A mara atfog6 eszmévé ala-
kult k6zmenedzsment leg-
nagyobb hatasu elméleteit

mutatja be a cikk. A tradi-
ciondlis burokracia hibé-
ira valaszul létrejott Uj
kézmenedzsment volt az
elsd, széles korben elterjedt
kézmenedzsment vonu-

lat, amelyet szamos kor-
manyzat valasztott koz-
igazgatasi reformpoliti-
kaja véghezviteléhez. Majd
ennek kudarcai szamtalan
(j irdnyzat megszuletését
valtottak ki, melyek kozil
kiemelked6nek tekinthet-
juk a neo-weberi allam,
valamint a kézkormanyzéas
elméletét. Ez utébbi egyik
valtozata, a halozati kor-
manyzas a legujabb trend-
nek szamit a legfejlettebb
orszagok kozigazgatéasi
modernizacidjaban.
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BEVEZETES

Az Egyesiilt Allamokban mér az 1930-as években, mig
Eurdpaban csak a masodik vilaghaborut kdvet6en kezdtek
terjedni a szervezés- és vezetéselméleti modellek a koz-
igazgatasban, amik aztdn a huszadik szdzad utolso évti-
zedeiben atfogd szemléletté alakultak kdézmenedzsment
(angol kifejezéssel public management) néven. A kézme-
nedzsmentnek, mint alkalmazott tudomanynak a legfébb
célkitlizése, hogy atarsadalompolitikai célok megvaldsita-
sat a versenyszféraban hasznalt eszkdzok segitségével érje
el (Polliit és Bouckaert 2004, Horvath 2005). Liu (2002)
a kézmenedzsmenten a kormanyzati tevékenységek ira-
nyitasat, menedzselését érti, aminek egyik megvalésitasi
modja a vallalati megkozelitések adaptalasa.

A kdzmenedzsment vizsgalatat tdbb modon lehet meg-
kozeliteni. Kapucu (2009) harom szintet kiilénboztet meg.
A makroszinten az elemzés targya az, hogy az allamok
milyen kdzmenedzsment reformpolitikat valasztanak, és
hogyan alkalmazzak azokat. A mezoszintii analizis k6zép-
pontjaban a szervezetek allnak, féként azok tervezésé-
nek és irdnyitdsanak maédja. A mikroszintli megkozelités
pedig az egyes kdzszervezetek vezetéséhez sziikséges Uj
menedzsment és leadership eszkdzoket vizsgalja. Ebben a
cikkben a makroszintli szemlélet kerul el6térbe, az alla-
mok altal valaszthatdé koézmenedzsment-modellek, vala-
mint azok jellemz8inek bemutatasa révén.

UJ KOZMENEDZSMENT

A tradiciondlis (weberi) bilirokracidban a szervezeti
eredményesség a hierarchikus munkamegosztason és a
komplex kézigazgatasi problémak kezelhetd, ismétl6dé
feladatokra vald lebontasan keresztil érhet6 el. A koz-
szolgalati karrierben a folyamatossag és a hosszu tavu
el6relépés garantalt, és a feladatokat az el6re meghata-
rozott eljarasok szerint végzik. Azonban a tradiciona-
lis kdzigazgatashoz kapcsolhaté kormanyzati kudarcok
(pl. avevdi igények gyenge képviselete, monopolisztikus
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A k6zmenedzsmentnek, mint alkalmazott
tudoméanynak a legf6bb célkitlizése, hogy

a tarsadalompolitikai célok megvaldsitasat
a versenyszférdban hasznalt eszk9zok

segitségével érje el.”

szakmai csoportok létrejotte, felduzzasz-
tott biirokracia) életre hivta a koz0sségi
dontések elméletét (Jackson és Stainsby
2000). Az elmélet azokra a torzulasokra
hivta fel a figyelmet, melyek a biirokraci-
akat jellemzik. Kovetdi szerint a kdzigaz-
gatads problémai a kdzjavak, a kdzigazga-
tdsban hasznalt 0sztonz6k, ellen6rzési
rendszerek és intézmények természetében
keresend6k. Kiemelik, hogy a hivatalno-
kok informacios elényiiket a sajat céljaik
elérésére hasznaljak, ami ellen6rzés-vesz-
téshez és végsd soron kdltségvetés-maxi-
malizalé magatartashoz vezet (Kieser
1995, Johnson 1999, Hajnal 2008).

A fenti problémak lekiizdésére, 6sszes-
ségében a kozszféra miikodésének javita-
sara, és a hivatalnokok elszamoltathat6sa-
ganak novelésére tett er6feszitések vezettek
végll a menedzsmentmaddszerek elterjedé-
séhez és végs6 soron az Uj k6zmenedzsment
(New Public Management, NPM) reform-
mozgalom kialakuldsdhoz. A New Public
Management ,.k6zéppontjaban olyan célki-
tlizések allnak, mint a kdzszektor hatékony-
saganak, eredményességének, és fagyasz-
tése, aprivatizaciora és az un. piaci tipusu
mechanizmusokra valé fokozott tamasz-
kodas, illetve, a korméanyzas problémainak
Gjszer(i, menedzsertipusi megkdzelitése és
a maganvallalati menedzsmentben alkal-
mazott technikék ésfilozofiafokozott atvé-
tele” (Hajnal 2004, 8). Bar Weber (1970) is
megjegyzi, hogy az allam ,,ugyantgy zem,
mint a modern gyar”, végil az 0j kdzme-
nedzsment volt az az ideoldgia, ami ennek
megvalositasat igyekezett elérni. Az 0j kdz-
menedzsment legfontosabb elemeit Hood
(1991) gydjtotte Ossze, majd Larbi (1999)
egészitette ki:
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» Aktiv szakmai irdnyitads - egyértelm(
felel6sségvallalas és szabad dontéshoza-
tal a fels6vezetésben,

