢és mindségének
javitasat, a kozszektor elfogadottsaganak novelését (helyreallitasat). Az uj
kihivasok 1j tipusu valaszok megfogalmazasat igénylik az orszagok nemzetkozi
versenyképességének megdrzéséhez, a koltségvetések kiegyensulyozdsdhoz és a
korméanyzatok tdmogatasdnak visszaszerzéséhez. Ezek a megoldasok, ha
egyszerre akarnak valaszolni az 0sszes kihivasra — ami szinte lehetetlen -, akkor
egy idében igényelik az olcsobb, jobb, rugalmasabb kormanyzati intézmények és
kozszolgaltatasok kialakitdsat. Ezen - részben egymadssal is ellentétes - célok
megvalositasa érdekében tobb orszagban is kozszektor reformok keriiltek
bevezetésre kiillonbozéd mértékben és formaban. A reformok bevezetése egyes
orszagokban fokozatosan az igények felismerésébdl és azokhoz igazodva masutt
nagyobb 1éptékben politikai célokat is szolgdlva tortént ill. torténik. A

modernizacids vita sokszor nem csak a kormanyzati intézmények szerkezetét vagy
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a kozszolgaltatasok eldallitasdnak modszereit érinti, hanem megkérddjelezi azok
méretét, céljait és tevékenységi teriileteit is. A kormanyzatok makroszinten is
szembesiilnek a reformok sziikségességével, amikor az 4allami és piaci
mechanizmusok kozotti egyensulyt keresik.

Az ismertetett kihivdsok nyoman sziiletd els6 nagyszabasu reformok
uttoréi a Thatcher kormanyzat (az Egyesiilt Kirdlysagban) ¢és a Reagan
adminisztracié (az Egyesiilt Allamokban) voltak. Az altaluk megtestesitett ,,Uj
Jobboldal” (New Right) filozo6fidja elutasitotta a joléti allamot, ramutatott a
kozszektor alacsony hatékonysagara ¢és propagalta az iizleti szektor
(versenyszféra) hatékonysagat. Az elavultnak tekintett biirokratikus kormanyzati
szektor és a hatékony versenyszféra dsszehasonlitdsa kormanyzatellenes divatot és
retorikat sziilt az ,,Uj Jobb” politikusai kozt, ami elsésorban a kormanyzati szektor
méretének dinamikus csokkentését — privatizdcioval — ¢és masodsorban a
cégmenedzsment modszereinek széleskorii atvételét tartotta megoldasnak. A
feltételezés az volt, hogy a két szektor hasonld, tehat ami sikeres az lzleti
szféraban az j6l miikkodhet a kozszektorban is (Gaebler, 1983; Bozeman, 1987). A
masik feltételezés az (volt), hogy az iizleti szektor hatékonyabb, igy a
kozszolgaltatdsok atadasa az tizleti szféranak csak javithat rajtuk. A reformok sok
esetben — mivel a gyakorlatban nem vizsgalt feltételezéseken alapultak —
kozsztéra-ellenes, csupan koltségesokkentést célzo eszkozoknek bizonyultak,
melyek korében - a korabban wuralkodd - jogszerliségi, méltdnyossagi

szempontokat nem kiegészitette, hanem felvaltotta a hatékonysag szempontja.
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E reformtorekvések ideologiai alapjat a ,,Kozosségi valasztas elmélete” (Public
Choice Theory, PCT) adta ill. adhatta volna. Azért ,,csak’ adhatta volna, mivel a
politikusok nem feltétleniil az elmélet, hanem a kornyezeti feltételekre valo
reagaldaskeént — avagy politikai érdekeik mentén - fordultak a privatizacio ill. az
lizleti szektor felé. A PCT megkérdojelezte a joléti allam (centralizalt,
sztenderdizalt) szervezeteinek alkalmassagadt a tdrsadalmi tobbség igényeinek
kielégitésére és a hetvenes, nyolcvanas évek kihivasaira az egyéni érdek,
preferenciak elotérbe dllitasat szorgalmazta. Ennek érdekében a kormanyzati
hataskorok helyi szintre helyezését (decentralizalasat) és - a valasztasi lehetoség
megteremtése érdekében pedig - a szolgaltatds ellatasi-formak versenyeztetését
javasolta. A PCT javasolt mddszerei: a privatizacio és versenyeztetés a
szolgaltatasok ellatasaban, a decentralizacio a kozszektor ujratervezésében,; és
adocsokkentes az iizleti szektor tehermentesitése, ill. az dallam meéreteinek
csokkentése érdekében. A PCT a kozszektor feladatanak meghatdrozasakor a
hangsulyt egyértelmiien az egyéni érdek és felelosség felé valamint az iizleti

szektor sikerességének szolgalata felé tolta (Lane, 1993).

A nyolcvanas évek elejétdl tobb gyakorlati és elméleti szakember is tdmogatta a
sikeres menedzsment modszerek alkalmazasat a kdzszektorban és a privatizacio,
illetve a verseny bevezetését a kozszolgaltatasok ellatdsaban. Azonban ezek a
szerz6k — az Uj Jobb politikusokkal ellentétben — a folyamat egyes korlataira is

felhivtak a figyelmet, melyek szerint: a kozszektor nem menedzselhetd a
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versenyszféra mintdjara; a privatizacid nem 4ltalanos megoldds ¢és nem
alkalmazhat6 minden kozszolgaltatas esetében (Savas, 1987; Osborne, 1992).

Masok még jobban kiemelték — alapvetonek tartva - a szektorok kozti
kiilonbséget (Rainey et al, 1976; Allison, 1979; Pollitt, 1993) és rendkiviili
Ovatossagra intettek a piaci tipust (MTM) modszerek atvételének, illetve a
kozszolgaltatds privatizacidjanak esetére. A reform-divat kritikusai szerint a
menedzserialista, piaci tipusi reformok kontrolldlatlan bevezetése a
kozszolgaltatdsok teriiletén akar a demokratikus értékek megsértéséhez is
vezethet, hiszen példaul a hatékonysag ¢€s a tdrsadalmi szolidaritas szembekertiilhet
egymassal. Az elmult 15-20 év tapasztalatai szerint az is megkérddjelezddik, hogy
az emlitett reformok valoban elérték e céljukat (Farnham-Horton, 1993; Pollitt,
1993; Naschold-von Otter, 1996).

Vajon az allam vagy a piac biztositja jobban a hatékonysagot vagy az
igazsadgossagot erre nincs egyértelmli valasz. A kormanyok és a piacok a
tokéletlen alternativak kozotti valasztasi lehetOséget jelentik. Az allam és a
blirokracia koros tulnovekedésére sem a nagyobb politikai ellendrzés (ami csak
noveli a biirokraciat), sem a radikalis privatizacié (,mely magadnmonopdliumokhoz
vezethet) nem megoldas (van Mierlo, 1997).

A menedzsment reform ,,utanzasi” feladata a kozszektorban az uzleti

n

modszerek masolasa avagy a "mikro-" képességek javitdsa..., a kozszektor

menedzsment ,,innovativ’ feladata "makro-" szinten 1j makro-szervezeti
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képességek fejlesztése... hatalmas szervezetek tjraformalésaval, melyekhez
hasonl6 az iizleti teriileten nem talalhatd.”(Metcalfe, 1993 p.183).

A kozszektorral szembeni elégedetlenség egyes szerzok szerint nem
els6sorban a kozszolgaltatdsokkal szembeni elégedetlenségbdl, hanem a
politikusokkal szembeni bizalmatlansagbol szarmazik ezért megoldéasa

semmiképp sem a kozszféra lebontasa (Pollitt-Bouckaert,2000).

A nagyszabasu reformokban élenjard Nagy-Britanniat és Egyesiilt Allamokat
kovetve mas orszagok is reform projekteket inditottak utjukra a hasonlé kihivasok
lekiizdésére. Mikozben a reformterveket gyakran hasonld céllal dolgoztak ki,
tartalmuk kiilonbozik, mivel az alkalmazd orszdgok hagyomanyai, politikai
rendszere, kormanyzati felépitése ¢és kultargja is eltér egymastol, ami
természetesen befolyasolhatja az alkalmazott modszerek eredményességét is.

A kiilonbozé orszagok eltérd megkozelitést alkalmaznak a kozszektor
modernizéacidja soran kiillonbozo stratégiaval, idézitéssel a menedzsment eszkdzok
eltérd Osszetételét hasznaljak fel, amikor a tobbé-kevésbé hasonld — legalabbis
konvergal6 — célokat el akarjak érni. (Flynn-Strehl, 1996).

A reformstratégiak alapvaltozatai, melyek kiilonb6z6 kombinacidokban
jelennek meg egyes orszagokban (Pollitt-Bouckaert, 2000):

- Fenntart6 stratégia (Maintain): A hagyomanyos adminisztrativ és jogi kontrol

erositése
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- Modernizacid: gyorsabb és rugalmasabb szervezési, vezetési, koltségvetési
modszerek bevezetése a kdzszektorban, melyek egy része az iizleti szektorbol
is szarmazhat. Két valtozata: 1. deregulacio, 2. (polgarok és szervezeteik)
részvételének novelése a kozszektor folyamatokban

- Piacositas: piaci tipust modszerek (MTM) azaz a versenyeztetés ¢&s
teljesitménykdzpontisag bevezetése a kozszektoron beliil

- Minimalizalas: A kozszektor méretének csokkentése a feladatok atadasaval,
privatizacidjaval az lizleti szektor részére

Az eddigi kutatdsok nem adtak egyértelmii valaszt, hogy melyik megkozelités a

legeredményesebb; mely moddszerek a leghatékonyabbak; melyek alkalmazasa

érte el az elé kitlzott célt. Az értekezés — irodalomkutatas alapjan — attekinti a

reform modszerek alkalmazdsanak formait (és ahol lehet kovetkezményeit)

kiilonb6z6 OECD orszagokban. A kovetkez0 moddszerek — mint egy
szerszamkészlet darabjai — jellemzik a kozelmult kozszektor menedzsment

reformjait (Naschold, 1996; Pollitt, 1995; Flynn-Strehl, 1996):

- piaci tipusi modszerek (MTM) alkalmazésa, azaz verseny bevezetése a
kozszolgaltatasok ellatasaban; kozszektor intézmények céggé alakitdsa: a
koztisztviseldi jogviszony teljesitmény-szerzodéssé alakitasa (piacositas);

- kozszolgaltatasok ellatasanak kiilsé cég részére szerzodésbe adéasa (vallalatba-
adas) és kozszolgaltatd vallalatok privatizacioja (minimalizalas);

- kulonboz6 modernizacios modszerek:
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- hataskorok  és  feladatok  decentralizacidja  (dekoncentrécioja;
devolucioja);

- eredmény-orientalt tervezési és koltségvetési modszerek bevezetése

- teljesitményértékelés és mindségbiztositas alkalmazasa a

kozszolgaltatdsoknal az eredménykdzpontisag jegyében;

- ugyfél-kozpontusag kialakuldsat tdmogatd (pl. marketing) modszerek
alkalmazasa.

Fentiekre, mint ,menedzserialista” modszerekre torténik hivatkozas a
kovetkezokben.

A nagyszabdsu atalakitast végrehajté angolszasz orszdgok — a reformok
bevezetésének els6 litemében - elsOsorban (az allami szerepvallalas
szempontjabol) minimalizalasra és a piacositdsra helyezték a hangsulyt. Bar
hatékonysagnovekedést észleltek eleinte, azonban a koztisztviseldi kar moraljara
negativ hatassal volt a politika (,,Uj Jobboldal”) kozszektor-ellenessége, a
kozkiadas-csokkentés ¢és a privatizacid bevezetésének egyidejiisége. A
menedzserializmus moddszereinek programszeri alkalmazasa soran az emberi
tényezd figyelmen kiviil hagydsa miatti ,,kora-Taylor”-1 negativumok jelentkeztek.

Részben az emlitett negativ tapasztalatok hatisara - a kilencvenes évek
elején - a kulturalis megkozelitések bevondsaval egészitették ki az iranyzatot,
melyet mar ,,Uj kozszektor menedzsmentként” (New Public Management - NPM)
emlit a szakirodalom. Az angolszasz tapasztalatokat feldolgozva, azokbol
tanulva a reformokat késObb bevezetd Skandinav orszagokban ¢és Hollandidban

mar nagyobb hangsulyt kapott az emberi erdéforrds orientacid, az lgyfél-
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kozpontusag, a szervezeten beliili autonomia és kezdeményezd-kézség erdsitése,

valamint a kornyezeti valtozasokra, igényekre vald rugalmas valaszadas. (Pollitt,

1993)
A reformok eredményességének elemzése - a  reformmoddszerek
hatasvizsgalatdnak hianydban - nehézségekbe iitkdzik. Az adott orszag

Lreformpolitikusai” altal alkalmazott siker-retorika nem segiti a valos hatasok
feltarasat és sokszor tevolegesen akadalyozza az empirikus felmérést. Azonban a
néhany elvégzett vizsgalat is megkérddjelezi a reformmoddszerek altaldnos
alkalmazhatosagat: egyes esetekben az  alkalmazott —modszer nem
Osszeegyeztethetd a kozszolgaltatdsi kornyezettel vagy az adott orszag
kozigazgatasi-jogi szabdlyozasaval és hagyomanyaival, maskor pedig nem

tapasztathato hatékonysagnovekedés.

I1.3. Kozszektor reformok Magyarorszagon

Magyarorszag mas utat jart be, mint a nyugati vilag fejlett orszagai. Az 1848-49-
es elfojtott forradalom utan 1ényegileg az osztrak kozigazgatast 1éptettéek életbe
Magyarorszagon. Onalldo magyar kozigazgatasi gondolkodasrol csak a kiegyezés
utani idészakban beszélhetlink, amikorra a fejlett eurdpai orszagokban mar tobb
kozigazgatasi iranyzat is l1étezett. Az egyoldali német befolyds (részben osztrak

kozvetitéssel) eredményeként Magyarorszagon a kozigazgatdsi jogi iranyzat valt
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egyeduralkoddéva, leszamitva a Magyary-féle iskola tobbiranyti munkélkodésat a
XX. szédzad els6 felében (Szamel, 1996). A masodik vilaghdborut kovetden sem
kovetkezett be alapvetd valtozas, s6t a hierarchikus biirokracidbol — a szocialista
éraban — még a demokracia kivanalmait is kisporoltdk az ellendrizhetdség, a
hatékonysag javitasa érdekében (Lorincz, 1996). Ez azonban nem jelentette, hogy
a kozigazgatds-tudomanynak ne lettek volna miiveldi, miihelyei ebben az
id6szakban is (pl. Szentpéteri).

A demokratikus rendszervéltozas utdn Magyarorszagnak (és mas poszt-
szocialista orszagoknak is) egyszerre kellett megbirkozni az 1990 eldtti gazdasagi
rendszertdl Orokolt gazdasagi valsaggal, a piacgazdasagi atalakuldssal és a
demokratikus intézményrendszer bevezetésével, ami oOriasi terhet rott ezekre
orszagokra. A  kozigazgatdas a rendszervaltozas utdn széttagoltsaggal,
instabilitdssal, emberi er6forrds problémakkal, a feleldsségre vonhatdsag
hidnyaval kiiszkodott (Coombes-Verheijen, 1997 p.469).

Magyarorszagon (€s a legtobb poszt-szocialista orszdgban) a kozszektorban
jelentkezd modernizacios és reformfeladatokat nagysagrendileg megndvelte — pl.
az OECD orszagokhoz képest -, hogy a kdzszektor és a piacgazdasag szabalyozo
rendszerének modositasa és javitasa helyett a poszt-szocialista orszagokban elébb
annak — a demokratikus alapelveknek megfeleld - megalkotdsa volt a feladat. A
demokratikus intézményrendszer kialakitdsa ill. a piacgazdasag szabalyozasanak
megteremtése nem lehetett egy hosszu organikus folyamat, hanem egy roévid ido

alatt végrehajtott, jelentds kozponti térvényalkotdi tevékenységet igényld ,,ugrast”
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tett sziikségess¢ (Baka, 1997; Jenei, 1999). A kozszektor reform tehat
Magyarorszagon két részre bonthatd. Elsé 1épésben a demokratikus kozigazgatas
intézményrendszeréhez €s a piacgazdasag kereteinek megteremtéséhez sziikséges
intézményalkoto, torvényhoz6 munka keriilt végrehajtasra 1989 és a 1990-es évek
kozepe kozott, majd masodik Iépésben kezdddhetett meg a kozszektor
hatékonysagdnak javitasat, a kozszolgaltatdisok mindségének javitasat célzo
reformfolyamat.

A (kelet-europai) kommunista éra kozszektor adminisztracidja a
kontinentalis kozjogi szemlélet alapjaira épitett (erds centralizacidval), ami
természetesen hatdssal van ezen orszagok jelenlegi kozigazgatdsara is. A
rendszervaltozas iddészoritdsaban a kozigazgatas reformja és a jogalkotas
elsésorban az elmult évtizedekben felgylilemlett demokratikus deficit
felszamolasara torekedett, de a célszerliségi, a kozszolgaltatasok hatékony
ellatasat szolgald szervezési-vezetési elemek legtobbszor kimaradtak beldle
(Lorincz, 1996b; Coombes-Verheijen, 1997 p.9.). A masodik 1épcsds reformok
inditékai tehat mar osszehasonlithatok a nyugati orszagok kozszektorara nehezedd
hetvenes, nyolcvanas évekbeli kihivasokkal. Egyértelmivé valt, hogy a
tarsadalom igényei alapjan a kozszolgaltatdsokkal szemben hasonlé elvarasok
jelennek meg, mint korabban a fejlettebb orszagokban.

Kozponti korméanyzati szinten a reformok masodik 1épcsdjében a hangsuly
a rendszervaltozas iddszoritdsdban eldéfordult rendszerhibdk javitasén, a

kontrolfunkciok megteremtésén, az adminisztrativ folyamatok egyszertsitésén ¢€s
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szinvonalanak javitasan van. A kozszektor reform kormanyzati programja szerint
a kozigazgatds eredményességének és mindségének javitdsa, egyes esetekben a
kozigazgatasi szervezet karcsusitdsa sziikséges. A program szorgalmazza a
kozszolgaltataisok mindségének javitasa érdekében a teljesitményértékelés
szélesebb korli bevezetését, a kozszféra-privat szféra egyiittmiikodésének
erdsitését illetve a privat szektor altal alkalmazott egyes technikak atvételét (a
kozszektor hatékonysdganak javitasara) és a koztisztviselOk folyamatos képzését
tovabbképzését (Verebélyi, 1996). Onkormanyzati szinten mar a rendszervéltozas
utan egy-két évvel megkezdddott egyes privatizacios és piaci reform technikak
alkalmazaésa.

A reformerek kulturista (az egyes orszdgok hagyomanyait, kulturdjat,
gazdasagi-tarsadalmi kornyezetét befolyasoldo tényezének tekintd) iranyzata
szerint fontos, hogy a demokratikus rendszerhez és a piacgazdasagi viszonyokhoz
alkalmazkod6 kormanyzati intézmények, ¢€s a hatékony kozszolgaltatasok
kialakitasa soran a poszt-szocialista orszagok ne masoljadk szolgaian egyes fejlett
orszagok - esetleg szintén reformra szorul6 elavult, vagy ellenkezdleg a fogado-
orszag jelen fejlettségi szintjén még nem bevezethetd - mintdit, hanem vegyék
figyelembe sajat adottsagaikat, tarsadalmi, gazdasagi kornyezetiiket, kulturalis
kiilonbségeiket.

A kozép-kelet-europai orszdgok esetében megfogalmazodik az a gyanu,
hogy egyes menedzserialista reformokat azért vezetnek be, hogy a ,.divatos”

nyugati mintakat érvényesitsék — megfelelve ezzel vélt vagy valds nyugati illetve
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unios elvardsoknak -, mikozben a tarsadalmi kdrnyezetre nem figyelnek. Ezeket a
reformokat az EU felé haladas folyamatanak — melyet egyes kormanyok
modernizacionak neveznek — részeként jellemzik. Mivel ezen orszdgok lakoi a
nyugati orszagok jolétére vagynak, szdmukra a ,,divatos” nyugati modszerek
atvétele vonzd megoldasnak tlinhet. Ennek azonban ellentmond, hogy bar a kelet-
kozép-eurdpai poszt-szocialista orszdgok kozszektora sok hasonld kihivassal is
kiiszkddik mint a nyugatiak, azonban att6l eltéréen mas gondokkal is szembesiil,
mint (megj.:.orszagonként valtozo mértékben): a jogi formalizmus; az alacsony
kozmegbecsiilés; a politikai befolyds és korrupcio; egyes esetekben a
tulcentralizaltsag, melyek 1990 6ta mar enyhiiltek, de meg nem sziintek. Ezzel
parhuzamosan szembe kell nézni azzal, hogy a nyugati tdrsadalom sajatossagaival
szemben a kommunizmus utdni tarsadalom szdmdara a személyes gazdasagi
(szocialis) bizonytalansdg megjelenése €s az egyenldtlenség lehetdsége szokatlan
¢s nehezen feldolgozhaté valtozas. Ilyen jellemzok esetén a kozszektor
menedzsment nemrég bevezetett nyugati modelljei nem a stabilitds vagy a
biztonsdg novelését szolgalndk az adott orszdgokban, hanem tovabb tetéznék
egyes tarsadalmi rétegek bizonytalansagat. Ezen orszagok szaméra nem a nyugati
mintakat masold modernizaci6, hanem a sajat tarsadalmi, gazdasagi
koriilményeikhez igazodd poszt-modern megkdzelités sziikséges, amelynek
keretében ,,...nyugati gyakorlatbol vett példak kivalasztasakor szelektiv, sajat
belatasukra bizott modszer segitségével kell valasztaniuk.”(Coombes-Verheijen,

pp. 474-476)
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A reform-kisérletek kiilfoldi tapasztalatai, illetve az 1j moddszerek
bevezetése soran tapasztalt sikerek és kudarcok tanulményozéasa alapjan azonban
érdemes tanulni mas orszadgok hibaibol, €s elébbiek figyelembe vételével érdemes

megvizsgalni egyes modszerek bevezetésének lehetdségét.

Magyarorszagon meglepden kevés tanulmany és vizsgadlat késziilt a demokratikus
dtmenet utan bevezetett kozszektor menedzsment reformokrol. A tapasztalatok
szerint a magyar kozszektorban is alkalmazasra keriiltek mdr menedzserialista
reform-modszerek a kozszektor szerepének csokkentése érdekében, azonban ennek
formdairol, modszereirdl, kovetkezményeirél nem rendelkeziink rendszerezett
informacioval.

Az értekezéshez késziilt empirikus kutatas felméri a magyar énkormanyzati
szektorban végrehajtott kozszektor menedzsment reformokat és vizsgalja azok
hatasait. Az eredmények értékelhetosége és (korlatozott) dsszehasonlithatosaga
érdekében a disszertdcioban tobb orszag — a kozszektor reformokkal kapcsolatos —
eddigi tapasztalatai is bemutatasra keriilnek a vonatkozo irodalom kutatasa és
dttekintése alapjan. Az értekezés bemutatja - a hasonlo kihivdasokra - a kiilonbozo
orszagokban alkalmazott megkozelitéseket, reform-modszereket, és azok hatasait.
Az ertekezés a felsorolt teriiletek tanulmanyozasaval dttekintést ad a kozszektor
modernizacios folyamatairol, segit feltarni a modernizacios stratégiak tartalmat

és fobb ertékeit, illetve az dltaluk generalt folyamatok hatasait.
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III. FEJEZET

AZ 1970-ES EVEK OTA BEVEZETETT KOZSZEKTOR REFORMOKRA
VONATKOZO SZAKIRODALOM ISMERTETESE

A II. fejezetben - a teljesség igénye nélkiil - ismertetésre keriilt a tudomanyteriilet
torténete, bemutatva a legnagyobb hatdsu szerzoket is. Mivel az értekezés az
elmult két évtized kozszektor reform folyamataira 0Osszpontosit, ezért az
irodalomkutatas is els6sorban ezen - relative rovid - idOszak termésére
korlatozdédik. A disszertacid tehat olyan irdsokra épit, melyek bemutatjak a 80-as,
90-es évek reformiranyzatait és azok hatasait.

A reformfolyamatok aldtamasztisara, leirdsara, értékelésére vallalkozé
irasok — torekedve a legnagyobb hatastak kivalasztasara — csoportositva keriilnek
ismertetésre.

A reformok eltérd alapstratégidkra illetve azok kombinacidira épiiltek
kiilonboz6 orszagokban. A kovetkezOkben els6ként — az elmult két évtizedet
domindlé - az iizleti menedzsment moddszereire €s a privatizaciora ¢Epitd
reformokat javaslo irdsok, majd az ezt az irdnyzatot kritizal6 forrasok
Osszefoglalasa szerepel. Ezt koveti az 6sszehasonlitd tanulmanyok és ezen beliil a
tovabbi iranyzatok ismertetése.

Az els6 csoportba tartozo irasok elsésorban nem tudoméanyos miihelyektol,
hanem gyakorlati szakemberekt6l (,,reform adminisztratoroktol”) szarmaznak,

hiszen az ) modszerek bevezetését sem egyetemi intézmények, hanem a
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tarsadalmi és gazdasagi kornyezet elvarasaira valaszolva — vagy politikai
érdekeiket képviselve — politikusok és vezetd koztisztviselok kezdeményezték. A

folyamat hatdsait azonban mar széles korben elemezték kutatointézetek is.

III.1. ,,Menedzserialista” reformok a kozszektorban

Az flizleti versenyszektor eredményességét, hatékonysagat elészor — a hetvenes
évek végén, nyolcvanas évek elején — az angolszéasz orszagok politikusai mutattak
fel példaként az altaluk (és a tarsadalom altal is) lassunak, koriilményesnek itélt
kozszektor elé. Inditvanyoztak a kozszolgaltatasok ellatdsanak atadéasat a privat és
a non-profit szektornak, és az iizleti menedzsment modszerek alkalmazasat a
kozszektorral kapcsolatos kihivasok kezelésére. Az angolszasz orszdgokban igy a
privatizacios mozgalom, azaz a kozszektor leépitése jellemezte a nyolcvanas
éveket. A politika a problémak megoldéasa érdekében valojaban nem a kozszektor
reformjat, hanem a kozszektor minél nagyobb aranyt privatizaciojat kivanta,
feltételezve, hogy az iizleti szektor megoldja a hatékonysagi, eredményességi

problémakat.

Az lzleti menedzsmentben alkalmazott Gj modszerek atvétele a kozszektorba
akkor lehetne ,,automatikus”, ha feltételezziik, hogy a két szektor alapvetden
hasonld. Bozeman ,,Minden szervezet kdzszektor-tipusu” cimi irdsdban a mellett
érvel, hogy a szektorok kozotti hatarok fokozatosan, elkeriilhetetleniil

elmosodnak. Bar elismeri, hogy ma még tapasztalhatoak kiilonbségek egyes
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részletekben, de az alapvetd azonossagokat és a folyamatos kozeledést

hangsulyozza.(Bozeman, 1987)

Az Egyesiilt Allamokban - (tag)allami és onkormanyzati szinten - ezt a
megkdzelitést a befolyasos ICMA (Nemzetk6zi Varosmenedzser Szdvetség)
kiadvanyai terjesztették. A ,,Gyakorlati Menedzsment” sorozat egyik elsd, de a
mai napig is tartd reform-mozgalom egész szellemiségére jellemzd darabja a
»Vallalkozd a helyi (allami, telepiilési) kormanyzatnal” volt (Moore, 1983). A
kotetben gyakorlati kozszektor menedzserek irasait gyijtotték Ossze. Az elsd
részben a vallalkozoi szellem sziikségességét emelik ki a kozszféraban. A szerzok
felhivjak a figyelmet, hogy a polgarok immar nem a tarsadalmi, hanem az egyéni
sajatos igényeiknek kielégitését varjak a kozszolgaltatasoktol, ami uj, vallalkozoi
megkdzelitést igényel a kozszektor menedzsmenttél. Gaebler szerint a
vallalkozo-szellemli menedzser cél- és jovo-orientalt, rugalmas, kockazatvallalo,
tulajdonosi szemléletli, és profit- vagy (a kozszektorban) maradvany-orientalt.
Szerinte ez a szellemiség segithet a kdzszektor hibdinak orvoslasaban. Az tlizleti
versenyszféra pro-aktivitasaval (valtozas-kezdeményezd magatartdsaval) szemben
kritizalja a kozszektor passzivitasat, mert az legfeljebb csak reagal a kornyezet
valtozasaira, de nem kezdeményezi azokat: nem elemzi sajat gazdasagi bazisat;
nem fejleszt gazdasagi modellt elképzelései tesztelésére; nem végez piackutatast a
kozszolgaltatasok eredményességének mérésére; nem tajékoztatja a kdzvéleményt

sajat mukodésérdl. Gaebler szerint tobbek kozt ezeket a technikakat kell a
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kozszektornak atvennie az iizleti, versenyszektortol. A kotet masodik részében
kiilonboz6 szerzok mutatjak be a kozszektor szamara ajanlott modszereket, igy:

e akozszolgaltatasok atadasat non-profit szervezeteknek;

e akozfeladatok privatizacidjat az tizleti szektornak;

e hasznalati dijak bevezetését egyes kozszolgaltatdsoknal;

e azlizleti szféradban mar sikerrel hasznalt marketing modszerek atvételét.

A konyv harmadik része az emlitett modszerek sikeres alkalmazasara hoz fel
példakat, esettanulmanyokat (Moore, 1983). A sikeres példak bemutatésa jellemzd
egyébként a vallalkoz6i, avagy menedzsment reform-mozgalom terjesztését
szolgalo kiadvanyokban.

(A modszer kritikusai szerint ilyenkor a szerzok elmulasztanak atfogo képet
adni, mivel csak a sikeres eseteket keresik. Nem mutatnak be olyan példakat,
amikor az adott modszer sikertelen volt, illetve olyan eseteket, amikor mas
modszerek voltak eredményesek, azaz hianyzik ezekbdl az irdsokbol a tudomdnyos

modszeresség, ezert a kovetkeztetések is megkérdojelezhetok.)

»Privatizacié — Kulcs a jobb kormanyzashoz cimmel” jelent meg Savas konyve,
melyben indoklast ¢és moddszertani utmutatot ad a kozszolgaltatasok
privatizacidjdhoz (Savas, 1987). Savas a kormdnyzatok tulndvekedésének
megallitasara és a kdzszektor hatékonysdganak novelésére stratégiai eszkozként

javasolja a privatizaciot.
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Kotetében kiilonbozd szolgaltatasi kategoridk csoportositasaval elemzi a
haszndlati dij bevezetésének lehetOségét egyes szolgéltatdsok esetében ¢és
Osszehasonlitja a szolgaltatas-ellatas lehetséges formait. A  privatizacid
bevezetésének lehetdségét minden kozszolgaltatasi teriileten vizsgalja, és
javaslatot tesz a privatizacio alkalmazasanak technikdjara. Kovetkeztetése szerint
a privatizacié egyarant orvossdg a kormanyzat méretének korlatozasara és
szolgaltatasainak javitasdra. A kormanyzat kotelezettsége a kozszolgaltatasok
ellatasara nem jelenti az eldallitds kotelezettségét. Privatizacido esetén a
korméanyzat ,,csak”: megfogalmazza az elvarasokat; beszerzési iigynoki
feladatokat lat el; ellendrzi a teljesitményt; fizeti a szamlat. A feladat elvégzése
azonban magéancég kezébe keriil. Ezzel a kormanyzat eldsegiti, hogy a
szolgaltatasok a leghatékonyabbnak tartott, azaz a piaci megmérettetés alapjan
keriiljenek ellatasra. A magancég torekszik a hatékonysag novelésére, a
veszteségek csOkkentésére, hiszen mindez a hasznat noveli. Savas ezzel egylitt
felhivja a figyelmet a privatizacié korlataira. A privatizacié csak bizonyos
feltételek megléte esetén, és nem minden kozszolgaltatisra alkalmazhat6. Nem
célszerli olyan szolgaltatast privatizalni, melynek ellatdsdra nem alakult ki még a

piac illetve olyan (pl. human) szolgaltatast, ami nehezen specifikalhato.

Osborne az clobbiekben ismertetett irdnyzatok tovabbfejlesztésére és
Osszegzésére vallalkozott a kilencvenes években. Erdfeszitéseit oly nagyra

értékelték, hogy megbiztdk a Clinton kormanyzat altal életre hivott Nemzeti
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Teljesitményértékeld Program (NPR) irdnyitdsaban vald részvétellel, mely
program a SzoOvetségi Kormanyzat szervezetében és tevékenységében reformok
bevezetésével foglalkozik.

Osborne, Gaeblerrel egyiitt kiadott kdnyve a ,,Kormanyzas wjra-kitalalasa-
A vallalkozo szellem hogyan valtoztatja meg a kozszektort” best-seller lett az
Egyesiilt Allamokban és magyar nyelven is megjelent ,Uj utak a
kozigazgatasban” cimmel (Osborne-Gaebler, 1992, 1994). A szerzék bevallottan
Peters iizleti szektorra vonatkozd példajat kovetve (Peters-Waterman, 1982, 1986)
mondanivalojukat a sikeresen miikodé (helyi, allami, szovetségi) kormanyzati
intézmények mintdjanak tanulmanyozasara és bemutatasara €pitik, €s egyben egy
olyan szervezeti kultarat is igyekeznek kozvetiteni, amely tadmogatja az
innovaciot. A konyv az Tlzleti menedzsmentbdl atvett moddszerek sikeres
alkalmazasanak példatara is.

A bevezetdben a szerzok ismertetik a tarsdalomban és a gazdasagban
végbement azon folyamatokat, melyeknek a hagyomanyos kormanyzati struktarak
¢s szolgaltatdisok mar nem tudnak megfelelni. (A sokszinli tarsadalmi
elvarasokkal, a széles korli tajékozottsaggal ellentétben allnak a hagyomanyos
hierarchia altal biztositott sztenderd szolgaltatdsok. Az 1j kihivasok rugalmas
intézményeket ¢és az Tlgyfelek igényeivel harmonizdld, magas szinvonalu
szolgaltatasokat igényelnek). A szerzok szerint az 01j kihivasok és a koltségvetési
korlatok hatasara kezdédott meg a Reagan éra alatt a kozszolgéltatdsok

privatizacidja, a szolgaltatok kozotti verseny bevezetése, melynek példait is
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ismertetik. Az 1) kornyezetnek megfelelni akard kormanyzati szerveknek a

kovetkezd szempontok alkalmazasat javasoljak:

e akormanyzat feladata a szolgaltatas biztositasa, de nem eldallitasa;

e a kormanyzatnak nem iranyitania, vagy egységes szolgaltatasokkal
kiszolgalnia kell a polgarokat, hanem meg kell teremtenie a valasztas
lehetdségét, hogy az igényeik szerinti szolgaltatasokhoz jussanak hozza;

e a kozszolgaltatasok eldallitasaban be kell vezetni a versenyt (privatizacioval,
belsé versennyel; voucher modszerrel stb.);

e aszabalyok helyett egy jovokép vezesse a kormanyzatok munkajat;

e az ecredmények ¢és ne a koltségvetési cimek (inputok) kertiljenek
finanszirozasra;

e akormanyzat az ligyfelek igényeire 6sszpontositson;

e a kormanyzati intézményeken beliil decentralizacioval é€s a participacio
erésitésével - a beosztottak bevondsaval a dontéshozatalba - segitsék eld a
szervezet eredményesebb miitkodését.

A felsorolas azt mutatja, hogy Osborne nem uj modszereket mutatott be,
hanem megerdsitette a nyolcvanas évek iranyzatit a menedzsment moddszerek
atvételére. A konyv ujdonsaga — aminek valosziniileg sikerét is kdszonheti — a
kiilonboz6 kozszektor/iizleti szektor, kozszektor/non-profit szektor
egylittmiikddési lehetdségek feltarasa €s a siker-példak rendszerezett bemutatasa.

Osborne a sikersztorik mellett felhivja a figyelmet a menedzsment modszerek
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alkalmazdsanak gatjaira is, rdmutatva a kozszektor ¢és az iizleti szféra
kiilonbozdségeire, ami miatt a kormanyzat nem vezethetd Ugy, mint egy
vallalkozds. A szerz6 az lizleti szektor profit-motivumat, arbevételét,
versenykdzpontusagat allitja szembe a kozszektor twjravalasztis-motivumaval,
adobevételével, és sok esetben monopol-szolgéltatasaival.

1997-ben Osborne, Plastrikkal egyiitt irt konyvében (A biirokracia
lebontasa — Ot stratégia a kormanyzat tjrafelfedezésére) a korabbi miivében
ismertetett modszerek eredményes bevezetéséhez sziikséges stratégiakat, illetve

szervezeti kulturat ismerteti.

Osszefoglalva, a menedzserialista reformok tamogatéi a kozszektor problémdinak
megoldasat az iizleti szektortol kolcsonzott menedzsment modszerek datvételében,
illetve a kozszolgaltatasok egy bizonyos korének privatizacidjaban latjak. A
reformerek dllaspontja eltéer a koz és az iizleti szektor hasonlosagainak -
kiilonbozoségeinek megitélésében, amitol fiiggden vdaltozik a privatizaciora
javasolt kozszolgaltatasok kore, illetve a menedzsment modszerek altalanos, vagy

részleges alkalmazhatosaganak vagy adaptalhatosaganak szorgalmazadsa.

I11.2. A ,,menedzserialista” mddszerek alkalmazasanak kritikaja

A nyolcvanas évek (,,Uj Jobb”) kozszektor-ellenes politikai retorikdja nyoman az

angolszdsz orszagokban erds privatizaciés mozgalom kezdddott, ami egyes
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koziizemi vallalatok értékesitését, illetve kozszolgaltatasok kiilsé vallalatba-adasat
jelentette. A folyamat célja a tilméretezett kozszféra méretének csokkentése,
hatékonysaganak novelése, a kozszolgéltatdsok szinvonaldnak javitasa volt. A
menedzsment-teoretikusok kozott azonban vita alakult ki, hogy a kozszektor
problémadira a kozfeladatok privatizacioja, illetve az iizleti szféra moddszereinek
atvétele, avagy a kozszféra atfogd belsé reformja ad-e megoldast. A privatizacid
tamogatoi a kozszféra €s az iizleti szektor alapvetd hasonldsagait hangsulyoztak, a

privatizacio ellenzdi a két szektor kozotti kiilonbségekre hivtak fel a figyelmet.