¢ Explicit standardok és teljesitményindi-
katorok alkalmazasa - célok meghataro-
zasaval az eredmények mérhetévé tétele,

e Outputellendrzés hangstlyozasa --az ered-
mények kiemelése az elvarasok helyett,

» Kisebb szervezeti egységek felé tor-
ténd elmozdulés - a monolitikus intéz-
mények menedzselhet6 egységekre bon-
tasa, ezaltal ,karnyujtasnyi” tavolsag az
lgyek intézésében,

¢ Nagyobb versenyszellem kialakitasa -
a verseny jelenlétével kisebb koltségek
ésjobb mindség elérése,

e Fékusz a maganvallalati menedzsment
modszereken - bevalt menedzsmentesz-
kozok atvétele,

« Nagyobb fegyelem az er6forras-felhasz-
nalasbhan,

e Output-orientalt kdltségtervezés - nem-
csak a milkodési koltségek, hanem az
emberi er6forras koltségeinek atlatha-
tova tétele és outputokhoz valé hozza-
rendelése,

e« A vallalati kormanyzas 0j formainak
bevezetése - a valasztott képvisel6k befo-
lyasanak csokkentése érdekében igazgato-
sagi testliletek modelljének alkalmazasa,

e A enedzsment decentralizalasa - lapos
struktirak kialakitasa,

e Szervezeti tanulas és fejlesztés - a szer-
vezeti kultdra megvaltoztatasa top-down
és bottom-up mddszerek kombinalasaval,

» Ugyfélorientacié és a mingség kdzép-
pontba allitasa,

» A foglalkoztatasi kapcsolatok megval-
toztatdsa - versenyképes munkaerd
alkalmazasa hatarozott idejli szerz6dé-
sek és teljesitményhez kapcsolt fizeté-
sek kialakitasaval.

Az NPM, ami a ko6zszektor kdzponti
elképzeléseit 6tvozi az Uzleti szféra gyakor-
lataval, kétszint( jelenségként is felfoghatd.
Eszkodztara a piaci tipusi mechanizmu-
sokra, illetve maganszektorbeli gyakorla-
tok adaptacidira bonthaté. El6bbibe tartozik



a kiszerz6dés, a kozszolgaltatasok (de nem
a koztulajdon) privatizacidja, a kotelezd
kozbeszerzés alkalmazasa, és voucher-
rendszerek bevezetése. Masik oldalrél az
Uj kozmenedzsmentben a kdzintézmények
modernizacidjanak fontos részét képezi a
vallalati menedzsmenttechnikdk (stratégiai
tervezés, teljesitménymenedzsment, (zleti
folyamatok Gjratervezése, teljes kor(i ming-
ségmenedzsment, célkdzpontos vezetés)
alkalmazasa (Hajnal 2004, Dunleavy et al.
2005, Salamon 2008).

Az NPM szemléletének eredménye-
ként a burokracidk - ezen belil is f6ként az
angolszasz orszagoké - jelent8s valtozaso-
kon mentek keresztil. A nagy, monolitikus
kozintézményeket felosztottdk, hogy lapo-
sabb hierarchidk alakuljanak ki, és mas-
fajta vezet6i kontroll legyen érvényesithetd.
Versenyt alakitottak ki mind a beszallitok
kozott, mind a kozszervezetek szaméra a
szolgaltatasnyudjtasban. Mig a motivalas
terén ateljesitményelv(i 6sztonzék alkalma-
zasa felé valé elmozdulas tortént meg.

Az (j kdzmenedzsment szerint a koz-
szervezetek értékelésének legfontosabb kri-
tériumanak, a hatékonysagnak a kdzgaz-
dasagi értelemben val6d elemzését Grandy
(2009) vegezte el. Hatékonysagnak az input
és output kozotti arany nevezhet§. A koz-
szervezeteknek azonban altaldban nemcsak
egyetlen, jol megfoghaté célja van, ami
miatt a hatékonysag fogalma mar nem egy-
értelm(. A szerz§ szerint a tébbszords célok
létezése nem ellentétes a hatékonysag defi-
Uzleti fogalomnak tart. Az er6forrasokat
akkor hasznaljak fel hatékonyan, ha egyes
értékek megvaldsitasaban el6relépés kovet-
kezik be gy, hogy kozben a tobbi érték/cél
megvalositasat nem hatraltatjak. Ha ilyen
elérelépés elérhetd, akkor a tarsadalmi célok
egy része megvalosul, nem csokkentve a
tobbi elérési szintjét. Ez a Pareto-féle haté-
konysagi elv alkalmazéasa. A hatékonysag-
nak ez a fajta megfogalmazasa eltér a szoka-
sos, kozmenedzsmentben hasznalatos defi-
niciotol, ami az adott célok elérését jelenti
a lehet6 legalacsonyabb kdéltségek mellett.

Az NPM tébb célkitlizés kozil emeli ki a
hatékonysagot, és hagyja figyelmen kivil
a tobbit. Ezzel szemben ez a megkdze-
litéss a célok és értékek explicit megfo-
galmazasat nem teszi szikségessé, ilyen
modon lehet6séget biztositva arra, hogy
tébbet is figyelembe vegyenek a déntésho-
z0k. Vagyis a Pareto-hatékonysag nemcsak
értéksemleges, de szélesebb értelmezést ad
a hatékonysagnak. Ennek alkalmazasahoz
tisztazni kell, hogy melyek a legitim kdzért-
ékek. Ebb6l a szempontbdl viszont a kézin-
tézmény akkor sem hatékony, ha nem legi-
tim célokat allit a m{ikddése kozéppontjaba,
vagy ha legitim célokat figyelmen Kkiviil
hagy. A Pareto-hatékonysag alkalmazasa
a kozigazgatasban egyduttal valasz a haté-
konysagkritikakra is.