Allison szerint az alapveté menedzsment-funkciok (stratégia-készités, célkitizés,
tervezés, szervezeés, személyzeti munka, ellendrzés) minden tipusu szervezetben
ellatandok, azonban tobb szerzé és (mindkét teriiletet ismerd) gyakorld vezetd
publikacioéit (Dunlop, Rainey-Backoff-Levine, Neustadt) Osszefoglalva jelentds
kiilonbozdségeket allapit meg a koz-, és lizleti szektor kozt, amit irasdnak cime:
,Kozszektor és Uzleti Menedzsment: Minden kevéssé fontos kérdésben
hasonlitanak?” is tiikr6z. A kiilonb6zOdségeket a kovetkezd szempontok szerint
csoportositja: az id6horizont (a menedzser tervezési idOhorizontja eltér a két
szektorban); a piaci hatdsoknak valo kiszolgaltatottsdg; a jogi szabalyozottsag
mértéke; a politika hatdsa; a monopol szolgaltatisok lehetdsége; a végzett
tevékenység hatdsa; a végzett tevékenység nyilvanossaga; a célok sokrétiisége; a
hataskorok korlatozottsaga; a szervezeti teljesitménymérés korlatozottsdga. A

szerzO a legfontosabb eltérést a kozszektor menedzsment oldalardl a jelentdsen
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sokrétiibb célokban latja, melyeket a politikai dontéshozok tiiznek a kozigazgatas

elé.(Allison, 1980)

Moe megkisérelte feltarni a kozszektor-privatizacid ésszerii hatarait. Az Egyesiilt
Allamokban gyiijtott példdk alapjan a szerzé ramutat a kozszektor és az iizleti
szektor Osszemosasanak, Aatjarhatosaganak veszélyeire. Alldspontja szerint
mindkét szektornak megvan a funkcidja és azon tevékenységi teriiletei melyeket
legjobban el tudnak latni. Legfontosabb célnak a kiilonb6zé feladatok
legalkalmasabb ellatasi helyének megfeleld kijelolését tekinti. Az iizleti szektor
hatékony miikdodése érdekében is elengedhetetlennek tartja egy, bar korlatozando
méreti, de a hatosagi, kozszolgaltatidsi, koziizemi, gazdasag-szabalyozasi

»Htermeékek” eléallitasara képes kozszektor 1étét (Moe, 1987).

Jreisat szerint a privatizacid6 felveti a mindségbiztositas, a korrupcio, a
szolgaltatas-ellatas biztonsaganak kérdéseit. Szerinte a piacositdsi mozgalom nem
hozott 1) elméletet a kozszektor adminisztracioba, mindéssze néhany
hatékonysagi és szervezeti problémat old meg, de nem ad atfogd megoldast

(Jreisat, 1992).

Lane szerint — mikozben a koz-, és tlizleti szektor kozotti kiilonbségeket
hangsulyozza — a piaci technikak kozszektorbeli alkalmazasa sordan felmeriilhet a

tarsadalmi értékek, és a hatékonysdg kozotti konfliktus. Alldspontja szerint a
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privatizacid helyett a kozszektoron beliili decentralizacid, a belsé verseny
bevezetése (kvazi piacok létrehozasa) Gtvozheti a hatékonysagot és a (koz-)

értékeket a kozszektoron beliil (Lane, 1993).

Pollitt, 1993-ban megjelent konyvében a ,Menedzserializmus ¢és a
Kozszolgaltatasok”-ban a piaci tipusi modszerek bevezetésével kapcsolatos
angolszasz tapasztalatokat értékeli, tobb szempontbdl kozelitve. A privatizaciot és
az lzleti menedzsment moddszerek atvételét szorgalmazd  irdnyzatot
,,menedzserializmusnak” nevezi.

Véleménye szerint az iizleti menedzsment-mddszereknek a hetvenes évek
elott is jelentds hatdsa volt a kozigazgatasban: az altalanos adminisztracios
munkdra, a hivatali tevékenységre, az ,,iparositott” kozszolgaltatasokra, azonban
nem volt kiilonosebb befolyasa a joléti kozszolgaltatasokra. A hetvenes évek ,,Uj
Jobb” ihletésli politikai reformmozgalmai a kdzigazgatas teriiletén altalanosan be
kivantak vezetni az lizleti menedzsment modszereket, a kozszektor méretének
csokkentése, hatékonysaganak novelése érdekében. Minden kozszolgaltatdsnal
érvényesiteni probaltdk a menedzseri szemléletet: az eredménykdzpontisagot, a
forras- és program menedzsmentet (a tevékenység- €s reguldcidos menedzsment
helyett). Pollitt a menedzseri mdodszerek altalanos bevezetésének szandékat ,,neo-
taylori” megkozelitésnek nevezi, amely altalanosan alkalmazhaté megoldast keres

minden problémara.
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Pollitt konyvében 0sszefoglalja a reformok bevezetésének brit és amerikai
kovetkezményeit, majd ezek figyelembevételével — tobb megkozelitésbdl -
ismerteti a menedzseri reformok kritik4jat.

A koherencia-kritika szerint a neo-taylori modszerek nem tudnak
alkalmazkodni a kozszolgaltatdsok jogi és etikai alapjaihoz, a demokratikus
részvételhez, a méltanyossaghoz.

A realizmus-kritika szerint a kozszektor fontos elemeiben kiilonbozik az
tizleti menedzsmenttdl (, melyek miatt utdbbi moddszerei csak korlatozott
mértékben atadhatok): a profit-motivum hidnyaban; a célok Osszetettségében; a
versenyhelyzet korlatozott lehetdségében; a kinalat/bevétel viszonyaban; a
kiilonboz6 fogyasztoi szerepekben; a jogi szabalyozottsagban.

Az érték-kritika szerint a neo-taylori értékek (hatékonysag, vallalkozé
szellem, gazdasagossag) részben ellentétesek a kozszektor altal képviselni kivant
(esélyegyenldség, méltdnyossag, igazsagossag, reprezentativitas) értékekkel. Ez a
kritikai felfogas szembedllitja a menedzseri szemlélet fogyasztdjat a polgarral, az
individualizmust a pluralizmussal.

A szerzd szerint ezért az alapvetden eltérd kultardju koz- és iizleti
szektorban nem lehetséges ugyanazon moédszerek altalanos érvényl, eredményes
alkalmazasa, igy nem csoda, hogy a reagani €s thatcheri reformok csak részben
valtottak be a hozzajuk fiizott reményeket.

Pollitt szerint az NPM (O kozszektor menedzsment) részben

orvosolni kivanja a menedzserializmus hibait a kulturdlis megkdzelités €s a piaci
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technikdk otvozésével -,,emberi” megkdzelitést hozva a menedzserializmusba -,
azonban a moralis konfliktusokat, azaz a piaci technikdk és a kozszektor
koherencia problémait ez sem tudta megoldani. Az NPM hidnyossagainak
orvoslasara Pollitt javasolja a kozszektor atlathatosdganak novelését és a
kozszektor (tervezési, értékelési) folyamataiba ,,a k6z” — minél nagyobb aranyt —

bevonasat.

Pollitt egy masik mivében (,,Birdlat: Munka vagy Hit alapjan? - Az NPM
értékelése”) leirja az NPM Kkorszeriisitési programok kozos elemeit a fejlett
orszagokban, de felhivja a figyelmet a kiilonbozé okok miatt eltérd formaju és
mélységli reformokra is (Pollitt, 1995). Az iras attekinti az NPM értékelésérol
addig sziiletett dokumentumokat, és 1 értékelési modszereket is javasol.

Az NPM tamogatoi szerint a reformok célja egy olcsobb és hatékonyabb
korményzat létrehozésa, a kozszektor sztenderdjeinek emelése. A moddszerek
hatasainak értékelése soran nehézségek meriilhetnek fol, mivel:

e a bevezetett reformok atfogoak, ezért nehéz megitélni, hogy melyik elemiik
érte el az adott hatast;

e a reformok bevezetése soran a tarsadalmi, gazdasagi, politikai, jogi kdrnyezet
folyamatosan valtozik, melynek hatasat nem lehet kisziirni;

e nem konnyl megtaldlni az értékelés bazisat egy folyamatosan valtozo

szektorban;
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e a koltség-haszon elemzésbe be kell szamitani az i) modszerek alkalmazéasaval,
bevezetésével kapcsolatos tranzakcios koltségeket;
e nehéz meghatarozni a reformok sikerességének kritériumat.

A reformok értékelése sordn az azokat bevezetd kormdanyzatok
sikertorténetként jellemezték eredményeiket, azonban ezt nem tamasztottak ala a
reformok hatdsainak elemzésével. Hianyoznak az Osszehasonlitdsi alapok, a
koltségelemzések. A szerz6 nem allitja, hogy nem tortént valtozas, hiszen a
tapasztalatok pozitiv €s negativ hatasokat is mutatnak, a probléma az, hogy nem
tudni: vajon ezeket az NPM modszerek okoztak-e, €s ha igen, akkor melyek. Az
eddigi értékelésekben tul sok volt a retorika, a tényleges konzekvenciak részletes
elemzése nélkiil. Pollitt javasolja az értékelés folytatdsat Osszehasonlito

elemzésekkel €s a koz (lakossag) véleményének kikérésével.

Farnham és Horton ,,Az Uj Kozszolgaltatasok Menedzselése” c. miivében
bemutatja a hetvenes, nyolcvanas évek kozszektor reformjainak kivaltd okait,
leirja a reformfolyamatokat, majd elemzi azok hatasait (Franham-Horton, 1996).
A szerzOk a korabbiakban mar ismertetett gazdasagi, tarsadalmi okokat, illetve
kozvetleniil az Uj Jobboldal és kovetdinek politikai dontéseit nevezik meg, mint a
menedzseri reformok indukaloit.

A szerz6k szerint az ,,Uj Jobb” a piac javara kivanta eltolni a kozszféra és a
piac — két tokéletlen mechanizmus — k6zotti hatart. Ekdzben kritizalta a kozszféra

altal gondozott joléti allam méretét, alacsony hatékonysagat, az altala teremtett
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fliggdséget, az altala eldallitott kozszolgaltatisok monopol jellegét. Mivel a
kozszféra dolga csak a kozérdekii termékek (public goods) biztositasa, az ,,Uj
Jobb” megkisérelte e termékkor lehatarolasat, korlatozasat (Id. még Savas). Célja
ezzel a piac hatékonysagéanak, és az ezaltal biztositott egyéni szabadsagnak az
egyensulyba hozasa a gazdasdgi ¢és tarsadalmi stabilitassal. Kozvetve ezzel
tovabbi célja: a gazdasagi prosperitas elérése; a kozszektor hatékonysaganak
novelése; a privat vallalkozasok szerepének novelése; a fogyasztéi valasztas
lehetéségének megteremtése a kozszféraban is.

Az ,Uj Jobb” taktikdja tartalmazza: a teljes foglalkoztatottsag céljanak
méretének csokkentését, erds centralizalast a reformok iranyitasahoz.

Az eredmények nem igazoltdk a (menedzserialista reformokat bevezetd)
kormanyzatok elézetes elvardsait. Enyhe gazdasagi novekedés és stagnald
munkanélkiiliség volt tapasztalhatd, a hatékonysadgnovekedést ellensulyoztdk a
kedvezdtlen demografiai hatdsok, a kozvélemény a joléti allam jelentds részét
nem engedte lebontani.

A konyv elemzi az egyes menedzsment részteriiletek modszereinek
alkalmazhatosagat a kozszféraban, majd értékeli az NPM hatasait Nagy-
Britannidban. Az NPM pozitiv hatdsai a szerzOk szerint: 1étszam-csokkenés,
termelékenység-novekedés, atlathatosag novekedése, a kornyezet hatdsainak

figyelembe vétele, a kdzszektor rugalmassaganak javulésa.
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Az NPM gyengeségei kozé soroljak, hogy a reformfolyamatot politikai
retorika hatotta &t, technikdinak bevezetése gyakran megbukott a képzetlen
személyzet miatt és, hogy a piacositas €s privatizacié magaban rejti a korrupcid
veszElyét. Az NPM legfébb probléméjanak a szerzok a kdzszektortdl elvart
egyenldség, méltanyossag, altruizmus konfliktusat tartjdk a ,,biznisz” kulturaval.
A ketté kozotti megfeleld egyenstly megteremtésével azonban lehetségesnek
tartjak a menedzseri modszerek korldtozott, koriiltekintd alkalmazésat Gigy, hogy

azok ne sértsék a demokratikus intézményeket.

Naschold és von Otter szélesebb korben vizsgalta a menedzserializmus hatésait,
A Kozszektor Atvaltozasa” c. mivében (Naschold-von Otter, 1996). A
kozszektor szerepének Ujraértékelését a liberalis kontra joléti allam kiizdelem
részének tekintik. Véleményiik szerint (az NPM-moddszerek alkalmazésiban
uttoré) Nagy-Britannia példaja azt mutatja, hogy a menedzseri moddszerek
eredményessége vegyes képet mutat. A brit reformok a kozszféra alapfeladatainak
meghatarozasa, ¢és a tobbi funkcid magénositasa mentén haladtak, de mas
orszagok a késobbiekben eltérd mintakat kovettek. A menedzserializmus

értekelésekor — a szerzok - hasonld véleményt alakitanak ki, mint Pollitt.

Metcalfe ,,Kozszektor Menedzsment: Az Imitaciotol az Innovacioig” c. irdsa
(Metcalfe, 1993) szerint a kozigazgatds-menedzsment oly sok mindent

kolcsonzott az iizleti menedzsmenttdl, hogy immar hidnyzik beldle a sziikséges
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teoretikus aldtdmasztas, tehat a kozszektor menedzsmentnek uj elméleti alapokra
van sziksége. ,,A nyolcvanas években a menedzsmenttudomany ndvekvo
»iparaggd” valt. Vilagméretli mozgalom tapasztalhatd a kozszektor adminisztracid
felerdsitésére — olyan menedzsment koncepciok alkalmazasaval — melyek jo része
az lizleti menedzsmentben keriilt fejlesztésre.”

Metcalfe szerint a menedzsment technikdk alkalmazésa legfeljebb néhany
hatékonysagi probléma felszini kezelésére alkalmas. A kozszektorban azonban
eltér6, atfogd, 1Uj problémak vannak jelen, melyek 1j kormanyzasi,
kozszolgaltatasi modellek, koncepciok fejlesztését igénylik. A modellek
megalkotasdnak célja: a kozpolitikai folyamatok ujratervezése, a kozpolitika
hatékonysag-kritériumainak meghatarozéasa, a kozszektor (ellendrizhetdségének,
atlathatosaganak megteremtéséhez) folyamatainak megtervezése, kozszektor-
kompatibilis menedzsment modszerek alkalmazésa.

Metcalfe szerint a kozigazgatds sokkal nehezebb menedzsment
problémakkal szembesiil, mint az iizleti szektor. Ezek megoldasdhoz a
kozszektornak nem elég imitdlnia a versenyszférat, hanem innovativ médon a
szektor sajatossagainak megfeleld ) modszereket kell kifejlesztenie. A szerzd
szerint a két legfontosabb kihivéas a kozszektor szamdra a kornyezeti valtozasok
gyorsasaga, ¢s a kolcsonosen fliggd kormanyzati intézményhalozatok
rendszerének sajatossagai (mely utébbiak nem hasonlithatdak azon filiggetlen

szervezetekhez, melyek sajat céljaikat kovetik). A kovetendd célok sokoldalusaga,
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szervezethalozatainak mérete €s Osszetettsége, makro feladatainak sajatossagai jol
megkiilonboztetik a kozszférat az lizleti szfératol.

Metcalfe hasonléan hatirozza meg a kozterméket (public good) mint
Savas, azaz olyan termékként mely egyénileg nem eldallithatod, és nehéz, vagy
lehetetlen kizarni barkit is a fogyasztasabol. A koztermék tehat alapvetden
kiilonbozik az tzleti terméktdl. A koztermékek nem ,uUzleti termékek”
korményzati eszkozokkel eldallitva, azoktdl mindségileg is kiilonboznek. A
koztermékek - tobbek kozt - a makro-feltételeket adjak az {izleti termékek
eldallitasahoz.

A kozszektor kiilonbozdsége €s sajatossagai alapjan - az iizleti szektor
imitacidja helyett - a kozigazgatds menedzsmentnek innovativ moédon 4j elméleti
alapokat kell épitenie, melyekre tdmaszkodva a sziikséges makro-menedzsment

kapacitas kifejlesztheto.

Osszefoglalva, az NPM reformok kritikusai szerint az iizleti és kozszektor
kiilonbozosége miatt a piaci, és az tizleti menedzsment modszerek csak korldtozott
mertéekben alkalmazhatoak a kozszektorban, és nem is adnak valaszt a kozszektor
elott allo legnagyobb kihivasokra. A kozszektornak az elé kitiizott célok
soksziniisége, szervezeteinek komplexitasa és makro-szintii feladatai miatt sajat
megoldasokat kell fejlesztenie problémainak megolddsara. A mikro-szinti

i)

menedzselésben azonban tobb modszer és , mesterségbeli fogds” atvétele is

eredményes lehet.
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I11.3. Osszehasonlité vizsgalatok

A kozszektor reformok trendjeinek, a felhasznalt modszerek alkalmazasi
formainak, teriileteinek és hatasainak bemutatdasa érdekében tobb nemzetkozi
dttekinto, parhuzamos ill. osszehasonlito tanulmany késziilt. A kévetkezokben ezek
keriilnek bemutatdsra a konkrét, egyes orszagokra vonatkozo részletek ismertetése
nelkiil. A nemzetkozi osszehasonlitas osszegzései a IV. fejezetben, a vizsgalatok
megallapitasai a kivadlasztott orszagokra vonatkozoan pedig a V. fejezetben

bemutatasra keriilnek.

Laszlo, 1994-ben megjelent kdtetében — tobbek kozt - elemzi az 4llam szerepének
valtozasat a nyugati tarsadalmakban. Lasz16 szerint az allam (joléti allam) valsaga
a fejlett orszagokban akkor kovetkezett be, amikor az allam tilndvekedése mar
zavarta a gazdasag hatékony miikodését. A valsag kezelése érdekében bevezetett —
részben vagy egészben menedzserialista reformokkal kapcsolatban megallapitja,
hogy az Gjraelosztas mértéke — a GDP-hez képest - csak ott csokkent, ahol a GDP
novekedett. Onmagukban a reformok tehat nem lettek volna eredményesek — ahol
egyaltalan eredményesnek itélték Oket — mivel az allami kiaddsok lefelé
rugalmatlanok, mikdzben novekedési hajlamuk nagy. A szerzd szerint az kdzponti
allam (méretének, koltségvetésének, Gjraclosztasanak) csokkentésének lehetséges

.....

novelése egyes kozdsségi problémak megoldasaban (Laszl6,1994).
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Heady 1979-ben megjelent miive, bar megsziiletésének idépontja miatt még nem

adhatott segitséget az NPM reformok Osszefoglalo értékeléséhez, de az

Osszehasonlitd tanulmanyok egyik klasszikusa a kozszektorban, és egyes

megallapitdsai ma is aktudlisak. Heady szerint az Osszehasonlité elemzések

értelme a tudomanyos célokon kiviil az egyes folyamatok megértése nemzetkdzi

szinten, 1ill. egyes moddszerek adaptalasi lehetdségének feltdrdsa. Az

Osszehasonlitas akadalyai:

e akozszektor adminisztracio csak egy eleme egy teljes politikai rendszernek;

e a kozszektor nagyfokia komplexitdsa ¢és nemzetkozileg sokszinii
kiilonbozdségei megnehezitik egy 0sszehasonlitasi alap kivalasztasat;

e az orszagok kiilonbozo fejlettsége s eltérd hagyomanyai.

Metodolégiai problémat okozhatnak az eltérd jelentésti adatok és az adatgytijtés

kiilonboz0 szintjei €s modszerei.

Az OECD rendszeresen felméri és elemzi tagorszagai kozigazgatasanak
felépitését, mikodését; ismerteti a felmeriild kihivasokat és a kezelésiikre bevetett
modszereket; értékeli a reformok hatasait. 1990 ota rendszeresen elemzi a
kozszektor-menedzsment reformokat is (OECD, 1993, 1995, 1996-97, 1997, 1998
a,b,c).

Az 1993-as jelentés szerint a reformok mozgatérugdja a gazdasagi

recesszid és a tarsadalom igényeinek valtozasa. A recesszid a kozszektortol
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koltségeinek csokkentését, deficitjének kezelését igényeli. Ezzel egyidOben a
kozszektor a kozszolgaltatasok korével €s mindségével kapcsolatban ndévekvo
tarsadalmi igényeknek is meg kell, hogy feleljen. A kozszektor - az OECD
tagorszagokban -  struktardjanak karcsusitasaval, {igyfélkozpontasaganak
novelésével, a kozszolgaltatisok mindségjavitasaval reagalt a kihivasokra,
melyekhez kiilonb6z0 moddszereket haszndltak, részben az iizleti szektorral vald
szorosabb egylittmikodés révén. A jelentés szerint a reformok hatdsainak
értekelése ad-hoc jellegli, és modszere kidolgozatlan. A  folyamatok
hatasvizsgalatdnak rendszeresnek, eredményeinek nyilvanosnak kellene lennie. A
jelentés rogziti, hogy a legtobb OECD orszagban a piaci tipusut modszerek (MTM)
bevezetése és a kozponti kdzigazgatas szerepének ujraértékelése tortént meg (18 -
18 orszagban), melyet a decentralizaciés torekvések (14) és a privatizacio (10)
kovet. A reformok 4ltal leginkabb érintett teriiletek az emberi eréforras
menedzsment (23 orszag); a pénziigyi menedzsment (20 orszag); a tarsadalmi
igényekre vald nyitottsdg és reagalas javitdsa (17); az informaciés technologia
fejlesztése illetve a regulacios folyamatok Gjratervezése (16-16); és a teljesitmény-
menedzsment (15) voltak.

Az 1996/1997-es jelentés szerint - mikdzben az OECD orszagok hasonlo
kozszektor menedzsment problémakkal szembesiilnek, és valaszaik egy kozos
eszkoztarbol sziiletnek — nem Ilétezik mindeniitt érvényes egyetlen modell a
hatékony kozigazgatds-menedzsmentre. A kozszektor menedzselésének fejlesztése

folyamatos eréfeszitést kivan.
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A tanulmény a kozeljové kulcskérdéseinek tekinti: a kormanyzat
feladatainak folyamatos attekintését és ujratervezését; a decentralizalt ill.
privatizalt feladatok ellendrizhetdségének megteremtését; a kormanyzati
kozpolitika (public policy) belsé koherenciajanak megteremtését; a (koltségvetési)
korlatok kozotti menedzsment megujitasat.

A financialis korlatoknak vald megfelelés és a tarsadalmi igények magas
szinvonalu kielégitése érdekében a korményzatok kiilonb6zé megkozelitéseket
alkalmaznak, melyek kozil a legjellemzébbek: az eredménykdzpontiasag
bevezetése,; a hataskorok leaddsa; a mindség-orientacid erdsitése; az 1j,
tigyfélkozponti ¢és teljesitmény-orientdlt szervezeti kultura bevezetése; a
kormanyzasi funkci6 erdsitése. A tanulmanyhoz kapcsolédo orszag-jelentéseket
maguk az érintett kormanyzatok készitették el — ami korlatozza az objektivitast -
az OECD altal elézetesen megadott szempontok alapjan, melyek a kovetkezok
voltak: aktualis kérdések a kozszektor-menedzsmentben; fobb tendenciak és
prioritdsok; a kozigazgatds (tdrsadalmi-gazdasagi) kornyezete; a kozszektor-
menedzsment reformjara vonatkozd tervek és stratégiak; a kozszektor

menedzsment kiilonbozo teriiletein végbement valtozasok ismertetése.

Naschold szerint az OECD tanulmanyok jellemzdje, hogy (bar ezt explicit médon
tagadjak, de implicit modon mégis érzékeltetik) favorizaljdk az angolszész
modellt, mint a joléti allam modernizaldsanak leghatékonyabb mddjat (Naschold,

1996 p. 43.). Naschold szerint a moderniziciénak tobb megkdzelitése és
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megannyi modja létezik, melyet kotetében orszadg-tanulmanyokkal tamaszt ala.
Az OECD szerint a kozszektor modernizadcié megkozelitései konvergalnak a
tagorszagokban, hiszen hasonld problémakra adnak hasonld valaszt. Ezzel
vitatkozva Naschold — tizenegy OECD orszag reformjainak kutatasa és elemzése
alapjan — négy kiilonallo végrehajtdsi rezsimet ismertet (piaci tipusu;
decentralizdcios;  eredmény-kOzpontu;  szabalyozas-kozpontu)  melyekbe
csoportositja az orszagokat. Naschold, Pollitthoz hasonlé kritikat fejt ki az NPM-
el kapcsolatban. Kutatasai alapjan megallapitja, hogy a reformok oka kdzvetleniil
nem a gazdasagi krizis vagy mas kornyezeti behatas, hanem a politikai dontés a
reformok elinditasar6l. Naschold kutatdsai szerint ugyanis a reformok
bevezetésének iddpontja nem kapcsolodik a gazdasagi valsdgok idépontjdhoz. A
szerzO fontosnak tartja az empirikus kutatasok kiterjesztését a reformfolyamatok

kovetésére és értékelésére.

Heidenheimer és tarsai ,,Osszehasonlit6 Kozpolitika” cimmel jelentették meg
konyviiket (Heidenheimer et al, 1990). Céljuk megvizsgalni és Osszehasonlitani:
hogyan, mit, miért, és milyen eredménnyel tesznek, vagy nem tesznek kiillonb6zd
kormanyok. Az 0Osszehasonlitds akadalyaként: a valtozok meghatirozasat, az
O0sszehasonlithatd adatok beszerzését, az eltér6 ¢és dinamikusan valtozo
kornyezetet emlitik. A kozszektor jelenlegi folyamatait a joléti allam valsagabol

kiindulva jellemzik hét eurdpai, két észak-amerikai orszagban és Japanban.
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Részletes elemzését adjak az egyes kozszolgaltatasi teriileteken végbemend

valtozasoknak, az oktatastol a kornyezetvédelemig.

Flynn és Strehl, 1996-ban megjelent, Kozszektor-menedzsment Eurdpaban c.
konyvében hét eurdpai orszagot hasonlit Ossze részletesen a kozszektor minden
tertiletét figyelembe véve (Flynn-Strehl, 1996). A szerzok vitatjak a kozszektor
folyamatok atfogd nemzetkozi konvergencidjat. A hasonld kihivasok, az egyes
orszagok hasonlo torténelme erdsitheti a konvergenciat, azonban az alkotményos,
jogi, politikai, kulturdlis, hagyomanybeli kiilonbségek a divergenciat erdsitik.
Vizsgalataik alapjan a szerzok bizonyitottnak latjak, hogy bar vannak hasonld
tendencidk, de jol megfigyelhetéek az orszdgonkénti kiilonbségek, ami miatt az
orszagok kozszektor menedzsment folyamatainak tovabbi 0Osszehasonlito

tanulmanyozasat szorgalmazzak.

Loffler megallapitja, hogy bar valéban konvergalnak a kihivasok és problémak
melyekkel a kormdnyzatok szembesiilnek, azonban az alkalmazott megoldasok
jelentds mértékben kiilonbozhetnek az eltérd intézményrendszerek és az eltérd
kulturalis kornyezet miatt (Loffler, 1997).

Loffler arra keresi a valaszt, empirikus kutatas segitségével, hogy valoban
felfedezhetdek e kiilonbségek a reformfolyamatokban, és ha igen, akkor mi
okozza azokat. Korabbi elemzések alapjan ugyanis két alapvetd allaspont alakult

ki. Az egyik szerint — a hasonl6 kihivasok ellenére - az orszagspecifikussag (a
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kulturalis-adminisztrativ-politikai-stb. hattér befolyasa) jellemzd a kozszektor
menedzsment reformok mintaira, a masik szerint a globalizacid6 hatdsara a
kiilonb6z6 orszagok reformfolyamatai erdsen konvergéalnak. (A két polus kozott
természetesen tObb atmeneti allaspont fogalmazodott meg.) Loffler vizsgélata az
orszagspecifikus, ,kulturista” megkozelitést erdsiti meg, ¢és vizsgalja a
specifikussag meghataroz6 tényezdit, a kulturista iranyzaton beliill a hasonld

reformmintakat kdvetd orszagcsoportok kialakuldsanak okait.

Pollitt és Bouckaert, 2000 elején megjelent konyve a kozszektor menedzsment
reformok nemzetkdzi szintli bemutatasara és értékelésére vallalkozik. Els6ként ad
atfog6 képet a folyamat természetérdl, okairdl, formairél, eredményeirdl,
kudarcairol. A szerz6k megalkotjdk a menedzsment reformok modelljét, és
nemzetkdzi Osszehasonlitdé elemzést végeznek. Tiz OECD orszagra vonatkozoan
bemutatjadk a reformfolyamatok bevezetésének gazdasagi, tarsadalmi, politikai és
kozigazgatasi kornyezetét, ismertetik a reform csomag tartalmat, bevezetésének
litemezését ¢s értékelik a reformok hatasait. Meghatdrozasuk szerint: ,,a
kozszektor menedzsment reform a kozigazgatasi €s kozszolgaltatd szervezetek
felépitésének és folyamatainak szandékolt valtoztatasaibol tevédik Ossze, célja
pedig a kozszektor szervezetek miitkodésének, tevékenységének javitasa” (Pollitt-
Bouckaet, 2000, p.8.). A szerz6k megalkottdk a kozszektor menedzsment
reformok modelljét, amely bemutatja a reformokat kivalto ill. azokra hat6 erdket ,

hatasokat.
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1.sz. abra A Kd6zszektor Menedzsment Reform modellje

Globalis Tars. és Uj Lakossagi

gazdasagi o menedzsment .,

hatasok demografiai modszerek igények
valtozasok

\

Nemzeti tars. — Partok

gazdasagi politikai
programok

iavaslatai

Tarsadalmi-gazdasagi hatasok ¢ Politikai rendszer

Az elit véleménye, Lehetdség-teremtd
Az elit véleménye, ,
események

hogy mely reformok
’ > hogy mely reformok <

kivanatosak

végrehajthatoak

A reformcsomag tartalma

\2

Végrehajtasi folyamat

\2

Ténylegesen bevezetett reformok

Adminisztrativ rendszer

Forras: Pollitt-Bouckaert, 2000, p. 26

A szerz6k a modell kozéppontjadba a dontéshozo elitet (politikusok, vezetd
koztisztviselok) allitjdk mivel elméletiik ¢€s kutatasaik szerint a bevezetett
reformok tobbsége nem alulrdl j6vO kezdeményezésen alapult. A dontéshozdkra
azonban jelent6és hatassal van a tarsadalmi, gazdasagi, politikai kornyezet
befolyésa illetve a kozigazgatasi rendszer hatasai (azonban ezek a hatasok nem

kozvetleniil és azonnal, hanem gyakran politikai érdekektdl fiiggben attételesen
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ill. késleltetve jelentkeznek). A kotetben ezen hatasok orszdgonkénti elemzésével,
a reformcsomag tartalmanak bemutatdsaval, hatdsainak ismertetésével
orszagonkénti reform jelentés késziilt, mely alkalmas a reformfolyamatok
Osszehasonlito attekintésére.

A konyv kisérletet tesz a reformfolyamatok kovetkezményeinek
bemutatasara is. A szerzOk szerint a folyamat eredményességének megitélése
jelentdsen kiilonbozhet a megfigyeld szempontjaitol fliggden, de 0sszességében a
kialakitott vélemények alapjan a kép vegyesnek mondhatd. Egyértelmiien
megallapithatd azonban, hogy rendkiviil kevés az elemzés a reformok tényleges
hatasair6l és a bevezetés koltségeirdl, ami nélkiil objektiv vélemény kialakitasa

nem lehetséges.

Osszefoglalva, az &sszehasonlité elemzések készitéi kozott vita alakult ki a
reformfolyamatok konvergenciajaval, avagy divergencidjaval kapcsolatban.
Magyarorszagra ill. Kelet-Europara vonatkozoan azonban nem késziilt olyan
empirikus vizsgalat, ami hozzajarulhatna ehhez a vitahoz. Az OECD immar a
kelet-europai tagorszdgok esetében is ad ki - az adott orszag kormanyzati szervei
dltal készitett — kozigazgatdsi és kozszektor-menedzsment tdjékoztatokat, melyek

azonban (6n)leiro jellegiiek és nem empirikus kutatason alapulnak.



68

I11.4. Uzleti menedzsment- és piaci-tipusi kozszektor reformok a fejlett

orszagok hatarain tul

Az emlitett teriiletnek nem alakult még ki atfogd nemzetkdzi szakirodalma —
hiszen a megjelent tanulmanyok tobbsége a fejlett orszagokra koncentral - az

alabbiakban a rendelkezésre allo irasok kertilnek roviden ismertetésre.

Polidani és Hulme a New Public Management — Uj kdzszektor menedzsment
(NPM) bevezetésének lehetdségét vizsgaljak fejlédd orszagokban (Polidani-
Hulme, 1999). Irasuk szerint a menedzserialista reform jelenleg bearnyékol
mindent a kozigazgatds-tudomanyban. A fejlodé orszagok tOobbsége is
megismerkedett mar az NPM reformok valamely forméjaval. A privatizacié és a
korményzat leépitése a leggyakoribb példak. Ezek a modszerek altalaban részei a
gazdasagi strukturat moédositdé programoknak, €s legtobbszor a kozszektor reform
elsd Iépését jelentik.

A kozszektor reformok azonban gyakran sikertelenek, ami érvényes
Polidani szerint az iparosodott orszagokra is, de sokkal nagyobb mértékben a
fejlodd orszdgokra. A szerzék tobbek kozt a reformokat javaslo ,,donor”
tigynokségek helyismeretének hianyat, a helyi kozszektor kapacitdsanak
elégtelenségét jelolik meg, mint a reformok adaptalasanak akadalyait a fejlodo

orszagokban.
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Sutch szerint az NPM reformok sikeres végrehajtasahoz nagyfoku integritasu
kozszektorra, fejlett ellendrzési mechanizmusokra ¢€s az informécidk
nyilvanossagara van sziikség (Sutch, 1999). Még a fejlett orszdgokban is nagy
nehézséget jelent a szolgaltatast eldallitok és a megbizd kozotti kapcesolat
szabalyozasa, a kozszolgaltatas-ellatds biztonsdganak, mindségének garantaldsa.
A kozszektortol elvart méltanyossag, partatlansag, atlathatosdg nem biztosithatd
szerzOdéses formaban. Eldbbiek miatt csak olyan szolgéltatasok szerzddésbe
adéasa érdemes, melyek: jol specifikalhatok szerzédéssel; jol szdmszertsithetok;
alacsony a politikai érzékenységiik; ellatasuk soran nem gyakorlandé
méltanyossag.

A szerzd szerint a kelet-eurdpai orszagok még nem késziiltek fel az NPM
modszerek alkalmazasara, mivel nem rendelkeznek azzal a kozszektor
kapacitassal ill. képességgel, mely az elébbiekben emlitett feltételeket biztositani
tudja a reformok bevezetéséhez. Ormond aldtdmasztja Sutch véleményét,
amennyiben a kialakult, megbizhatéan miikddé adminisztrativ rendszert a piaci
tipusu reformok bevezetése elofeltételének tartja. Egyuttal kifejti, hogy az
adminisztrativ reform iddigényes folyamat, mivel kulturalis és attitlidvaltozast is

feltételez (Ormond, 1998).

Shick elemzést készitett a  piaci tipusu  reformok  kelet-eurdpai
alkalmazhatosagarél (Shick, 1998). Megallapitja, hogy a piaci reformok

sz¢leskorti — tul korai — alkalmazésa ezekben az orszdgokban akadalyozhatja a
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modern kozigazgatas kialakitdsat. Az MTM bevezetésének eldfeltételei (a
modern, megbizhatdban mikodd, erds etikai  sztenderdekkel rendelkezd
kozigazgatas; robusztus piaci szektor; miikddoképes ellendrzd rendszer a
kozszolgaltatasok ellatdsanak kontroldlasara) a legtobb kelet-eurdpai orszagban
még nem alakultak ki. A szerzé szerint e feltételek hidnya még nem jelenti azt,
hogy ne alkalmazzanak egyes piaci reformokat, azonban Ovatos, fokozatos

megkdzelitést javasol.

Az OECD minden tagallamanak kozigazgatasi, kozszolgaltatasi reformjarol
idészakonként — az adott orszag kormanyanak t4jékoztatdsa alapjan —
Osszefoglalot készit. Az OECD - bar a fejlett orszagokat tomorito szervezetrdl van
sz0 — Uj, kelet-europai tagallamai a felzdrk6zas stadiuméban vannak.
Magyarorszagrol késziilt orszag-tanulmanydban bemutatja a kozszektor
menedzsment fejlédését. A tanulmany ismerteti a rendszervaltds utdn a
kozigazgatasi intézményrendszerben bekovetkezett alapvetd valtozdsokat, az uj
intézmények  (Alkotmanybirésag, Allami  Szamvevészék, Ombudsman,
Onkorményzati rendszer stb.) bevezetésének folyamatat (OECD, 1998). A
kozigazgatasi reform korménybiztosa altal készitett reformprogramra épitve
(Verebélyi, 1996) ismerteti a kormanyzati reformstratégiat kitérve az emberi
eréforras gazdalkodasban, koltségvetés tervezésben, teljesitmény-

menedzselésben, regulacids teriileten tapasztalhato €s tervezett folyamatokra.
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Laszlé, 1994-es konyvében ismerteti a magyar allamhaztartds mitkddésének

kozelmultjat. Megallapitja, hogy 1960-ig a magyar gazdasagban direkt

tervutasitdsos rendszer miikodott, az 1980-as években pedig kialakult a

»szocialista” piacgazdasag, melynek hozadékaként a GDP aranyaban 60%-o0s volt

az allami Ujraeclosztds. Mar a nyolcvanas években egyértelmiivé valt, hogy a

magyar gazdasag ezt a mértéki allami jraelosztast nem birja el. A lehetséges

megoldasok a probléma kezelésére Laszlo szerint (Laszlo, 1994):

» az allami kiadasok befagyasztasa, feltételezve, hogy a piacgazdasagi feltételek
kozott a GDP novekszik;

= a kiadasok csokkentése;

» az allami kiadasok realértékének csokkentése (az elinflalodas engedése), mely
végeredményben flinyird szerlien érint minden agazatot és intézményt.