Az NPM elvek alkalmazasa nem kivant
eredményekhez is vezetett, melyeket Jun
(2009) vett szamba:

» adecentralizacio eredményeként a sze-
repek mar nem egyértelm(ek,

» a vertikalis specializacio tulburjanzott,
és tal sok egycélu szervezetjott létre,

e az intézmények kozotti egylttmikddés
nem mindig miikod6képes,

e a menedzseri autondmia tdlzott mérté-
kidvé valt,

» kovetkezetlenségek alakultak ki,

e az NPM alaasta a politikai ellenérzést és
bizalmatlansaghoz vezetett.

Az 0j k6zmenedzsment-reformok kovet-
keztében a szolgaltatasnyUjtast sok esetben
kiszerz6dték és maga a kormanyzas lecsok-
kent a szerz6dések intézésére, valamint
egyéb piaci tipusu eszkdzok alkalmazasara.
Klijn (2002) az ily modon atalakult kdzigaz-
gatast Ures allamnak (hollow state) nevezi.
Az NPM kritikusai ugy vélik, hogy az Uj
kézmenedzsment nem egyetlen jelenség
vagy paradigma, hanem tébbnek a klasztere.
Ervilk, hogy az (j kézmenedzsment kis
terlileten terjedt el, eredményei részlegesek,
illetve vitatottak. Osborne (2006) vélemé-
nye szerint az NPM, mint paradigma elbu-
kott. Azonban az NPM-nek paradigmakeént
vald felfogasa is megkérdéjelezhetd. Kuhn
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(1984) felfogasaban a paradigma tobb mint
elmélet. A paradigma tudosok kdzossége,
ismeretelmélet, modszer, valamint tények
és eszkdzok vitathatatlan sorozata. Véle-
ménye szerint e definicio alapjan az alkal-
mazott tudomanyok terén nem is értelmez-
het§ a paradigma. Az NPM az ismeretelmé-
let szintjén paradigma, és talan még a tudo-
sok kdzdsségében is, de nem fels6bb elméle-
ten alapul, és nem tdmaszkodik szigoru tar-
sadalomtudomanyos kutatasra. Ebbgl kifo-
lyélag kuhn-i értelemben nem is nevezhetd
paradigmanak (Gow és Dufour 2000).
Dunn és Miller (2007) az NPM leg-
fébb probléméajanak azt tartjak, hogy nem
tud erds allamot teremteni, ami képes lenne
mind a bels6, mind a kulsé kihivasokkal
szembenézni. Ezt legféképpen a posztkom-
munista orszagok esetében vélik igaznak.
Megjegyzik, hogy az Uj kézmenedzsment
alapvetd célkitlizéseit a hatékony és ered-
ményes kozigazgatast nem sikerilt elérni,
ami azt jelenti, hogy az NPM elbukott.
Olyan értékeknek is érvényesiilnie kellene
a 3E, vagyis a hatékonysag, eredményes-
ség és gazdasagossag mellett, mint az elsza-
moltathatésag, a megbizhatdsag, az egyen-
I6ség. Wu és He (2009) hasonlé allaspon-
ton van, szerintiik a reformok a hatékony-
sag javitasa nevében a kozligyek iranyita-
sanak olyan értékeit gyengitették meg, mint
partatlansag, méltanyossag, képviselet és a
részvétel. Az NPM hanyatlasa egyrészt (j
elméletek létrejottét, masrészt a régi biirok-
ratikus paradigma Ujraéledését is eredmé-
nyezte, hiszen a weberi biirokréacia elmélete
tovabbra is biztositja a téma alapjait.

POSZT-NPM ELMELETEK

Az (j kdzmenedzsment egyes gyakorlatai
intézményesiiltek és ez a folyamat még min-
dig tart. S6t mas NPM elemek még fejl6d-
nek is (Dunleavy et al. 2005). A folyamat-
ban a hibak és arossz gyakorlatok felszamo-
lasa az egyik mozgatérug6. A legfébb elv-
ként az Ujrakdzpontositas és Ujraszabalyo-
zas jelenik meg, valamint a széttoredezett-
ség csokkentése integracid révén, illetve az
0sszekapcsolt (joined-up) kormanyzas elve-
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sz NPM szemléletének eredményeként

6 burokraciak - ezen belll is f6ként az
angolszasz orszagoké - jelent6s véltozasokon
mentek keresztil. A nagy, monolitikus
kozintézményeket felosztottak, hogy laposabb
hierarchiak alakuljanak ki, és masfajta
vezetdi kontroll legyen érvényesithetd.
Versenyt alakitottak ki mind a beszalliték
kdzott, mind a kdzszervezetek szaméara a
szolgaltatasnyujtasban. Mig a motivalas terén
a teijesitményelvd 0sztonz6k alkalmazasa felé

valé elmozdulas tortént meg."

inek bevezetése is hangsulyos. A kdzponti
politikai és adminisztrativ képességek javi-
tasa, a képességfejlesztés és az egylttmd-
kddés erdsitése szintén jellemz8. Ezen kivil
a kdrnyezeti, torténeti és kulturalis elemek
nagyobb figyelmet forditanak. (Jun 2009)

A neo-weberi &llam

A kozmenedzsment (jabb iranyzatai, koz-
tik a Polliit és Bouckaert (2004) altal életre
hivott neo-weberi allam (Neo-Weberian
State, NWS) elmélete f6ként az Uj koz-
menedzsment kritikain alapulnak. Az (j
weberi kdzigazgatads hivei azonban nem-
csak az egyik f6 célként meghirdetett haté-
konyabb és eredményesebb kdzszervezete-
ket kérik szamon a NPM-en, hanem egyt-
tal alternativat is kinalnak az 1990-es évek-
ben fliggetlenné valt orszagok szamara koz-
igazgatasuk Gjjaszervezéséhez.

Az NWS mind a weberi burokracia,
mind az 0j kdzmenedzsment elemeire épit.
Az éllam egyrészt megmarad, mint f6 ira-
nyitd és szabalyozo er6. A cél, hogy ne a tar-
sadalomra és a gazdasagra nehezed6 teher-
ként jelenjen meg, hanem mint a tarsa-
dalmi kohéziét és az erds gazdasagot garan-
talo partner. Masrészr6l az allamgépe-
zet modernizaltabba valik Uj technolégiak
és menedzsment modszerek alkalmazasa
révén (Rochet 2010). Az elmélet ismérvei az
alabbiak szerint hatarozhatok meg (Polliit
és Bouckaert 2004, Dunn és Miller 2007):



Weberi elemek:

e Az allam kdzponti szerepe a problémak
(klimavaltozas, kornyezeti katasztrofak,
globalizacié, technolégiai és demogra-
fiai valtozasok... sth.) megoldasaban,

e« A Kképviseleti demokracia szerepének
megerdsitése,

¢ A kozjog, mint az allampolgar-allam
viszony alapvetd elveinek védelmezgjé-
nek meger6sitése,

3 A kozszolgalat eszméjének megérzése,
fenntartva a megkiilonbozetett statuszt,
kultarat és feltételeket.

NPM-b6l atvett elemek:

« Ugyfélorientacié: a bels6 szabalyok
helyett az (gyfelek igényei, értékei
kerlilnek a kozéppontba, ezaltal fon-
tossa valik a min6ségmenedzsment is;

» Az allampolgarok bevonasa, a konzulta-
ci6 meger6sitése a képviseleti demokra-
cia kiegészitéseként,

e Az eljarasok kovetése helyett nagyobb
hangsuly az eredmények elérésén,

e A kdzszolgalat professzionalizalasa.

Rochet (2010) szerint a tradicionalis koz-
igazgatas elemei kozil a hierarchia, a kiza-
rélagos foglalkoztatas, valamint az eljarasok
els6bbségén alapul6 munkamegosztas a mai
viszonyok k&zoétt mar nem alkalmazhato.
Azok az értékeket pedig, hogy az allam a
koézjavak szolgaltatdja, a kdzjog az allam és
az allampolgar kozotti egyenlétlen kapcsolat
kovetkezménye, illetve a kdzszolgalat speci-
alis értékekkel rendelkezik, meg kell Gjitani.
A kozigazgatashan a szerepek és felelgssé-
gek Ujradefinidlasara, a horizontéalis meg-
kozelitések fejlesztésére van sziikség. EI§
kell tovabba segiteni a magan- és kozszféra
kozotti jobb mobilitast, illetve a kézme-
nedzsment eszkdzdk rugalmasabb szervezé-
sét, elemenkénti alkalmazhatésagat. Mind-
ezek elérése érdekében a kozdsségi donté-
sekbe és a szolgaltatasnyujtas koncepcidja-
nak kialakitasaba az allampolgarokat is be
kell vonni, értékelheté és mérhet6 elképze-
léseket kell megfogalmazni, valamint stra-
tégiai szcenariok kidolgozasa is szlikséges.

Randma-Liiv (2008) a kozép-eurdpai
allamok tekintetében a neo-weberi &allam
gondolatat timogatja. Minthogy ezekben az
orszagokban az allampolgéarok részér6l nem
alakult ki egy ,,allam koncepci6”, ami a koz-
intézményekkel valé kooperacié hianyaval,
azok dontéseivel vald szembeszegiiléssel jar
egyltt. Dunn és Miller (2007) allaspontja
szerint viszont sem az NPM, sem az NWS
nem eléggé megalapozott, gyakorlati meg-
fontolasok egyik mellett sem széInak. Pollitt
(2008), az NWS elméletének egyik megfo-
galmazdja sem tdmogatja a kdzép-europai
allamokban a neo-weberi allam Kkialakita-
sat, mivel véleménye szerint ezek az orsza-
gok birokraciai nem a weberi birokra-
cian alapulnak, hanem a szovjet-modellen.
Ezen taImenéen, az NWS figyelmen kivil
hagyja az Eurdpai Unio¢ hatasat és befolya-
sat, ami miatt inkabb a tébbszint{i kormany-
zas miikodtetését véli redlis alternativanak.

Kozkorméanyzéasl

Az elmult idészakban a kormanyok szerepe
sokat valtozott. Céljaik elérésében sokkal
inkabb fiiggnek a tarsadalmi szerepl6k-
tél, mivel egyre bonyolultabb kihivasok-
kal kell szembenézniik. A kordbban NPM
moadszereket alkalmazé kormanyok kiszer-
veztek szamos szolgdaltatast, ezért egyre
ink&dbb autondm szervezetek hal6zataban
talaljadk magukat, melyeket kezelni kell
annak érdekében, hogy az osszetett kor-
manyzati célok elérhet6ek legyenek. Mind-
emellett a tarsadalom egyre inkdbb komp-
lexszé, specializaltta valik, ami nagyobb
rugalmassagot igényel a kdzszektortol is
(Klijn 2002, 2008). Az intézményi hierar-
chidk nincsenek felkészilve arra, hogy a
lakossagi mobilitashoz, a kulturalis sokfé-
leséghez és a gyors technoldgiai valtozasok
komplexitasahoz igazodjanak. A mai prob-
Iémamegoldas bizonyos szintii rugalmassa-
got, kisérletezést, politikai alkalmazkodast
és kollektiv tudast igényel. Ezeken felil a
korméanyoknak Un. komisz problémakkal
(wicked problems) is szembe kell néznitk.
A komisz problémak olyan problémak, ame-
lyeknek nincs megoldasuk, vagy csak toké-
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letlen, illetve id&leges megoldasaik vannak.

A burokratikus szervezet ideélis volt, mert

a problémak koénnyen beazonosithatok, a

célok egyértelmiiek és mérhetéek voltak.

A komisz problémak metaforaja azonban

ellentétes a tradiciondlis burokraciaval.

Ezek a problémék hosszd tavon fennall-

nak, és jelentds erdfeszitések ellenére sem

oldhaték meg. Sokszor sem az okai, sem

a hatasai nem térképezheték fel. Tobben

ugy vélik, hogy a kevésbé konvencionalis

szervezési maddszerek jol alkalmazhatoak
komisz problémak megoldasara, igy a koz-

kormanyzas (public governance), illetve a

halézatok is (Agranoff és McGuire 2001,

van Bueren et al. 2003).