Ez utobbi tortént Magyarorszagon a kilencvenes évek elején, de a pazarlas

csokkentése mellett ez egyiitt jart a feladatellatas szinvonaldnak csokkenésével is,

hiszen nem tortént struktiravaltds. A szerz0 szerint azonban sziikség van a

tartalmi reformokra is, melyek sordn a konkrét feladatokat is feliil kell vizsgalni

(megj. ennek egyes elemei a kotet sziiletése ota megvalosultak):

» (Csokkenteni kell az dllam dnfenntartd funkciojat;

= At kell alakitani a szocialpolitikai rendszert;

= (Csokkenteni kell az ujraelosztast.
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Jenei 1999-ben késziilt tanulmanyaban bemutatja a magyarorszagi kozszektor
reformokat, azok elézményeit ¢€s hatterét. Jenei szerint a poszt-szocialista
orszagokban a reform elsé 1épésében a demokratikus intézményrendszer és a
piacgazdasdg mikodéséhez sziikséges alapvetd feltételeket kellett megteremteni.
Ez gyors elmozdulast igényelt a kozponti gazdasagiranyitas feldl a piacgazdasagi
kornyezet felé, a politikai intézményrendszerben a totalitarius megkdzelitéstdl a
pluralista tobbpartrendszerli demokracia felé. A valtozadsok a kozigazgatasi
rendszer atfogd reformjat is sziikségessé tették. Az allam funkcidi a kovetkezok
szerint modosultak (Jenei, 1999):

1.sz. tablazat

Az allam funkciéi

Rendszervaltas elétt Rendszervaltas utan

A gazdasag megszervezése Jogi keretek biztositasa

Kulturalis-tanité jellegti Kisebb hangstly az ideologian

Védekezb Védekez6, blokkosodas nélkiil

A tarsadalom integracidja A polgari tarsadalom Gjraépiilésének
tamogatdsa

A politikai valtozasok alapvetd gazdasagi €s kozigazgatasi valtozasokat is

magukkal hoztak:

= A piacgazdasagi intézményrendszer megteremtése (tulajdon és bankrendszer
atalakitasa);

= A kozigazgatas szervezetének és mikodésnek a piacgazdasagi és demokratikus
kovetelményekhez valo igazitasa;

= A kozszektor decentralizacidja, az onkorményzati rendszer megteremtése;
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» Jogi reformfolyamat — deregulécio.

A kozszektor reformok elsd 1épcsdjében tehat a feladat a nyugati
orszagokra jellemzd intézményrendszerek megteremtése volt és csak a masodik
Iépcsében beszélhetliink az OECD orszagokkal dsszehasonlithatd indittatast, célu
¢s tartalmu kozszektor menedzsment reformokrol. A reformok masodik szakasza
mar nagyobb hangsulyt helyezhetett az 0 tipusu kozponti és Onkormdanyzati
igazgatas ¢és kozszolgaltatdsok miikodési, anyagi ¢és személyi feltételeinek
kialakitasara, a sziiletd polgari tarsadalom ¢és piacgazdasag igényeinek
megfelelden.

Kelet-Europai 6sszehasonlitdsban Magyarorszagnak ,,konnyebb dolga”
volt, mint egyes poszt-szocialista orszdgoknak, hiszen a piacgazdasag kezdeti
elemei mar a nyolcvanas években jelen voltak a magyar gazdasagban

(adorendszer, tarsasagi szabalyozas).
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I11. 5. Osszefoglalas

A 1II. ¢és III. fejezet bemutatta, hogy a kozszektor-menedzsmentet tanulmanyozo

kutatok altal alakitott és kovetett kiilonbozé iranyzatok mely kérdésekrol

folytatnak vitat. A teljesség igénye nélkiill — Osszefoglalva - ezek a kovetkezd

témak:

a menedzsment (lizleti szektorbol atvett, piaci tipusu, privatizacios) reformok
bevezetése kozvetlentil a tarsadalmi-gazdasadgi kornyezet kedvezétlen
valtozasanak vagy politikai dontésnek koszonhetd-e;

a menedzserialista reformok egyértelmiien sikeresnek itélheték vagy a
tapasztalatok legfeljebb vegyesnek nevezhetdek;

a menedzserialista reformok alkalmazdsanak mintaja a hasonlo kiindulo
problémak miatt nemzetkézi szinten konvergdl vagy a kozigazgatas
hagyomanyai, a tarsadalmi, gazdasagi, politikai kornyezet hatasara a reformok

formai eltérnek orszagonként;

A magyar reformok empirikus vizsgalata (VI. fejezet) az eldbbi kérdések

megvalaszoldséhoz is adalékul kivan szolgélni.
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IV. FEJEZET

A KULONBOZO REFORM-TRENDEK BEMUTATASA

IV.1. Reformtrendek a kozszektorban - bevezetés

Ahogy a kozszektor XX. szdzadi rovid torténetében és a szakirodalom
Osszefoglalasaban ismertetésre keriilt: az orszagspecifikussagot hangstlyozo,
kulturista iranyzat szerint — melyet az utdbbi id0szak empirikus kutatésai is
alatdmasztani latszanak — a kozszektor menedzsment reformok nem egységes
tartalommal és formdban keriiltek bevezetésre egyes orszagokban, hanem a
reformcsomagok 0Osszedllitdsat befolydsolta az orszdg gazdasagi-tarsadalmi-
politikai kérnyezete, kultaraja, hagyomanyai, kozigazgatasi rendszere.

Jelen fejezetben — részben eldbbiek aldtamasztidsaként is - szakirodalom-
kutatdsra épitve bemutatdsra kerlilnek a fejlett orszagok kozigazgatasi
korszerlisitése sordn leirt reformtrendek. Az irodalom-ismertetdben mar
hivatkozott forrasokra épitve ismertetésre keriilnek a kdzszektor-reformok elmult
hisz évi torténetének legfontosabb iranyzatai és egyes OECD orszagok
abrazolasra kertilnek a trendek koordinata rendszerében. A kovetkezd fejezetben
pedig a jellegzetes trendeket mutatd orszag-csoportokbdl keriil kivalasztasra egy-
egy orszag, melynek reformfolyamatai részletesebben bemutatasra keriilnek,
Magyarorszag jellemzdivel egyiitt. A reformirdnyzatokra jellemzdé egy-egy
,minta-orszag” kiemelése az aldbbi szempontok alapjan tortént:

» Magyar szemszOg miatt europai orszagok;
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* A jellemzd kozigazgatdsi kultirdkbol legalabb egy-egy (Rechtstaat; Civil
Culture);
» Kulturdlis ill. foldrajzi orszag-csoportonként egy-egy orszag (Angolszasz,

Latin, Benelux, Skandinav).

Ebben a fejezetben tehat a kozszektor reformok fobb trendjei keriilnek
bemutatasra. Ennek keretében eldszor a klasszikus modellek — mint a reformok
kiindulopontjai - , majd egyes OECD orszagok kdzszektoraval kapcsolatos fobb
adatok (kiegészitve a rendelkezésre all6 magyar informaciokkal), végiil pedig az

utdbbi husz év kdzszektor reformjainak fobb jellemzodi keriilnek ismertetésre.

A fejlett orszagok kozigazgatasi rendszerének szerkezetére és miikodési rendjére a
legnagyobb hatdssal a biirokracia-elmélet volt. A jogallami biirokracidhoz
Franciaorszag és Németorszag kozszektor felépitése all(t) legkdzelebb, de a tobbi
eurépai orszagban (és Eszak-Amerikaban) is a biirokracia fobb szervezési elemei
megtaladlhatoak (Heady, 1979). Ezen kozszektor rendszerek kozos pontjai — bar
sok belsd variacidval rendelkeznek — :

* akormanyzati szervezetek funkcionalisan specializaltak;

= apolitikai dontéseknél racionalitisra torekszenek;

» a kozszektor aktivitasanak hatasa az ¢let minden teriiletére elér;

= akozérdek széles korben hatdssal van a politikai dontéshozasra;

» akozszektor a demokratikus politikai rendszer kontrollja alatt miikodik.
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Ezen alapvet6 hasonlosagok mellett jol megkiilonboztethetok a XIX.
szazadban kifejlodott kozigazgatasi modellek kiilonb6zd valfajai. A jogallami
kozigazgatasi rendszer fo reprezentansai Franciaorszag é¢s Németorszag. Jellemzo
rajuk, hogy mai kozszektoruk a kontinentdlis jogallam alapjain jott 1étre, melynek
jellemzdje, hogy a kozigazgatas a torvény uralma és szabalyozottsaga alatt all
illetve, hogy kialakitasra keriilt az 6nall6 kozigazgatasi biraskodas. Ebben a
szemléletben a koztisztviseld csak akkor cselekedett (szabalyozottan, szakszerlien,
partatlanul), ha a jogi szabalyozas ezt lehetéve tette (Jenei, 1996).

Az angolszasz orszagokban csak joval késébb alakult ki a kozigazgatasi
jog, a kozszektor mikodése egyfajta ,.civil kultarda”-ra, a kozérdek ¢és igény
kovetésére alapozott. Ennek hatasa, hogy a kozszektor nem keriilt a jog ,,uralma”
ala, a kozszolgaltatdsok pedig jogi szabdlyozottsag tekintetében alig kiilonbéznek
az iizleti szektorétol.

A kettd kozott helyezkedik el - az angolszasz kozelitéshez kozelebb - a
skandindv orszagok csoportja, illetve a kontinentalis csoporthoz kdzelebb a
Benelux orszagok (mely utobbi csoporton beliil is szdmottevéek a kiilonbségek).
Mas csoportositas szerint 6nallé jogallami hatterii valtozatot jelent a francia példa
melynek eredeti (szabalyok és normak) formajahoz kozelitenek az eurdpai,

mediterran orszagok.

A kozigazgatasi kultara ,,alapmodelljeihez” képest a XX. szdzad — II.

fejezetben ismertetett kihivasai sok eltérést eredményeztek, de a hagyomanyok
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hatasa ma is jol felismerhetd. A kozszektor szervezetei €s folyamatai ma mar nem
szemlélhetéek statikusan, hiszen a gazdasdgi és tarsadalmi kornyezettel egyiitt
folyamatosan valtoznak. Tobb  kutatdintézet 1is megkisérelte egy-egy
id6pillanatban lenyomatat adni a kozszektorban tapasztalhatd folyamatoknak,
ezekbdl a vizsgalatokbol kerlil bemutatdsra néhany az utobbi években késziilt

tanulmany eredménye.

IV.2. A kozszektor pillanatnyi helyzetét bemutato 6sszehasonlitasok

Az alabbi tablazatok — terjedelmi akadalyok miatt csak szlikitett kdrben - egyes
OECD orszagok kozszektoranak jellemzdit mutatjak be. Elsdként a 2.sz. tabla az
orszagok politikai-kézigazgatasi rezsimét mutatja be 6t jellemz0d segitségével (1d.

kov. oldalon).



2.sz. tablazat Politikai — Kozigazgatasi rezsim jellemzdi néhany OECD orszagban:
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Allamszerkezet Végrehajto Miniszter — vez. | Adminisztrativ Politikai
hatalom koztisztviseld kultara tanacsok forrasa
viszony
Ausztralia Szovetségi Tobbségi Elkiilonitett Kozérdek Koztisztviseld
Koordinalt
Kanada Szdvetségi Tobbségi Elkiilonitett Kozérdek Koztisztviseld
Finnorszag Unitérius Konszenzusos Elkiilonitett, de Jogallamihoz Koztisztviseld
Decentralizalt Atpolitizlt kozelit
Fragmentalt
Franciao. Unitarius Kézbens6 Integralt, Jogallami Koztisztviseld
Koordinalt atpolitizalt
Németo. Szovetségi Kozbenso Elkiilonitett, de Jogallam Koztisztvisel6k
Koordinalt Atpolitizalt ¢és néha
akadémikusok
Hollandia Unitarius Konszenzusos Elkiilonitett, de Valtozas alatt a Széleskori
Decentralizalt Atpolitizalt Legalistabol a
Fragmentalt pluralista felé
Uj-Zéland Unitérius Tobbségi (96-ig) | Elkiilonitett Kozérdek Koztisztvisel6k
Centralizalt
Svédorszag Unitérius Kozbenso Elkiilonitett, de Legalistabol Széleskori
Decentralizalt egyre jobban valtozik
atpolitizalt
Egyesiilt Unitarius Tobbségi Elkiilonitett Kozérdek Koztisztviselok,
Kiralysag Centralizalt, de boviilé kor
(devolucios foly.)
Koordinalt
USA Szdvetségi Kozbens6 Elkiilonitett, de | Kozérdek Nagyon  széles
Fragmentalt erésen kori
atpolitizalt
Magyarorszag Unitarius, Tobbségi Elkiilonitett, de | Jogallami Széleskorii
Decentralizalt atpolitizalt

Pollitt-Bouckaert, 2000, p. 42. (kivéve Magyaro.)Roviditve

A tablazat is mutatja, hogy a parlamentaris demokraciara berendezkedett, fejlett

piacgazdasaggal rendelkezd, keresztény kulturdlis hagyomanyu orszagokban is a

politikai és kozigazgatasi rendszer felépitésének mennyi vélfaja alakult ki.

Csoportositas esetén, a csoportokon beliil csak jelentds eltéréseket is megengedve

lehet valamiféle osztalyozashoz eljutni. A kozszektor belsd viszonyai tovabb

arnyaljak ezt a képet.




3. Tablazat A kozszektor szerkezete néhany OECD orszagban
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Svéd UK Hollandia Franciao. Németo. Finno. Magyaro.
Egységes Kormanyzati Ugynokségek Ugynokségek | Felel8sségi Egységes Ugynokségek, | Tobbségé-
allami tgynokségek és fél- kozpontok Allami Rt.-k ben
szervezetek kormanyzati novekvo egységes
vagy szervek szama
tigynokségek
Belso Relative 6nallo Onkormanyzati | Alkotmanyos | Névekvd Onallo Onalld Relative
kapcsolatok onkormanyzati f:z)nzisozrftrl garanciak az centralizacio tartomanyi és | Onkormany- 6nallo
(kozponti — rendszer kontrol alatt; 6nkormanyzat 6nkormany- zati szint 6nkormany-
helyi kor- ?vi;?eh:_ciig; kot oknak zati szint zati rendszer
manyzatok parlament)
Jogi normak | Ugyndkségi Jogi normak A hataskorok | Legalista Legalista Jogi normak Jogi normak
szerepe autonomiat tv. szerepe széleskorii szerepe szerepe

garantalja masodlagos szabalyozottsa csokkend jelentGs

ga
Emberi Decentralizalt Decentralizalt, Decentralizalt | Elethivatas Decentralizalt | Novekvo Decentra-
erdforras rovid , rugalmas biztonsaga; felvétel decentra- lizalt
gazd. szerz6dések versenyvizsga | ; élethivatas lizacio
ndv. szerepe felvételi

Forrés: Flynn-Strehl, 1996; OECD, 1997 (kivéve Magyarorszag);

A tablazatban szerepld adatok mar tiikrozhetik néhany koézszektor reform hatésat,

hiszen a kilencvenes évek kozepérdl szarmaznak. A tablazatban leirt szervezeti

rendek eltérdsége is alatdmasztja azt, hogy a sokszor onkényes (kozszektor-jelleg)

csoportositds alapjan milyen eltéré orszagok kerlilnek egy csoportba. A 4 sz.

tablazat egyes OECD orszagokban a kozszektor méretérdl ad tajékoztatast.
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4.sz. Tablazat OECD orszagok kozszektoranak relativ mérete

Ausztr | Ausztr | Finno. | Franci | Német | Hollan | Portug | UjZ. Sved UK USA Magya
ia alia a dia alia ro
Népesség, 8 18 5 58 82 15 10 3.6 9 59 267 10,4
milli6
1996
GDP/f6 21 22 24 26 29 25 13 18 28 19 28 9,5
EzerUSD
1996
Kézszektor/t | 17 15 23 25 13 12 18 14 32 14 15 22,8
eljes
foglakozta-
tottsag, %
1996
Kozszektor 53 36 55 54 48 48 44 39 63 44 33 49
koltés/GDP,
%
1995

Forras: OECD, 1996-1999; IMF 2000a (GDP vasarloerd értéken)

IV.3. A kozszektor reformfolyamatok fobb stratégiai és modszerei

Pollitt és Bouckaert megéllapitjak, hogy nem csak a reformok kiindulépontjai, de
legtobbszor céljai is eltérnek egyes orszdgokban. A reformok céljai kozott
lehetnek a  kozszolgaltatdsok mindségére, a kozszektor szervezetek
teljesitményére, a koltségek csokkentésére, a kormanyzati tevékenység
elfogadottsaganak novelésére vagy a kozszektor ellendrizhetdségének javitasara
vonatkoz6 célok is. Ezért nem csoda, ha az orszagok mas-mas stratégiat ill. mas-
mas modszereket alkalmaznak a kozszektor reformok végrehajtasa sordn. A
politikai vezet6k a kihivasokra adand6 vélaszként tobb utat is valaszthatnak,
azonban ezek mindegyike besorolhat6 az alabbi f6 megkozelitések, alapstratégiak

vagy ezek kombinacidi kozé (Pollitt-Bouckaert, 2000):
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Fenntartas: A hagyomanyos (adminisztrativ és jogi) kontrol funkciok
megerdsitését jelenti pl. a kiadasok €s 1étszamfelvétel befagyasztdsa mellett;
Kozszektor Modernizacio: Gyorsabb rugalmasabb modszerek bevezetését
jelenti, melynek egy része az iizleti szektorbol is érkezhet, azonban a
kozszolgalat rendjét alapvetéen nem boritja fel ,,csak” modszereit Gjitja meg.
Altaldban egyiitt jar a deregulacidval (ami a koztisztviselt felszabaditja az
tulszabalyozas aldl) vagy az allampolgari részvétel modszerével (ami bevonja
az ligyfelet a kdzszektor folyamatokba);

Piacositas: Kozszektor szervezetek kozti és azokon beliili verseny erdsitése a
szinvonal novelés érdekében;

Minimalizalas: A kozszolgaltatdsok, ¢és a kozszolgaltatd szervezetek

nagyaranyu privatizacidjaval, a kdzszektor méretének jelentds csokkentése.

A kiindul6ponttol fiiggden és a célokhoz képest lehetne kivalasztani a megfeleld
stratégia-kombinacidt, melyhez az alkalmazott modszerek mdas-més egylittese
kapcsolodik. Sokszor azonban a politikai dontéshozok nem stratégidk kozott

valasztanak, hanem az aktualis politikai érdek szerint dontenek a kozszektor

szervezeteinek, folyamatainak modositasarol.

IV.4. Kozszektor reformtrendek bemutatasa

A kovetkezd tablazat az OECD jelentései alapjan — terjedelmi okokbol néhany

kivalasztott orszagra vonatkoztatva - Osszefoglalja, hogy mely orszagokban
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milyen — a kozszektor méretét ¢s miikodését befolyasold - reformok keriiltek

bevezetésre 1980 és 1993 kozott (Naschold, 1996).

5. sz. tablazat Egyes fejlett orszagok altal alkalmazott reformmédszerek

Finn Sveéd Holland UK Uj-Z. Német Ausztria USA

Piaci tipusu | + + + ++ ++ + + +
moédszerek

Privatizacié | - + + ++ ++ + + T
Stratégiai + + + ++ ++ - - R
Menedzs-

ment

Decentrali- | + + ++ + + - _ N
z4cid

Kormény- + ++ ++ ++ ++ - i T
zati  {ligy-

nokségek

létrehozasa

Eredmény- | ++ ++ + ++ ++ R N T
orientécio

++: széles skalaju reformkezdeményezés +: korlatozott reformkezdeményezés; -: nem kezdeményeztek reformot

Forras: Naschold,1996 p.21.;roviditve

Az ébra is illusztrdlja azokat a megallapitasokat, hogy a piaci tipust reformok
elsésorban az angolszisz orszagokra jellemzdek, a skandindv és a Benelux
allamokra a decentralizaci6 a civil egylittmiikddés erésodése jellemzd, a (korabbi)
klasszikus jogallamokban a kozponti kormanyzati szinten is megindultak a
reformok , de jellemzden sziikebb korben és kisebb 1épésekben.

Pollitt ¢és Bouckaert vizsgalata szerint Németorszdg (szovetségi
kormanyzata) a ,,fenntartd” stratégiat folytatja, tigy, hogy a meglévd strukturakat
¢s folyamatokat javitd Iépéseket tesz. Kanada, Finnorszag, Franciaorszag,
Hollandia és Svédorszadg a ,,modernizalok™ csoportjaba keriilt, mivel ezek az
orszagok bar hisznek az éllam jelentds szerepében, de alapvetd valtozasokat

tartottak sziikségesnek, mint: >
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» ateljesitmény- vagy eredmény-kozponta koltségvetési tervezés;

= ateljesitményértékelés bevezetése;

» akozszolgélati jogviszony szabalyozasanak lazitdsa;

» nagymértékli decentralizacidé a kozponti kormanyzattél az onkormdnyzatok
felé;

= stratégiai tervezés bevezetése.

Ezen a csoporton beliil is eltéré hangsulyt kap egyes orszagokban két iranyzat: a

piacositoké €s a decentralizaloké (utdbbi példait 1d. fent).

A ,,piacositok” csoportjdba tartoznak Ausztralia, az Egyesiilt Kiralysag ¢€s

Uj-Zéland, ahol a jellemzé modszerek:

» a kozszektoron beliili verseny erdsitése, a kdzszolgaltatasok ellatasanak belso-
kiils6 megversenyeztetése;

* az emberi erdforras-gazdalkodas teriiletén a szerzddéses kinevezések és a
teljesitménybérezés bevezetése;

» az lzleti-tipust  vallalati  formék  (ligynokségek) bevezetése a
kozintézményeknél.

A minimalizalé stratégiat kizarolagosan egyetlen orszdg sem koveti, az USA

pedig a modernizacio és a piacositas hatarara sorolhato.

A kozszektor szervezetében és folyamataiban a teljesitmény javitasat szolgalo
reformok, - amennyiben egyidejlileg alkalmazndnk &ket - elmozdulast

eredményeznének a klasszikus biirokracia jellemz6ib6l kiindulva:
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* A biirokratikus modszerektdl a piaci tipustiak felé;

» Az adminisztrativ tipusu koztisztvisel6tol a menedzser felé;

= A kozpontositott (vertikalisan) centralizalt és (horizontélisan) egyesitett
szervezeti felépitéstdl a decentralizalt és/vagy Onallositott dontéshozo

kozszervezetek felé.

Az elsé két elmozdulas egyidejlisége esetén a vezetd koztisztviselok nagyon
rugalmas (az iizleti szektorra jellemzd) helyzetbe keriilnek. A harmadik pont
szerinti valtozds pedig még a kozintézmények kozotti programkoordinaciot is
felaldozza a nagyobb autonomia, de egyidejiileg a kovethetd feleldsség és
eredmény-kontrol érdekében. Természetesen ezen elmozdulasok egyidejiileg és
letisztult formaban sehol sem fordulnak eld. A kovetkezd két dbra bemutatja, hogy
egyes OECD orszagok hol helyezkednek el az eldbbiekben ismertetett ,,koordinata
rendszeren” beliil.

A 2. 4bra a feltlintetett orszagok — a reformfolyamatok alapjan torténd -
elmozduldsat mutatja be a tradiciondlis kozszektor mechanizmustél a
menedzserialista felé. A vizszintes tengelyen az adminisztrator, a menedzser
tipust koztisztvisel6i magatartassal keriil parba allitasra, a fliggéleges tengelyen
pedig a kozszektor klasszikus biirokratikus miikdése a piaci tipusi méodszerekkel

keril szembe:
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2.sz. Abra Biirokraciak és piacok, adminisztratorok és menedzserek: az orszagonkénti valtozasok

térképe

Biirokratikus

—

tradicionalis

.. . Franciao.
Adminisztrator Menedzser

4
\ Kanada, Ausztralia
Svédo., Hollandia

USA Dania
~a Finnorsz.
Egyesiilt
Kiralysag Uj-Zéland

v
Piaci tipusi médszerek

Forras: OECD, 1997

Az 2. sz. abra szerint - a piaci tipust modszerek alkalmazasaban - az angolszasz
orszagok jarnak az ¢élen. Az is megallapithato, hogy a szabélyokat és normékat
kovetd klasszikus adminisztrativ megkozelitésbol (mellette vagy helyette) az
igényekre és az eredményre jobban {igyel6 menedzser tipusi magatartast lehetové
tevO vezetési-szervezési rendszer valamely mértékig kialakitasra keriilt minden (a

vizsgélatban szerepld) fejlett orszagban.
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3. sz. abra Egyesités vs. szétvalasztas és centralizacié vs. decentralizacié: néhany OECD orszag
térképe

Egyesités
Franciao
Ausztral - |Szubszidiaritas
Centralizacio Uj-Zéland Kanada  pecentralfacio
Holland
Dénia
USA
Egyesiilt
Kiralysag Sved
Finn
Szétvalasztas

Forras: OECD,1997

A 3. sz. dbra megerdsiti, hogy decentralizacioban Hollandia ¢és a skandinav
orszagok jarnak élen, mig a kozintézmények kozotti koordinédcios kapcsolatok
szétvalasztdsara csak Ovatosan vallalkoznak a fejlett orszdgok. Az Onalldsult,
eredmény-orientalt igyndkségek ill. kozvallalatok 1étrehozdsaban - relative - Svéd
¢s Finnorszag vezet.

Loughlin ¢és Peters elvégezte a kiilonbozd allami berendezkedések és a az
adminisztrativ reformok kompatibilitas vizsgalatat - els6sorban logikai elemzéssel
— az allamtipus makro-valtozoi és a jellemzd reformtendencidk Osszevetése

alapjan (Loughlin-Peters, 1997). Az altaluk készitett tablazat bemutatja a fobb
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allam-modellek és az egyes jellemzd kozszektor reformok intenzitisa kozotti

Osszefiiggést. (Megjegyzendd, hogy Loughlin —Peters probalkozasa az

allammodell ¢és a reformtipus koOvetkezményszeri 0Osszekotésére csak egy

idealizalt vilagban lehet érvényes.)

6.sz. Tablazat Az allamtipus és a kozszektor reform kapcsolata

Reformtipus / | Privatizacié6 | Emberi Ugyfél Felhatalmazas | Decentrali- Pénziigy
Allammodell er6forras orientaciod zacio, dekon- | menedzsment
menedzsment centracio

German Kozepes Alacsony Alacsony Alacsony Magas Magas

Napoleoni Magas Kozepes Alacsony Kozepes Alacsony Kozepes

Angolszasz Magas Magas Magas Alacsony Magas Magas

Skandinav Alacsony Alacsony Magas Magas Magas Kozepes
(Loffler empirikus kutatdsokra tdmaszkodva modositotta Loughlin

tablazatat, de megerdsitette, hogy az dllammodell és egyéb kiils6-belsé adottsagok
hatassal vannak az alkalmazott reformmintara./ Loffler, 1997)

Elobbiek alapjan - a fejezet elején ismertetett szempontokat figyelembe
véve - a kovetkez6 orszadgok keriiltek kivéalasztasra a reformfolyamatok részletes
1smertetésére: Németorszag, Hollandia,

Egyesiilt Kirdlysag, Franciaorszag,

Finnorszag.
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V. FEJEZET
A KIVALASZTOTT ORSZAGOK REFORMFOLYAMATAINAK
BEMUTATASA -
Kozszektor reformok az Egyesiilt Kiralysagban, Franciaorszagban,

Németorszagban, Finnorszagban, Hollandiaban és Magyarorszagon.

Jelen fejezetben a kivalasztott OECD orszagok ¢s Magyarorszdg kozszektor

menedzsment reformjai keriilnek bemutatasra, irodalomkutatas ill. Magyarorszag

esetében - részben - empirikus vizsgalat alapjan. A fobb adatok forrasai az adott

orszagok Pénziigyminisztériumai, Statisztikai Hivatalai és az OECD adatbazisai

voltak. A reformok bemutatdsa a kovetkezd bontasban torténik:

» Az orszag kozigazgatasi hagyomanyai;

= A kozszektor felépitésének ismertetése;

» Az orszag gazdasaganak és a kdzszektor méretének valtozéasa (iddsoros
tablazat);

= Az 1980 6ta bevezetett fobb kozigazgatasi, kozszolgaltatasi reformok
(bevezetett szervezeti valtozasok és modszerek leirasa)

A terjedelmi korlatok miatt az adott orszag kozigazgatdsanak, gazdasaganak

bemutatdsa vazlatos és nem tér ki a torvényhozas felépitésére, miikodésére (Id.

V/1-6. alfejezet, orszagonként). A reformfolyamatok 6sszehasonlitasa mellett (1d.

V/7. alf.) azok kovetkezményei (az eredmények, hatdsok bemutatidsa, amennyiben

rendelkezésre all adat) is kiilon (V/8. alf., p.136) ismertetésre keriilnek.
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V.1. Német Szovetségi Koztarsasag

(a) A német kozigazgatas alapjai:

A német demokracia kialakulasanak folyamata alapvetden kiilonbozott a legtobb
eurdpai demokracia torténetétdl. Németorszagban a domindns kultara kialakulésa,
az iparosodas, a nemzeti hatarok kijelolése, a demokracia kialakulasa megkésve
jelentkezett. A mai kozigazgatas alapjai a Bismarck altal életre hivott Masodik
Német Csaszarsagig nytlnak vissza. Ebben a hierarchikus rendszerben a
torvénytiszteld polgarok szerepe a kormanytisztviselok utasitasainak megfeleld
viselkedés volt (Almond-Powell,1996). A német kozigazgatasban a jogtudomany
sokéig visszaszoritotta a kozigazgatas politikai és szervezetelméleti vizsgalatat.
»-..Max Weber kozigazgatas szocioldgidja visszhang nélkiili, igazabol amerikai
karrierje utan lesz ismert Németorszagban. Otto Mayernek, a kozigazgatasi
jogdogmatika kidolgozojanak arnyékdban minden mads irdnyu kutatisi szemlélet
elsorvad.(Lérincz, 1996a; p.7.)” Az Otvenes évektdl jelennek meg amerikai,
francia hatasra a politikatudomanyi és a szervezetelméleti megkdzelités elemei. A
kozszolgaltatasok ellatdsdban azonban — kiilondsen Onkormanyzati szinten - a

piaci tipusu verseny- €s hatékonysagi modszerek évtizedek 6ta jelen vannak.

(b) A német kozigazgatas és a kozszektor felépitése
Németorszag sokcentrumu kozigazgatdsi struktiraval rendelkezd foderativ

szovetségi allam, melynek ¢€lén erds pozicidval rendelkezd szovetségi kancellar
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all. Az orszagot 16 tartomany alkotja, melyek mindegyike sajat alkotmannyal,
parlamenttel, kormannyal és kozigazgatassal rendelkezik.

A német kozigazgatds hdrom szintbdl all, melyek: a szovetségi, a
tartomanyi €s az onkormanyzati. A szdvetségi kormanyzat elsddleges feladata a
jogalkotés. A szovetségi kozigazgatasi feladatok a tartomanyokra lettek atruhazva.
Az dnkormdanyzatok széles jogkorrel rendelkeznek a helyi ligyekre vonatkozoan.
A sokcentrumu kozigazgatdson beliili koordinacidt az Alaptorvény (alkotmany)
rendelkezései ill. a politikai partoknak az egész orszagra kiterjedd rendszere
biztositja.

A kozfeladatokbol a szovetségi szint latja el a kiiliigyi szolgélatot, a
szOvetségi pénziigyek intézését, a postai szolgalatot, a szOvetségi vasuti, vizi ut,
légiforgalom-iranyitds szolgaltatdsokat ill. fenntartja a fegyveres erdket és a
hatardrséget. A kozigazgatési, hatosagi feladatok jelentds részét a tartomanyi szint
latja el és legtobbszor az oktatasi feladatok is itt jelentkeznek. Az dnkormanyzatok
esetében a telepiilési Onkormanyzatok erejét meghalad6 kozszolgaltatdsokat - ami
esetenként valtoz6d feladatot jelent (pl. korhdzak) — a megyei 6nkormanyzat latja
el. A telepiilési Onkormdnyzatok latjak el Aaltalaban szocialis, kulturélis
szolgaltatasok, a koziizemi ellatas feladatait, de barmely helyi koziigy intézését
felvallalhatjak.

Az Alaptorvény alapjan a kozigazgatas mindegyik szintje maga vallalja

tevékenysége terheit, melyet az adott kozigazgatasi szinten kivetett ill. kozos



92

adokbol finansziroznak. Azonban eléfordulnak a korményzati szintek kozotti
transzferek is.

A kozigazgatasban egységes (alkotmanyos statuszu) kozszolgélat keriilt
kialakitasra. A koztisztvisel6k jogalldsat a kozjog szabdlyozza, igy a kormany
barmely szintjén foglalkoztatott koztisztviseld jogallasat, bérét, nyugdijat
szOvetségi torvények szabalyozzak. A kdzalkalmazottak foglalkoztatdsa kollektiv

szerz0dés vagy maganjogi szerzddések alapjan torténik. (OECD, 1992)

(c) Németorszag gazdasaganak és a kozszektor méretének valtozasa

7. sz. Tablazat

_ 1980 [ 1985 | 1990 | 1992 [ 1994 1996 | 1998
GDP/f6, USDH 8234 | 11840 | 15976 20871(1995) 22998
GDP névekedése %p.a. 125 [34Y 22 2,3 0,8 2,2
Kozszektorkoltés/GDP, % 46.5 [45.6 |43.8 | 45,1 46,0 47,3 45,6
Kozszektor foglalkoztatottsag a | 14.6 15.5 15.1 13.2 12.9 12.6
teljes fogl. %-ban

Forras: Analytical Databank, OECD, 2000; IMF Government Financial Statistics, 2000

A tablazat adatai azt mutatjak, hogy Németorszag nemzetkdzi 6sszehasonlitasban
is er6s gazdasaga, ha lasst iitemben is, de fokozatosan erdsodik. A kozszektor
méretét 1étszamban 1985-t61 kezdddden sikeriilt csokkenteni ill. a szektor koltését

az 1980-as évek szintjén tartani (a GDP-hez viszonyitva).

! vasarloeré-értéken(P.P.P.)
2 1980-1985 éves atlag
3 1985-1990 éves atlag
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(d) Kozszektor reformok

A szabdlyok szerinti (jogallami tipust) korményzas — szemben az
eredménykdzpontl technikékkal - tovabbra is dominans Németorszagban. Emiatt
a koltségvetési tervezésbol legtobbszor hianyoznak a teljesitmény mérdszamok, az
ellendrzési mechanizmusok fejletlenek, a teljesitménybérezés ritkasdg. A német
gazdasag ereje ellenére — az T(jraegyesitésbél addédodo koltségek (és
munkanélkiiliség) hatasara — a joléti allam szocidlis koltségeinek mértéke relative
jelentds. (A szocialis feladatok helyi szinten jelentkeznek ezért a munkanélkiiliség
nyomdsa is az Onkormanyzatokat terhelte). A kozszektor mérete az Osszes
foglalkoztatottak ill. a GDP ardnyaban is az OECD orszdgok alsé harmadéaba
sorolja Németorszagot. (Naschold, 1996).

Az 1980 utani kozszektor reformokra a ,,fenntartd” stratégia jellemz0, azaz
a Dbiirokratikus, szabalyok szerinti kormanyzas stabilizdldsa, javitasa a
hatékonysag ¢€s mindség ndvelése. A nyolcvanas évek kozepétdl korlatozott
mértékben, de beindult a kozvallalatok ill. kozfeladatok privatizacidja és az
tigyfél-orientaci6 modszerei is megjelentek (leginkdbb az autondém, helyi
onkormanyzati szinten) (Klages, 1997).

Az erés gazdasag mellett a joléti allam terhei nem jelentettek olyan
indokot, ami miatt atfog6 reformot kellett volna inditani a német kozszektorban (
kivéve az onkormanyzatok egy részét). A hagyoméanyosan decentralizalt német
kozigazgatas pedig — mar kordbban is - teljesitette azt az elvarast, ami pl. az

angolszdsz vagy skandinav orszdgok szadmara decentralizaciés modernizaciot
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igényelt. Kivételt képez a volt NDK 06t tartoménya, ahol az ujraegyesités utan
gyors litemben bevezették az orszdg nyugati felére addig is jellemzd
kozigazgatast, ami sokkszeri valtozast jelentett, azonban lehetOséget teremtett
olyan korszerisitési modszerek bevezetésére is, melyek alkalmazasat a nyugati
oldalon a meglévd struktirak statikussaga akadalyozza. (Az egy orszagon beliili
,»Masolas” a tobbi poszt-szocialista orszagra jellemzd - hosszabb-révidebb -
alkalmazkodasi idészakot 1s minimalizalta).

A reformok, tehat elsésorban helyi szinten jelentkeztek, és egyfajta alulrol-
jové kezdeményezésként értékelhetdek, melynek helyrdl-helyre valtozo, de
legjellemzdbb elemei:

» eredménykdzpontiusag novelése a koltségvetésben;

= {igyfélkozpontl mddszerek bevezetése;

* mindségi sztenderdek alkalmazasa;

» vallalkozasba adas; teljesitmény-szerzOdések megkotése stb. (Naschold-von
Otter, 1996; Loffler, 1997, Pollitt-Bouckaert,2000).

Az 1) moddszereket — melyek legalabb egy részét a legtobb német nagyvaros

bevezette - a KGSt, az , Adminisztrativ Folyamatok Egyszertiisitésének

Onkormanyzati Ugynoksége” propagalta.

Szovetségi  szinten 1995-1996-ban jelentek meg a kormanyzat
karcsusitdsara vonatkozd kezdeményezések, melyeket a , Karcsu Allam
Tanacsado Testiilet” koordinalt. A reform célja szOvetségi szinten: az allam

szerepének korlatozasa az alapvetd feladatokra; a szovetségi feladatok
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ujragondolasa ¢és egyes feladatok elhagyasa vagy decentralizacioja; a
koztisztviseldi  1étszam  csokkentése  (OECD, 1998b). Az  emlitett
kezdeményezések konkrét intézkedések formdjaban torténd bevezetése jelenleg is
folyamatban van.

Osszességében Németorszagra a fenntartd, a meglévd bevalt modszereket
tovabbjavitd stratégia jellemzd szdvetségi és tartomdnyi szinten, azonban a helyi
onkormanyzatokndl megjelentek egyes modernizdcids modszerek, melyek
azonban nem valtoztattdk meg alapvetéen a szabdly-orientdlt, jogallami
korméanyzasi elvet. A reformok hatasairol nem késziilt Onértékelés

Németorszagban.

V.2. Franciaorszag

(a) A francia kozigazgatas alapjai

Az 1. Koztarsasagtol kezdddden a francia dllamra a nagymértékii kozpontositas
volt jellemzd. Franciaorszagban az igazgatasi jog egyeduralmat a francia polgari
forradalom eszméi, illetve a napoleoni korszak allamszervezési modelljének
alapelvei egylittesen, egymast erdsitve idézték eld.

Az allampolgari jogegyenlOség, a polgari szabadsag formalis jogi
védelméhez, a centralizalt allam mikddtetéséhez a jog nélkiilozhetetlen eszkdznek
bizonyult, sOt egészen az elsé vilaghabortig szinte
a kozigazgatds egyetlen eszkoze volt (melyben, igy a jogaszok egyed-

uralkodova valtak) (Legendre, 1968). A vilaghaboruk kozotti idészakban, de



96

kiilonosen a II. Vilaghaboru utdn egyértelmiivé valt, hogy a jog nem elégséges
eszk6z az 4llami feladatok megoldasahoz ill. az igazgatasi jog nem tud
magyardzatot adni szdmos tarsadalmi, politikai, kozigazgatdsi problémara. A
hatvanas évek elején elsdsorban amerikai hatadsra immar hatarozottan jelentek meg
a szocioldgiai, szervezési megkozelitések is a francia kozigazgatasban, azonban a

jog primatusa ma is érzékelhetd. (Lorincz-Nagy-Szamel, 1976)

(b) A francia kozigazgatas és a kozszektor felépitése

Franciaorszdg oszthatatlan, vildgi, demokratikus és szocialis koztarsasag. A
kozhatalmi szervek felépitése és miikodése — az V. koztarsasagot létrehozd —
1958. évi alkotmanyon alapul, mely pedig a korabbi alkotmanyra és az Emberi és
Polgari Jogok Nyilatkozatara épit. Az V. koztarsasdgot a végrehajtd hatalom
meger0sddése jellemzi, azzal egyiitt, hogy a parlamentéris rendszer alapvetd
jellemz6i megmaradnak, tehat a Kormany a Nemzetgyiilésnek felel, melyet
viszont a Koztarsasagi elnok feloszlathat.(OECD, 1992)

Franciaorszagban erds elndki rendszer keriilt — részben a megosztott, labilis
politikai paletta hatasara - kialakitasra, azaz a kozvetleniil valasztott kdztarsasagi
elndk a protokollaris elndki feladatok mellett a végrehajtd hatalom aktiv részese
is: kinevezi a legfelsd szintii polgari ¢és katonai vezetdket, elnokli a
Minisztertanacs (ami nem azonos a kormannyal) iiléseit, mely a kormanyzati
dontéshozatal végsé foruma. Az elndk a kiilpolitika irdnyitoja is. Ezaltal a

végrehajté hatalom megoszlik az elndk €s a az altala kinevezett (altaldban a
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parlamenti tobbséghez tartoz6) miniszterelnok kozott. Az alkotmany szerint a
korméany hatarozza meg az orszdg politik4jat, végzi a jogszabalyalkotast. A
korméany a Nemzetgytlésnek tartozik feleldséggel.

Az éllamot a régidkban és megyékben a prefektusok képviselik, akik a
Beliigyminisztérium irdnyitasa alatt nagy hatdskorrel miikodnek. Teriiletiikon - a
kormény ¢és a minisztériumok képviselete mellett - koordinaljak (néhdny
kivétellel) az allamigazgatasi szervek miikodését, jogi kontrollt gyakorolnak az
onkormanyzatok dontései felett (hatdskoriik az utobbi idok decentralizécios
folyamata nyoman némileg csokkent). Az dnkormanyzatokat valasztott testiiletek
iranyitjak. A rendszer haromszintli: regionalis, megyei €s helyi. A 22 (tengerentuli
teriileteket nem szamitva) regiondlis Onkormanyzat gazdasagfejlesztési,
foglalkoztataspolitikai, infrastrukturdlis feladatokat lat el ill. fenntartja a
gimnaziumokat. A 96 megyei Onkormdnyzat ellatja a kozépfoku (pl.
szakkozépiskola), a 36000 telepiilés pedig az alapszintli kdzszolgaltatasokat (pl.

alt. iskola).

(c)  Franciaorszag gazdasaganak és a kozszektor méretének valtozasa >

8.sz.tablazat _ 1980 | 1985 [ 1990 | 1992 | 1994 1996 1998
GDP/f6, USD™ 92 12804 | 17358 20402(°95) | 21150
GDP novekedése %op..a. 3.1 1.5 3.1 1.3 2.83 1.5 3.2
Kozszektorkoltés/GDP, % 45.6 51.7 493 52.0 54.0 53,8 52,3
Kozszektor foglalkoztatottsdg % | 20.6 23.3 23.1 23.5 24.9 24.9 24.5

Forras: OECD, 1999 Economic Outlook No.66; IMF Government Financial Statistics, 2000

! vasarloers-értéken(PPP)
21975-80 éves atlag
3 1980-85 éves atlag
*1985-90¢éves atlag
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A novekvo gazdasadghoz képest a kozszektor mérete, ha lassan is, de terndszertien
novekszik, amit aldtdmaszt a kozszektorban foglalkoztatottak szamanak
novekedése is. ( A francia kozszektor reformok nem céloztadk a kozszektor
kiilonosebb leépitését.).

Az erds gazdasag ellenére Franciaorszdg jelentds (10% kortili)

munkanélkiiliséggel kiizd immar egy évtizede.

(c) Kozszektor reformok Franciaorszagban
Az er6és kozigazgatasi jogra épiilo francia kozszektorban nem meglepd, hogy a
legfontosabb  reform-kezdeményezések jogszabaly formajaban , feliilrl”
érkeznek. A francia kozszektor menedzsment reformok azonban nem az
angolszasz divatot kovetik, bar egyes az iizleti adminisztraciotol atvett elemek a
90-es évek masodik felében mar megjelentek. A reformokra elsd 1épésben a
dekoncentracié (nyolcvanas évek), majd a modernizaci6 a jellemz6 (kilencvenes
évek).

1983-ban keriilt jovahagydsra az a jogszabaly, amely alapjan a
decentralizacios és dekoncentracidos folyamatok elindultak. A decentralizacié
egyes hataskorok atadasat jelentette az dnkormdanyzati szintre, a dekoncentracio
pedig a kormanyzati szervek teriileti iroddi kompetencidjanak ndvekedését

eredményezte.
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1989-es rendelkezések (,,Rocard circular”) tették lehetdvé a ,.felelésségi
kozpontok™ ¢€s iligynokségek 1étrehozasat egyes kozszolgiltatd és kozigazgatasi
kozintézmények helyett. A rendelkezések fObb céljai a kovetkezOk voltak: a
teljesitmény javitdsa a kozszektor intézményekben; a feleldsség és
ellendrizhetdéség novelése; a kotelezd program-értékelés bevezetése; a
szolgéltatasok mindségének javitdsa; a vezetés ¢és a beosztottak kozotti
kapcsolatok javitasa. A célok elérése érdekében a tisztaztdk a szervezetek
feladatkorét és tevékenységiik céljait, megnovelték a vezetdi autondmiat, de
novelték az eredményért valo felelosséget is. (OECD, 1997).

1995-ben a reformok wjabb lendiiletet kaptak, az alabbi rendelkezések ill.
célok kitlizése mellett:
- minden dekoncentralt kozszolgaltatast felelésségi kozpontokban kell ellatni

(1996-t6]1 minden prefektura is feleldsségi kozpontta valt);

- kisérleti esetekben szolgaltatasi szerzdédések bevezetése;
- ateljesitmény ellendrzés javitasa;
- azugyfélkozpontusag erdsitése, kdzszolgalati charta megalkotasa.
A teljesitmény javitdsa érdekében az oktatds esetében Osszehasonlitd
teljesitménymérést vezettek be, a kozmiivek teriiletén pedig mindségi és
mennyiségi célokat tliztek ki. Tobb kozszolgaltatasnal is bevezetésre keriilt a

teljesitménymérés, és a fogyasztoi elégedettség mérése.
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Az utobbi évek fejleménye, hogy a feleldsségkdzpontok tobbsége az
anyaminisztériumokkal kozszolgaltatasi szerzédést kot ill. egy masik atfogdbb
szerzOdést a kozpont hatdskorérél a kozszolgalati- a pénzligy- és az
anyaminisztériummal. A kdzpontok nagy része globalis koltségvetési jovahagyast
kap amelyen beliil szabadon — a szerzddéses célnak megfeleléen — gazdalkodik.
Kivételt képeznek a bérkérdések, mivel a kozszolgalat bérezése ma is
sztenderdizalt és kozpontositott.

A kozpontok altal kotott szolgéltatdsi szerzddések meghatirozzdk a
szolgaltatas céljat és az elvart, mérhetd eredményt, lehetdvé teszik a helyi vezetok
koltségvetési feleldsségének €s hataskorének novelését, a hatékonysagnovelés
érdekében lehetévé teszik rugalmas — a helyi viszonyokhoz igazitott - vezetési
modszerek alkalmazasat. (Flynn-Strehl, 1996)

Az elobbiekkel parhuzamosan novelték a prefektusok lehetdségét a nemzeti
szintli kdzszolgaltatasok elldtasanak helyi szintli koordinéalasara.

Bér a rendelkezések kozpontilag — a miniszterelnok kezdeményezésére -
sziilettek, azonban keretjelleglick voltak, ¢és Ilehetdséget adtak a helyi
kezdeményezések érvényesiilésére. Kiillonb6zé kozponti tanacsadd és ellendrzd
szervezetek segitették a reformok bevezetését ill. ellenérzik végrehajtasukat. Az
ellendérzés azonban még mindig leginkabb a formalis szabalyok, jogszabaly-
kozpontusag alapjan és nem a tényleges teljesitményre 0sszpontositva torténik.

A kozintézmények, ligynokségek ¢€s feleldsségi kozpontok teljesitményével

kapcsolatos  informaciok  egyre  inkdbb  nyilvanossdgra  keriilnek.
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Teljesitménycélok elérését — mas feladatai mellett - az Auditorok Tanacsa és az
egyes minisztériumokon beliil felallitott osztdlyok végzik, az értékelések
mindségét és fiiggetlenségét pedig az Ertékelések Tudomanyos Tanacsa feliigyeli,
garantalja.

Bevezetésre var a teljesitmény-informaciok és a koltségvetés-tervezési
folyamat Osszekotése a  teljesitmény-kOzponti  tervezés eléréséhez (a
kiadaskozpontisagtol elmozdulas az eredmény-orientacié felé) ill. a teljesitmény
orientacid novelése a bérezésben.

Osszefoglalva, Franciaorszagban a legfontosabb reformlépés a kdzponti
korményzati hataskorok egy jelentds részének dekoncentrdcidja volt az Gjonnan
létrehozott ,,Feleldsségi Kozpont-ok részére, ami segitette a teljesitmény-kitiizés
¢s ellendrzés megvalodsitasat, ezaltal a kozszolgaltatdsok szinvonaldnak javitasat,
az intézmény miikodésének konnyebb ellendrizhetéségét. A reform tartalma — a
dekoncentralt feladatok korére vonatkozoan - azonban minisztériumrol
minisztériumra valtozott.

A tovabbi fejlodés szempontjabol megoldandd probléma a szolgaltatasi
szerz6dések — egyeldre — hidnyos specifikacioja, a programszintii dontéshozo és a
végrehajtd szervezetek (a szolgaltatdsi szerzddések két oldala) nem kelld
elvalasztasa, a koztisztviseldi munkaviszony merev szabdlyozasa. A
kozszolgaltatasok teriiletén még mindig erds a jogi orientacidé az

tugyfélkozpontisadggal szemben (OECD, 1997).
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V.3. Egyesiilt Kiralysag

(a) A brit kozigazgatés alapjai

A stabil képviseleti kormdnyzas angol mintdja — amely haromszaz éves
hagyomanyokra tekint vissza - sok orszdg szdmadra szolgalt modellként, amikor
kialakitotta sajat korméanyzati rendszerét - a volt gyarmatbirodalmon kiviil is -,
azonban a sajatos brit politikai szokédsok és kultira miatt az eredeti modell csak
kevés helyen maradt meg hosszabb ideig.

A politikai rendszer sajatossaga a tobbségi kormanyzas, amelyet eldsegit a
legjobban szerepld partot preferald valasztasi rendszer. A tobbség vezére a
miniszterelnok. A parlamentben stabil tobbséget biztosité valasztdsi rendszer
miatt a valodi hatalom a korméany kezében van.

A joléti kozszolgaltatasok megteremtésében az orszag élen jart (1870-ben
vezették be a kotelezd alapfokt oktatdst, a XX. szazad tizes éveiben a
nyugdijbiztositds ill. a munkanélkiili segélyezés rendszerét.) A viktorianus kor
végére Anglia hatékony, kdzpontositott, alkotmanyos biirokracidval rendelkezett,
amely képes volt megkiizdeni az iparosodasbol adodo kihivasokkal. Ezen rendszer
erdsségeit jelezte a vildghaborik idején mutatott eredményes mukodése.
(Almond-Powell, 1996)

Az Egyesiilt Kiralysag iratlan alkotmanya a torvények halmazabol, birdi
it¢letekbdl ¢és szokasokbol tevddik 0Ossze. Az alkotmany értelmezésére a

parlamenti tobbség jogosult. A Korona a kormdanyzati hatalom szimboluma,
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azonban az uralkod6 szerepe kizardlag ceremonialis. Bar az allam kdzpontositott,
de a négy alkotmanyos orszagrészben nincs egységes jogi vagy birdsagi rendszer,
eltéréek a renddrségi, Onkormanyzati rendszerek ¢és a delegalt funkcidk
megoszlasa is. Wales és Skocia a devolucios program keretében 1999-ben
»parlamentet” valaszthatott, mely tobb kozszolgaltatas ellatasat is feliigyeli, de
torvényhozasi és adodztatdsi joga korlatozott. A jogrendszerben a kozjog nem
keriilt elkiilonitésre, €s a kozszolgalatban nem dominal a jogk&zpontisag. A

koztisztviseldi poziciokban nem jogaszok, hanem specialistak tilnek.

(b) A brit kozigazgatas és kozszektor felépitése

Az Egyesiilt Kirdlysdg unitarius allam bar az utdbbi két évben az
orszagrészek lehetdséget kaptak korlatozott hatalmi helyi parlamentek
megvalasztasara. A kozigazgatas felépitése orszagrészenként valtozik.

A brit kozigazgatds a parlamentarizmuson, az (elméletben) korlatozott
hatalmu kormanyon, a helyi 6nkormanyzatisagon, a fiiggetlen birosdgon alapul. A
parlamentet nem korlatozza semmilyen mas hatalmi ag, azonban dontéseit a
valasztasi rendszer sajatossagai miatt szinte mindig a kormanyzat
el6terjesztéseinek megfelelden hozza.

A kormany feje a miniszterelnok, aki az alsohazban tobbségben 1évo part
vezetdje, ¢és teljhatalommal bir a miniszterek kinevezésében, levaltasdban, a
kormény szervezeti felépitésének meghatarozasdban. A minisztertandcs (kabinet)

max. 22 vezetd miniszter bizottsaga. A kabinet hatirozza meg a kormany
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politikajat, koordinalja a minisztériumok munkéjat. A minisztériumok szama 30.
Szamos — orszagrészenként valtoz6 - kormanyzati funkcidt Skocia, Wales é€s
Eszak-Irorszag esetében nem a szakminisztérium, hanem az orszagrész iigyeivel
foglalkoz6 minisztérium 14t el, melyet kabinetminiszter iranyit.

Az Egyesilt Kirdlysagnak nincs prefektusi rendszere (6ssz-kormanyzati
szintli teriileti hivatalai), de tobb minisztérium is tart fenn orszagszerte helyi
iroddkat. A helyi Onkormanyzatok elsddleges feladata az iskolai oktatés
fenntartasa, feladat-meghatarozasuk nem ,,nyilt végli” azaz csak azon feladatokat
lathatjak el melyeket a torvény hataskoriikbe utal. Az egészségiigyi ellatast az
onallo Nemzeti Egészségiigyi Szolgalat biztositja. A joléti szolgaltatasok jelentds

részét az onkormanyzatok biztositjak.

(c) A brit gazdasag és a kdzszektor méretének valtozéasai

9.sz. tablazat_ 1980 | 1985 [ 1990 | 1992 | 1994 1996 | 1998
GDP/f6, USDY 787 11404 | 15855 21675
GDP novekedése %p..a. 1.8 2.1 33 -0.5 4.32 2.32 2.47
Kozszektorkoltés/GDP, % 44 41.8 452 | 44,7 43,0 40,0
Kozszektor foglalkoztatottsag | 21.2 21.6 19.5 19.2 14.9 14.2

a teljes fogl. %-ban

Forras: OECD, 1999 Economic Outlook No.66; OECD Analitycal Databank; IMF Government Financial
Statistics, 2000

Az Egyesiilt Kiradlysdg gazdasadgi ereje elmarad a legfejlettebb europai

orszagokétol, gazdasagi fejlédése pedig megegyezik azokéval.

! vasarloero-értéken(PPP)
21975-80 éves atlag
3 1980-85 éves atlag
*1985-90 éves atlag
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A kozszektor mérete — fajlagosan — elmarad a fejlett orszdgok atlagatol. A
nyolcvanas évektdl kezdédden a bevezetett reformok hatdsara a kozszektor mérete

fokozatosan csokken.

(d) Kozszektor reformok az Egyesiilt Kirdlysagban

A brit kormanyzati reformok egyszerre tartalmazzdk a modernizacio és a

minimalizalas elemeit. A reformokra nagy hatassal volt az amerikai dominancidju

menedzsment-gondolkodds, mely az iizleti és a kozszektor hasonldsagait

hangsulyozta. A legfontosabb reformlépések a nyolcvanas évek elejétdl (Flynn-

Strehl, 1996; Naschold, 1996; Politt-Bouckaert, 2000):

L iitem: a veszteségek csokkentése

- kozszolgalatban dolgozok szdmanak csokkentése (1982-83; kb. 20 %)

II. iitem: A vezetési, szervezési folyamatok javitdsa, a hatékonysag ndvelése

(1983-87):

- Kozilizemi, allami vallalatok privatizdcidjanak megkezdése (nyolcvanas évek
eleje);

- Dekoncentracio: nagyobb dontési hataskor és blokk koltségvetés delegalasa a
korményzati szervek teriileti, helyi hivatalai részére;

- Teljesitmény mérdszamok bevezetése és az ezek teljesitését ellendrz6 Nemzeti
Audit Iroda és az Audit Bizottsdg megalapitasa.

III. i{item : Radikalis reformok (1987-1997): >
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a ,,vev0 €s szolgaltatd” elvalasztasa a kozszektoron beliil (szerzddéses viszony
kialakitdsa a szolgaltatas specifikaci6 javitasa, a versenyeztetés elOkészitése
¢rdekében);

Kotelezd versenyeztetés bevezetése a helyi Onkormdnyzati szolgéltatdsok
ellatasara;

»Kovetkezd Lépések” reformjai: 1988-ban 0nallé vezetésli szolgaltato
tigynokségeket vezettek be egyes kozintézmények helyett (ill. azokbol
onallosulva), melyek jol meghatarozhat6 feladatokkal és ellendrizhetd célokkal
rendelkeznek. Az iigynokségek létrehozdsanak céljai voltak: a teljesitmény
ellendrizhetdségének megteremtése, a politikai dontések és a végrehajtas
elvalasztdsa. Mara ezek az iligynokségek alkalmazzak a kozszolgélatban
dolgozok kétharmadat. Az iligynOkségek teljesitménycéljait az illetékes
miniszter hatarozza meg, a végrehajtasban azonban nagy a — pénziigyi,
személyligyi, szervezeti — 6nallosaguk;

1991-ben keriilt bevezetésre a szolgaltatasi sztenderdeket meghatarozo és azok
teljesitményellendrzését lehetdvé tevd Polgarok Chartdja (42 fobb teriileten),
amely az ligynokségeket és az onkormanyzatokat is érinti. A hangsuly néhany
— lényegesnek tekintett, de jol mérhetd - teljesitmény mérészam bevezetésén
volt (OECD, 1997). A tényleges teljesitményeket iigynokségenként ill.
onkormdnyzatonként rendszeresen nyilvanossagra hozzdk. A  Charta
iranymutatdst ad a  kozszolgdltatds mindségi  sztenderdjeire, a

kozszolgaltatassal kapcsolatos informéciok nyilvanossadgara, a szolgaltatok
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kozotti valasztas lehetdségének megteremtésére, a koztisztviseldi szolgaltatasi
¢s lgyfélfogadasi stilus normaira, a panaszok kezelésének moddjara, a
teljesitmény fiiggetlen ellendrzésének sziikségességére;

- A kormanyzati feladatok attekintése azok sziikségessége,

megversenyeztethetdsége, és privatizalhatésaga szempontjabol.

A reformfolyamat a Thatcher korményzat 1979-es szinrelépésével kezdddott,
legintenzivebb iddszaka 1989 ¢és 1993 kozott volt, és a kozszektor atfogod
atszervezését eredményezte. A Thatcher kormany politikajaban mindvégig jelen
volt a joléti allam elutasitdsa és a kozszektor leépitését — a privat szektor
preferalasat - szorgalmazd program (amit aldtdmasztott Keynes-ir6l a szigoru
monetaris makrogazdasagi politikara valtas ideologiaja is). A reformok bevezetése
egyértelmtien felilrdl lefelé tortént, egyfajta doktriner megkdzelitéssel. A
reformok célja az ,altalanosnak™ tekinthetd: hatékonysdg-, eredményesség-,
ellendrizhetdség-, mindség-, ligyfélkdzpontiusag javitasdnak egyiittese voltak
(Pollitt et al, 1997).

Az 1997-ben hatalomra keriilt Munkésparti kormanyzat, bar az atfogd
menedzserialista reformok tovabbfolytatdsat, a privatizaciot, a kozszektor
csokkentését leallitotta, a korabbi lépéseket nem ,,csindlta vissza”, sét egyes
tertileteken (Polgarok Chartaja) a program megujitasra, erdsitésre keriilt.

A reformok hatasaival az Egyesilt Kirdlysag esetében foglakoztak

legtobbet kutatointézetek ¢€s elemzok. Ennek két f6 oka van: egyrészt a reformok
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itt voltak a legatfogobbak és (Uj-Zéland mellett) itt érintették a kozszektor legtobb
teriiletét, masrészt a reformok alapja egy olyan ideoldgiara alapozott retorika volt,
ami rendkiviili eredményességet igért: jO mindségli, olcsd, rugalmas
kozszolgaltatdsokat. Mivel a valtozdsok mogott az akkori kormanyzoé erd politikai
ideologidja allt a kozszektoron beliili Onértékelések tobbsége legalabb ,,j0”
eredményekrdl tantskodott sokszor minden aldtdmasztas nélkiil. A politika
hajlamos arra, hogy a reformok pozitiv hatdsait kiemelje, azonban - ezzel szemben
- a reformok koltségét az Egyesiilt Kiralysagban sem mérték fel. A fiiggetlennek
tekinthetd  értékelések pedig, vegyes képet mutatnak a reformok
kovetkezményeirdl, azaz a reklamozott eredményeknek darnyoldalai is

jelentkeztek.

V.4. Finnorszag

(a) A finn kozigazgatas alapjai

Finnorszag 1809-ig Svédorszag része volt, majd Oroszorszag nagyhercegsége lett,
novekvd autonomiat élvezve. A svéd hatds a mai kozigazgatési rendszerben is
érezhetd. Az orszag fiiggetlenségét 1917-ben nyerte el. Irott alkotmanya tobb
alaptorvénybdl all. A finn kozélet sajatja a kisebbségi jogok tisztelete és a

fokozott konszenzuskeresés.(OECD, 1992)
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(b) A finn kozigazgatas ¢és kozszektor felépitése
Finnorszag tizenkét megyébdl allo egységes allam. A finn kozigazgatds mérete
fajlagosan az OECD atlaga kortili.

A korébbi erds elndki rendszert, a koztarsasagi elnok jogkorének fokozatos
csokkentésével kozéperds elnoki pozicid valtotta fel. Az elnokot a nép valasztja,
vezetd feladata van a kiilpolitikdban, a parlament altal elfogadott torvények
jovahagyasaban, valasztdsok utdn a miniszterelnok felkérésében, a miniszterek
kinevezésében.

A kozponti kormanyzat €élén a kormanyfd altal vezetett allamtandcs all,
melynek tagjai a miniszterek. Osszesen tizenkét minisztériumot 18 miniszter
iranyit, azaz egy minisztériumot szakteriileti megosztasban tobb miniszter is
vezethet. Az elndok nevében az allamtanacs késziti eld a parlament részére az
torvényjavaslatokat. Az allamtanacs a kozigazgatdsi biraskodas fellebbviteli
féruma is. Finnorszagban a kozponti igazgatasi funkciok (kozigazgatas fejlesztés,
személyzeti igazgatas stb.) zomét a Pénziigyminisztérium latja el.

A minisztériumok alarendeltségében, de nagy onallosaggal mitkkodnek egy-
egy szakteriilet (Adohatdsag, Levéltar, Lakasiigy, Kornyezetvédelem stb.) vezetd
kozigazgatasi szervei a Kozponti Hivatalok. Utdbbiak szama, mérete és feladatai
nagyban megvaltoztak a reformok nyomdn, melynek soran csokkent regulacios
feladatuk, de novekedett az eredményelvaras velilk szemben (Id. tigynokségi ill.

kozvallalati rendszer).
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Finnorszag megyéi a regiondlis allami kozigazgatds szervei, azaz nem
onkormanyzati elven ¢épiilnek fel. A megyei igazgatds vezetdje a
Beliigyminisztérium ald tartozd, de a koztarsasdgi elnok altal kinevezett
korméanyzo, aki nem politikai kinevezett, hanem nagy gyakorlattal rendelkez6
koztisztviseld. Torvényességi feliigyeleti feladatot lat el az odnkormanyzatokkal
szemben, de koordinélja a regiondlis fejlesztési feladatokat is. A regionalis szintii
onkormanyzati feladatokat a helyi 6nkormanyzatok tarsulédsai latjak el.

Finnorszagban 460 nagyfoku autondémiaval rendelkezd helyi, telepiilési
onkormanyzat van. Az dnkormanyzatok biztositjak a kozszolgéltatasok (oktatasi,
szocialis, egészségiigyi feladatok, telepiilésfejlesztés) nagy részét, azonban sajat

adoik mellett ehhez tAmogatast kapnak a kdzponti koltségvetésbol is.

(c) A finn gazdasag és kozszektor valtozasai

10. sz. tablazat 1980 | 1985 [ 1990 | 1992 | 1994 1996 | 1998
GDP/f6, USDV 78 11644 | 16203 18871 | 21751
GDP novekedése %op..a. 2.8 2.8 33 -0.4 % p.a. (90-95) | 3.9 5,0
Kozszektorkoltés/GDP, % 35.8 | 422 445 57,7 57,5 54,0 48,4
Kozszektor foglalkoztatottsag | 19.3 21.5 23 25.8 25.8 24.9
a teljes fogl. %-ban

Forras: OECD, 1999 Economic Outlook No.66; OECD Analitycal Databank; IMF Government Financial
Statistics, 2000

Az otvenes évek végétdl Finnorszag fokozatosan tornazta fel magat Eurdpa

legszegényebb orszagai koziil a gazdasagi élvonalba.

! vasarloero-értéken(PPP)
21975-80 éves atlag
3 1980-85 éves atlag
*1985-90 éves atlag
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A Szovjetunié felbomlasa — mellyel jelentds kereskedelmi kapcsolatai voltak — a
kilencvenes ¢évek elején sokkhatidssal volt a finn gazdasdgra. A gazdasag
teljesitménye csokkent, a munkanélkiiliség 20% folé nétt. A kormanyzatnak
jelentds koltségvetési reformokat kellett bevezetnie, hogy elkeriilje a koltségvetési
valsagot, de egyuttal kezelni tudja a szocialis problémakat. A gazdasadg 1997-re —
elsdsorban a technologiai iparnak koszonhetéen — talpra allt. A kozszektort
megszoritd intézkedéseknek és a gazdasag ujboli felporgésének koszonhetden —
1994-t61 fokozatosan - a kozszektor viszonylagos (gazdasidghoz, teljes
foglalkoztatottsaghoz mért) mérete mara visszaallt (visszacsokkent) a valsag eldtti

1id6szakéra.

(d) Kozszektor reformok Finnorszagban

Finnorszag kiilonlegessége, hogy a kozszektor reformok bevezetésének
kezdeményezése nem politikusoktdl szarmazik, nem ideoldgidkon nyugszik, és a
tarsadalomban sem volt jelen — ellentétben az angolszasz orszagokkal —
korményzat vagy joléti allam ellenes hangulat. A korszeriisitési program vezetd
koztisztviselok munkdjan alapul, akik aktivan figyelemmel kisérték mas orszagok
reformkezdeményezéseit nemzetkozi szervezeteken keresztil. Ezek koziil
kivalasztottak Finnorszag igényeinek ¢és lehetdségeinek megfeleldket és bevezetés
elott tesztelték oket. A reformerek célja a kdzponti apparatusok csokkentése, a
kozszolgaltatasok mindségének javitasa (eredménykozpontusag ndvelésével; a —

hivatali ill. 6nkormanyzati - autondomia erdsitése mellett.) A kilencvenes évek
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elejének gazdasagi valsaga erOsitette a koltségvetési megtakaritast segitd

reformokat.

A reformcsomag tartalma radikdlisan nem valtozott — csak kiegésziilt -

1987 ota, azaz a kormanyvaltasok ellenére konszenzus kisérte az 0j moddszerek

bevezetését (Council of State, 1993; Ministry of Finance, 1997):

» Eredménykdzpontth koltségvetési tervezés, ami a kozponti iigynokségek
részére  eredmény-specifikaci6  (mindség, mennyiség, hatékonysag,
eredményesség, folyamat) és blokk-koltségvetés bevezetését jelentette. A
koltségvetési javaslatok 0Osszekotésre keriiltek a teljesitmény célokkal, a
tényleges eredményeket pedig figyelembe veszik a kovetkezd iddszak
tervezésénél. (OECD, 1997);

» Onkormanyzatok felé keret-jelleglien biztositjdk a - korabban feladatonként
cimzett - kozponti koltségvetési tamogatdst, ami nem csak az autondmia
novelését, hanem a koltségvetési szigoritdsok miatt egyes problémak
atharitasat is jelentette;

= A kordbbi Kozponti Hivatalok egy részét — szolgaltatast nyuajtokat -
atalakitottak kozvallalatokka majd allami tulajdonu Rt.-4. A tobbi esetében a
szabalyoz6 funkci6 helyett a minisztériumoknak nytjtott kutatési és fejlesztési
tevékenység kertilt el6térbe;

=  Teljesitménybérezés bevezetése jogilag megtortént, de alkalmazasa még nem

altalanos.
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A reformok lényege tehat - az eredménykozpontusdg ndvelése mellett - a
decentralizacio, az egyszerisités és a koltségvetési kiadasok szigorubb kontrollja
volt. A privatizacid €s a versenyeztetés nem nyert teret, csak néhany magatol
értetdédden kormanyzaton kiviil megoldhato feladat esetében (pl. kormanyzati
nyomda privatizadldsa). A finn reformok soran tehdt modernizacids stratégiat
kovettek. Az utdbbi idészakban az ligyfélkdozpontusag is nagy hangsulyt kapott a
kozszolgaltatd szervezeteknél, melynek segitésére egyes ligynokségeknél,
kozvallalatokndl bevezetésre keriilt a megrendel6-igénybevevd modell, a voucher-
szisztéma stb.(Pollitt, 1997; OECD, 1997)

A reformok bevezetésére az dvatossag és a fokozatossag volt jellemzd. A
reformok nem érintették kiilondsebben a minisztériumokat, néhdny minisztérium
még nott is a Kozponti Hivatalok egyes funkcidinak bevonasa miatt.

Az onkormanyzati szint nagyfokt 6nallésaga miatt a kormanyzatnak nincs
lehetésége atfogd6 menedzsment reformokat bevezetni helyi szinten, igy az
ismertetett kozponti reformprogram 4ttételesen érintette az onkorméanyzatokat.

A programban tervezett intézkedések mind bevezetésre keriiltek, bar
megvalositasuk szintje, a fokozatos ¢és kiilonbozdé sebességli bevezetés miatt

valtoz6. Hatasukat immar a folyamatba épitett értékelés is ellendrzi, 1997 ota.
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V.5. Hollandia

(a) A holland kozigazgatas alapjai

Holland Kirdlysag alkotmanyos, 6rokletes monarchia. Az allamfének (uralkodo)
csak formalis kotelezettségei vannak. A politikai kultardban mélyen gyokerezik a
tulzott centralizacio elleni fellépés és ezzel parhuzamosan az egyiittmiikddésre,
konszenzusra torekvés. A valasztasi rendszer szabdlyozasa és a kozigazgatési
rendszer felépitése is ez utdbbit tiikkrozik: a relative gyenge miniszterelnok és erds
miniszterek; az ardnyos valasztasi rendszer, ami koalicidra itéli a vezetd partokat;
a sok feladatot ellatdé Onkorményzati rendszer; a végrehajtd szervezeteket
koriilvevd konzultativ és tandcsadd szervek sokasaga; a lassu, koriiltekintd

jogszabalyalkotas stb. (Kickert — In’t Veld, 1995)

(b) A holland kozszektor felépitése

Hollandia egységes, de erdsen decentralizalt allam. A végrehajtdo hatalmat a
Minisztertanacs gyakorolja melyet a miniszterelnok elnokol. A minisztériumok -
melyek szdma 14 — nagyfoku onallosagot €lveznek, azonban a miniszterek ennek
megfeleléen egyszemélyi feleldsséget viselnek a minisztérium tevékenységéért,
felépitéséért, mikodéséért. A kormany egésze és a miniszterek egyenként is a —
kétkamardas — parlamentnek tartoznak beszamoldssal. A minisztériumok
viszonylagos Onallésaguk miatt ©Onallé ,,magatartidsformat” alakitanak ki

javaslatok kezdeményezésében, jogszabaly-alkotasi mddszerekben. A szakmai
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igazgatosagokon tul minden minisztériumnak van 6nalloé pénziigyi, tajékoztatasi,
torvényhozasi, személyzeti, igazgatasi igazgatosaga.

A korméany legfontosabb tandcsado testiilete az Allamtanacs, - melyet az
uralkodd elnokol — minden térvényjavaslatot €s rendelettervezetet véleményez,
tagjai hatarozatlan iddre keriilnek kinevezésre.

Az orszag méretéhez képest rendkiviill sok a kozponti kormanyzathoz
tartozo, fliggetlen-hataskorii kozigazgatasi szerv, mely miniszter ald valo
hierarchikus  besorolds  nélkiill kozigazgatdsi feladatok  (nyilvantartas,
engedélyezés, tamogatasi tligyek, kisebb iigyekben igazsagszolgaltatds stb.)
teljesitésével foglalkozik (OECD, 1993).

Hollandidban tartoményi és telepiilési szinten jottek létre dnkormanyzatok.
Feladataik ellatasdban nagy Onallosagot ¢€lveznek, azonban torvénnyel
kotelezhetdek, hogy kozigazgatasi feladatokban egyiittmitkddjenek a kozponti
korményzattal. Hollandia 12 tartomanyra oszlik. A tartomanyi tanacsot
kozvetleniil valasztjak, azonban elndkét a ,Kirdlynd Meghatalmazottjat” a
korméanyzat nevezi ki. A meghatalmazott 6nall6 feladatkorébe tartoznak: a
kozbiztonsag fenntartdsa és a polgari védelmi feladatok illetve a kozponti
kozigazgatas dekoncentralt szervei €s a tartomanyi szervek kozti koordinaci6. A
tartomanyi tanacs feladatkorébe tartoznak a telepiilésfejlesztés, a kozlekedés, a
kornyezetvédelem, a szabadidos 1étesitmények fenntartasanak feladatai ill. a helyi
onkormanyzatok ellendrzése. A tartomédnyok finanszirozédsa a tartomanyi adokbol

a kozponti kormanyzat altalanos és céltdmogatasaibol tevddik ssze.



116

Hollandidban a helyi onkormanyzatok hataskorébe tartozik a kulturdlis,

kozoktatasi, szocidlis feladatok ellatasa, a renddOrség, tlizoltosag fenntartasa, a

helyi nyilvéantartési és igazgatasi feladatok elvégzése. Az dnkormanyzati tanacsot

kozvetleniil valasztjdk, de a polgarmester — a tartomdnyi meghatalmazotthoz

hasonloan — kinevezésre keriil. A polgarmester a tanacsnak tartozik felelosséggel,

6nall6 hataskore csak a renddrség fenntartdsaban van. Az dnkorméanyzatok szama

az elmult husz évben a felére csokkent, jelenleg 600 koriili.

(c) A holland gazdasag €s kozszektor valtozasa

11.sz. tablizag 1980 | 1985 | 1990 | 1992 [ 1994 1996 1998
GDP/f6, USD" 85%\ 1 1786 159[}6 20905 24133
GDP novekedése %p..a. 2.6 1.3 3.1 2.1 % p.a. (’90-95) | 3,0 3,7
Kozszektorkoltés/GDP, % 509 |[51.9 [494 |50,0 |47.6 45,6 43,5
Kozszektor foglalkoztatottsag | 13.4 14.3 12.7 11.6 (1995) 10.7

a teljes fogl. %-ban

Source: OECD Economic Outlook, 2000

A hetvenes évek recesszioja Hollandia koltségvetésében is jelentds deficitet

hozott, ami a nyolcvanas évek elején megszoritdsok bevezetését indokolta a

kozszektorban. *89 ota a holland gazdasag folyamatosan nd ezért koltségvetési

okokbdl nem volt sziikség reformokra. A kozszektor mérete ennek ellenére

fokozatosan csokken.

! vasarloers-értéken(PPP)
21975-80 éves atlag
3 1980-85 éves atlag
*1985-90 éves atlag
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(d) Kozszektor reformok Hollandiaban

Az 1982-ben inditott kormdanyzati datszervezési projekttdl kezddéddéen - a
korményzati valtasoktol fiiggéen — folyamatosan valtozott a reformcsomag
tartalma. 1982 ¢és 86 kozott a privatizacio jelent meg hangstlyosan — bar nem
»angolszasz” mértékben és formaban -, de ez nem a kozszolgaltatasok vallalatba
adasat, hanem egyes olyan kordbban allami cégek — részbeni vagy teljes —
maganositasat jelentette, melyek a koz- ¢és lizleti szolgaltatasok kozotti
hatarteriileten tevékenykedtek (Posta; Telekommunikacio, Kikoto).