A kozkorményzas a koéz-, a magan-,
illetve nonprofit szervezetek kdz6tti hori-
zontalis kapcsolatokra helyezi a hangsulyt.
A public governance az autoném testiile-
tekre, a nem hierarchikus halézatokra és
az innovaciora koncentral, holisztikusabb
megkozelités az NPM-hez képest. Kapucu
(2009) szintén agy véli, hogy a modern kdz-
szolgaltatast nem hierarchikus, fliggetlen,
decentralizalt intézményi struktirak jel-
lemzik, és piaci mechanizmusok iranyitjak.
A public governance-nak egyik mddszere
a halézatmenedzsment, de mas kormany-
zasi mechanizmusok is jelentdsek: a hierar-
chidk, a piac, a kozosségek. Tehat a public
governance nemcsak az egyilttm(kddést,
hanem a versenyt és a konfliktusok kezelé-
sét is magaban foglalja. Klijn (2008) a kor-
manyzas négy tipusat kiillonbozteti meg:
1j6 korméanyzas, vallalati kormanyzas:
¢ cél akdzigazgatas megfelel§ miikddtetése;
e az allampolgarokkal vald tisztességes

banasmad;

e egyértelm( szervezeti felépités, amely
magaban foglalja a térvényi szabalyozas
alapvetd elemeit;

e val6jaban a public governance-hoz
nincs koze.

2. piaci kormanyzas (NPM):
a teljesitmény novelése és az elszamol-
tathatdsag all a k6zéppontjaban;
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e akormanyzat feladata ebben az esetben
a célok meghatarozasa, mig a megva-
I6sitas a kilonbozd Ggynokségek, koz-
szervezetek hataskore;

° az elszamoltathat6sagot egyértelm( tel-
jesitménymutatok, valamint mas piaci
tipusd mechanizmusok biztositjak;

e« mivel az NPM a kozponti iranyitast
hangsulyozza, ezért a public governance
elmélettel ellentétesnek tekinthetd, ami
inkabb a kozszervezetek kozotti, illetve
kozszervezetek és maganvallalatok
kozotti horizontalis kapcsolatokra épit.

3. tbbbszinti kormanyzas/kormanykozi

kapcsolatok (két eltérd tipus, de hasonld

tulajdonsagokkal)

» tobbszerepl6s kdrnyezetben nehéz ered-
ményeket elérni;

e halézatok sziikségesek ahhoz, hogy
a probléma valamennyi néz&pontjat
figyelembe lehessen venni, mivel a kbz-

szervezeteket hierarchikus szintjeik
tébbnyire megkotik a problémamegol-
désban.

|

4. halézati kormanyzas (network governance)

¢ akormanyzas kdzdsségi és nem kozosségi
szerepl6k haldzatain keresztill zajlik;

e acsoportok kozotti interakciok a folya-
matokat komplexszé és nehezen mene-
dzselhet6vé teszik;

e afentiek miatt mas vezetési és iranyitasi
stratégiak sziikségesek, mint a hagyo-
manyos kdzigazgatasban.

Mindegyik formaban ko6z6s, hogy a
kormanyzat erejét korlatosnak tekintik,
és inkabb a kormanyzas folyamatat allit-
jak a kozéppontba, nem pedig a kormany-
zat struktdrajat. A public governance a sze-
repl6k kapcsolataira koncentral és a kozép-
pontban az dsszetett déntéshozatali és vég-
rehajtasi folyamatok kezelése all.

#A kdzkorményzés o kdz-, a magan-, illetve
nonprofit szervezetek kozotti horizontalis

kapcsolatokra helyezi a hangsulyt."



Loffler (2003) megfogalmazésaban a
governance az, amikor tobb érdekelt egyiitt-
miikodik, mert egy kdzdsségi) problémat
egyetlen hatésadg nem tud megoldani. Sok-
szor olyan gyakorlatok, mint a kdzvetités,
az egyezkedés és az énszabalyozas hatéko-
nyabbak, mint a ,,public action”. Mind for-
malis, mind informalis szabalyok jellemzik,
de feltételezhet6, hogy az érdekeltek kozotti
targyaldsok megvaltoztathatjdk ezeket a
szabalyokat. Ekkor mar nem a piaci struk-
tarék jelentik a f6 iranyit6 mechanizmust,
hanem a hierarchidk és az egyttm(ikodd
halozatok is szerepet kapnak.

Az (j kdzkormanyzas (New Public
Governance, NPG) atfogé megkdzelités,
ami a szervezetszociolégiabdl és a halézat-
elméletbdl gyokerezik. Az NPG a szerveze-
tek kozotti kapcsolattartasra koncentral és a
folyamatok iranyitasara helyezi a hangsulyt.
A szolgaltatasok hatékonysagara és az ered-
ményekre fokuszal. A f6 iranyité mechaniz-
mus a bizalom, a kapcsolati t6ke és a rela-
cios szerz6dések. Oshorne (2006) az Uj kdz-
menedzsmentet a tradiciondalis k6zigazgatas
és az (j kozkormanyzas kdzott atmenetnek
tekinti. Az egyes modellek elemei azonban
akar egyszerre is létezhetnek.

HALOZATI KORMANYZAS

A legljabb trend a kdzszektorban a halo-
zati kormanyzas felé tortén6 elmozdulas.
Jackson és Stainsby (2000) megfogalmaza-
saban a halozatok kapcsolatok klaszterei,
amelyek mind térben, mind idében meg-
hatarozhatatlan kiterjedéstiek. Agranoff
és McGuire (2001) szerint a halézat tébb-
szervezetes szervezkedés vagy megallapo-
das, ami olyan problémak megoldasarajott
létre, amelyeket egyetlen szervezet nem,
vagy csak nagyon nehezen tudna megol-
dani.