A gazdasagi novekedés lassuldsabol adodd koltségvetési  deficit
csokkentése érdekében indult meg a kozponti kormanyzati koltés lefaragasa, és a
feladatok decentralizalasa alsobb szintli kormanyzati, onkorményzati szervek
részére (a nyolcvanas évek elején). A decentralizacid jO része azonban rejtett
koltségtakarékossag volt valgjaban, hiszen sok esetben az Onkormdnyzat csak
akkor vehette 4t a feladatot, ha megelégedett a korabbi finanszirozas 90
szazalékaval. 1982-t6]1 megkezdték részben autoném koztestiiletek 1étrehozasat
(ZBO), melyek a kozponti kormédnyzat feladatainak ¢€s koltésének egyotodét
vettek at 1992-ig. Az atadott feladatok kozt voltak addig a miniszterialis szervek
altal ellatott kozfeladatok, de nagy résziik kordbban mas szervezeti formaju
kozintézmény atalakulasabol jott 1étre (pl. allami egyetemek). A kilencvenes
évektdl a decentralizacié inkdbb a minisztériumokhoz tartoz6 de 06nallo
tigynokségek formajaban tortént (Meteorologia, Bevandorlas stb.). Ezen 6nallo

szervezetek  (koztestiiletek, iigynokségek) Ilétrehozasa lehetévé tette a
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kozszektoron belill a megrendeld-szolgaltatd viszony megteremtését, ezaltal
teljesitmény célok kitlizését ¢és ellendrzését, mindségi sztenderdek ¢és
mutatészamok alkalmazésat, a teljesitmény-mérés és a koltségvetési tervezés
Osszekapcsolasat. (Pollitt-Bouckaert, 2000).

Hollandia mara a teljesitmény mérdszamok rendszerét alkalmazza a
koltségvetési folyamatban €s a beszdmolokban, melyet folyamatosan fejleszt. Ez a
minisztériumok szintjén immar térvény altal eldirt szabaly. A teljesitmény és a
kovetkezd évi koltségvetési terv kozott nem automatikus az Osszefiiggés, de az
informacid6 a dontéshozok rendelkezésére all. A minisztériumok teljesitmény
jelentéseit a Holland Audit Tanacs ellendrzi. Jelenleg a teljesitménymérés
rendszerén beliil két parhuzamos fejlesztési folyamat zajlik. Az egyikben a kiadasi
tétel orientacid helyett az eredmény-kozpontusagra valod attérésen, a masikban az
eddigi megtakaritas és hatékonysag orientaciot kiegészitve a mindségbiztositason
van a hangsuly (OECD, 1997).

A holland  oOnkormanyzatok  széles korben  alkalmazzdk a
teljesitménymérést, és ezen beliil kiemelten az Osszehasonlité elemzéseket. A
korményzat altal bevezetett Kozszolgaltatdsi Mindség Monitoring rendszer méri a
helyi  kozszolgaltatisok hatékonysagat ¢és mindségét, ami segiti az
onkormanyzatok teljesitménymérési €s mindségbiztositasi programjait. A rendszer
informacidit felhaszndlva az Onkormanyzatok egy része immar folyamatosan
fejleszti mindségbiztositasi rendszerét, és rendszeresen attekinti a szolgéltatasi

sztenderdeket. Az Onkormanyzatok harmada vezetett be teljesitménykdzponta
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koltségvetési modszert, melyben a jovahagyott programcélok és a koltségvetési
tételek kozott szoros kapcsolat alakulhat ki, a kitlizott célok elérésének
ellendrzésre pedig teljesitmény-mérészamok keriilnek alkalmazasra.

A reformok bevezetése kozponti €s helyi szinten is fokozatosan ¢&s

szelektiven tortént gyors €és dramai valtozasok nélkiil.

V.6. Magyarorszag

(a) A magyar kozigazgatas alapjai

Az 1848-49-es elfojtott forradalom utdn Iényegileg az osztrak kozigazgatast
(centralizacio, hivatdsos hivatalnoki kar) Iéptették életbe Magyarorszagon. A
kozigazgatastanban — az egyoldali német befolyas (osztrdk kozvetitéssel)
eredményeként - Magyarorszdgon a kozigazgatdsi jogi irdnyzat valt
egyeduralkodéva. A masodik vilaghaborut kdvetéen sem kovetkezett be alapvetd
valtozas, sOt a hierarchikus blirokraciabdl — a szocialista éraban — még a
demokracia kivanalmait is kisporoltdk az ellendrizhetdség, a hatékonysag

javitasanak jelszavaval (Lorincz, 1996).
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(b) A magyar kozigazgatés és kozszektor felépitése

Magyarorszag esetében némileg el kell térni a kozszektor bemutatasanak eddigi
gvakorlatatol. Az eddigiekben bemutatott orszagok mar legalabb néhany évtizede
gvakorlo demokraciak. Ezzel szemben Magyarorszdgon, a rendszervaltozas soran
eloszor ki kellett épiteni a demokratikus intézményrendszert és a piacgazdasag
peremfeltételeit. Utobbi miatt, amikor jelen alfejezetben a kozszektor felépitése
bemutatasra keriil, akkor egy az elmult években végbement (és részben jelenleg is

végbemeno) reformfolyamat eredményérol lehet beszamolni, ami a reformok 1.

titemekeént is jellemezheto. (A hatékonysagi, mindségi reformok tartoznak a

reformok II. iitemébe, ld. még 72.0ldal). A reformok I. iitemébe sorolando:

» A demokratikus intézményrendszert megteremto és szabdlyozo torvények
(valasztasi  szabalyok;  alkotmanybirosag; — onkormanyzati  rendszer,
ombudsman; kézszolgalat és politika szétvalasztasa; fellebbezési lehetdoség a
kozigazgatdsi dontésekkel szemben) meghozatala (Baka, 1997).

» A szocialista érabol megdorokolt torvényrendszer dttekintése, egyszeriisitése, a
sziikségtelenek dereguldcidja (1998-ig 919 kiilonbozo jogszabdly keriilt
kiselejtezésre),;

" Az dllam kivonulisa a piaci tipusu termékeket, szolgaltatasokat nyujto
vallalatokbol (privatizacio ill. megsziintetés) .

A demokratikus intézményrendszer alapveté elemeinek kialakitasa ill. a

piacgazdasag szabdlyozdsanak megteremtése nem lehetett egy hosszu organikus

folyamat, hanem egy - gyors, jelentos kozponti torvényalkotoi tevékenységet
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igenylo - ,ugrast” tett sziikségessé (Jenei, 1999). A rendszervailtozas
idoszoritasaban a koézigazgatas reformja és a jogalkotds elsésorban az elmult
évtizedekben felgyiilemlett demokratikus deficit felszamoldsara torekedett.

1989-1992-ben a jogszeriiségi és demokratikus elemek visszakeriiltek a
magyar kozigazgatasba, azonban a hatékonysag és gyorsasag szempontjait
nehezen talalnank meg a kozigazgatasi intézmények létrehozdsi indokai kozott.
Erre példa a széttagolt onkormanyzati rendszer is. A kozigazgatasi rendszer és
szabalyok kialakitasandl a kozjogi szemlélet domindlt és hattérbe szorult a
szolgaltato megkozelités: ,,... a jogallamisagnak az a multszazadbeli felfogasa ,
amely nalunk a kozigazgatas miikodésének mércéjévé valt diszkreditilja a
kozigazgatast, alkalmatlanna teszi szolgaltato funkcioinak ellatasara.” (Lorincz,
1996, pp. 171-172.)

Az elso korosnek tekintheto — az alapvetd intézmények, a demokratikus és
piacgazdasagi feltételrendszernek megfelelo kialakitdasat jelenté — reformok zéme
1989 és 1992 kozott keriilt bevezetésre, azonban még nem mindegyik kertilt

befejezésre az évtized végeére sem.

Magyarorszag unitarius, de 1990 o6ta decentralizalt allam. A parlament altal
valasztott koztarsasagi elnok elsésorban formalis, protokollaris feladatokat lat el.
A végrehajtdo hatalom a kormany kezében van, melyen beliil a miniszterelnok
szerepe 1998 ota egyre er0sodik, kozelitve a kancellari tipusu felépitést. A

kormény a parlamentnek testiiletileg felel, a miniszterek kivalasztasdban




122

gyakorlatilag a miniszterelndk nincs korlatozva. A minisztériumok szdma — a
kancelldria-szer(i, miniszter altal irdnyitott Miniszterelnoki Hivatallal egytitt — 15.
A kozponti kormanyzat helyi feladatainak elldtdsdra, az Onkormanyzatok
torvényességi ellendrzésére megyénként Kozigazgatasi Hivatalokat hozott 1étre,
de tobb kozponti — egyes minisztériumok ala rendelt - kormanyzati szervnek
vannak dekoncentralt, teriileti ill. helyi kirendeltségei (Foldhivatal, Adohivatal
stb.).

Magyarorszag 7 régiora, 19 megyére és kozel 3200 telepiilésre oszlik. A
régiok szerepe jelenleg formalis, de kozéptavon az Eurdpai Unid elvarasainak
megfeleld térségfejlesztési feladatokban varhatoan szerepet jatszanak majd. A
regionalis tanécs tagjait a minisztériumok €s az onkormanyzatok delegaljak. A 19
- valasztott kozgyiilés altal vezetett - megye a hagyomanyos, tobb évszazados
multra visszatekintd megyerendszerbdl jott 1étre. Feladataik kozé tartoznak az egy
telepiilés erejét meghalado teriileti kozszolgaltatdsok (szakképzés, kulturalis
intézmények, koérhazak, szocidlis intézmények stb.). A telepiilések kotelezéen
ellatand6 feladatai tobbek kozt az alapfoku oktatds, szocidlis ellatas, alapfoku
egészségiigyi ellatas, kozteriiletek fenntartdsa, koziizemi ellatas stb., de a kozel
3200 helyi Oonkormanyzat barmely feladat ellatasat vallalhatja, ha az nem
veszélyezteti alapfeladatait. A — megyei jogu — nagyvarosok teriiletiikon ellatjak a
telepiilési és megyei feladatokat is. Az dnkormanyzatok finanszirozasa elsdsorban
az allam 4altal az onkorményzati feladatok ellatasara biztositott normativakbol, az

allami koltségvetés altal az Onkormdnyzatok részére visszaosztott személyi
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jovedelemado részbdl, és a telepiilések sajat add és egyéb (dij és vagyoni)
bevételeibdl szarmazik. Az utdébbi idében nétt a kdzponti Gjraelosztds ardnya (,
azaz a teleplilések kozti kiegyenlités mértéke), csokkent az dnkorméanyzatoknak
nyujtott allami tdmogatas realértéke, ¢és ennek megfeleléen csokkent az

onkormanyzatok 6nallo gazdalkodasi mozgastere.

(b) A magyar gazdasag és kozszektor valtozasa

12.sz.tablazat

| 1980 1985 1990 1995 1996 1997 1998 1999
GDP/f6, ezerUSD 9835 10288
Vasarloer6-értéken
GDP 4.2 1.4 0.4 -2.4 1.4 4.6 4.9 4.5
novekedé | (°75-80) (’80-85) (’85-90) (°90-95)
se %op..a.
Kozszekt 50.8 49.2 50,1 48,4 46,9
orkoltés/
GDP, %
Kozszektor 23.5 22.8 22.2 22 214
foglalkoztatottsag a
teljes fogl. %-ban

Forrasok: OECD, 1999 Economic Outlook No.66; OECD Analitycal Databank; IMF Government
Financial Statistics, 2000

A kilencvenes évek elejének gazdasdgi recesszidja utan az évtized masodik
felében — a piacgazdasagi intézményrendszer megszilarduldsanak, a stabil, nem
allami tulajdonu tzleti szektor kialakulasanak kovetkezményeként - gazdasagi
fellendiilés indult be, melynek kdszonhetéen a nemzeti 6ssztermék mara ismét
elérte a rendszervaltas eldtti szintet. A kozszektor mérete ekdzben folyamatosan
csokkent, azonban ez a valtozas nehezen 0sszehasonlithato a fejlett orszagokéval,

hiszen Magyarorszagon a kordbbi szocialista kozszektor széles korben latott el
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nem klasszikus kozfeladatokat is. A kozszektor mérete a csokkenés utan is
tulzottnak mondhatd az orszag fejlettségi szintjéhez képest, ami csak részben
indokolhatd a kedvezétlen demografiai mutatokkal (eloregedd tarsadalom)
(IMF,2000a). Az orszag koltségvetési helyzetét jelentésen befolyasolja a
kilencvenes évek eldttrdl megorokolt kiilsd adossagallomany, és az elmult
¢vekben felgylilemlett belsé adossdg. A kozponti koltségvetés hianyanak
csokkentése volt az egyik feladat, amely a kozszektor reformok inditékaul

szolgalt.

(d) Kozszektor reformok Magyarorszagon

A nyolcvanas évek végétdl kezdddden - a reformfolyamat elsé szakaszdban —
eldszor az igazgatds demokratikus deficitje keriilt megsziintetésre, 1992-1994-t61
kezd6déen a gazdasagi-hatékonysagi problémak keriiltek el6térbe olyan
kérdésekkel, mint a tarsadalmi probléma-megoldasi feleldsség megosztasanak
aranya az allami és a maganszféra k6zott, a kozfeladatok privatizaldsanak kérdése,
a deregulacio, a szubvenciok leépitésének témai (Lorincz, 1996; Jenei, 1999).

A fejlett orszagokban, a 80-as évek oOta tapasztalhaté reform-trenddel a
Magyarorszagon 1992-t61 kezd6déen bevezetésre keriilt takarékossagi,
hatékonysagi reformok vethetdek egybe.

Ko6zponti kormanyzati szinten a reformok masodik 1épcsdjében a hangsuly

a rendszervaltozds iddszoritdsaban el6fordult rendszerhibdk javitdsan, a
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kontrolfunkciok megteremtésén, az adminisztrativ folyamatok egyszerlsitésén €s

szinvonalanak javitdsan van. A kozszektor reform kormanyzati programja szerint

a kozigazgatds eredményességének és mindségének javitasa, egyes esetekben a

kozigazgatasi szervezet karcsusitdsa sziikséges. A program szorgalmazza a

kozszféra-privat szféra egyiittmiikodésének erdsitését, a privat szektor altal

alkalmazott egyes technikdk atvételét (a kozszektor hatékonysaganak javitasara)

¢s a koztisztviselok folyamatos képzését tovabbképzését (Verebélyi, 1996). A

kozigazgatas egyik legfontosabb feladata az orszag integracids felkészitésének

részeként az Europai Unid joganyaganak atvétele és bevezetése a magyar

jogrendbe. Kozponti kormanyzati szinten a reformok jelenlegi allasa (Verebélyi,

1996; Verebélyi, 1998; OECD, 1998):

a kizarolag Tzleti tipusi tevékenységet folytatdé vallalatok utdn a
kozszolgaltatonak tekintett vallalatok egy része is részben, vagy egészben
privatizalasra keriilt (tavkozlés; egyes energiaszolgaltatok; kozmiivek), de a
tobbi is atalakitasra keriilt részvénytarsasagi formaba;

a nyugdijbiztositds reformjaval megjelentek a piaci alapon miikddo
maganbiztositok is;

a kozszolgéalatban a teljesitményértékelés ¢és  bérezés lehetdsége
megteremtddott, azonban alkalmazasuk még nem széleskort;

a koltségvetési tervezésben megjelent az egy évnél hosszabb tava tervezés

igénye, azonban ma még a tervezés csak koltségvetési tételre (input-
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orientdltan) torténik, és nem kapcsolddik kozvetleniil programcélokhoz,
teljesitményhez, eredményességhez;

a kozponti allamkincstar létrehozdsa novelte a koltségvetési kiadasok
ellendrizhetdségét, szabalyozhatdsagat;

a decentralizacio (devolucid) 1990-ben végrehajtott egyszeri nagy 1épése - az
Onkormanyzati rendszer széles feladat és hataskorokkel vald felruhdzasa - utan
kisebb 1épésekkel, de tovabb folytatodik, azonban nem mindig jar egylitt a
sziikséges forrasok atadasaval;

a kozszolgaltatasok sztenderdjeinek meghatarozasa €s a mindségbiztositas
megteremtése egy-egy kozszolgaltatds esetében kisérleti szakaszban wvan,
atfogd reformok beinditasarél még nem lehet beszélni;

a kozhasznu tarsasdgokra vonatkozd szabalyozds megteremtésével lehetoveé
valt olyan (az iigynokségi ill. a kozvallalati modellre hasonlitd) kdzszolgaltatd
szervezetek létrehozéasa, melyek segitségével elvalaszthatdé a kozszektoron
beliil a megrendeld és a szolgéltatd, ezzel jol specifikdlhatd szerzédéses
viszony alakulhat ki (, amit azonban még akadadlyoz a szolgaltatas-
sztenderdek, a mindségbiztositas fejletlensége);

az Allami Szamvevészék tevékenységének koszonheten a kozkiadasok és a
gazdalkodas ellenérzésének hatékony rendszere jott Iétre, azonban a
kozszolgaltatasok mindségének rendszeres figyelemmel kisérésével egyetlen

szervezet sincs megbizva.



127

A reform végrehajtdsat - mint csatlakozasra varod orszadgét — az Eurdpai Unid
figyelemmel kiséri. A legfontosabb hidnyossagokat az EU szakértdi a kovetkezOk
szerint jellemezték: az iranyitasi ismeretek hianya; egyes teriileteken a képzett
szakemberek hidnya; az elégtelen koordindcio; a végrehajtas lassusaga. Verebélyi
szerint a rendszerkeretek megalkotdsa — a demokracia, a jogéllam ¢és a
piacgazdasag feltételeinek megfeleléen — megtortént, és a sziikséges korrekciok
folyamatban vannak. A kozigazgatas miitkodési folyamataiban az eredményesebb,
jobb mindséget, koltséghatékonysagot biztositd reformok bevezetése azonban
csak most kezdddott, ugyanakkor a kozigazgatasi tevékenység javitdsahoz nem
csak reformok, hanem a napi munka rendezettebb és szervezettebb végrehajtasa is
szlikséges. A kozszektor méretének, létszdmanak csokkentése, intézmények
szamanak leépitése utan a teljesitmény és a mindség novelése a cél (Verebélyi,
1998).

A kozponti kormanyzati reformok folytatasa, az emlitett hidnyossagok
potlasa érdekében 1998-ban ajanldsok ¢és kormanyhatdrozatok kertltek
elfogadasra. Ajanlasok fogalmazodtak meg a mérdszamokkal kombinalt koltség-
haszon elemzés bevezetésére, a kdzszolgaltatdsok tarsadalmi-gazdasagi hatasainak
mérésére. A kormanyprogramban immar kiemelt célként szerepel a kdzszolgalat
fejlesztése — tobbek kozt - a szakmai képzés javitdsaval, etikai sztenderdek
bevezetésével, a kdzszolgaltatdsok mindségének emelésével. Utobbi érdekében a
teljesitményértékelés, az eredményesség-kontrol bevezetésének, a koztisztviseldi

munka jobb megbecsiilésének sziikségességét fogalmazzdk meg. A fejlesztés
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egyik f0 funkcidja - a program szerint - a kozszolgélat kapacitasanak novelése
annak érdekében, hogy az képes legyen az Eurdépai Unids csatlakozés
levezénylésére. A kozszolgélat fejlesztése érdekében hozott - 2269/1998 szami —
kormanyhatarozat alapjan reformbizottsag jott 1étre, melynek célja: karrier
tervezés bevezetése; a teljesitményorientacid alkalmazasa; etikai sztenderdek
megfogalmazasa stb. (Jenei, 1999). Az eldbbiekben megfogalmazott programok
megvaldsitdsa még csak részben kezdddott meg, ezért végrehajtasuk €s hatasuk
értékelése ma még korai lenne.

Az elozéekben a kozponti korményzat egyes teriiletein a reformok
lassusaga kertilt jelzésre, ez azonban nem érvényes a magyar dnkormanyzatokra.
Az 1990-ben bevezetett 6nkorméanyzati rendszer nagy — egyes értékelések szerint
talzott — autondomidt adott az Onkormanyzatoknak, mely alapjan szabadon
dontenek: vezetési rendszerek alkalmazasarol; szervezeti és feladat-ellatasi
reformok bevezetésérdl; helyi problémak megoldasardl. A  demokratikus
valtozasok egyidejiilleg nyomadst is helyeztek az 1Uj intézményekre, nagyfoku
lakossagi elvarasok formajaban, az életszinvonal és a kozszolgaltatasok teriiletén
egyarant. Mivel az Onkormanyzat a polgarokhoz legkozelebb all6 demokratikus
intézmény ezért a nyomas is itt a legerésebb. Osszehasonlitva a kdzponti
korményzati szinttel, az onkormanyzatok nagyobb rugalmassaggal felelhettek a
novekvo elvarasokra, mivel:

e Az Onkormanyzati szabalyozas alapjan konnyebb korszertisitési programok

bevezetése (kevésbé bonyolult szervezet; egyszerlibb jovahagyasi procedura);
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e A polgarok elvarasai, véleménye kozvetlenebbiil jut el a dontéshozdkhoz;
e A napi partpolitika kevésbé befolyésolja a helyi dontéseket.

Elébbiek miatt a kozszektor reformok hamarabb keriiltek bevezetésre helyi
szinten, mint a k&zponti allami szerveknél. Az onkormanyzatok jelentds része
kihasznalta a lehetdséget példaul a polgarokkal kozdsen infrastruktira fejlesztd
tarsasagok létrehozéasara, melyek segitéségével foként lakossagi hozzajarulasokra
tamaszkodva — az els6 szamu lakossagi igények kielégitéseként — csatorndzasi,
telefonhalozat-fejlesztési, tépitési programokat hajtottak végre (Jenei-Zupko,
2000).

Az elmult 6t évben végzett orszagos kozvélemény-kutatdsok azt mutatjak,
hogy a lakossag bizalma nagyobb a helyi 6nkormanyzatokban, mint a kdzponti
korményzatban és a helyi kozszolgaltatasokkal valo elégedettség is magasabb
(Marketing Centrum, 1999; Median, 2000). Az lizleti szektor szolgaltatasaival
valo elégedettség azonban meghaladja az dnkormanyzati kozszolgaltatasokét is.
Tobb olyan kozalkalmazotti munka van, melynek alacsony a presztizse (tanito,
ovond) és nincs korrelacio a kozszolgaltatassal valo elégedettség és a munka
presztizse kozott (JKI, 1998; Median, 2000). Utdbbi eredmények is jelzik, hogy a
relative magas elégedettség ellenére a helyi dnkormanyzati szinten is indokolt a
kozszektor folyamatainak, szervezetének tovabbi korszeriisitése.

Onkormanyzati szinten a rendszervaltozds utdn egy-két évvel
megkezdddott egyes privatizacios és piaci reform technikak alkalmazasa. Az

empirikus kutatds azt mutatja (Id. VI. fejezet), hogy a modernizélasi szandék nagy
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az Onkormanyzatok kozott, de az U modszerek alkalmazasa teriiletenként
valtozik. A kutatas kimutatta, hogy az dnkorményzati hivatalok és intézmények
szervezeti felépitése €s a szervezeti kultirdja a klasszikus hierarchikushoz all
kozel, ebben tehat még nem kovetkezett be alapvetd valtozds a korabbiakhoz
képest. A hosszu tavu tervezés, az eredményorientaltsdg modszereit még csak
kevés helyen alkalmazzak, jellemz0 a kdltségvetések kiadasi tétel orientacioja.

Ezzel szemben a privatizacios és a vallaltba-adasi technikak széles korben
elterjedtek az Onkormanyzatoknal, azonban a szolgaltatdsok specifikécioja
legtobbszor hidnyzik, a mindségellendrzés €s a szolgéltataskontrol pedig fejletlen.
Az tgyfél-orientaciot erOsitd modszerek mar szinte mindeniitt megjelentek,
alkalmazasuk (iigyfélszolgalati irodak; kozvélemény-kutatdsok; dontéshozatalba
bevonas stb.) az OECD orszagok atlagdhoz hasonlithato.

Az OECD szerint az Onkormdanyzati intézmény-rendszer széttagoltsaga
azonban nem segiti el0 a hatékony feladatellatast ¢s megdragitja a kdzszolgaltato

intézmények fenntartasat (OECD, 2000a).
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V.7. A reformfolyamatok 6sszehasonlitasa

(a) Az értékelésben szerepld orszagok gazdasaga és kozszektora

13. Tabla A vizsgalt orszagok gazdasaga és a kozszektor mérete

GDP valtozasa % GDP/f6 Kozszektor Kozszektor Kozszektor-
USD/ppp | addssag deficit/tobblet | koltés a GDP
GDP %-ban GDP%-a %-aban
1990 1993 | 1998 [ 1998 1990 | 1999 [ 1990 | 1999 | 1990 1999
becsl. becsl.
Német 5,7 -1.18 | 2.54 22998 42.0 62.6 -2.0 -1.6 43.8 45,6
Francia 2,5 -1.33 | 3.2 21150 39.5 65.2 -1.6 -2.2 49.3 52,2
Brit 0,6 2.06 | 247 21675 39.1 54.0 -1.5 +0.7 | 41.8 39,3
Finn 0,0 -1.18 | 4.6 21751 14.5 +54 | +3.0 | 445 47,1
Holland 4,1 0.76 | 3.65 24133 75.6 62.9 -5.7 -0.6 49.4 43,2,
Magyar 295 |49 10288 74.7 61.2 2.5 -4.0 51.8 46,9
(1991
EU-15 3,0 -0,4 2.8 21288 58,2 73,1 -4,0 -0,8 46,7 45,9

Forras: OECD, 1999 Economic Outlook No.66; OECD Analitycal Databank, 2000;
IMF Government Financial Statistics, 2000

A részletes vizsgalatban szerepld orszdgok gazdasagat és kozszektorat jellemzo
fobb szamok Osszevetésébdl kitlinik, hogy az immar EU-tag orszagok egy fore
jutd gazdasagi ereje hasonlénak mondhaté, mig kozszektoruk mérete — a
hagyomanyoktol, szabalyozastol, és a kdzelmult reformjaitol fiiggéen — jelentésen
eltér. A magyar gazdasdg — bar gazdasdgi novekedése meghaladja az EU-tag
orszagokét, tehat a felzark6zds megkezdddott — teljesitménye egy fére jutdan
(véasarloerd-értéken) mindossze fele a tobbi orszagénak. (A vizsgadlatban nem
szerepld ,,legszegényebb” EU-tag orszagokénak is csak 60-70 %-a.). A magyar

kozszektor mérete — figyelembe véve a gazdasag teljesitOképességét - még mindig
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nagynak mondhaté, bar az utdbbi évek csokkenése utdn a szolgaltatdsok
mindségének kérdése €getdbb problémava valt, mint a kdzszektor mérete.

A  kozszektor mérete Hollandidban ¢s az Egyesilt Kiralysagban
fokozatosan csokken, Németorszagban és Franciaorszdgban trendszertien enyhén
novekszik, Finnorszagban a kilencvenes évek elején tapasztalhatdé megugras utan

ujra csokken.

(b) Reformok a vizsgalt orszagokban

A kovetkez6 tablazat - az irodalom-kutatas ill. az empirikus kutatas alapjan - az V/1-
6. fejezetben ismertetett reformok Osszefoglalé és 0Osszehasonlito bemutatdsara
torekszik, kiemelve néhany fobb reformtechnikat, jelezve, hogy az adott orszdgban

mennyire volt jellemzd annak alkalmazasa.(Id. a kdvetkezd oldalon) >
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14.tabl. Reformok a vizsgalt orszagokban (Magyaro. esetében a II. {itemes, hatékonysagi reformok alapjan)

NSZK Francia Egy. Kir. Finn Holland Magyar
Allam German Napoleoni Angolszasz Skandinav German, German
Modell és German Angolszész eredet
kozott kozott
Allamszerke | Szovetségi Unitérius, Unitarius/ Unitérius, Unitarius, Unitarius,
zet koordinalt koordinalt utébbi  években | gecentral, decentral. decentral.
devolucios
folyamat
Adminisztra | Jogallam Jogallam Koézérdek/ Jogallamihoz | Jogallam- Jogallamihoz
-tiv kultira civil culture | kozelitd kozérdek kozelitd
kozott
Reformcél Meglévo Kozigazga- Kozszektor Minéség- Hatékonysag | Hatékonysag
struktarak és | tds mikodé- | méretének novelés  és | -ndvelés nov.,koltség-
folyamatok sének csokkentése, | koltség- Jkoltség- csokkentés,
javitasa javitasa Hatékonysag | csokkentés csokkentés. folyamatok
nov. javitasa
Reform- Jellemzden Fentrdl le, de | Fentrdl-le Alulrol Fentrol le Kormanyza-
kezdeménye | onkormany- | a kereteket ton beliil
7és zatok helyi fentré6l / de
onalldéan tartalommal onkorm.
toltik ki Onalldan is
Reform Fenntarto Moder- Piacositas/mi | Moder- Moder- Moder-
stratégia nizaciod nimalizalas nizacid nizacid nizaciod
Alkalmazott technikak
Piaci tipusd | Ritka Ritka Gyakori Kozepes Kozepes Ritka
modszerek (6nkorm.:kd (6nkorm.:ko
zepes) zepes)
Privatizacio | Ritka (6nk.: | Kozepes Gyakori Ritka Kozepes/ Kozepes
kdzepes) gyakori
Stratégiai Ritka Ritka Gyakori Kozepes Kozepes Ritka
tervezés
Decentrali- | Kozepes Kozepes Kozepes Kozepes Gyakori Kozepes
Zacio (devolucio) (devolucio)
Eredmény- | Ritka Kozepes Kozepes Gyakori Gyakori Ritka
orientalt
koltségvetés
Ugyfél/vevé- | Gyenge Kozepes Kozepes Kozepes Kozepes Gyenge
orientacio (6nkorm.: (6nkorm.:kd
kdzepes) zepes)
Eredmény- | Ritka Kozepes Gyakori Szektoron- Kozepes/ Ritka
orientacio, (6nkorm: ként valtozo | Gyakori
teljesitmény | kozepes)
értékelés
Emberi eré- | Hagyoma- Reformok Reformok Reformok Reformok Lassu
forras nyos (képzés, (telj. (csoportos (telj. értéke- | reformok
menedzselés jutalmazas) Bérezés) telj. bér) 1¢és, telj. bér) | (képzés)
Ugynok- Ritka Gyakori Gyakori Kozepes/ Kozepes/ Kozepes
ségek, Kkoz- Gyakori Gyakori
vallalatok
NSZK Francia Egy. Kir. Finn Holland Magyar

Forrasok:Flynn-Strehl, 1996;

Zupko,1999

Naschold, 1996;

Loftler,1997;

OECD 1996-99; Pollitt-Bouckaert,2000;
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Az el6bbi tablazat bemutatta az egyes orszagokra jellemzd modszereket. A

korabbi fejezetekben tortént orszagonkénti részletes leiras utan ehelyiitt csak

néhany 0sszehasonlitd megallapitas keriil rogzitésre:

Legszélesebb ,,piacosito” reform az Egyesiilt Kirdlysagban kerilt
végrehajtasra, ami a kozszektor jelentds csokkentésével is  jart.
Osszehasonlitasban kimutathato brit sajatossag volt az &nkormanyzatok
mell6zése a decentralizaciobol, és jogaik megnyirbaldsa (melynek politikai
okai is voltak). A munkésparti kormanyzat hatalomra keriilésével ez a trend
megvaltozott, bar nagyaranyu visszarendez0dés nem kezd6dott meg.
Németorszagban kozponti kormdanyzati szinten bevezetésre keriiltek
nfenntarté” reformok, de ezek szinte kizardlag a meglévd - jol bevaltnak
tekintett - folyamatok javitasara torekedtek. Onkormanyzati szinten azonban,
bar telepiilésenként jelent6sen eltéré mértékben, de megjelentek a piaci,
igyfél-orientacios, eredménykozpontl technikak.

A tobbi orszdg ,modernizacios” stratégidt kovetett, melyen beliil
Franciaorszdgban a dekoncentracid, a feleldsségi kozpontok (iligynokségek)
létrehozésa és veliik teljesitményszerzédések kotése a jellemzd folyamat.
Finnorszagban az eredményre Osszpontosité koltségvetési moddszerek és az
onkormanyzatok felé torténd decentralizacio (devolucio) fokozatos, ovatos
bevezetése tortént meg. Hollandidban is hangsulyos szerepet kapott az
eredmény- ¢és teljesitményorientdcid, a decentralizacié, de a reformok
bevezetése gyorsabb volt, mint Finnorszagban és itt a privatizacio szerepe is

jelentdsebb volt.
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* A magyar kozszektor korszerlsitésében —, mely faziskésésben van a nyugati
orszagokéhoz képest, €s egy épp elkezdett folyamat — eddig a privatizacio és a
decentralizacio volt a jellemzd moddszer, azonban az elébbi nem o6ltott
angolszasz méreteket (pl. nem kotelezd az dnkormanyzatok szamara, mint az
Egyesiilt Kirdlysagban) amit a kozszektor GDP-hez viszonyitott nagysagrendje
is mutat, az utobbi esetében pedig némi visszalépés tapasztalhaté az
onkormanyzatok  gazdasagi autonomidjdnak csokkenése miatt. Az
onkormanyzatoknal egyes piaci tipusut ¢és vevdorientalt technikdk is

alkalmazasra kertltek.

A 14.sz. tadblazat adatai illusztraljak, hogy a hasonlé kihivasokra adott valaszok
mennyire kiilonbozhetnek orszagonként. Az alkalmazott eszk6zok kore és azok
elterjedésének mértéke egy-egy orszagban alatamasztani latszik a példaul
Loughlin és Peters altal leirt Osszefiiggést, mely szerint a kozigazgatasi
hagyomanyok, a tarsadalmi, politikai, kulturdlis kornyezet kapcsolatban van a
reformcsomag  Osszetételével (Loughlin—Peters, 1997). A VI. fejezetben

ismertetésre keriilo kutatasi eredmények a kulturista megkozelitést tamasztjak ala.
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V.8. A reformfolyamatok hatasai, kovetkezményei

A reformok idealizalt, utopikus eredményei a jO6 mindségi, alacsony koltségi,
konnyen hozzaférhetd kozszolgaltatdsok lennének, melyek hatasdra a polgéarok
(igyfelek) elégedettebbé valnak a kozszektorral, a kormdanyzattal. Ennek
eléréséhez a kozszolgélat 0j szervezeti és munkakultirat ,,venne fel”, mely a
gazdasdgossag, hatékonysdg, eredményesség, ligyfeélkozpontlisdg erényeit
egyszerre alkalmazza. Ezt az idealizalt képet igyekezett — kiilondsen az angolszasz
orszagokban - a politikai retorika a kozszektor elé tlizni. Az alfejezet arra keresi a
valaszt, hogy milyen hatdsai voltak a reformoknak illetve megtortént-e egyaltalan

a reformok kdvetkezményeinek felmérése.

(a) a hatasok, eredmények mérésének problémai
Nehéz objektiven, szamszeriisitve értékelni a reformok hatasait. A rendszerszintii
(politikai, kulturdlis, kozigazgatasi) valtozasok hatasukat is egy teljes rendszerre
fejtik ki, mely egy bonyolult és folyamatosan valtoz6é kornyezetbe van agyazva.
Rendkiviil nehéz kisziirni, hogy a megtortént valtozasok a reformnak vagy pedig a
rendszer (belsé vagy kiils§) kornyezetében tortént egyéb valtozasnak
koszonhetdek-e.

A mindennapi miikodés hatékonyabbd, olcsobba tétele érdekében sziiletett
reformok hatasainak szadmszeri mérése egyszerlibb feladatnak tiinik, de ez is

rendkiviil sok csapdat rejt:
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a megtakaritdsokat valamely bazishoz igazitjdk, de sokszor nem veszik

figyelembe a bazis (pl. GDP) valtozasat;

- az Osszehasonlitasoknal figyelembe kell venni az inflacios hatést;

- a megtakaritdst eredményként értékelik, de nem figyelik a szolgéltatas
mennyiségére/mindségére gyakorolt hatasat;

- a kozszektor csokkentését mutatjak be, de igazabol a feladat lett privatizélva
melyért az igénybevevok tovabbra is dijat fizetnek (csak nem a kdzszektoron
keresztiil) stb.

Ugyancsak problémat okoz az értékelés teriiletén jogos igény, hogy ne csak

kimeneti mérdszamokkal itéljék meg a reformok hatasait, hanem az

eredményességet mérjék, mely utobbi rendkiviil nehéz a kozszektor egyes

teriiletein, a komplex szempontrendszer €s a kornyezet hatasai miatt.

(b) Egyes reformmoddszerek alkalmazasanak korlatai

A reformokban uttér6 angolszasz orszagokban neo-taylorinak is nevezett kezdeti
reformok (célkitlizés > teljesitmény-mérdszam > ellenérzés > jutalmazas), és a
privatizacio széleskorii bevezetésének tapasztalatai alapjan felmeriilt, hogy a
reformmoddszerek egy része — negativ ,,mellékhatdsai miatt”- alkalmazhato-e a
kozszféraban, att6l fliggetleniil, hogy milyen pozitiv oldala van az
alkalmazdsuknak (a privat és a kozszektor kozotti kiilonbségekrol részletesebben
1d. II. fejezet). Olyan etikai kérdések meriiltek fel, melyek szerint a neo-taylori és

versenymoddszerek (ill. a szolgaltatasprivatizacio esetén a kozfeladatot ellatd cég)
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nem tudnak eleget tenni egyes kozszolgaltatasokban, a szocidlis ellatasban,
hatosagi iigyekben igényelt méltanyossagnak, igazsdgossagnak, egyenld esélynek,
a kozvetlen allampolgari részvétel lehetdségének, mivel alapvetéen mas (profit-
orientalt) kultarara ¢épiilnek. Elébbiek miatt nem alkalmazhatéoak a
menedzserialista modszerek a hatosagi €s szocialis ligyek nagy részében, és csak

korlatozottan egyes human kozszolgaltatasokban.(Pollitt, 1993; Konig, 1996b).

(c) Kevés értékelés késziilt
A reformprogramokat legtobb esetben politikusok kezdeményezik — legaldbb
részben — politikai céllal, kecsegtetd eredményeket igérve.

Az orszagok kozszektorainak — ritkdn szamszerUsitett - Onértékelései a
kozszektor reformokrol ezért nem is tartalmaz(hat)nak kevesebbet, mint jo
eredményeket (Pollitt-Bouckaert,2000). (Az OECD orszag-jelentéseit is az adott
orszagok allitjdk 0Ossze). Ekozben szembeo6tld, hogy mennyire hianyoznak az
atfogo, szamszertsitett, kiilsd értékelések a reformok hatdsairol (OECD, 1993;
Naschold, 1996; Pollitt-Bouckaert, 2000). Elébbiek miatt nem kizarhato, hogy az
onértékelések egy része elemzéssel, adatokkal nem alatamasztott sikerjelentés. Az
objektiv kiilsé értékelésnek az a veszélye — a reformokat kezdeményezd
politikusok szdmara -, hogy esetleg nem csak sikerekrél szamol be, vagy
bemutatja a reformok pozitiv hatasai mellett a negativ kovetkezményeket is. Az
empirikus alapu értékelések hidnya nehézzé teszi a reformok kovetkezményeinek,

hatasainak 0sszefoglalé bemutatdsat is.
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(d) A reformértékelések megallapitasai, ellentmondésai

Az OECD 1idészaki jelentéseiben rendszeresen felméri és aktualizdlja a

tagorszagok kozszektor menedzsmentjének fejlodését. Az iddszakos jelentéseket

megadott szempontok alapjan, leird jelleggel az adott orszagok készitik el (OECD,

1993, 1995, 1996/997, 2000a). A jelentések tobbnyire a bevezetett modszereket

ismertetik és kerulik a szamszerusitett értékelést.

Az OECD atfogban is értékelte a tagorszagokban végbemend reformokat

(OECD, 1998c¢). A jelentés szerint...:

...bar lehetetlen okozati 0sszefiiggést kimutatni, nagy a valdsziniisége, hogy a
reformok pozitiv hatdssal voltak a gazdasagi ¢és tarsadalmi fejlddésre.
Hatékonysagi megtakaritdsok tapasztalhatbak a reformmoddszereknek
(decentralizacionak, privatizacionak, vallalatba adasnak stb.) koszonhetden;
...az eredményesség javuldsa érzékelhetd a stratégiai tervezésnek, az ligyfél-
orientacionak a hatasara, és a kozszolgaltatasok mindségjavulasa tapasztalhato
a versenyeztetésnek, a rugalmasabb feladatellatasnak, a mindségellenérzésnek
koszonhetden;

...a gazdasagi fejlddés eredményeire is hatdssal volt a kozszektor
menedzsment reform (ndvekvo GDP, csokkend inflacio);

...ami 0sszességében nem sikeriilt az a kdzszektor méretének csokkentése. A

koztartozasok pedig — kiilondsen a 90-es évek elejének recesszidja hatasara -
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tovabb novekedtek. Azonban a szdmok nem mutathatjdk, hogy mi tortént
volna a reformok hianyaban,;
= ...a — foként angolszasz - reformorszagok sikeresebbek voltak a kozszektor
koltésének megfekezésében, és a koltségvetési deficit csokkentésében. A
jelentés altal 6sszegyiijtott, dokumentalt vizsgalatok szerint egyes orszagokban
(USA, Egyesiilt Kiralysag, Ausztralia, Svédo., Izland, Déania) a vallalatba
adasnak ¢és a versenyeztetésnek koszonhetd termelékenységnovekedeés 20%
koriili.
= A jelentés végiil megallapitja, hogy a reformok keretében: tovabbfejlesztést
igényelnek a szocidlis mérdszamok, melyek tikrozhetik a humdén
szolgéltatasok mindségét ¢€s eredményességét; erdsiteni kell a reformok
értékelését és javitani az értékelés modszereit.
A jelentés tehat Osszességében kedvezd képet fest a kozszektor reformok
hatdsairdl, de implicite 6nmaga kérddjelezi meg azt, hogy ezek az eredmények
valoban a reformoknak koszonhetéek-e illetve sejteti azt, hogy a kimutatott
pozitiv valtozasoknal a mérési modszerek miatt csak a valosag egy részét latjuk és
az értekelés modszereit még fejleszteni kell. A kedvezd kép ellenére elegendd
municiot ad ahhoz, hogy legaldbbis kételyek meriiljenck fel az idézett -
szamszerusitett és leird - onértékelések objektivitdsaban. Ennek ellenére — az
elébbiek alapjan nem kelléen megalapozottan - az OECD jelentés a
privatizaciorol, a piaci tipustt médszerek hatasarol altalanosan pozitiv véleményt

formal, és tovabbi elterjesztésiiket szorgalmazza.
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Ez utobbi vélekedéssel — a menedzserialista modszerek altalanos
alkalmazhatosagaval ¢és a piaci szektor altalanos érvényli elsObbségével -

vitatkozik — vizsgélati adatokra timaszkodva - tobb szerz6 is.

Naschold szerint (Naschold, 1996) az orszdgok makrodkondmiai teljesitményének
ill. a privatizalt kozvallalatok ¢és a koztulajdonban maradt vallalatok
teljesitményének Osszehasonlitdsa nem tamasztja ald a piaci és az
eredményorientalt rezsim elsébbségét a hagyomanyos, szabdlyok altal vezérelt
biirokracia felett. Ennek igazolasara:

= Osszehasonlitja a piaci kdzszektor rezsimet bevezetd Egyesiilt Kirdlysag és a
,hagyomanyos” Németorszadg makrodokondmiai adatait és azok valtozasat a
nyolcvanas évek végén és a kilencvenes évek elején. Ez az Osszehasonlitas
szinte minden mutato esetén a német oldalra billenti a mérleget;

* a kozszektor méretét valdban jelentdsen csokkentd brit reformok esetében
megallapitja, hogy a csokkenés jelentds részben a fizikai munkat végzo
kozalkalmazottakat érintette, akik a vallalatprivatizaci6 keretében lettek
kozszektor helyett iizleti szektor alkalmazottak. Osszességében tehat nem a
,,burokracia” csokkent;

» empirikus kutatasok Osszefoglalasaval (Ild. Bishop-Key, Vickers-Yarrow;
Vogelsang kutatasait) tamasztja ald, hogy a privatizalt és az allami tulajdont

vallalatok hatékonysdga — hasonldé modszerek bevezetése (belsd kontrol
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erdsitése; érdekeltségi rendszer bevezetése; kiilsd-belsé verseny alkalmazasa;
stb.) eredményeként — egyarant nétt, tehat a tulajdoni forma 6nmagaban nem
determindlta a jobb eredményt;

a brit dnkormanyzati kozszolgaltatasok esetében bevezetett kotelezd (kiilso-
belsd) versenyeztetés (CCT) hatasait vizsgalva megallapitja, hogy valddi
hatékonysagnovekedést €s mindségjavulast okoztak. A versenyeztetés elsé két
korében — melyben els6sorban fizikai munkat igényld tevékenységek
szerepeltek - a feladatok 75%-at a kozszektorbol palyazé intézmény nyerte el.
A termelékenységndvekedést részben  technologiai €s  szervezeti
modernizacidval érték el, ami egyiitt jart 1étszam leépitéssel, mésrészt jelentds
szerepet jatszottak a bércsokkentések és a munkakorilmények romlésa is a

koltségmegtakaritasban (Walsh,1995).

Osszességében: ,,...egy a piaci rezsimen alapuld kozszektor... nem igényelhet

fels6bbrendi poziciot a tobbi rezsim felett, ellentétben, ahogy azt az OECD éllitja

(Naschold, 1996, p.51.)”. Naschold azonban nem allitja, hogy egyes reformok ne

hoztak volna eredményeket ill. ne Ilehetnének eredményesek amennyiben

alkalmazoik figyelembe veszik a kdvetkezd szempontokat:

A kozszektor és az lizleti szektor egymads kiegészitéi, eldbbi folyamatos
megujulasa sziikséges utobbi versenyképességéhez;
A reformmoddszerek koziil a vallalatba-adas és a kozszektoron beliili

versenyeztetés kozott alapvetd kiilonbség van. Elobbi csokkenti a kozszektor
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méretét €s a privat szektorba helyezi at a feladat ellatasat, utobbi egyértelmiien
a kozszektor belsd reformjat szolgdlja. A két modszer vegyes alkalmazasat
jelenti a piaci teszt, amikor a belsé (kozszektor) intézmények és a kiilso
vallalatok is palydzhatnak a feladat ellatasara. Utobbi eljarasnak — a
privatizaciohoz ¢s a vallalatba-adashoz hasonléan - azonban csak azt a
szolgaltatast szabad kitenni, amelyiknél az iizleti szektornak torténd atadas
nem sérti a kdozszolgaltatds ellatdsaban megkdvetelt értékrendszert;

A véllalatba-adas hatdsai vegyes képet mutatnak, alkalmazasa csak specidlis
esetekben javasolhat6 (I1d. VII. fejezet);

A kozszektor belsd modernizacidja (vallalatba-adés és privatizacid nélkil is)
egyértelmiien sziikséges, de a kiils6-belsé kornyezetnek megfeleld stratégia
kivalasztasa esetén lesz csak sikeres;

A véllalatba-adasi és piaci teszt modszerek alkalmazasanal fontos, hogy a

koltséghatékonysag novelése ne a koltségek externalizalasabol szarmazzon.



144

A kiilonbozé reform-feladatellatasi formdk (privatizalt; decentralizalt bevétel és
eredményfelelosség; decentralizalt koltségvetési gazdalkodéas; hagyomanyos
kozfeladat-ellatas erdsebb kontrollal), 6sszehasonlitdsa soran - svéd kutatok - arra
kovetkeztetésre jutottak, hogy mindegyik javitotta a koltséghatékonysagot —
legjobban a privatizacidé -, azonban a legnagyobb koltségmegtakaritast a
kozszektor szamara Osszességében nem a privatizacid, hanem a széleskorii
gazdalkodasi felelosség decentralizicidja hozta (ld. 15.sz. tablazat), hiszen a
privatizalt kozszolgaltatas koltségmegtakaritasat csak részben ,,engedte at” a

vallalkoz6 a megrendeld kozintézménynek (Folster-Peltzman, 1994).

15.sz. tablazat Koltségvaltozas kiilonb6z6 reformok hatasara (mindségvaltozassal korrigalt)

Privatizalt Decentralizalt Decentralizalt Kontrol erésitése
koltségvetési eredmény és
hataskor bevételi hataskor
Koltség a koz- | -7.9 -4.2 -9.1 -3.6

szektor szamara,
%, valtozas

Koltség-hatékony- | - 12.3 -4.1 -9.8 -3.6
sag valtozasa, %

Forras: Folster-Peltzman, 1994; Folster in Naschold, 1996

Pollitt és Bouckaert szerint nincs a reformoknak egy olyan egyértelmii - a
korabbi tapasztalatokon nyugvo egyszerli - tanulasi folyamata, ami a modszerek
racionalis  adaptacidjat  szolgdlhatnd. Ezzel szemben  gyakoriak az
onellentmondasban 1évé adatok melyeket csak erdsit a tobbféleképpen

értelmezhetd, folyamatosan valtoz6 valosadg (Pollitt-Bouckaert, 2000, p.98 és
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Olsen-Peters, 1996, p.5.). A reformok hatdsai kiilonb6zd moddszerekkel,
kiilonbozé helyeken és kiilonb6zd szinteken mérhetdk. Az eredmény a szemléld
személyétdl fiiggben mast €és mast jelent egyes megfigyelok szdmara:
megvaltozott 1égkort, 0j beszédmodot, egyes vizidk (privatizacio, decentralizacid
stb.) megvalositasat. Masok — pl. akik tudomanyos igényii elemzésre torekednek —
keresik a kézzel foghatdé valdsagot, a cselekvést és annak hatdsat. Még ez
utobbinak is tobb szintje 1étezik: makro és helyi hatasok, konkrét napi hatdsok
vagy hossza tdva eredmények.

A reformokkal kapcsolatos eredményeket leir6 adatok rendelkezésre allasa
fiigg attol, hogyan definidljuk az eredményt. A reformokrol szold beszédek,
tanulmanyok, tervek szama szinte végtelen. A dokumentalt dontések szama
magas. Rengeteg informacio all rendelkezésre a reformok ,,bemeneteirél”, de a
megtakaritasokrol, a folyamatok javuldsarol, a reformok egyes kdnnyen mérhetd
kovetkezményeirdl is. Amirdl sokkal kevesebb adat all rendelkezésre azok a
reformok koltségei és a reformok atfogd hatasai és eredményei. Utobbi mérése, az
eredményekrdl informaciok gyljtése, és az adatok interpretalasa rendkiviil nehéz
feladat (Pollitt-Bouckaert, 2000, pp. 129-131).

A reformok hatasai Pollitt és Bouckaert szerint bévebb értelemben négy
szintre bonthatok muiikodesi hatasokra, folyamatok javitisara, rendszer szintii
valtoztatdsokra, viziok megvaldsitasara:

(1) A mikodési hatasok, melyek elkiilonithetok és szamszeriisithetOk

(megtakaritasok; kozvetlen kovetkezmények; termelékenység; jol mérhetd
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hatasok) esetében lenne talan legegyszerlibb megallapitani a kozszektor

menedzsment reformok eredményességét. A kozszektor milkodésében, a

kozszolgaltatasok ellatdsdban bevezetett reformok esetében azonban:

- Nem konnyli megitélni, hogy mi tekinthetd kisebb vagy komolyabb
eredménynek.

- Az alkalmazott mérési modok tobb csapdat is rejtenek (1d.136-137. oldal)

Elobbiek miatt mindig a sikerjelentések mogé kell nézni, alaposabban

megvizsgalva az adatokat, példaul:

- A GDP-ardnyos kozszektor koltés csokkentését a  vezetd
reformorszagok  (Egyesiilt Kiralysag, Uj-Zéland) a bevezetett
menedzsment (piaci; privatizacios; ,,biznisz”) tipusi reformok 4altal
gerjesztett jelentds megtakaritasként értékelik, azonban:

- a reformok teriiletén dvatosabb Hollandia is aranyaiban hasonld
csokkentést hajtott végre;

- a kozszektor koltés csokkenés onmagaban semmit sem mond
arrol, hogy ez milyen kovetkezményekkel jart a
kozszolgaltatasok mindségére, eredményességére;

- a mutaté nem ad arrdél informéciot, hogy ebbdl a csokkenésbol
mennyi a belsé produktivitds novelés és mennyi a feladatok
vallalatba-addsa vagy kozvallalatok privatizacidja, mely
utobbiak esetében lehet, hogy a polgar pénztarcajat legalabb

annyira terheli a szolgéltatds igénybevétele, mint korabban;
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- az emlitett mutatd valtozasat csak a bazisul szolgalo GDP
valtozasaval egyiitt lehet értékelni;

- a kozvetlen ok-okozati hatds a bonyolult kiilsé-belsé kornyezet
miatt nehezen igazolhatd, azaz a koltségvetési megszoritasok
legalabb annyira tehetik sziikségessé a reformok bevezetését,
mint a reformok bevezetése okozhatja a kozszektor koltés
csokkenését. Valoszinli, hogy a fiskdlis megszoritdsok
idészakdban a  reformok bevezetése intenzivebb  és
termelékenység javitdsa is eredményesebb (Pollitt-Bouckaert,
2000, p.102.).

A kormanyzatok éves nettd eladosodasa (kozszektor deficit vagy tobblet),
¢s az Osszes addssagallomanya a GDP-hez viszonyitva ugyancsak képet
adhat egyes orszagok kozszektoraban tapasztalhatdo megtakaritdsokrol vagy
kiadasnovekedésrdl. Az adatok szerint az OECD orszagok tobbségében a
kozszektor éves eladdsodasanak/tobbletének mutatdja az elmualt két
évtizedben javult kivéve Franciaorszagot ahol a deficit nétt, Finnorszagot
ahol hulldmzott a mutaté (elsésorban a GDP valtozasat kovetve),
Németorszagot, ahol tobbé-kevésbé allando értéket mutatott. A
korményzatok 6sszes eladésodottsdga azonban a vizsgalt orszagok koérében
— 1990 és 1998 kozott — Hollandia kivételével mindeniitt ndvekedett, ami

alapveto ellentétben all a reformstratégak altal hirdetett célokkal.
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A koltségkozpontu értékelés utdn az eredményorientdlt elemzésre attérve
vizsgéalhatdo, hogy az esetleges megtakaritasok milyen hatassal voltak a
kozszolgaltatisok mennyiségére, mindségére, eredményességére. A felsorolt
terlileteken azonban rendkiviil kevés a megbizhato adat, hiszen a legutobbi évekig
a kozszolgéltatd szervezetek csak az elvégzett tevékenységgel és nem annak
eredményével lettek elszdmoltatva. A tevékenységrol szoldo adatok pedig nem
sokat mondanak az eredményekrdl, melyhez a koltségek és hatdsok mérése is
sziikséges. Finnorszag, Svédorszag ¢s az Egyesiilt Kirdlysag tett szdmottevd
Iépéseket a kiilsd szervezet (nemzeti audit szervezetek) altal hitelesitett eredmény-
mérésre.

A termelékenység novekedést az input-output ardny javulasaként
értelmezve, megallapithatdo, hogy kevés 0Osszehasonlitd tanulmany készilt a
kozszektor termelékenységérdl. A néhany finn, svéd és brit példa azt tdmasztja
ald, hogy a kozszektor menedzsment reformok kiilondsen akkor segitik a
termelékenységnovekedést, ha koltségvetési megszoritdsokkal vagy rendkiviili
igénynovekedéssel parosulva — nyomas alatt - keriilnek végrehajtasra, mig ezek

hianyaban hatasossaguk esetleges.

(11) A kozszektor (dontéshozatali, iigyintézési, kozszolgaltatasi) folyamatok
javitdsdnak Onmagaban is értéke van a mikodd demokricidkban, hiszen a
méltanyossag, atlathatdosag, az érintettek bevondsa a dontéshozatalba olyan

szempontok, melyek a kozszektor megitélését alapvetéen befolyédsolhatjak, és
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hozzéjarulhatnak az adminisztrativ kultira megvaltozasahoz. Ugyanakkor a
folyamatok javitasa érdekében (ligyfél-orientacio novelése, a teljesitmény
kozpontusag javitasa stb.) bevezetett reformok hatdsainak mérése — az okozati
kapcsolat kimutatisanak probléméja miatt - rendkivill nehéz. Sokszor
tapasztalhato, hogy a politikai retorikaban hasznélt szlogen (pl. az atlathatosag
novelése, a gazdalkodas ellendrizhetdségének javitdsa) megmarad az érvelés
szintjén, mert a politika valojaban ellenérdekelt a tényleges intézkedések

megtételében (Pollitt-Bouckaert, 2000, pp. 118-120).

(iii)) Rendszerszintii valtozdsok - a politikai vagy az adminisztrativ rendszer
kapacitasanak bovitése (atfogd szervezeti reform; adminisztrativ kultira
megvaltoztatdsa) - hatasai akkor tekinthetéek pozitivnak, ha a kozszektor
rugalmasabbd, gyorsabba, alkalmazkoddbba stb. valik. A rendszerszintli reformok
hatdsainak értékelése sordn nehéz elvalasztani a retorikat a tényektdl ill. az idealis
helyzet jellemz6i (rugalmassag, alkalmazkodoképesség) nehezen specifikalhatok
¢s ezaltal nehezen is mérhetéek. A rendszer-reformok egyik kivant hatasa a
polgarok bizalméanak visszaszerzése a kozszektor részére. A kutatdsok adatai
azonban azt mutatjak, hogy a kozszektor intézményei iranti bizalom és a reformok

nagysagrendje nincs egyértelmii 6sszefiiggésben (Listhaug-Wiberg, 1995).

(iv) Az ideologikus v. politikai vizidknak valdo megfelelés talan a legkevésbé

mérhetd elem a reformok értékelési szintjei koziil, hiszen a vizidk kevéssé
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kortlirtak ill. altalaban valamely idedlis allapotot irnak le (mint rugalmas
korményzat; decentralizalt allam stb.). Utobbi miatt a gyakorlatban legfeljebb
altalanos irdnymutatasként, s nem mint elérhetd ¢és mérhetd célként

értelmezhetdek.

Naschold esettanulmanyok értékelése és 0sszefoglalasa alapjan elkészitette egyes
korszerlisitési technikdk hatdsainak gylijteményét (Naschold, 1996). Az
Osszefoglalo tartalmazza a kovetkezd modszerek alkalmazdsanak hatasait:
ligynokségek vagy 0Onallé intézmények létrehozasa egy feladat ellatasara a
kozponti  kormanyzati  szervezetbdl valdé  kiemeléssel;  teljes  kora
mindségmenedzsment eredmény-centrikus tervezéssel; interaktiv tervezési
modszer; ligyfél vélemények visszacsatoldsa a kozszolgéltatdas mindségérdl;
vertikalis integracido rugalmas alkalmazasa versenykornyezetben (kiils6-belsd

verseny); vallalatba adas és parhuzamos kiilsé belsd verseny (1d. kdv. oldalon).
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16.sz. tablazat Egyes reformtechnikak alkalmazasanak hatasai

Korszeriisitési technika

Valtozas a szervezeti folya-
matokban / feladat ellatasaban

Lehetséges kockazatok, negativ
mellékhatasok

Ugynokségek

Politikai-adminisztrativ rendszer
differencialodasa

A megmarad6 koézponti
szervezetben fellépd szerep €s
struktura problémak

Teljes korii minésegmenedzsment

Széleskort szervezeti részvétellel
a telj. mutatok és a szervezeti
folyamatok fejlesztése

A kozpont hozzaadott értékének
vitatasa

Interaktiv (belso) tervezés

Decentralizalt belso részvételi
folyamat, ami demokratizalja a
tervezést

Konfliktusok a vezet6i és
polgarkdzpontl tervezési
folyamatokkal

Ugyfél-centrikus technikdk

Tarsadalom bevonasa / bevonodas
érzése

Elfogadas (beletorédés) generalds
a polgarok kozott reszponzivitas
helyett

Versenymodszerek a kozfeladat
ellatasara

Komplex interakcio6 a kozfeladat-
ellatd egységek a verseny-
kornyezet €s a szabalyozo
kozszervezeti egységek kozt

Monopolizacio veszélye; forras-
Ujraelosztas veszélye

Részbeni vallalatba-adas, majd
parhuzamos kiils6-belsd verseny

Bels6é modernizacio és
hatékonysag-novekedés a
versenykdrnyezet hatdsara

Bonyolult szabalyozas folyamatos
igénye

Forras : Naschold, 1996 ; roviditett

Osszefoglalva a reformértékelések fébb megallapitasait:

o Az ¢értékelések megallapitjak, hogy a megvalositott reformok vizsgalata

alapjan az iizleti szektor fels6bbrendiisége nem igazolhato.

A kozszolgaltatds vagy a kozszolgaltatdé intézmény/vallalat privatizacidja
csak kevés esetben hozott, atfogd értékelés probajat is kiallo,
Osszességében kedvez6 eredményeket.

A menedzserialista (lizleti szektorbol atvett; piaci tipust; privatizacios)
modszerek eredményességével kapcsolatban kevés, megbizhatd adat all
rendelkezésre, illetve ahol rendelkezésre is allnak eredmények nem
ezért generalis

altalanosithatdbak az ebbol ered6 kovetkeztetések,

megallapitast nem lehet megfogalmazni. Részben tovabbi kutatdsok
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sziikségesek, részben pedig a kulturista megkozelités alapjan figyelembe
kell venni, hogy az alkalmazhat6o moédszerek kornyezet-fliggdek. (Azt
azonban mar az eddigi kutatdsok is igazolni latszanak, hogy a belsd
verseny jobb eredményeket hoz, mint a kotelezd privatizacid és a
hagyomanyos feladatellatas a kozszolgaltatasok esetében.)

e FEgyes — koriiltekintden kivalasztott - masodlagos (kiegészitd) piaci
modszerek a kozszektor értékeinek sérelme nélkiil, sot erositésével

alkalmazhatdak.

Amennyiben az eredményt sziik értelemben a valtozas kozvetlen hatisaként -
tudoméanyosan ellendrzott adat formajaban megjelenitve - értelmezziik, a
kozszektor menedzsment reformok ,,mozgalma” nem igényelt eredményeket
ahhoz, hogy tovabb folytassa (diadal)menetét. Azaz a politika fenntartja a
reformdivatot, amely igényli, hogy a kormanyzatoknak folyamatosan legyenek
széles korben propagalt reformprogramjaik, rendszeresen megszervezett
reformkonferencidi. Ha a reformdivat eliilne ez még nem jelentené, hogy az
intézményi valtozdsok abbamaradnanak, csak annyit, hogy hirértékiik csokkent

(Pollitt-Bouckaert, 2000; p. 132).
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VI. FEJEZET

KOZSZEKTOR REFORMOK A MAGYAR ONKORMANYZATOKNAL —
A KUTATAS ISMERTETESE

VI.1. Kutatasi célok, Hipotézisek

VI1.1. Altalinos cél - A kozszektor (intézményei és kozszolgaltatasai)
hatékonysagéanak ¢és eredményességének javitasat célz6 1) menedzsment reform-
modszerek alkalmazasanak vizsgalata egyes fejlett orszagok tapasztalatai alapjan.
(és) Az 1) korszerlisitési modszerek alkalmazdsanak vizsgdlata a magyar

onkormanyzati kozszektorban.

VI 1.2. Specifikus kérdések

(a) Melyek a kozelmult valaszai a kozszolgalati szektorral szemben fellépd
kihivasokra a fejlett orszagokban?

(b) Milyen hatdsai vannak egyes orszagokban a kiilonb6z0 0j menedzsment
reform-modszerek alkalmazadsanak a kozszektorban?

(c) Mely menedzsment modszereket alkalmazzdk a kdzszektor reformja soran a
magyar onkormanyzatok?

(d) Milyen hatasai vannak a kiilonb6z6 reform-modszerek alkalmazésanak a
magyar onkormanyzati szervek miikodésére €s a kozszolgaltatasok ellatasara?

(e) Milyen kiilonbségek ¢és hasonlosagok tapasztalhatok az Onkormanyzati

kozszektor reformja soran, Magyarorszdgon és mas OECD orszagokban?
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Az (a)-(b) kérdésekre az irodalomkutatas segitségével, a (c)-(d)-(e) kérdésekre az

empirikus kutatassal kerestem a valaszt.

VI 1.3. Hipotézisek a magyarorszagi empirikus kutatashoz

H1 - Az 1) kézszektor menedzsment reform-moédszerek bevezetésének
inditéka a valtoztatasi szandék (politikai akarat) volt, és nem kozvetlen
gazdasagi vagy hatékonysagi okok;

H2 — A piaci tipusu és vallalatba-adasi reform-modszerek alkalmazasa
csokkentette a kozszolgaltatasok koltségét;

H3 — A piaci tipusu és vallalatba-adasi reform-modszerek alkalmazasa
javitotta a kozszolgaltatasok mindségét;

H4 — A reformmoddszerek bevezetése novelte a kozszolgaltatasokkal
valo lakossagi elégedettséget;

HS — A magyar kozigazgatds német eredete miatt a magyar kdzszektor
menedzsment reformok mintjja  (alkalmazott ~modszerei) a

Németorszagban alkalmazottakhoz hasonlit.

VI1.2. A kutatas modszerei

A kutatds a kormanyzati reformfolyamatok leirdsira, eredményességének

vizsgalatara és nemzetk6zi 0sszehasonlito elemzésére vallalkozik:
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e A kozszektor modernizaciojanak kritikai elemzése — a nyolcvanas évektdl —
kivalasztott OECD orszdgokban, szakirodalom-kutatds alapjan (az qj
kozszektor-menedzsment modszerek alkalmazasanak okai, valtozatai, hatasai a
fejlett orszagokban);

e A  kozszektor  korszeriisitési  folyamatok  okainak, = modszereinek,
kovetkezményeinek feltardsa a magyar onkorméanyzatoknal empirikus kutatés
alapjan () kozszektor-menedzsment mddszerek és technikdk az dnkormanyzati

kozszolgaltatasokban Magyarorszagon).

VI.2.1. A szakirodalom-kutatas
A Leuveni Egyetem (K.U. Leuven) tamogatasaval szakirodalom-kutatést
végeztem a vizsgalt teriileten. A feltart irodalom ismertetése a III. fejezetben,

feldolgozasa a IV-V. fejezetben olvashato.

VI1.2.2. Az els6dleges empirikus kutatas

Az empirikus kutatas céljai:
e megvizsgalni az ) kozszektor menedzsment mddszerek alkalmazasanak okait
¢és formait a magyar dnkormanyzatoknal;

e adatgyljtés a modszerek alkalmazasanak hatasvizsgalatahoz.

Vizsgalati modszerek: >
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e az 0j kozszektor menedzsment modszerek alkalmazasanak feltdrdsa a magyar
onkormanyzatoknal kérddives kutatas segitségével;

e a modszerek alkalmazéasanak hatasvizsgélata a kozszolgaltatdsok koltségeire,
mindségére kérddives felmérés segitségével,

e a modszerek alkalmazasdnak hatdsa a kozszolgaltatasokkal valo lakossagi

elégedettségre — (masodlagos vizsgalat, kozvélemény-kutatasokra épitve).

Adatbazis:
Az 1) menedzsment modszerek alkalmazasanak vizsgélata a megyei jogu
varosoknal (22 Onkormdnyzat) ¢és a budapesti Onkormanyzatoknal (24

onkormanyzat).

A vizsgalt kézszolgaltatasok:
Az onkormanyzatok altal ellatott kozszolgaltatasok: alap- és kozépfoku oktatas;
egészségiigyi ellatas; szocialis ellatds; koziizemi szolgaltatasok; kozutak és

kozteriiletek fenntartasa; sport és kulturalis szolgaltatasok; tomegkozlekedés stb.

Az elsodleges empirikus kutatas:

A kérddives kutatds, a kérdéivek — a 46 legnagyobb magyar telepiilési
onkormanyzatnak torténd - postai megkiildésével tortént 1998 masodik felében. A
valaszadok ardnya 73 % -os. A nemzetkozi Osszehasonlithatosag érdekében a

kérddiv (a szerz6 engedélyével) szerepelteti — Speyer Kozszektor Adminisztracids
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Kutatointézet altal végzett - nemzetkdzi kutatas egyes kérdéscsoportjait (Loffler,

1997). Loftler kutatdsanak céljai voltak:

e feltarni, hogy a kozszektor menedzsment moddszerek alkalmazasa kultura-
(kornyezet-) fliggd, ahogy a ,kulturistak™ allitjak, avagy fliggetlen, ahogy az
Luniverzalistak™ allitjak;

e az Uj kozszektor menedzsment moddszerek ¢és piaci tipusi technikdk
alkalmazasanak értékelése.

Loffler postai kérddives kutatast alkalmazott, melyet olyan amerikai, német és brit

onkormanyzatoknak kiildott meg melyek palyaztak valamely Onkormanyzati

,»mindség-dijra” (Quality Award) az elmult években.

Az eldbbiekben felvazolt empirikus vizsgéalatokhoz készitett kérdodiv

kérdéscsoportokat vett at a Loffler-féle kutatdsbol, és kiegészitette azokat a

privatizacios modszerek alkalmazasat vizsgalo, és a reform technikak hatésait

feltaro kérdéscsoportokkal.

A masodlagos empirikus kutatas:

Az elmult években az dnkormanyzatok teriiletén végzett kozvélemény-kutatasok
idésoros vizsgalata kisérelte meg feltarni a piaci tipust modszerek
alkalmazasanak hatasait a kozszolgaltatdsokkal valo elégedettségre. Mivel
kozvélemény-kutatasok korldtozott szdmban késziiltek (kiilonosen ugyanazon

telepiilésre vonatkoztatva, rendszeres i1dokozokben), ezért a csekély szamu
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eredmény feldolgozéasa statisztikailag nem torténhetett meg, csak egyes esetek

bemutatasara adott lehetdséget (1d. 4.sz. melléklet).

A kutatasi adatok érvényességének €s megbizhatésaganak korlatai :

e empirikus kutatas:

(a) Csokkenti az eredmények megbizhatosagat a vdlaszado dltal , retorika”
alkalmazdasanak  lehetosége, a  kérdoiv — véleménykéré  kérdéseinek
megvdalaszolasakor (a valaszok egy részénél hetes-skalan keriilt mérésre a
vdlaszado véleménye valamely kérdésben, tehat ezen valaszok nem
adatkozlésre szoritkoztak, hanem a vadlaszolo véleményét képviselik, ezaltal
leginkabb ezeknél jelenhet meg a megkérdezett szubjektiv dlldspontja).

(a) Az eredmények értékelésekor az ok-okozati hatas nehezen igazolhato. A
hatasvizsgalatkor a kiilsé hatdsok kisziirése nem lehetséges.

(c) Az eredmények nem dltaldnosithatok a teljes magyar kozszektorra (ld. még
128-129. oldal).

(d) Reprezentativitas ld. kovetkezo (c) pont

e Osszehasonlithatosag korlatai a kiilfoldi adatokkal:

(a) A kiilonbozé valaszadasi ardanyok és a kutatdsok eltéro idépontja;

(b) Eltéré onkormanyzati rendszerek a kiilonbozo orszagokban;

(c) A magyar minta nem a mindségi dijakra pdlydzokat, hanem a kivalasztott
szegmens  (fovarosi  keriiletek, nagyvarosok) dsszes — onkormdanyzatat
tartalmazza, reprezentativnak erre a kérre tekintheto.

(d) Magyarorszag a rendszervaltas utin, az intézményi reformokkal
parhuzamosan vezette be a hatékonysagi reformokat, ami részben faziskésést
jelent, részben bizonytalan intézményi kornyezetet a menedzsment reformok
alkalmazasanal.

e Tovabbi modszertani korlatok, lasd még: ... >
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(a) Pollitt allaspontjia a reformhatasok értékelési nehézségeirol, részletesen ld.
53-54.0ld. (a bevezetett reformok datfogoak, ezért nehéz megitélni, hogy melyik
elemiik érte el az adott hatdst; a reformok bevezetése soran a kornyezet
folyamatosan valtozik, melynek hatasat nem lehet kisziirni; a koltség-haszon
elemzésbe be kell szamitani az uj modszerek alkalmazdsdval, bevezetésével
kapcsolatos tranzakcios koltségeket;, nehéz meghatarozni a reformok
sikerességének kritériumat stb.);

(b) Heidenheimer az osszehasonlitas korlatairol, ld. 63.oldal

(c) Pollitt és Bouckaert a reformhatasok szamszerisitésének nehézségeirol és
hibairdl, részletesen ld. 136-137.0ldal (a megtakaritisokat bazishoz igazitjak,
de nem veszik figyelembe a bazis valtozdsat;, a megtakaritast eredményként
ertékelik, de nem figyelik a szolgaltatas mennyiségére/minoségere gyakorolt

hatasat stb.)

A felsorolt korlatok ellenére a kutatds alkalmas annak felmérésére, hogy a
reformokat bevezetd Onkormédnyzatok a kiilonb6z0 reformmodszerek koziil

melyeket és milyen mértékben alkalmaztak a vizsgalt orszagokban.

VI1.3. Az empirikus kutatas eredményei

A kérddiv kérdései (Id. 1.sz. melléklet) valaszt keresnek a reformok okaira, a
reformok soran alkalmazott moddszerekre és technikdkra az emberi eréforras-
menedzsment, a forrasmenedzsment, az informacioés technologia, ¢€és a
teljesitménymenedzsment teriiletén. A kérdéiv egyik része a kozszolgéltatasok

vallalatba adésat €s a kozcégek privatizaciojat vizsgalja.
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A rendszervaltas ota a vizsgalt (varosi, keriileti) onkormanyzatok 91 %-a
vezetett be atfogd szervezeti €s szervezési reformokat. A reformok bevezetésének

okai a 4. sz. abran kertltek feltiintetésre.

4.5z abra A kozszektor reformok bevezetésének okai, hétfokozati skalan (7: fontos ok volt; 1: nem
jellemzd)

7

6
5 ] _
T 5
5 Dkvetési deficit
$ 4 W kdztisztv. motivacio hianya
" 3 Opolitikai kritika
E’ 2] B korszerusitési szandék
©

1 4

0 4

Magyaro. Németo. NBr. USA

A német, amerikai, brit adatok forrasa 4-12.sz abrakon és 17-23 sz. tablazatokban : Loffler, 1997

Ahogy az abra is mutatja a modernizacios szandék volt a leggyakrabban emlitett
ok a reformok bevezetésére. A koltségvetési deficit - a magyar onkormanyzati
vezetOk leggyakoribb panasza a sajtdbban — meglepetésre joval kisebb szerepet
jatszott a reformok elokészitésében. A nemzetkozi kitekintés hasonlod trendet
mutat minden orszagban.

A 1j vezetési rendszerek alkalmazasanak vizsgalatakor azt talaltuk, hogy a
valaszadok szerint a magyar dnkormanyzatoknal a ’90 el6tti éraban alkalmazott
hierarchia nagy mértékben lebontasra keriilt (atl.:5,0 a 7-es skalan). Ennek
ellenére a hierarchikus moddszer ("90 el6tti vagy valamely modositott formaja)

tovabbra is a leggyakoribb vezetési rendszer Magyarorszagon.
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5. abra Az 6nkormanyzatoknal alkalmazott szervezeti rendszerek

— 90 O Hierarchikus

~ __
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«

T 70 B Célokhoz igazod6/MBO
8 60 1

D 50 | )

2 E Atfogd mindség

2 401 menedzsment

o 304+

o [ Szervezeti folyamatok
8 201 Ujratervezése

< 40 1

=2 BEgyéh

Magyaro. Németo. Nbr. USA

Az abra alapjan az is megallapithat6, hogy az 0j reform-rendszerek alkalmazésa
kezdeti stidiumban van a magyar dnkormanyzatoknal. A 6.sz. abra is, amely a
szervezeti kulturat vizsgalod kérdésre adott valaszokat mutatja be megerdsiti ezt a
megallapitast, hiszen a magyar 6nkormanyzatok 81%-a a ,,szerepkulturat” jelolte
meg sajat jellemzdjeként. Ez az eredmény nemzetkdzi Gsszevetésben a német
onkormanyzatokra jellemzd, mig az angolszasz dnkormanyzatokra a feladat ill. a

hivataskultara jellemzé leginkéabb.

6. abra Az onkormanyzatot leginkabb jellemz6 szervezeti kultira
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Magyaro. Németo. Nbr. USA
A kutatas szerint tehdt a magyar Onkorméanyzatok szervezeti formdajara é&s
szervezeti kultardjara is a ,konzervativizmus” jellemzd, a valtozasoknak —

legalabbis egyeldre - még csak kevés jele van. A korszertsitési szandék magas
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aranya azt jelezheti, hogy a valtoztatasra a szdndék ezen a teriileten is 1étezik, csak
a reformok még kezdeti stddiumban vannak és/vagy iddigényesek és/vagy kevésseé
hatékony modszereket alkalmaznak.

A kovetkezd kérdés azt vizsgalja, hogy az dnkorményzatok a szervezeti
korszeriisités koncepciondlis alapjaul sztenderd modellt vagy sajat készitésii

modellt alkalmaztak.

7a.abra A szervezeti korszeriisités koncepcionalis alapja

@ 8
{o)]
@ 70
3
2 60
N 50 O sztenderd modell
[22]
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>
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Q
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0

Magyaro. Németo. Nbr. USA

A 7a. abra azt mutatja, hogy a reformokat bevezeté Onkormanyzatok jelentOs
része sajat készitésii modellt alkalmazott és ez az eredmény jellemzd az
Osszehasonlitasban szerepld tobbi orszagra is. A reformmodell bevezetését a
magyar onkormanyzatok kétharmada sajat fejlesztésii technikdval, harmada pedig
kiils6 tanacsado segitségével oldotta meg (lasd 7b. abra). Az Osszehasonlitasban
szerepl® tobbi orszag esetében jellemzd a két modszer egymdas mellett €lése,

hiszen mindkett6t nagyaranyban alkalmazzak az 6nkormanyzatok.
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7b. abra A reformmodszer bevezetésének informacios bazisa
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Magyaro. Németo. Nbr. USA

Az alabbi tdbla bemutatja, hogy a magyar valaszadok véleménye szerint a
korszerisitési programhoz ,.kézepes” (atlagos) mértékben allnak rendelkezésre a
pénziligyi és emberi eréforrasok ill. a koztisztviselok az atlagosnal valamivel

elkotelezettebben tamogatjak/vesznek részt a szervezeti korszerlisitésében.