A halézatok lehet6vé teszik az infor-
maciok és a tudas megosztasat, ezaltal
el6segitve problémak megoldasat. Egyut-
tal kozelebb visznek a korabban mar emli-
tett komisz probléméak (wicked problems)
megoldasaban. A hagyomanyos, utasi-
tasra és ellen6rzésre alapuld szervezetek,

mint a birokraciak, hierarchiak nem képe-
sek megbirkozni a félreérthetd, komplex és
bizonytalan helyzetek informacidigényé-
vel. A hal6zatok megoldast nydjthatnak,
hiszen azok képesek az dnszervez@désre,
az innovaciora, és a kiulonboz6 szektorok
0sszekapcsolasara. (Bogason és Mussu
2006) A haldzatosodas egy masik magya-
razata annak egylttm{kodési elényében
(collaborative advantege) rejlik. Vagyis
a szervezetek egyesilt erdvel, halézatok
miikddtetésével jobb eredményeket érnek
el, mintha énalléan, egyedil tevékenyked-
tek volna. (Kanter 1994, Huxham 2003)
Agranoff és McGuire (2001) ezt adaptiv
hatékonysagnak nevezik, mivel a min6ség-
gel, a rugalmassdggal és az innovéacioval
kapcsolatos tevékenységeket a haldzatok
az egyeéni szervezetekkel szemben maga-
sabb hatékonysaggal képesek elérni.

Coase (1937) korabbi nézeteit kiegé-
szitve a kormanyzas koordinécios problé-
mainak megoldasara a piac és a hierarchia
mellé ma mar a halozatot is megemlitik.
Agranoff és McGuire (2001) ugy véli, hogy
a halézatok azon képessége, hogy a szer-
vezetek (gyeit el6segitsék, a piac nyitott-
saga és a hierarchia merevsége kozé esik.
Jackson és Stainsby (2000) szerint is a hald-
zat a piac és a hierarchia kdzott helyezkedik
el, de atfedések is vannak koztik. Ennek
alatdmasztasahoz el6szér érdemes meg-
vizsgalni a szervezetek kdzotti kapcsolatok
lehetséges formait:

e Egyuttm(kodés: megvilagosult &nér-
dek bizonytalan kdrnyezetben. Klasszi-
kus fogolydilemma: bizonytalan dontési
kornyezetben az egyéni érdekek kove-
tése rosszabb eredményhez vezet, mint
ami egyuttmikddéssel elérhet6 lenne.

» Verseny: egyéni célok kovetése. Ami-
kor a sikert meghatarozé tényez6k min-
denki szamara egyértelmiek (konszen-
zus) és nincs sem megegyezés, sem
kommunikéacio a felek kozott. A szerep-
16k figgetlenek egymastal.

» Koordin4cio: az elérendd célok kdzosek
és a dontési kdrnyezet relative stabil és
kiszdmithatd.
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e Koevollcié - egyittfejliédés, kdlcson-
hatasban fejlédés: kozos célok kdvetése
bizonytalan el6re nem jelezhet6 kérnye-
zetben.

Egyrészt a piac és hal6zat is magaban
foglalja az egyittmiikddést és a versenyt,
minthogy egyéni célok vezérlik a déntése-
ket, de a halézatban a megosztott értékek
dominélnak. A hierarchia formélis hato-
sagi kapcsolatai helyett a hal6zat informa-
lis kolcsondsségi kapcsolatokkal miiko-
dik, ami alacsonyabb tranzakciés koltsége-
ket is jelent. A halézat iranyitasa egy esz-
koz a kozds probléma megoldashoz kél-
csonds fliggéségi viszonyok kozott. Nem-
csak egylttm(kodés, hanem egyuttkor-
manyzas keresése is. A halozat tagjai sza-
mara egy ko6zjoszagként is értelmezhetd.
Mind az egyuttmi{kddés, mind a verseny
egyéni célokat feltételez. A halézat fogalma
viszont a koordinéciot és az koevoldciot is
egyesiti, vagyis kozos célkitlizések eléré-
sét jelenti akar bizonytalan, akar kiszamit-
hat6 kornyezetrdl legyen is sz6. A szerveze-
teknek ezért a halézatokat tAmogatd Uj for-
mak kialakitasara van sziikségik (pl. straté-
giai szdvetségek, partnerségek). Ezek hoz-
zajarulhatnak magasabb tarsadalmi célok
eléréséhez.

A haldzatban a déntések jobbak, vagyis
hatékonyabbak, minthogy a ddntéshozatal-
ban résztvev6k nem egyszeriien iranyitok,
hanem érintettek, tigyfelek, vevék is. Tobb-
szerepl@s dontéshozatal t6bb felvetett javas-
latot is jelent, tdbb informaciét mindenki
szamara, és a dontési rendszer kevéshé kor-
latozott az egyéni gondolkodas hibai altal.
A haldzati dontések nem egyszer(ien egy
raciondlisabb folyamat eredményei, hanem
tobb szerepld altal keresett kdz6s megoldas
soran létrejott szinergia eredménye.

A haldzatok elszamoltathatdsaga ugyan-
akkor problémas. Minthogy a halézatokban
nem nyilvanvald, hogy ki a megbizé vagy az
igyndk, illetve nincs olyan hatdsag, amely
a halozat tevékenységét Ggy iranyitsa, hogy
az a valasztott tisztségviselSkkel egység-
ben legyen. A hél6zatnak minden résztve-

84 MARKETING & MENEDZSMENT 2013/1.

,A héalézatban a dontések jobbak, vagyis
hatékonyabbak, minthogy a déntéshozatalban
résztvevék nem egyszeriien iranyitok, hanem
érintettek, tgyfelek, vevék is. Tébbszereplds
déntéshozatal tobb felvetett javaslatot is
jelent, tébb informaciét mindenki szamara,
és o dontési rendszer kevéshé korlatozott az
egyéni gondolkodas hibai altol. A halézati
dontések nem egyszer(ien egy raciondlisabb
folyamai eredményei, hanem tobb szerepl6
altal keresett kozos megoldas soran létrejott

szinergia eredménye.”

véje felelBs, ezért gy tlinik, hogy mindenki
elszamoltathatd, de abszollt elszamoltatha-
tdsag nincs. Emiatt a kdzszféra felel6ssége a
kozérdek elérésében veszélyeztetett, illetve
korlatozott a hal6zatok hasznalat a esetén.
Azonban az elszamoltathatdsag biztosit-
hat6, ha olyan mechanizmusok alkalmaza-
sat teszik lehet6vé, amelyek a dontéseket
flggetlen, objektiv forrasok altal feliilvizs-
galjak. (Agranoffés McGuire 2001)
A kozszektorban Klijn (2008) harom
hélézattipust kiilonbdztet meg:
1 politikai halézat (policy network):
» fokusz az allam és kilonbéz6 érdekcso-
portok kdzotti dontéshozatalon van,
e az elemzések a horizontéalis halézatok
hatalmi kiillénbségeire 6sszpontositanak.

2. szervezetek kozotti szolgaltatasnyujto

halozat (interorganizational service delivery

network), vagy végrehajtd halézat (policy
implementation network):

e ahaldzat a szolgaltatasnyujtas és végre-
hajtds mozgatorugdja,

e a konkrét eredmények létrehozasat
koordinalja, a kdzos szolgaltatasnyujtast
szervezi meg,

¢ a halézaton belili problémak feltarasa
all a megfigyelések kdzéppontjaban.

3. korményz6 héaldzat (governing network):
a dontéshozatal Osszetettségét hangsu-
lyozza,



» f6ként a halozatok és a dontéshozatali
folyamat fejlesztésére koncentral,

o kozéppontjdban a  kozkormanyzas
(public  governance) legitimitasanak
er@sitése all,

* intenziv menedzseri er6feszitések szik-
ségességére hivjak fel a figyelmet annak
érdekében, hogy az érdekeltek szamara
elfogadhat6 eredmények sziilessenek.

A hal6zati kormanyzas (governance by
network vagy network governance) négy
jelent6s, a kozszektorra hat6 trend szintézi-
sétjelenti (Goldsmith és Eggers 2004):

1 ,third-party government”: a gazdasag-,
illetve tarsadalompolitikai célok elérése
érdekében a kdzszolgaltatasok nyujta-
saban magan és nonprofit cégek egyre
névekvd bevonasa.

2. 0Osszekapcsolt kormanyzat (joined-up
government): integralt szolgaltatasok
nyljtasa tdbbszintli kormanyzati lgy-
nokségek révén.

3. digitalis forradalom: a technolégiai fej-
I16dés lehetdvé teszi a szervezetek sza-
mara, hogy valds id6ben egyttm(ikod-
jenek kiils6 partnerekkel.

4. vev6i igények: az allampolgéarok
megnovekedett igénye a kormanyzati
szolgaltatasok felett.

A halézati kormanyzas tehat a kdz- és
magan-egyuttmikddés magas szintjétjelenti
(third party government) &sszekapcsolva
erfteljes hal6zati menedzsment képességek-
kel (joined-up government), felhasznalva a
modern technolégiat a hal6zat 6sszekapcso-
lasara, és ezaltal az allampolgéarok szamara
nagyobb valasztasi lehetdségeket biztositani
a kdzszolgaltatasok tekintetében.

Annak érdekében, hogy a haldzati kor-
manyzas jol mikodjon, sziikség van a halé-
zati menedzsmentre. Ennek célja, hogy a
szerepl6k kozotti egylttm(kodés hatékony
legyen, és a kooperaciot akadalyoz6 ténye-
z6k megszlinjenek. A halézati menedzs-
menthez két f6 elem megléte szilkséges
(Klijn etal. 1995, Jackson és Stainsby 2000,
Loffler 2003):

1 A héalézaton beluli interakciok koz-
vetlen irdnyitdsa (game management).
Ennek elemei:

e a hal6ézat aktivalasa (activation):
a halézat tagjainak 0Osszehozasa a
k6z6s probléma megoldasara.

m elrendezés (arranging): halozati
interakciok, kolcsénhatasok tamo-
gatasa ad hoc szervezéssel.

o kozvetités (brokerage): a szereplék,
a problémak és a megoldasok 6ssze-
hozdsa. A dontéshozatalra a sze-
meteskosar-modell2 (garbage can
model) a jellemz6 (March 2005). A
halézat kozvetit6je (broker) pedig
leginkabb a neoklasszikus arverezg-
hoz (auctioneer) hasonlithatd.

o kdzbelépés, dontébiraskodas
(mediation and arbitration): stra-
tégiai egyezségek létrehozasanak
megkdnnyitése, a feltételek biztosi-
tsa.

2. Az intézményi berendezkedés befolya-
solhatésaga (network constitution): a
halézat intézményi berendezkedésé-
nek felépitése és megvaltoztatasa. Ez
hasonl6 a kéthurkos tanulashoz, vagyis
a kordbbi normék és értékrend felada-
sara is képesnek kell lenni. (Argyris
1976) Ha a probléma nem oldhaté meg
a létez6 keretek kozott, akkor a halozat
szerkezetét kell megvaltoztatni. Az egy-
szer{i halézatoknal elegend6 egy halo-
zatvezetd, de oOsszetett haldézatok ese-
tén halozat mediatorra van sziikség, aki
képes a halozat atformalasara, az er6-
forrdsok, a kapcsolatok és a szabalyok
megvaltoztatasara, valamint a halézati
kultdra és viselkedés modositasara.