17. tablazat Reformok prioritisa az 6nkormanyzat munkajaban (pénziigyi és emberi eroforrasok
rendelkezésre allaisanak mértéke)

Orszag/atlag a 7-es skalan Er6forrasok vezetdi részvétel
Magyaro. 4,1 4,75

Németo. 4.5 5,0

NBr. 52 5,8

USA 52 5,8

A nemzetkozi kitekintésbdl az deriil ki, hogy az angolszasz orszdgokban
jelentosebb eréforrdsok és nagyobb vezetdi tamogatds segiti a reformok

végrehajtasat, mint Németorszagban vagy Magyarorszagon.
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A kérdoiv egyik kérdése a magyar onkormanyzatoknal azt vizsgalta, hogy
az adminisztrativ reformok, vajon teljesitették-e az eléjiikk kitlizott célt és
megfeleltek-e a bevezetdik elvardsainak. A reformot bevezeté Onkorméanyzatok
valaszai szerint 28 % esetében teljes mértékben teljesiiltek az eldzetes elvardsok,
72 % szerint csak részben, de kudarcot egyik valaszad6 sem jelzett.

A 8.sz. abra szerint a magyar Onkormanyzatok csaknem fele nem
rendelkezik lefektetett vezetési irdnyelvekkel, tobbségliik nem alakitott ki
szervezeti jovOképet — sem irott szervezeti-vezetési elveket — ami jelzi a tavlati

vezetdi gondolkodas hidnyat ezeknél a helyhatésagoknal.

8. abra Vezetési alapelvek, tavlati célok rogzitése az 6nkormanyzatoknal
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Magyaro. Németo. Nbr. USA

Az emberi eréforrds gazdalkodas teriiletén — a vizsgélat adatai alapjan —
megallapithatd, hogy az emberi erdéforrds menedzsment tervezési modszerek

alkalmazasa alacsony szinten van a magyar Onkormanyzatokndl, €és mas
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reformmodszerek alkalmazésa (pl. teljesitménybérezés) is csak kezdeti stadiumot
ért el.

Az elmult évtized kozszektor reformjainak kozéppontjaban allt a
koltségvetési-pénziigyi eljarasok korszertsitése. A legjellemzObb nemzetkdzi
trendek a forrasgazdalkodas decentralizélasa €s az eredményorientalt koltségvetési
modszerek bevezetése voltak. A magyar valaszadok véleménye szerint az
onkormanyzatok  jelentds mértékben decentralizaltdk a  gazdalkodasi
jogositvanyokat — intézményeik felé - azonban az eredményorientalt koltségvetési
tervezéshez sziikséges helyi szabvanyok ill. mennyiségi és mindségi specifikaciok
alkalmazésa alacsony szintii (Id. 18. téblazat). A két jellemzd ilyen alakulasa
(széles kori  decentralizacid  szolgaltatasspecifikaci6  nélkiil)  jelentOs
hidnyossagokat takarhat a kozszolgaltatasi és gazdalkodasi kontroll teriiletén a

valaszad6 magyar dnkormanyzatoknal.

18. tablazat Forrasmenedzsment jellemzdi

Atlagok a 7-es skalan Forrasmenedzsment Szolgaltatas specifikacio
decentralizaciojanak mértéke bevezetésének mérteke (eredmény
orientacio)
Magyaro. 5,3 32
Németo. 39 39
Nbr. 5,0 52
USA 4,6 4,5

Kiilon kérdéscsoport foglalkozott a kiilonb6z6 forrasmenedzsment modszerek
alkalmazasaval illetve az eredmény-centrikus technikdk bevezetésének

vizsgalataval. A 19. tablazat illusztralja a szerzdédéses modszerek elterjedését,
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részben a szervezeten beliili cél-, projektszerzédések attekintésével ill. a vallalatba
adas elterjedésének vizsgalatdval. A vizsgalt Onkormanyzatok korében,
Magyarorszagon a feladatok csaknem felénél alkalmaznak valamilyen belsd
célmegallapodast (foként annak legegyszeriibb forméjat, a célprémiumot), a kiilsé
cégek bevonasa a kozfeladatok ellatasdba pedig a kozszolgaltatasok felénél tortént
meg.

19. tablazat Szerzddéses formak elterjedtségének aranya a kozfeladatok ellatasaban

Orszag / atlag a 7-es skalan Belso célmegallapodasok Kiils6 vallalatba adas, (részben v.
alkalmazasanak elterjedtsége egészben) elterjedtsége

Magyaro. 3,5 3,8

Németo. 2,1 3,8

NBr. 3,5 4,6

USA 3,3 4,9

A nemzetk6zi 0Osszehasonlitds azt mutatja, hogy a belsé célmegallapodasok
jelentésége  relative  magasnak  tekinthet6  Magyarorszagon, mig a
feladatprivatizaciot az angolszasz orszagok nagyobb mértékben alkalmazzak, mint
Németorszag vagy Magyarorszag.

Az 9. abra bemutatja, hogy a kozfeladatok ellatdsanak ellendrzése
érdekében milyen beszamoléasi format alkalmaznak az Onkormanyzatok. Az
eredmények azt mutatjak, hogy az amerikai és brit onkormanyzatok elol jarnak a
szolgaltatasok specifikalasdban (teljesitménymutatokkal), ellendrizhetéségének
megteremtésében. A magyar kozigazgatas kdzjogi hagyoményait is jelzi az irdsos

beszamolok alkalmazasanak széles kore, és majdnem kizardlagossaga.
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9. abra Beszamoltatasi, ellenorzési formak
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A magyar Onkormanyzatoknal alkalmazott kérddiv attekintette a
kozfeladatok vallalatba-addsanak teriileteit és hatasait, illetve a kozszolgaltatod
vallalatok privatizalasanak helyzetét. A 20. tablazat mutatja be ezen felmérés
eredményeit. Az els6 oszlop jelzi a kdzszolgaltatast; a masodik megmutatja, hogy
a vizsgalt onkormanyzatok mekkora hanyada alkalmaz valamely szerzddéses vagy
privatizacids technikat az adott kozszolgaltatasnal vagy egy részénél (mindkét
modszer végsd soron a kozszolgaltatas ellatdsanak kiilsd vallalatba-adédsat
eredményezi); harmadik oszlop demonstralja azok aranyat, akik részben vagy
egészben privatizaltak a kozszolgaltato vallalatot (ami egyuttal a kozszolgaltatas
vallalatba-adasat is eredményezte); a negyedik oszlop jelzi, azon dnkormanyzatok
aranyat, melyek vallalatba adtak a kozszolgaltatas ellatasat részben vagy egészben

(az addigi ellatd privatizacioja nélkiil) (1d. kov. oldalon).
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20. Tablazat Kozszolgaltatasok és kozszolgaltaté vallalatok privatizaciéja a magyar varosi, keriileti

onkormanyzatoknal (1998 végén)

Kozszolgaltatas Véllalatba- Azon 6nkormanyzatok aranya, Azon 6nkormanyzatok aranya,
adas aranya melyek privatizaltak a melyek vallalatba adtak a
kozszolgaltato vallalatot (a kozszolg. ellatasat, (cég-
kozszolg. eldallitas feladataval privatizaci6 nélkiil) részben v.
egylitt), részben vagy egészben | egészben
Azon 6nkormanyzatok aranyaban, melyek ellatjak az adott kozszolgaltatast
Héaziorvos 87% - 87%
Utfenntartas 45% 22,5% 22,5%
Parkfenntartas 58% 23% 35%
Kozétkeztetés 32% 10% 22%
Szemétszallitas 81% 44% 37%
Vizellatas 50% 19% 31%
Gazellatas 25% 25% -
Tavhdszolg. 37% 25% 12%
Szennyvizelvezetés 44% 19% 25%
Lakohazfenntartas 55% 26% 29%
Koztemetkezés 50% 19% 31%
Fiird6k, strandok 50% 31% 19%
| |
Tomegkozlekedés™ 3% 0% 3%
Semmit 3%

A tablazat adatai igazoljdk, hogy a magyar Onkorméanyzatok széles korben
alkalmazzak a privatizacids és vallalatba adasi modszereket, bar kdzszolgaltatastol
fliggben mas és mas mértékben. Leggyakrabban a héziorvosi ellatds és a
szemétszallitas teriiletén jelentek meg ezek a reformtechnikdk, mig a vizikozmii

szolgéltatasok és az ut- ill. parkfenntartds teriiletén az onkormanyzatok mintegy

" a tomegkozlekedés esetében nem a kérdiv, hanem az énkormanyzati jelentések masodlagos kutatisa az
adat forrasa
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fele alkalmazta a piaci teszt és a maganositasi modszereket. Eddig a
tomegkozlekedés teriiletén csak kis mértékben keriiltek bevezetésre a privatizacios
technikdk. A kérdések vizsgaltak, hogy a magyar Onkormanyzati vezetdk
véleménye szerint milyen hatdssal van a vallalatba-adasi médszerek alkalmazasa a

kozszolgaltatasok koltségeire és mindségére.

21. tablazat A vallalatba-adas hatasai...(a valaszado véleménye szerint)

...a kozszolgaltatas koltségeire ...a kozszolgaltatds mindségére
Novelte Nem valtozott | Csokkentette Javult Maradt Romlott
26% 56% 18% 53% 45% 2%

Ugy tiinik, hogy a magyar onkormanyzati vezetok tapasztalatai alapjan a
kozszolgaltatasok vallalatba addsanak - az esetek tobbségében - nincs jelentds
hatdsa a kozszolgaltatasok koltségeire, azonban a szolgaltatas-,privatizacio”
eredményeként a kozszolgéltatasok mindsége az esetek valamivel tobb, mint
felében nétt és csak néhany esetben csokkent. Osszességében azonban a
véleményalkoto vélaszok alapjan nem lehet egyértelmiien pozitiv kdvetkeztetést
levonni a privatizacié hatésairdl, a kozvélemény-kutatasok eredményei (Id. 4. sz.
melléklet) pedig még kevésbé egyértelmi hatast mutatnak.

Egy masik kérdéscsoport a magyar vizsgalatban arra kereste a valaszt, hogy
milyen stddiumban van az Onkorményzatok és a non-profit szervezetek
egylittmitkodése a kozszolgaltatasok ellatdsaban. Az eredmények azt mutatjak,
hogy az Onkorméanyzatok 73 %-nak van kozszolgéltatas ellatdsara vonatkozd

megallapodasa egyhéazakkal, civil szervezetekkel, alapitvanyokkal. A non-profit
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szervezetek kozremiikodését leggyakrabban a szocidlis ellatasban illetve a
kozoktatasban figyelhetjiik meg.

A kutatds valaszt keresett ra, hogy a kozszolgaltatasok tervezése soran — a
szolgéltatas szinvonalas elladtdsa érdekében — specifikalasra keriilnek-e az adott
kozfeladat mennyiségi ¢és mindségi mérdszamai (10.sz. abra). Ugyancsak
vizsgaltuk, hogy az iigyfélkozpontisag milyen mértékben jelent meg a
kozszolgaltatasok tervezése és értékelése, illetve a szolgaltatasokkal kapcsolatos

panaszok kezelése soran (22.sz. tabla ).

10 sz. abra A kozszolgaltatasok specifikalasanak modszerei
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Magyaro. Németo. Nbr. USA

Az adatok azt mutatjdk, hogy Magyarorszagon még nem terjedt el a
kozszolgaltatasok mindségi és mennyiségi specifikacidja (bar a német szinttdl
nincs tavol). Az lgyfél-orientacié teriiletén a magyar valaszaddk szerint az
onkormdnyzatok az esetek felénél tobbszor veszik figyelembe a polgéarok
véleményét amikor értékelik a koOzszolgaltatd intézményeket; atlagos
gyakorisaggal mérik fel az Onkormanyzat tligyfélkdzpontisagat; a lakossagi

panaszok kezelésére megkezdddott az atfogd rendszerek kialakitasa; a beérkezett
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panaszokat, az datlagosndl nagyobb gyakorisdggal értékelik; ¢€s atlagos
gyakorisaggal elemzik az tigyfelek, kozszolgaltatasokkal kapcsolatos igényeit. Az
tgyféligények 0Osszetételének, alakuldsanak felmérésében a leggyakrabban
alkalmazott modszer a kozvélemény-kutatas ill. felmérés valamely formaja (42%)
ritkabban alkalmazott modszerek a lakossagi forum (16%), statisztikai elemzés
(12%), beadvany-értékelés (6%). Osszehasonlitdsban a magyar dnkorméanyzatok
tigyfélkozpontiisdga hasonld a német tarsaikhoz, azonban elmarad az angolszéasz

orszagokétol.

22. tablazat Az iigyfél-orientacios modszerek alkalmazasa az 6nkormanyzatoknal

Atlag a 7- | Ugyfélvélemények Ugyfélkdzpontlisag | Mennyire Milyen Ugyféligények

es skalan | figyelembevételének felmérésének atfogo a rendszeres a | felmérésének
mértéke az gyakorisaga panaszkezelési | panaszok gyakorisaga
onkormanyzati szervezet rendszer értékelése
teljesitményértékelésekor

Magyar | 4,9 4,4 4.4 4,7 4,0

Német 4,6 4,9 4,1 5,0 4,5

Brit 6,0 5,8 6,7 6,4 5,5

USA 5,3 5,3 5,7 5,9 5,1

A teljesitménymérés ¢és eredményértékelés teriiletén alkalmazhato kiilonbozo
modszerek bevezetésének szintjérdl ¢és az alkalmazott teljesitménymérési

technikakrol adnak t4jékoztatast a 11-12.sz. abrak adatai (1d. kov. oldalon).
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11.sz.abra Méddszerek az oOnkormanyzati tevékenység értékelésére, oOsszehasonlitasira (az
osszehasonlitas alapja szerint csoportositva)
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12. sz. abra A teljesitménymérési technikak alkalmazasanak elterjedtsége
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Az eredmények azt mutatjak, hogy a magyar dnkormanyzatok alacsony mértékben
alkalmaznak  Gjszeri  teljesitményértékelési modszereket. A mas
onkormdnyzatokkal vald Osszehasonlitdas modszere €s a mennyiségi mérdszamok
alkalmazasa kivételével mind abszolut értelemben, mind nemzetkozi
Osszehasonlitasban  alacsonyszintli az értékeld technikdk elterjedtsége
(mindségértékelés, sztenderdek bevezetése stb.). A magyar dnkormanyzatok 15%-

a azt jelezte, hogy semmilyen teljesitményértékelé modszert nem alkalmaz. A
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23.sz. tablazat azt mutatja, hogy a magyar onkormanyzati vezetOk véleménye
szerint a hatékonysdg és eredményesség mérésének elterjedtsége az atlagosnal
jobb az 6nkormanyzatoknal, ami azonban latszélagos konfliktust mutat a 12.4bra
eredményeivel (mérési technikak alkalmazasanak alacsony szintjével). Azonban a
véleménykérd kérdéseknél nem sziirhetd ki a valaszadoi retorika alkalmazasa, de
Magyarorszagon azt is figyelembe kell venni, hogy az 1j modszerek bevezetése az
elmult években kezdddott meg, igy a vélemény takarhat egy szandékot illetve egy

még az elején tartd — tényleges eredményt még nem hozo - folyamatot is.

23. sz. tablazat Eredményesség és hatékonysagmérés az 6nkormanyzati kozszolgaltatasoknal

Atlagok a 7-es skalan Eredményességmérés Hatékonysagmérés gyakorisaga
elterjedtsége

Magyar 4,8 4,3

Német 4,1 3,8

Brit 6,0 5,0

USA 5,7 4,7

Az informaciés technoldgia alkalmazisa teriiletén a magyar
onkormdnyzatoknal megallapithatd, hogy a szamitogépet széles korben
alkalmazzak az adminisztracié korszerisitésére, a rutinfeladatok elvégzésére, és

munkdjuk soran rendszeresen haszndlnak kiils6 adatbéazisokat.

Osszefoglalva, - ahogy a 164. oldalon mar ismertetésre keriilt -, a magyar

Onkormanyzati vezetok véleménye szerint a reformmaodszerek részben teljesitették
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az elvarasokat. A 21. tablazat azt mutatja, hogy a vallalatba adas hatdsa — a
legtobb esetben - stagnalo koltségek és valamivel javuld mindség volt. Tovabbi
kérdések vizsgaltdk, hogy milyen hatassal voltak a korszerlisitési modszerek az
Oonkormanyzati koltségvetések egyensulyara. A vélemények szerint az esetek tobb
mint felében (55%) javult az dnkorményzatok koltségvetési helyzete (ezen beliil
16 szazalékpont esetében nagymértékben, 39 szdzalékpont esetében kiss¢) a
reformok hatasara, 42 % esetében nem modosult, és 3 % esetében romlott. A
vizsgalat eredményei a 133. oldalon taldlhato Osszefoglalod tablazatban kertiltek

bemutatasra (14.sz. tablazat).

VI1.4. Az empirikus kutatas eredményeinek értékelése

A kutatds eredményei azt mutatjak, hogy a magyar 6nkormanyzatok megkezdték
az 1) kozszektor menedzsment reformmoddszerek bevezetését. A korszerisitési
szandék nagy, mikdzben a bevezetett modszerek kore teriiletrdl teriiletre jelentds
mértékben valtozo.

A magyar dnkormanyzatok szervezeti kulturdja és felépitése még mindig
rendkiviil kozel all a hagyomanyos, hierarchikus rendszerhez, ami ezen a teriileten
a valtozas hidnyat mutatja. Mindekozben a kozszolgaltatd vallalatok és a
kozszolgaltatdsok privatizacioja 4altalanossd valt, habar a szolgaltatasok
ellatadsanak mindségi-mennyiségi ellendrzése még alacsony szinten van. Ez utdbbi

helyzet jelentés problémakat okozhat a feladatellatds ellendrzésében, hiszen a
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vallalatba-adasi, piaci modszerek megjelenésével (a kdzszolgaltatas eldallitasanak
kikeriilésével a kozszektorbol) parhuzamosan az ellendrzé kontrolrendszerek
megerdsitése is sziikséges lett volna.

Egyelore ritkdnak mondhat6 a tavlati tervezés, a stratégiai gondolkodas a
magyar Onkormanyzatok korében. Az tigyfél-orientacio kiilonb6zd technikai
atlagos szinten keriiltek eddig alkalmazasra. Az informacios technologia tért nyert
az adminisztrativ feladatok elvégzésében.

A reformmodszerek nem hoztak attorésszerii kedvezd valtozasokat, de
Osszességében — a valaszadok véleménye szerint — az esetek valamivel tobb mint
felében — legalabb kismértékben - javitottdk a kozszolgéltatasok mindségét €s az
onkormanyzatok koltségvetési helyzetét.

Statisztikai modszerek alkalmazasaval a Loffler-féle kutatds eredményeit is
felhaszndlva arra is kerestilkk a valasz, hogy a magyar reformtrendek, mely
nemzetkozi ,tipushoz” allnak kozel. A reformtechnikak alkalmazéasara vonatkozo
jellemzok sztenderdizalt adatainak Osszehasonlitasa arra a kovetkeztetésre vezet,
hogy a brit és az amerikai reformtrend rendkiviil nagy hasonl6sagot mutat, mig az
angolszéasz és német ill. német és a magyar reformok mintaja kozott is szamottevo
a korrelacié (Id. 24. tablazat), azaz a német trend valahol az angolszasz és a
magyar kozott helyezkedik el. Ez utobbiakat indokolhatjak:

e A német-angolszdsz viszonylatban, bar jol mérhetéek a

kiilonbségek, de a német Onkormdnyzatok — a kdzponti
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kormanyzattol eltéréen — nyitottabbak voltak a nemzetkozi

reformdivatra, tehat nem meglepd a korrelacié mértéke.

e Német-magyar viszonylatban:

a német-magyar kozdés kozjogi

hagyomanyok a hasonlosagot erdsitik, de ez ellen hat az a tény,

hogy a magyar kozigazgatas negyven évig eltérd, nem demokratikus

kornyezetben miikodott illetve, hogy faziskéséssel kezdhetett hozza

a reformokhoz (,végeredményben a rokonsag foka meg sem kozeliti

példaul az Egyesiilt Allamok és Nagy-Britannia kozétti korrelacié

szintjét, de a német-amerikai szintet sem éri el).

24. tablazat

korrelacios koefficiensek tablazataban

Négy orszag sztenderdizalt kozszektor reform-jellemzéinek 6sszehasonlitiasa

64 jellemz6 alapjan | Magyar Német Nbr USA
Magyar 1 0.8293 0.6658 0.6356
Német 1 0.8463 0.8423
Nbr 1 0.9509
USA 1

Elsé latasra a reformtrendek nemzetkoziségét latszik aldtamasztani, hogy a

legkevésbé szoros kapcsolatndl is szamottevd, 0,63-as korrelacié mutathatd ki,

azonban az adatok atfogo vizsgalata az orszag-specifikus megkozelitést tamasztja

ala, mivel jelentdsen eltér a korrelacio erdssége kiillonbozo kozigazgatasi kultaraju

orszagok kozt (angolszasz-magyar:0,63-0,67; német-magyar:0,83; angolszasz-

német: 0,84). A vizsgalat egyidejiileg igazolja — a hasonl6 adminisztrativ kultarara

épiilo - brit és amerikai reformok kdzotti szoros rokonsagot (0,95).
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A kulturista hipotézis érvényessége variancia analizis (ANOVA)
segitségével is ellendrzésre keriilt. Ennek sordn arra keressiik a valaszt, hogy a
kozszektor reformok vajon - nemzetkdzi trendre alapulva — egyezdek ill.
alapvetéen hasonléak minden fejlett orszagban, vagy az orszagok sajatossagai, a
kozszektor kornyezete, oly mértében befolyasoljdk a reformfolyamatot, hogy
orszagonként vagy orszagcsoportonként egyedi trendek alakultak ki. A kiilonb6zd
orszagokban - az egyes reformok alkalmazéisat leird jellemzdkre vonatkozo
mutatdkra - nyert mintakbol kiindulva (6t jellemz6 kivalasztasa mellett) - kertiltek
a szamitasok elvégzésre.

Miutan az explorativ adatelemzés ugy taldlta, hogy a kiilonb6z6
orszagokban a reformjellemzOk mutatdéi megkozelitbleg normalis eloszlast
kovetnek, ellendriztiik 5%-os szignifikancia szinten azt, hogy a jellemzdk vérhatd
érteke a kiilonb6z6 orszdgokban azonos vagy kiilonbozik (szamitasi tablakat 1d.
3.sz. melléklet). Az elvégzett F-probdk alapjan minden jellemzonél
megallapithatd, hogy a mintdk — nagy valoszinliséggel - kiilonbozo
alapsokasagbdl szarmaznak (empirikus F-érték > teoretikus F-érték). Ez utobbi azt
jelenti, hogy szamitdsaink a kulturista-hipotézis érvényességét tamasztjak ala,
azaz az orszagok reformtrendjeinek mint4ja — a statisztikailag igazolhatdan - eltér

egymastol.



178

VIL.S. A hipotézisek érvényességének vizsgalata
Az alabbiakban az elvégzett kutatds eredményei ill. a statisztikai szamitdsok
megallapitasai alapjan 6sszegytijtésre keriilnek a hipotézisek alatdmasztasara vagy

elvetésére vonatkozo informaciok.

H1 - Az 0j kozszektor menedzsment reform-mddszerek bevezetésének inditéka a
valtoztatasi szandék (politikai akarat) volt, €s nem kozvetlen gazdasagi vagy
hatékonysagi okok.

A 4.sz. abran bemutatott vizsgalati adatok alatamasztjak ezt a hipotézist a vizsgalt

magyar onkormanyzati szegmens korében.

H2 - A piaci tipusu ¢és vdllalatba-adasi reform-modszerek alkalmazasa
csokkentette a kozszolgaltatasok koltségét.

A 21.sz. tablazatban és a 2/b. mellékletben taldalhato — az onkormanyzati vezetok
veleményét tiikrozo - adatok nem tamasztjak ald ezt a hipotézist a vizsgalt
onkormanyzati szegmens korében. (A hipotézis vizsgdlatihoz érdemes tovabbi
méreseket végezni — kozvetlen koltségelemzéssel - a reformfolyamat késobbi
szakaszaban, mivel a reformintézkedések jelentos része néhany éven beliil

keriilt/keriil bevezetésre, tehat hatasuk még csak részben értékelhetd.)

H3 — A piaci tipusu és vallalatba-adési reform-modszerek alkalmazésa javitotta a
kozszolgaltatdsok mindségét;

A 21. sz. tablazatban és a 2/b. mellékletben szereplo — az onkormdanyzati vezetok

véleményét tiikrozo - adatok azt mutatjak, hogy a vdllalatba-adas alkalmazasa
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eredményekent az esetek valamivel tobb mint felében javult a kozszolgaltatas
minosége, azonban ez nem elegendod — a vizsgadlati modszert is figyelembe véve — a
hipotézis igazolasahoz. (A vizsgalat — a mindségellendrzo modszerek bevezetése
utan — megbizhatobb adatokra épitve ismétlésre érdemes, hiszen a kozvetleniil
méresek megalapozottabb kovetkeztetéshez vezethetnek, mint a kozvetett adatok, a
késobbi idopont pedig lehetové teszi a nemrég bevezetett intézkedések hatdasainak

atfogobb méréset.)

H4 — A reformmoddszerek bevezetése novelte a kozszolgaltatasokkal valo
lakossagi elégedettséget.

Atfogé adatok hidnydbanlz! nehany — egyébkeént a kérdoives vizsgalatban is
résztvevo vdros esetében — rendelkezésre allo, idosoros kozvélemény-kutatas
adatai alapjan keriilt a hipotézis vizsgalatra (Id. 4. sz. melléklet). A kis
elemszamu minta nem teszi lehetové a statisztikai feldolgozast és kovetkeztetések

levonasat.

HS - A magyar kozigazgatds német eredete miatt a magyar, kozszektor
menedzsment reformok mintdja (alkalmazott modszerei) a Németorszagban
alkalmazottakhoz hasonlit.

A statisztikai vizsgalatok alatamasztottak, hogy reformfolyamatok — bar sok
esetben azonos okokbol fakadnak és sok hasonlo modszert alkalmaznak -
nemzetkozi szinten nem egységesek (ami nem zarja ki egymashoz rendkiviil
hasonlo reformtrendet koveté orszagesoportok kialakulasat ld. angolszdsz

orszdagok). A statisztikai vizsgdlatok azt is bemutattak, hogy bdr szdmottevo

! (Megj.: A kutatés részeként dsszegytijtésre keriiltek az elmult évtized 6nkormanyzati kdzvélemény-
kutatasai. Adott nkormanyzat, bizonyos kozszolgaltatdsara vonatkoztatva csak rendkiviil kevés esetben all
rendelkezésre id6soros adat.)
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korrelacio tapasztalhato a vizsgalt fejlett orszagok reformtrendjei kozott, azonban
a kiilonbségek nem elhanyagolhatok. Az uj kozszektor menedzsment reformtrend
nemzetkozi divatot sziilt, de eszkoztardabol a kiilonbozé adminisztrativ kulturdju
orszdgok kiilonbozo modszereket kiilonbozo mértékben vettek dt. A vizsgalatok
tehat egyszerre jelzik a nemzetkozi trend létezését és a reformok kultura-
specifikussagat. Bar a korrelacio mértéke szamottevd német-magyar
viszonylatban, de a reformfolyamatok statisztikailag kimutathato mértékben
kiilonboznek egymastol. Az adatok annak megdllapitdasat teszik lehetové, hogy a
nemzetkozi reformtrend Magyarorszagra is hatdssal volt, de a német és a magyar
onkormanyzatok kézszektor reformjai kozti rokonsdag nem igazolhato. A magyar
reformfolyamat faziskesése miatt a hipotézis vizsgalata késobbiekben ismétlésre

erdemes.

Az empirikus kutatas tehat részben elérte céljait a magyar, Onkorményzati
reformfolyamatok bemutatasaval, leirasaval és nemzetkozi elhelyezésével. A
kutatas azonban csak részeredményeket ért el a reformok hatdsvizsgalataban,
mivel — tobbek kozt - egyeldre kevés az elsddleges (kozvetleniil mért) adat; a
kozvélemény-kutatasok egyeldre nem rendszeresek; a kozelmult intézkedéseinek

egy jelentds része még nem fejthette ki teljes hatasat.
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VII. FEJEZET

KOVETKEZTETESEK ES TANULSAGOK A MAGYAR KOZSZEKTOR
SZAMARA

Az empirikus kutatds alatdmasztja a kulturista felfogast, mely bar nem zarja ki a
nemzetkdzi reformtrend létezését, de az egyes orszagok kulturélis, tarsadalmi,
politikai, gazdasagi kornyezetének hatdsat fontos befolyasold tényezének tekintve
azt allitja, hogy a reformoknak orszagokra jellemz6 jol elkiilonithetd sajatossagai
vannak.

Az 1j kozszektor menedzsment (piacositd; privatizacids; iizleti-tipust)
reformok nem hoztak egyértelmii sikert. Egyrészt, az irodalomkutatds adatai,
illetve mas empirikus kutatdsok eredményei (Id. Naschold, Bouckaert, Pollitt) és a
sajat empirikus kutatds is azt tamasztjak ald, hogy a piaci tipusa kozszektor
reformoknak nem bizonyitott az atfogéban kedvezd hatdsa. Madsrészt a
kontrolalatlan privatizaci6 és verseny nem egyeztethetd Ossze a kozszektorra
jellemzd értékrenddel. Ennek ellenére egyes ,,masodlagos” menedzserialista,
tizleti-tipusi moddszerek — de nem az altalanos piacositdsnak; kontrolalatlan
modszeratvételnek; privatizacionak - alkalmazédsa hozzajarulhat a kozigazgatasi

folyamatok, a kdzszolgaltatasok ellatasi modszereinek eredményesebbé tételé¢hez.
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Az el6z6 fejezetekben ismertetett kutatds eredményeihez hasonlod kovetkeztetésre
jutott kutatok irasaibol leszlirhetd tapasztalatok a kovetkezokben keriilnek
Osszefoglalésra:

Konig szerint kiilonbséget kell tenni a menedzserialista reformok azon
elemei kozott, melyek kompatibilisek lehetnek a kdzszektor adminisztracidval és
azok kozt amelyek ellentétesek azzal. (példaul: a decentralizaci6 teljesen megfelel
az onkormanyzatisadg erdsitésének, az intézményi feleldség novelésének céljaival;
a koltség-haszon elemzés hozzdjarul az eredményes koltségvetési tervezéshez
stb.) A decentralizaci6, a koltségelemzés, a teljesitménymérés, az 0Onallo
ligynokségek alakitasa nem ellentétesek a biirokratikus, kozigazgatasi
feltételekkel, ugyanis egyikiik sem jelent korlatlan privatizacidt vagy piacositast.
A verseny és piaci viszonyok azonban nem alkalmazhatdéak a kozfeladatok
ellatasaban, olyan feladatoknal: ahol a rogzitett kompetenciak rendje betartando;
ahol tobbiranya feleldsség alapjan kell mérlegelni; ahol méltdnyossagot kell
gyakorolni (hatésagi feladatok; segélyezés; kozrendfenntartds; ifjusagvédelem
stb.). Emellett, bizonyos feltételek megléte esetén — a klasszikus biirokracia
elveinek csorbitasa nélkiil — alkalmazhatéak egyes piaci (verseny ill. privatizacios)
technikdk: a kulturdlis szektorban, felsdoktatasban, joléti ellatasban,
egészségligyben stb. A vélasztasi lehetéség megteremtése, a verseny bevezetése
elétt azonban fontos meggy6zddni arrdl, hogy a reformok bevezetése esetén: a
maganmonopolium kialakuladsa elkeriilhetd; a konnyl piaci belépés lehetosége —

az alternativ szolgéltatok szamara - az adott esetben biztosithato; az
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informacidokhoz valdé hozzajutds es€lye azonos legyen a versenytarsaknal; a
tranzakcios koltségek nem haladjdk meg a vallalatba adassal, versenyeztetéssel
elérhetd hasznot stb. (Konig, 1996b).

Pollitt és Bouckaert tobb szempontbdl is biradlja az univerzalista, azaz a
modszerek altalanos alkalmazhatdsagat hirdetd alldspontot illetve kritizalja a
egyetlen legjobb Ut létezésének elméletét. Elobbiek miatt nem javasoljak a
kiilonboz6 technikak atadasat atvételét kiillonbozo jogi, politikai, alkotmanyos stb.
felépitésti és kultardju orszagok kozott. Ezen korlatok mellett is jelentdés —
tanulmanyokban is bemutatott - gyakorlati tudas gytilt 6ssze arr6l, hogyan kell
egyes modszerek (pl. teljesitménymutatok tervezése; eredménykdzpontu
koltségvetés alkalmazéasa stb.) bevezetésénél ,bizonyos dolgokat csinalni” és
milyen probléméakra kell figyelni. Ez a mesterségbeli tudas felkésziilt
szakemberek altal alkalmazva a kozszektorban barhol rendkiviil hasznos lehet,
ahol az adott médszer alkalmazasarol dontottek. (Pollitt-Bouckaert, 2000).

Naschold szerint 0j egyensulyt kell taldlni a tradicionalis kdzszektor
alapelvei €s az Gjonnan megjelent hatékonysagi szempontok kozott, mely utdbbi
esetében a jol-bevezetett magancégek jelentds tapasztalattal rendelkeznek.
Naschold szerint a két szektor szembedllitasa helyett azon elemeket kell keresni,
melyek kiegészithetik egymast és segitenek Ujraecgyensulyozni az intézményeket,
modszereket, értékeket mindkét szektorban (Naschold, 1996).

Mierlo szerint a nyugati orszagokban mind a radikalis privatizaciora, mind

a blirokracia nagyobb politikai ellenérzésére ¢€pité reformok viszonylagos
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kudarccal végzdédtek. Nem valoszinli, hogy nagyobb sikert hoznanak — egy
teljesen eltérd kornyezetben - a poszt-szocialista orszagokban (Mierlo, 1997).

Verheijen szerint a kelet-europai kozigazgatasi rendszerek legfontosabb
problémaira (széttagoltsag, instabilitds, emberi er6forras gazdalkodas, feleldsségre
vonhatosag problémdi) nem megoldas semmilyen a fejlett orszagokban mar
alkalmazott rendszer. Ezen orszdgok szamaéra rendkiviil karos lenne barmely
iranyzat ideoldgiai alapti bevezetése. A fejlett orszagok gyakorlatdbol csak
probléma-megoldd kozelitéssel egyedi megoldasok alkalmazhatdsaganak
vizsgéalata johet szoba (Verheijen, 1997).

Coombes szerint a nyugati menedzserialista reformokra jellemzd
takarékossagi programok bevezetése, a hierarchikus szervezeti rendszer felbontdsa
rendkiviili veszélyekkel jarhat a kelet-europai orszdgokban, ahol kozvetlen a
demokratikus és piacgazdasagi atalakulds utan (kozben) — ami nem Kkis
megrazkodtatds a tarsadalom szdmdra - nagy sziikkség van a kozszektor
stabilitasara, a biztonsdgot nyujtod stabil, intézményekre, és a szocialis torddés
fenntartasara. Elobbiek miatt a kelet-europai orszagokban — az eltérd, érzékenyebb
tarsadalmi kdrnyezet miatt - még dvatosabban kell a kdzszektor reformmodszereit

kivalasztani (Coombes, 1997).

Az elvégzett empirikus kutatds azokat a véleményeket és mas kutatasok
eredményeit gazdagitotta, melyek szerint a piaci-tipust, privatizacids

reformoknak nincs 4altalanosan kedvezd hatasa a kozszolgaltatasokra. Ezen
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allaspont szerint egyes modszerek atvétele az iizleti szektortol kifejezetten kéros
hatassal lehet a kozszolgaltatasok ellatdsara, de az alapvetéen a kozszektor
alapértékeit nem sértd technikakat is csak akkor szabad alkalmazni, ha azok
Osszeegyeztethetoek az adott orszdg kozigazgatasi rendszerével, gazdasagi-
tarsadalmi kornyezetével ill. az adott kdzszolgaltatas sajatossagaival és az ellatasi
hely korilményeivel. A kutatds aldtdmasztotta, hogy az 1) kozszektor
menedzsment reformokat nem lehet egységes nemzetkozi trendnek tekinteni,
mivel a kozszektor kulturdlis, tarsadalmi, gazdasagi, politikai kornyezete
kimutathatéan befolyésolja az alkalmazott ill. alkalmazhaté reformmintakat, azaz
a kozigazgatasi rendszertdl és a kornyezettél fliggben mas €s mas modszerek
alkalmazasa kertilt elotérbe. Az eldbbiek alapjan - €s a vonatkozoé szakirodalom
figyelembe vételével - tanacsolhatd, hogy a magyar kozszektor reformja soradn:

e A privatizacios (€s vallalatba-adasi) modszerek csak bizonyos feltételek
mellett kerliljenek alkalmazéasra a kozfeladatok ellatdsaban. Olyan
kozfeladatoknal semmiképp, ahol a kozszektortol megkivant
méltanyossag, szocialis érzékenység, jogvédelem alapvetd elvaras ill.
ahol  hatosagi  jogkorok — keriilnek — érvényesitésre. Mas
kozszolgaltatasoknal 1is csak olyan esetben: ha a privatizacio
eredményeként a szolgaltatds Osszkoltsége nem nd €s mindsége is
javulhat; a maganmonopdlium kialakulasa elkeriilhetd; a konnyl piaci

belépés lehetdsége biztosithatd; az informaciokhoz vald hozzajutés
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esélye azonos a versenytarsaknal; a tranzakcios koltségek nem haladjak
meg a vallalatba-adassal elérhetd hasznot.

Ne keriiljenek szolgai masolasra kiilfoldi (nyugati) mintak. A nyugati
orszagokban alkalmazott mddszerek az adott kornyezethez igazodnak és
nagy valoszinliséggel egy eltéré kornyezetben mas hatast valtananak ki.
A kiilfoldon mar bevalt modszereket, csak a hazai kornyezet
figyelembevétele mellett alapos szelekcid és adaptalas utan szabad
kiprobalni.