Agranoff és McGuire (2001) a halo-
zati menedzsment négy viselkedési forma-
jat kilénboztetik meg. Ezek az aktivalas,
a keretek meghatarozasa, a mobilizalas és
a szintetizalas. Az aktivalas soran a héalé-
zat résztvevdinek, valamint az érdekeltek
azonositasa térténik meg. Tovabba felmé-
rik a résztvevék és az érdekeltek készségeit,
tudasat és er6forrasait. Minden résztvevo-
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nek be kell kapcsolédnia a halézati folya-
matokba, a hal6zat vezet6je pedig megszer-
vezi, stabilizalja, érleli és egységbe rendezi
a haldzat struktarajat. Az aktivalas sza-
kasza rendkiviil fontos a halézat késébbi
hatékonysaga szempontjahol. Rossz telje-
sitéskor a deaktivalas kaphat szerepet, ami
Uj tagok bevezetését jelenti abbol a cél-
bol, hogy a meglévé tagok befolyasa meg-
valtozzon, a héalézati dinamika atalakul-
jon és a vezetési szerepek kénnyebbé valja-
nak. A kdvetkez§ szakasz a keretek megha-
tarozéasa, melyben a halézat mikddési sza-
balyainak kialakitasara és befolyasolasara
kerul sor. Az uralkod6 értékek és norméak
befolyasolasa, valamint a halézat résztve-
v6i felfogasanak alakitasa keriil a kozép-
pontba. A haldzat vezet6je meghatarozhatja
a kereteket 0j otletek bevezetésével, kdzos
cél vagy vizid kialakitasaval. A mobilizalas
soran az egyének arra dszténzik, hogy véle-
ményt tegyenek, fenntartsak az elkotele-
zettséget és tamogassak a haldzatot, illetve
annak céljait. A vezet6k szervezetek és koa-
liciok mobilizalasaval tAmogatast biztosita-
nak a halézat szdmaéra. A szintetizalas sza-
kaszaban kedvezd feltételek kialakitasa és
a hatékony interakciok biztositasa folyik a
halozat résztvevli kozoétt. Egylttm(ikodés
elérése valik a f6 célla, melyet a gatlé ténye-
z6k megel6zése, minimalizalasa vagy elta-
volitdsa révén kivannak elérni. Ennek esz-
koze a résztvevBk kozotti interakciok el6-
segitése, a komplexitds és bizonytalansag
csOkkentése az informéacidaramlas tAmoga-
tasaval, az 0sztonz6k megvaltoztatasa, az
onszervezddés elGsegitése, valamint a részt-
vevlk kozotti hatékony kommunikéacié el6-
segitése. A szintetizalas az interakciok kolt-
ségeinek csokkentésére iranyul.

OSSZEGZES

A halézatok kozigazgatasi alkalmazasat,
valamint a halézati kormanyzas bevezetését
a kulfoldi szakirodalom a mai tarsadalom
komplexitasa mellett sokkal inkdbb meg-
felelének tartja mind a tradicionalis hie-
rarchidhoz, mind a piaci koordinacion ala-
puld Uj kdzmenedzsmenthez képest. Ennek
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ellenére a meghatarozé kdzmenedzsment
modellek egyiittélése a meghataroz6. Sem
a weber birokracianak, sem az NPM piaci
mechanizmusainak eltlinésére nem kell sza-
mitani a kozeljovében. A halézati kormany-
zas magyarorszagi térnyerése azonban még
nem kezdédott meg. Gajduschek (2009)
véleménye szerint a hal6zati kormanyzas
meghatarozova valasa nem varhaté és talan
nem is kivanatos Magyarorszagon. Ennek
okat abban latja, hogy a miikodési model-
lek (tradicionalis weberi kozigazgatas, Uj
kézmenedzsment, kdzkormanyzas) egy-
masra rétegz6dése ugyan mas orszagok-
ban is problémas, de a magyar kdzigazga-
tasban ezek egyittes megjelenése kaotikus,
tovabba hianyoznak a strukturalis feltéte-
lek, melyek kézil a civil szervezeti halézat
hianyat emeli ki a szerz8. A kulturalis felté-
telek sem adottak, hiszen a kdzdsen hozott
dontések tiszteletben tartasa, érvek elfoga-
dasa, bizalom hianyzik.

+A héalézatok kozigazgatasi alkalmazésat,
valamint a hal6zati kormanyzas bevezetését
a kilfoldi szakirodalom a mai tarsadalom 1
komplexitadsa mellett sokkal inkabb
megfelelének tartja mind a tradicionalis
hierarchidhoz, mind a piaci koordinacién

alapulé Gj kozmenedzsmenthez képest."”



JEGYZET

1 A kozmenedzsment fogalomtardban szamos
elem elnevezését nem egységesen alkalmaz-
zak, igy példaul a kdzkormanyzasra is tobb-
féleképpen utalnak az angolszész szakiroda-
lomban (public governance, new governance,
collaborative governance sth.), Ezen tdlmen&en
a magyar fogalomhasznalat sem forrta még ki
magét, ezért a cikkemben lehet6ség szerint jel-
zem a kifejezések angol nyelv{i megfelel6jét/
megfeleldit.

2 A szemeteskosar ddntéshozatali folyamat
olyan, amelynek soran a problémék, a meg-
oldasok és a dontésben résztvevék az egyik
valasztasi lehet8ségrél a masikra térnek &t
olyan kérilmények kozott, hogy a valasztas
természete, a hozz4 sziikséges id6é és a prob-
Iéma, amit megold, mind az egyes elemek rela-
tive bonyolult, egymésba kuszal6dé rendszeré-

t6l fugg.
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The evolution of public management: from New Public Management to network
governance

The paper presents the most effectual m'odels of public management which became a
comprehensive theory for now. Answering to the problems oftraditional bureaucracy, the New
Public Management (NPM) was the first, wide-spread public management movement which
was chosen by several governments to implement public administration reform. The failure of
the NPM triggered the birth of new trends. Among them it is worth mentioning the theories of
neo-Weberian state and public governance. One of the variations of the latter, called network
governance appears the newest stream in the modernization of public administration in the

developed countries.
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