A sok valtozast hoz6 demokratikus atalakitas utan — a bar rugalmatlan,
de - biztos hatteret nyOjt6 modernizalt biirokracia alkalmazéasa
atmenetileg megbizhatobb megoldas, mint valamely rugalmasabb,
»korszeribb” reformmoddszer bevezetése. Az utoébbi (pl. nagyfoku
decentralizacio, teljesitményalapi bérezés stb.) szélesebb korii
bevezetése csak a piacgazdasag megszilardulasa, a tarsadalmi atalakulas
kiegyenstlyozott befejezése utdn javasolhatd. Magyarorszdg immar
utobbi folyamatokban jelentds fejlddésen ment keresztiil, igy ez nem
gatja egyes — egyéb szempontok alapjan megfeleld6 — moddszerek
koriiltekinto bevezetésének;

A nyugati orszagokban népszeri takarékossadgi programokat az
alacsonyabb ¢letszinvonali kelet-eurdpai orszagokban — kiilondsen

szocialis teriileten — sokkal dvatosabban lehet csak bevezetni,



187

Elébbiekbdl kovetkezik, hogy kiilfoldi minta keresése soran a hasonld
lakossagszamu,  kozigazgatasi  rendszerli, kulturdlis  hatteri  orszagok
reformmodszereit érdemes tanulmanyozni, de adaptalasuk ebben az esetben is
koriiltekintést igényel. A moddszerek bevezetéséhez meg kell szerezni azt a
mesterségbeli  tuddst, ami egy-egy technika szakszerli alkalmazasdhoz
nélkiilozhetetlen. Ez utoébbi érdekében kiemelt prioritds kell legyen a
kozszolgalati, kozigazgatdsi szakemberek képzése. Az el6bbiekben emlitett

korlatok azonban nem zarjak ki:

e A privatizacidt (vallalatba-adast), olyan szolgaltatdsoknal, melyek
piacan mar kialakult a verseny €s nincs veszélye maganmonopdlium
kialakulasanak, stb.: egyéb feltételeket 1d. 185. oldal elsé francia-
bekezdés (Magyarorszdgon pl. kozétkeztetés, utfenntartds, parkositds
stb.);

e A részbeli  privatizdciot  olyan  kozszolgaltaté  cégeknél,
szolgaltatasoknal, melyek kvazi monopodliumok, de a kozszektor
befolyasa  megfeleld  szolgaltatasi  szerzddéssel  fenntarthatod
(Magyarorszagon pl. kozmiiszolgaltatasok);

e Azon mobdszerek atvételét az iizleti szektortél, melyek nem
veszélyeztetik a kozszektor alapértékeit sét kiegészitik azokat, és nem
ellentétesek a kozigazgatasi rendszerrel és a pillanatnyi tarsadalmi,

gazdasagi kornyezettel (pl. mindségbiztositas, mindség-ellendrzés
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bevezetése; tavlati koltségvetési tervezés alkalmazasa; az iigyféligények
figyelemmel kisérése; teljesitmény-Osszehasonlitas mas
(koz)szolgaltatokkal; megrendeld-szolgaltatd szerepkor szétvalasztasa,

stb.).

A kutatasi eredmények értékelése alapjan megallapithatd, hogy tovabbi kutatasok
hozzajarulhatnak a magyarorszagi kozszektor reformok még alaposabb
megismeréséhez, megértéséhez, példaul az értekezéshez kapcsolodd empirikus
kutatds megismétlésével, szélesitésével és mélyitésével. A kutatdas megismétlése
késObbiekben érdemes, mivel a gazdasagi-tarsadalmi atalakulds még nem zarult
le, és a megkezdett hatékonysdgi, menedzserialista kdzszektor reformok elsd
hullama sem fejez6dott be még Magyarorszagon. Egy pl. 2002-ben megismételt
kutatas bemutathatnd a reformtrend valtozasait, és az eredményességrol is — a
rendelkezésre allo tapasztalatok figyelembevételével — atfogdbb képet adhat ma;jd.
A kutatas mélyitése lehetséges az allami kozszolgdltatdsok korével, melyek
reformja, ha az onkorményzatokéhoz viszonyitva késve is, de megkezdédott. A
kutatds szélesitése érdemes lehet mas — kozel azonos fejlettségi szintli - kelet-
europai orszagok bevondsaval, mely alkalmat adhat hasonl6 atalakuldson

keresztiil mend orszagok kozszektor reformjainak 6sszehasonlitasara.
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1.sz. melléklet Kutatasi Kérdoiv

TELEPULES: Visszakiildési cim:

KITOLTO NEVE: Budapesti o
Kozgazdasagtudomanyi
Egyetem

TELEFONSZAMA: Kdzszolgalati Tanszék
1093 Bp. Févam tér 8.

POLITIKA ES STRATEGIA

1. Milyen vezetési rendszert alkalmaznak Onék a Polgarmesteri
Hivatalban és az 6nkormanyzati intézményeknél?

(Tobbet is bejelslhet:)

Hagyomanyos hierarchikus vezetési rendszer,
rogzitett mikodési szabalyok alapjan

(Uj rendszert vezettiink be, mégpedig:)
Egyeztetett célokhoz igazodé vezetés (MbO)
Teljes korl minéség menedzsment (TQM)
Szervezeti folyamatok Ujratervezése

Mas modszert, mégpediqg:

| 2/a. 1990 6ta vezettek be dtfogd szervezeti vezetési reformokat / valtozdsokat?

Igen

Nem

2/b. (Ha igen), mi volt az oka a reformok bevezetésének? (Kérjiik jelolje be a skalan
az ok fontossagat!)

— Koltségvetési hiany:
fontos ok volt nem jellemzd

7 6 5 4 3 2 1



- Alkalmazotti (koztisztvisel6i) motivacié hianya:
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fontos ok volt nem jellemzd

7 6 5 4 3 2

— Politikai nyomas:

1

fontos ok volt nem jellemzé

7 6 5 4 3 2

— Korszeri(isitési szandék:

1

fontos ok volt nem jellemzé
7 6 5 4 3 2 1
Mas ok:

| 2/c. A reform beviltotta a hozza fiiz6tt reményeket (teljesitette a célt)?

Igen
Részben

Nem

|3.  Milyen modell volt a szervezeti korszeriisités koncepciondlis alapja?

Masutt mar kiprébalt ill. kiilsé cég altal ajanlott (sztenderd) modell

Sajat (az 6nkormanyzat altal kidolgozott) modell
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4. Hogyan jutottak hozza a kivalasztott modell bevezetésének médszeréhez, azaz a
szervezeti-vezetési valtoztatas technikdjahoz?

Sajat fejlesztésli modszer

Kilsé (konzulens) cégtél

5. Milyen gyakran vesznek részt az 6nkormanyzat vezetbi és a képviselb-testiilet tagjai
vezetési tréningeken? ( Kérjiik jelblje a skalan a részvétel gyakorisagat! )

gyakran soha

7 6 5 4 3 2 1

6. Rendelkezik az 6nkormanyzat (hivatal / intézmény) lefektetett vezetési
iranyelvekkel?

Nincsenek lefektetett iranyelvek
Szervezési-vezetési chartaval rendelkeziink
Jovoképet alkottunk

Mas:

7. A tisztségvisel6k, vezetb koztisztviselok mennyire elkételezetten tamogatjak

sy s

(személyes részvétellel is) a szervezeti (forma / folyamat) korszeriisitést?

teljes mértékben egyaltalan nem

7 6 5 4 3 2 1
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8. Ertékelik Onék a vezetbk szerepét a szervezeti folyamatok megujitaséban
(folyamatos javitasaban)?

rendszeresen értékeljuk soha

7 6 5 4 3 2 1

Hogyan értékelik?

9. Mennyire élvez elényt az 6nkormanyzat munkdjaban (pénziigyi és emberi
erbforrasainak elosztasanal) a reform médszerek bevezetése?

kell6en nem

7 6 5 4 3 2 1

EMBERI EROFORRASOK

10. Milyen mértékben alkalmazza az On hivatala az emberi eréforrés tervezési
maodszereket a sziikséges Uj felvételek elrejelzésében, a kbztisztvisel6k karrier-

tervezésében és (a nyugdijba vonulék vagy elébbre Iép6k) megfelelé utédainak
kivalasztasaban?

teljes korden egyaltalan nem

7 6 5 4 3 2 1
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11. Milyen munkaltatoi jogviszonyokat alkalmaznak Onék?

nem ritkan gyakran

— hatarozatlan ideji kdztisztviselbi jogviszony

— hatarozott ideji kdztisztviselbi jogviszony
— megbizasi szerzédés

Mas:

12. Megbeszélik a vezetbk és beosztottak a szervezeti eqység ( iroda / csoport )
el6tt allé célokat és értékelik k6zésen a szervezeti eqgység teljesitményét?

rendszeresen soha

7 6 5 4 3 2 1

13. Az On hivatalaban dolgozé kéztisztvisel6k teljesitmény orientalt bérezésben
részeslilnek?

Nem jellemzd
Egyeéni teljesitmény-orientalt bérezés

Szervezeti egységek teljesitmény-orientalt bérezése

14. Milyen mértékben tamogatja az On hivatala az alkalmazottak részvételét a

szerkezeti korszeriisitést segité folyamatokban, illetve mennyire inspiralja a
koztisztviselbket az ehhez sziikséges intézkedések kezdeményezésében?

teljes mértékben egyaltalan nem

7 6 5 4 3 2 1
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15. Milyen mértékben bontottak le (az 1990 elbtti) szervezeti hierarchiat?

teljes mértékben semennyire

7 6 5 4 3 2 1

FORRAS-MENEDZSMENT

16. Az 6nkormanyzat intézményei milyen mértékben gazdalkodnak 6nalléan sajat
koltségvetésiikon beliil. (Mennyire szabadon hatarozzak meg a koltségvetésiik belsé
szerkezetét feladataik fiiggvényében.)

teljes mértékben semennyire

7 6 5 4 3 2 1

17. Bevezetésre keriilt maradvany-érdekeltség az 6nkormdnyzat intézményeinél? |

Igen
Részben

Nem

18. Milyen mértékben vezetett be 6nkormanyzatuk helyi szabvanyokat, illetve
mennyiségi / minéségi specifikaciot ( a szolgaltatas tartalmat és kériilményeit
meghatarozé mutatokat ) a kiilbnb6z6 kézszolgaltatasokra, ellatasokra?

teljes kdrben semennyire

7 6 5 4 3 2 1
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Jelolje meg az alkalmazott szolgaltatas specifikaciot:

Mennyiségi mérészamok bevezetése
Min6ségi mérészamok bevezetése

Szolgaltatasi kategoriakat meghatarozé specifikaciok

| 19. Milyen szamviteli rendszert alkalmaznak?

A térvényben meghatarozott pénzforgalmi bazisu rendszert

A térvényben meghatarozott mellett (kontrollként)
natural bazisut is

20. Mennyire alkalmaznak szervezeten beliili szerz6déseket (megallapodasokat)
egyes feladatok (projektek) elvégzéséhez? (Pl. célprémium megallapodds konkrét
feladatra)

minden feladatnal sehol

7 6 5 4 3 2

Mely tertleteken alkalmazzak:

21. Az 6nkormanyzat milyen mértékben alkalmaz (von be) kiils6 cégeket
(vallalkozbkat) a kbzszolgaltatasok ellatasanak biztositasaba?

minden feladatnal sehol

7 6 5 4 3 2 1
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| 22/a. Milyen tipusu szerz6déseket hasznalnak (Id. 21. pont)?

— Egydsszegli szerz6désben altalanossagban meghatarozott szolgaltatasi cél és

rogzitett egységarak, részletes el6zetes feladat-meghatarozas nélkil

széles korben alkalmazzuk nem

7 6 5 4 3 2 1

El6zetesen nem  meghatarozott végdsszegli  keret-szerz8dés  részletes
egységarakkal, folyamatos igény szerinti megrendeléssel

széles korben alkalmazzuk nem

7 6 5 4 3 2 1

Egyosszegl szerz6dés részletesen meghatarozott feladatok ellatasara, pontosan
meghatarozott minéségi / mennyiségi célok kitlizésével

széles korben alkalmazzuk nem

7 6 5 4 3 2 1
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| 22/b. Kobzszolgaltatasok privatizdldasa

A kovetkez6 tablazatban az alabbi kérdésekre varjuk valaszat:
(I. oszlop: Kdzszolgaltatas megnevezése)

Il. oszlop: Privatizaltak Onék dnkormanyzati tulajdonu kdzszolgaltatd céget
(vagy koziizemet) részben vagy egészben?

lll. oszlop: Adtak Onok vallalkozasba (kiilsd szervezetnek) korabban az énkor-
manyzat altal ellatott kdzszolgaltatasi feladatot?

IV. oszlop: Hogyan valtozott ezaltal a kdzszolgaltatas koltsége realértékben?
V. oszlop: Hogyan valtozott a kdzszolgaltatas minésége?
l. oszlop 1l. oszlop lll. oszlop IV. oszlop V. oszlop
Kozszolgaltatas A szolgaltaté céget A szolgaltatast A szolgaltatas A szolgaltatas
Megnevezése privatizaltuk vallalatba adtuk osszkoltsége mindsége
(pl. (‘haigen, (haigen, nétt |maradticsokke | javult [maradt|romlott
haziorvosi ellatas, kérem irja be kérem irja be nt
parkfenntartas; vizellatas a privatizacio a privatizacio
stb.) évszamat ) évszamat )

Haziorvosi ellatas

Utfenntartas

Parkfenntartas

Kozétkeztetés

[Szemétgyiijtés

Vizellatas

Gazellatas

Tavhé

Csatorna

Lakohaz-fenntartas

Temeto fenntartas

Fiirdo lizemeltetés

Egyéb, mégpedig
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22/c. Javitottak a bevezetett uj médszerek a miikédeési kéltségvetés egyen-
sulyat?

Jelentés mértékben
Kis mértékben
Nem javitottak

Rontottak

23. Az 6nallé intézmények hogyan szamolnak be a vezetésnek (testiiletnek)
tevékenységqiikrdl, a kitlizott célok teljesitésérél?

— nincs beszamoltatatas
— el6zetesen meghatarozott szamszer(sitett teljesitmény mutatok alapjan

— irasos beszamoloi rendszerben

— informalis, bizalmi alapokon nyugvé beszamolas

Mas:

24, Hogyan ismerik el / szankcionaljak az intézmények eredményességét,
célelérését?

— azintézményvezetd jutalmazasaval / szankcionalasaval
— azintézmény koltségvetésének ndvelésével / csdkkentésével

Mas:
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TECHNOLOGIA HASZNALATA

25. Milyen mértékben alkalmaznak szamitégépet az adminisztracioé korszeriisitésére,
javitasara?

minden folyamatnal sehol

7 6 5 4 3 2 1

26. Alkalmaznak Onék sajat maguk éltal fejlesztett szoftvereket?

minden folyamatnal sehol

7 6 5 4 3 2 1

27. Alkalmazzak a szamitastechnikat rutin feladatok elvégzésére?

minden esetben sehol

7 6 5 4 3 2 1

28. Munkajuk soran hasznalnak kiilsé adathalmazokat (pl. szamitoégépes jogtar, cég-
adatbank stb.)?

mindig soha

29. Bevezettek Onék a polgarokat szolgalo tajékoztaté rendszert? (pl. helyi djsdg,
helyi TV, e-mail, z6ld szam stb.)

Igen

Nem

Ha igen, milyet?
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SZERVEZETI KULTURA

30. Az alabbi leirdsok kéziil melyik szervezeti kultira jellemzi az Onék hivatalat /
intézményét? (Tébbet is bejelblhet!)

- ,Szerepkultura” - az alkalmazottak elvarjak a pontosan
koérllhatarolt felel6sségi- és hataskort

— L,Erékultura” - a szervezeti vezeték altal kit(izott célok teljesitése
a fé cél

— Hivataskultara” - az egyeéni 6nallésag, dnkontroll jellemzd,
a szervezet tamogaté és nem hatalmi funkciét lat el

— ,Feladatkozpontu kultura™: a teljesitmény és a célteljesités
prioritast élvez a rendszeres (rutin) folyamatokkal szemben

Mas:

31. Tervezik és fejlesztik Onék a hivatali szervezeti kultarat?

Igen

Nem

32. Ertékelik Onék a hivatali szervezeti kultarat?

rendszeresen soha

7 6 5 4 3 2 1
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| 33. Milyen gyakran mérik fel a hivatal polgar- (iligyfél-) kbzpontusagat? |

gyakran soha
7 6 5 4 3 2 1
Hogyan?

| 34. Mérik / értékelik Onék a kéztisztviselok, kbzalkalmazottak motivécios szintjét? |

gyakran soha

7 6 5 4 3 2 1

UGYFEL / POLGAR - KOZPONTUSAG

35. Elemzik Onék a polgdrok (iigyfelek) érdekeinek (igényeinek) 6sszetételét,
alakulasat?

gyakran soha

7 6 5 4 3 2 1

Milyen modszerrel?
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| 36. Rendelkeznek &tfogban kidolgozott rendszerrel a lakossdgi panaszok elbirédldsdra?

teljes korl atfogoé rendszerrel nem

7 6 5 4 3 2 1

Milyen rendszert alkalmaznak:

| 37. Milyen rendszerességgel értékelik a beérkezett panaszokat?
gyakran ritkan
7 6 5 4 3 2 1
| 38/a. Vannak civil (lakossagi) tandacsadoi az 6nkormanyzatnak?
Igen
Nem
38/b. Vallalt at civil vagy egyhazi szervezet 6nkormanyzati feladatokat

(részben vagy egészben)?

Igen
Nem

Milyen feladatot?
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EREDMENYESSEG

39. Osszehasonlitjak Onék teljesitményiiket mas énkorméanyzatéval (egy vagy tébb
teriileten) ?

rendszeresen soha

7 6 5 4 3 2 1

40. Milyen 6sszehasonlitasi alapot hasznalnak, amikor értékelik 6nkormanyzatuk és
intézményei tevékenységét?

Mas dnkormanyzatok mintaja
Kulféldi mintak

Kilsé tanacsado javaslata
Vallalati / magan szektor mintai
Szakirodalom altal javasolt minta

Nem alkalmazunk 0sszehasonlitast

41. Milyen mutatékat hasznalnak a kézszolgaltaté szervezetek teljesitményének
mérésére?

— Min&ségi mutatokat

— Mennyiségi mutatokat

— Elégedettségi (kdzvetett) mutatokat

— Kozvetlenul mért mutatokat (pl. varakozasi id6)

— Nem mérjuk a teljesitményeket
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42. Figyelembe veszik az iigyfelek véleményét, amikor értékelik az 6nkormanyzati
intézmény, polgarmesteri hivatal, iroda, teljesitményét?

mindig soha

43. Figyelembe veszik a beosztottak, alkalmazottak (kbztisztvisel6k /
kdézalkalmazottak) véleményét, amikor értékelik a hivatal / 6nkormanyzati intézmény
teljesitményét?

mindig soha

44. Ertékelik Onék az egyes kbzszolgéltatdisok eredményességét (a célelérés
mértékét), azaz, hogy elérik-e a célt, ami miatt el6allitiak a szolgaltatast?

mindig soha

7 6 5 4 3 2 1

45. Mérik Onék az 6nkormanyzati kézszolgaltatasokra forditott kltségvetési forras
felhaszndlasanak hatékonysdgat (koltség /haszon elemzés)?

mindig soha

7 6 5 4 3 2 1
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46. Bevezettek Onék nemzetkézileg elismert minésitési rendszert?

— 1SO 9000/9004

Onértékelési rendszer

Minéségi dijak

Nem vezettiink be

Eqyéb rendszer:
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2. sz. melléklet

Valaszok az empirikus kutatas kérddivében feltett kérdésekre

45 kikiildott kérdoiv (23 kertilet, 21 megyei jogu varos, 1 févaros)
33 kitoltve visszaérkezett kérd6iv (73%)

Kérdés sorszama / | Alkérdések roviditett Vialaszok megoszlasa | Szazalékos arany a
valaszadok szama megnevezése valaszadok kozott
1.Alkalmazott vezeté- | Hagyomanyos hierarchikus |26 84 %
si rendszer / 31 rendszer
(egyszerre tobb MbO 8 26 %
valasz is lehetséges)
TQM 0 0%
Folyamatok ujratervezése 5 16 %
Mas 0
Nincs valasz 2
2/a. Reformok Igen 30 91 %
bevezetése 90 6ta/33
Nem 3 9%
2/b. Mi volt az oka a | Koltségvetési hiany 2,6 a 7-es skalan
reformoknak / 27
Alkalmazotti motivaciod 3,18 a 7-es skalan
hianya
Politikai nyomas 2,51 a 7-es skalan
Korszeriisitési szandék 6,03 a 7-es skalan
Mas: 1j szemlélet, torvényi
szabalyozas (0ssz. 4 valasz)
2/c Reform bevaltotta | Igen 8 28 %
a reményeket/ 30
Részben 20 72 %
Nem 0 0%
Nincs valasz (azok kozt aki | 2
bevezetett reformot)
3. Korszertisitési Sztenderd modell 9 30 %
modell / 30 vélaszad6
Sajat modell 21 70 %
4. Modell Sajat modszer 19 63%
bevezetésének
modszere / 30
Kiilso cégtol 11 37%
5. Onkormanyzati 2,8 a 7-es skalan
vezetok vezetési
tréningeken / 33
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6. Vezetési Nincsenek 15 47 %

irdanyelvek / 32

(tdbb valasz lehet) Charta 6 19 %
Jovokép 10 31 %
Mas (: SZMSZ) 3 10 %
Nincs valasz 1

7. Reformok vezet6i
tamogatdsa/ 32

4,75 a 7-es skalan

8.Vezetok szerepének

4,43 a 7-es skalan

értékelése / 32
Hogyan: mindsitésnél,
értekezleten, tréningen;
(6ssz. 8 valasz)
9. Reformok 4,1 a 7-es skalan

eldnyben részesitése
az er6forrasokbol / 32

10. Er6forras
tervezési modszerek
alkalmazasa / 32

3,6 a 7-es skalan

11. Munkaltatoi

Hatarozatlan idejti

Nem:0 Ritkan: 2 Gyakran: 31

jogviszonyok koztisztviseldi / 33
Hatérozott ideji / 31 1 23 7
Megbizasi / 33 1 30 2
Mas: vallalkozéi (1 valasz)

12. Célok egyeztetése 5,2 a 7-es skalan

beosztottakkal / 33

13. Teljesitmény- Nem 19 58 %

orientalt bérezés

(tdbb valasz lehet) Egyéni 13 39%
Csoportos 5 15 %

14. Alkalmazottak 4,51 a 7-es skalan

inspiralasa

kezdeményezésre /33

15. korabbi szervezeti 5,0 a 7-es skalan

hierarchia lebontasa-

nak mértéke / 33

16. Decentralizalt 5,3 a 7-es skalan

gazdalkodas / 33

17. Maradvéanyérde- |Igen 18 56 %

keltség / 32
Részben 9 28 %
Nem 5 16 %
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18. Helyi szabvanyok
bevezetése / 33 valasz

3,2 a 7-es skalan

18-b Milyet / 25 Mennyiségi 9 36 %
(tobbes valasz) Mindségi 5 20 %
Szolg. kategoria 14 56 %
19. Szamviteli Pénzforgalmi bazisu 26 84 %
rendszer / 31
Natural bazisu 5 16 %
20. Szervezeten beliili 3,54 a 7-es skalan
szerzOdések / 33
21. Kiils6 cégek 3,84 a 7-es skalan
bevonasa a kozszolg.
ellatasba / 33
22/a. szerz6dések Egydsszegti, eldzetes fel- 2,28 a 7-es skalan
tipusa / 31 valasz adatmeghatarozas csak
altalanossagban
Részletes egységar, igény | 2,43 a 7-es skalan
szerinti megrendelés
Egyosszegli, pontosan 5,7 a 7-es skalan
meghatarozott tartalom
22/b Kozszolgal- Ld. 2/b. sz. melléklet
tatasok privatizaldsa
22/c Reformok hatasa | Jelentdsen javitotta 5 16 %
a koltségvetésre / 31
Kicsit javitotta 12 39 %
Nem javitotta 13 42 %
Rontotta 1 3%
23. Intézmények Nincs 1 3%
beszamoltatasa
(tobb valasz lehet) Teljesitménymutatok 10 30 %
alapjan
Irasos beszamolas 27 82 %
Informalis beszamolas 2 6 %
24, Intézmény Intézményvezetd 28 88 %
eredményének jutalmazasa v.
elismerése / 32 szankciondldsa
(tobbes valasz) Intézmény koltségvetésének | 7 22 %
valtoztatasa
nincs 2

25. Szamitogép
hasznalata az
adminisztracid
korszerlsitésére / 32

4,8 a 7-es skalan

26. sajat szoftver / 32

3,1 a 7-es skalan
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27. Szamtech. a
rutinfeladatokban / 32

5,2 a 7-es skalan

28. kiils6 adathalma-
zok felhasznalasa/ 32

5,4 a 7-es skalan

29. tajékoztatod igen 31 100 %
rendszer bevezetése /
31 vélaszado
Nem 0
Milyet: 0jsag 24
Tv 21
Internet 8
706ld szam 4
Radio 5
Egyéb 3
30. Szervezeti kultura | Szerepkultira 26 81 %
/32 vélasz
(t6bb valasz lehet) Erdkultira 11 34 %
Hivatéaskultura 8 25 %
Feladatkdzponta kultiura 12 38 %
31. szervezeti kultara | Igen 27 84 %
fejlesztése / 32
Nem 5 16 %

32. Szervezeti kultura
értékelése / 32 valasz

4,2 a 7-es skalan

33. Ugyfélkozpon-
tusag felmérésének
gyakorisaga / 32

4,4 a 7-es skalan

Hogyan: 14 kérdéives
kozvélemény-kutatas;
5 forumokon

34. koztisztviselok
motivacids szintjének
mérése / 33

3,3 a 7-es skalan

35. Polgérok
igényeinek elemzése

4,0 a 7-es skalan

/33 valasz

Hogyan: 14 kérddivvel /
koézvél. kutatassal;

4 statisztikai elemzés;

5 fogaddora

36. Rendszer a
panaszok elbiralasara
/32 vélasz

4.4 a 7-es skalan
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37. Panaszok
értékelésének
rendszeressége / 33

4,7 a 7-es skalan

38. Civil tanacsadok |Igen 23 70 %

/33 vélasz
Nem 10 30 %

38/b civil és egyhazi |Igen 24 73 %

szervezetek a

feladatellatdsban /33
Nem 9 27 %
Mely feladatok ? :
13 szocialis, 11 oktatasi stb.

39. teljesitmény 3,6 a 7-es skalan

Osszehasonlitasa /33

40. Osszehasonlitasi | Méas dnkormanyzat 26 78 %

alap értékeléskor /33

(tdbb valasz lehet) Kiilfoldi mintak 2 6 %
Tanacsado javaslata 9 27 %
Magén szektor mintai 0 0%
Szakirodalom 9 27 %
Nem alkalmazzuk 5 15 %

41. Teljesitmény- Minéségi mutatok 15 45 %

mérés technikaja / 33
Mennyiségi mutatok 19 58 %
Kozvetett mutatok 16 48 %
Kozvetlen mutatok 2 6 %
Nem mérjiik 5 15 %

42. Ugyfelek vélemé- 4,9 a 7-es skaldn

nyének szerepe a telj.

értékelésben / 32

43. Koztisztviselok a 4,6 a 7-es skalan

teljesitményértékelés

ben /32

44. Eredményesség- 4,8 a 7-es skalan

értékelés / 33

45. Hatékonysag- 4,3 a 7-es skalan

értékelés / 33

46. Mindsitési ISO 3 9%

rendszer / 33

(tobbes valasz) Onértékelés 1 3%
Mindségi dijak 1 3%
Nem 29 88 %
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2/b. melléklet

A kozszolgaltatasok privatizacioja (valaszok a 22/b. kérdésre)

22/b. kérdés A kozszolgaltatasok privatizacioja

Kozszolgaltatas Valamely Azon Azon Szolgéltatas Szolgéltatas
kiszervezési | onkormanyzatok onkormanyzatok 0sszkoltsége Mindsége
forma aranya, melyek aranya, melyek
alkalmazasa | privatizaltak a vallalatba adtak a

kozszolgaltato kozszolgaltatas

vallalatot, részben | ellatasat, részben

vagy egészben vagy egészben
Azon 6nkormanyzatok aranyaban, melyek ellatjak az adott No6tt/ maradt/ csokkent | N6tt/ maradt/ csokkent
kozszolgaltatast

Héaziorvos 87% - 87% 6/11/6 14/10/0

Utfenntartas 45% 22.5% 22,5% 2/10/2 7/6/0

Parkfenntartas 58% 23% 35% 4/6/2 9/6/1

Kozétkeztetés 32% 10% 22% 0/4/3 4/3/0

Szemétszallitas 81% 44% 37% 4/5/1 5/5/0

Vizellatas 50% 19% 31% 1/4/1 3/2/0

Gazellatas 25% 25% - 1/1/0 0/2/0

Tavhészolg. 37% 25% 12% 0/74/1 1/4/0

Szennyvizelvezetés 44% 19% 25% 3/2/1 3/2/0

Lakohazfenntartas 55% 26% 29% 5/7/1 71771

Koztemetkezés 50% 19% 31% 0/6/1 3/4/0

Fiirdok, strandok 50% 31% 19% 2/4/1 5/2/0

Tomegkozlekedés™ 3% 0% 3%

Egyéb 6% 2/0/0 2/0/0

Semmit 3%

Osszesités 30/64/20 63/53/2

+0,09a +0,52a

+/-1 (nott / csok-
kent ) skalan

+/-1 skalan (nétt /
csokkent) skalan

" a tomegkozlekedés esetében nem a kérdiv, hanem az énkormanyzati jelentések masodlagos kutatisa az

adat forrasa
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3. sz. melléklet, A Variancia-analizis tablazatai

A kulturista hipotézis érvényessége variancia analizis (ANOVA) segitségével kertilt
ellendrzésre. Ennek soran arra keressiik a valaszt, hogy a kozszektor reformok vajon -
nemzetkdzi trendre alapulva — alapvetéen hasonléak minden orszagban, vagy az
orszagok sajatossagai, a kozszektor kornyezete, oly mértében befolydsoljak a
reformtrendet, hogy orszdgonként vagy orszag-csoportonként egyedi trendek alakultak
ki. A kiilonb6zé orszagokban - az egyes reformok alkalmazasat leird jellemzokre
vonatkoz6 mutatokra - nyert mintdkbol kiindulva (6t jellemzd kivalasztisa mellett)-

keriiltek a szamitasok elvégzésre.

25. sz. tablazat A Kivalasztott jellemz6k

Németo. Nbr. USA Magyaro.
atl. a 7-|s.d. atl. a 7-|s.d. atl. a 7-|s.d. atl. a 7-|s.d.
€s €s es es
skalan skalan skalan skalan
Vezetok szerepe |3,9 1,6 5,2 1,5 5,0 1,6 4.4 1,8
a szervezeti
folyamatok
megujitdsaban
8. Kérdés
Teljesitményegy |4,2 1,4 5,6 1,2 5,2 1,4 5,2 1,35
eztetés a vezetOk
és beosztottak
kozt
12. kérdés
Onalld 3,9 1,8 5,0 1,6 4,6 1,8 5,3 1,6
gazdalkodas
16. kérdés
Szervezeti 3,7 1,7 4.6 1,8 4.5 1,9 3,9 1,9
kultara
értékelése,
32. kérdés
Ugyfél- 49 1,5 5,8 1,4 5,3 1,5 4.4 1,5
orientacio,
33. kérdés

Feltételezve, hogy a kiilonbozo orszagokban a reform jellemzék mutatdéi normalis
eloszlast kovetnek, ellendriztiik 5%-os szignifikancia szinten azt a szamitasi null-
hipotézist, hogy a reformjellemzdk varhat6 értéke a kiilonbozd orszagokban azonos, ami

azt jelentené hogy a nincs kapcsolat a vizsgalt jellemz6 és a csoportképzd ismérv kozott.




26. tablazat 8.sz. jellemz6 ANOVA tablazata
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Szorddas oka | Eltérés Szabadsagfok | Atlagos Szamitott Fo,05
négyzetdsszeg eltérés F - érték
négyzetosszeg
Koztes 84,2 3 28,1 11,66 > Fo,95(3,399):2,6
(kiils6)
Belso 961,6 399 2,41
Osszes 402
27. tablazat 12. sz. jellemzd ANOVA tiblazata
Szo6rodas oka | Eltérés Szabadsagfok | Atlagos Szamitott Fo,95
négyzetosszeg eltérés F - érték
négyzetosszeg
Koztes 90,4 3 30,1 18,52 > 12,6
(kiils6)
Belsé 651,7 401 1,625
Osszes 742.1 404
28. tablazat 16.sz. jellemzd ANOVA tablazata
Szorodas oka | Eltérés Szabadsagfok | Atlagos Szamitott Fo,05
négyzetdsszeg eltérés F - érték
négyzetdsszeg
Koztes 57,1 3 19 6,93 > 2,6
(kiils6)
Belsé 1103 402 2,74
Osszes 405
29. tablazat 32. sz. jellemzd ANOVA tablazata
Szorodas oka | Eltérés Szabadsagfok | Atlagos Szamitott Fo,95
négyzetdsszeg eltérés F - érték
négyzetdsszeg
Koztes 45 3 15 4,6 > 2,6
(kiils6)
Belso 1301 398 3,26
Osszes 401
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30. tablazat 33. sz. jellemzé ANOVA tablazata

Szorddas oka | Eltérés Szabadsagfok | Atlagos Szamitott Fo,05
négyzetdsszeg eltérés F — érték
négyzetosszeg
Koztes 83,5 3 27,8 13,24 > 2,6
(kiils6)
Belsd 828 399 2,1
Osszes 402

A szamitott F-probaérték minden esetben nagyobb, mint a tiblazat szerinti
kritikus érték, ezért a varhatd értékek egyezését allitd nullhipotézis elvethetd, tehat a
mintdk — nagy valoszinliséggel - kiilonb6z0 alapsokasagbdl szdrmaznak, a jellemzok
atlagértékei orszagonként szignifikans eltérést mutatnak. Ez utdbbi azt jelenti, hogy
szamitasaink a kulturista-hipotézis érvényességét tamasztjdk ala, azaz az (eltérd
adminisztrativ  kulturaji) orszagok reformtrendjeinek mintdja — a statisztikailag

igazolhatdan - eltér egymastol.
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4. sz. melléklet

A reformok bevezetése és az ligyfelek elégedettsége kozti kapcsolat

A kutatds részeként Osszegyljtésre keriiltek az elmult évtized Onkormanyzati
kozvélemény-kutatasai. Bar a kozvélemény-kutatas alkalmazasa mar nem ritka az tigyfél-
elégedettség mérésére a magyar varosi Onkormanyzatoknal, azonban a rendszeres,
azonos modszerrel végzett mérések csak napjainkban kezdenek -elterjedni. Adott
Oonkormanyzat, bizonyos kozszolgaltatasara vonatkoztatva csak rendkiviil kevés esetben
all rendelkezésre, a 90-es évekre vonatkozo, idosoros adat. A felkutatott forrasok csak
néhany varos, néhany kozszolgaltatdsara vonatkozo idOsoros adattal rendelkeznek. A
rendelkezésre allo adatok nagysagrendje statisztikai elemzést nem tesz lehetové, az
adatok csak illusztraciot jelentenek a témahoz, atfogd kovetkeztetések levondsahoz nem
elegenddek.

A kovetkezdkben ezért a rendelkezésre allo adatok alapjan néhany magyar varos
kozszolgaltatas- privatizacidjanak idopontja keriil ismertetésre a rakovetkezd iddszak
tigyfél-elégedettségi mutatdinak valtozasaval egylitt (vallalatba-adési idépont forrasa:

sajat kutatasi adatok; elégedettségi mutatok forrasa: JKI, 1998).

31 /a-h tablazatok Ugyfél-elégedettség egyes privatizalt kozszolgaltatasokkal

a. Bekéscsaba, csatornazas, szolgaltatas-privatizacio éve: 1994

Ugyfél-elégedettség a 100 foku skalan | 1995|1996 | 1997 | 1998

Békéscsaba o 51 [54 160 |54

Orszdgos (20vdros)© 57 |63 |64 |60

b. Béekeéscsaba, szemétszallitas, részleges szolgaltatds-
privatizacio éve: 1994

Ugyfél-elégedettség a 100 foku skalan | 1995 | 1996|1997 [ 1998

Békéscsaba 39 68 72 72

Orszagos 42 163 |65 |70

'Az orszagos adatok, husz varosban késziilt felmérés adatainak 6sszesitését tartalmazzak (JKI, 1998)
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c. Nyiregyhaza szemétszallitas, szolgaltatas privatizacio éve:

1991

Ugyfél-elégedettség a 100 foku skalan | 19951996 [ 1997 | 1998
Nyiregyhaza 71 |73 |71
Orszagos 42 |63 |65 |70

d. Tatabanya szemétszallitas, szolgaltatas privatizacio éve:
1997

Ugyfél-elégedettség a 100 foku skalan | 1995 [ 1996|1997 | 1998
Tatabanya 33 |67 |69 |60
Orszagos 42 163 |65 |70

e. Tatabanya, temetdfenntartas, szolgaltatdasprivatizacio éve:

1992

Ugyfél-elégedettség a 100 foku skalan | 1995 [ 1996|1997 | 1998
Tatabanya 49 |67 |62 |57
Orszagos 28 |56 |57 |64

f. Pécs, szemétszallitas, cég és szolg. privatizacio: 1995

Ugyfél-elégedettség a 100 foku skalan | 1995 | 1996 | 1997 [ 1998

Pécs 33 |71 |78 |65

Orszagos 42 163 |65 |70

g. Pécs, csatorndzas, cég és szolg. Privatizacio: 1995

Ugyfél-elégedettség a 100 foku skalan | 1995|1996 | 1997 | 1998

Pécs 57 64 68

Orszagos 57 |63 |64 |60

h. Pécs, temetofenntartas, szolgaltatasprivatizacio: 1997

Ugyfél-elégedettség a 100 foku skalan | 19951996 | 1997 | 1998

Pécs 50 |63 |70 |65

Orszagos 28 |56 |57 |64

A rendelkezésre all6 adatok nem tették lehetéveé a statisztikai feldolgozast, a hipotézis

tesztelését. A bemutatott esetek szerint a kozszolgaltatds kiils6 vallalatba-adasa utan
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(nem vizsgalva mdas potencialis befolydsold tényezdket) az tigyfél-elégedettség
novekedésére és csokkenésére is van példa. A b., f., g. esetekben az ligyfél-elégedettség
novekedése, d., h. esetekben pedig csokkenése allapithatd6 meg. A hipotézis
ellenérzéséhez azonban tobb adat hosszabb iddszakra vonatkoz6 ellendrzésére lesz

sziikség.
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