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1. Bevezetés

A kozigazgatds-tudomdnyi vizsgélatok korében hagyomdnya van az 6sszehasonlit6 kuta-
tdsoknak.' Ezek révén lehet6ség nyilik a rendszer egészének fejlodési dllomdsait id6beli
koordinatdk mentén vizsgalni, vagy akdar a rendszeren beliil alkalmazott részmegolddsok
4talakuldsat nyomon kdvetni. ,

Szélesebb, s méds a vizsgdl6das spektruma abban az esetben, ha az idében egymads
mellett 1étezd intézményi megolddsok Osszevetésére keriil sor, mivel ilyen esetben nem
csupdn abban a tekintetben 4llapfthaték meg kovetkeztetések, hogy van-e eldrelépés az
alkalmazott megolddsok révén, de megbecsiilhetd azok mindsége is a viszonyitdsi pon-
tok fényében.

Még tdgabb a horizont, ha a komparatisztika nemzetkozi dimenzidkat érvényesit,
‘ami megteremti az elvi esélyét a rendszereken dtiveld Osszefiiggések, kozos és eltérd
vonasok, fejlédésbeli kiugrdsok vagy akar lemaradédsok felismerésére €s érté€kelésére.
Ugy gondoljuk napjainkban az dsszehasonlitdsnak taldn ez ut6bbi forméja a legkivana-
tosabb. Nemcsak az egyre gyakrabban féként szlogenként emlegetett eurépai kozigazga-
tasi tér formal6ddsa miatt, hanem sokkal inkdbb a globdlis, hatdrokon 4tnyil6 gazdasagi,
kulturélis, kereskedelmi stb. folyamatoknak koszonhetden, mivel a nyitott, kdlcsonossé-
gen alapul6 kapcsolatok formdldséban, alakitdsdban meghatdroz6 szerepe van az egyes
orszdgok alapintézményeinek, igy a kdzigazgatds szervezetrendszerének is.

A médszer alkalmazasa mellett sz6l egy tovabbi, lényeges koriilmény. Nevezetesen
az, hogy mind a nyugati demokrdcidkban, mind, pedig a kozép-kelet-eurépai régié or-
szdgaiban — szinte kivétel nélkiil — folyamatos reformok? zajlanak J6llehet ezek eltéro
névvel, inditatdssal, céllal és kiterjedtséggel® birnak, de kétségteleniil hozzétartoznak
napjaink allamszervezeti valésdgihoz. Ebbe a kirbe sorolandék a politikai, tdrsadalmi
reformok, amelyekbdl derivdl6dnak a tovébbi torekvések kihatdssal a gazdasdgra, igaz-
gatésra, oktatdsra stb. Minden tilzas nélkiil 4llithat6 tehat hogy nemcsak az egyes 4lla-
mok, hanem a kiilonb6z6 alrendszerek is dllandé mozgdsban vannak, s ez a dinamizmus
konstans feltételként van jelen a folyamatok hatterében.

Kétségtelen, hogy a reformok tilnyomérésze a fejlédés melletti kormanyzati elkote-
lezettség kifejezddése, s pozitiv célokat szolgdl. Ebb6l fakadéan a reformok nemcsak.
kivénatosak, hanem sziikségesek is. Ugyanakkor az el6készitetlen, kelléen 4t nem gon-

! Az osszehasonlftasnak, mint alapvet6 médszemek a tdrsadalomtudoményok terén betsltstt szerepér6l
l4sd LORINCZ LAJOS: Osszehasonlités a kozigazgatdsban. Magyar Kézigazgatds, 1999. évi 5. sz.

2 Giancarlo Rolla egyenesen a reformok szezonjér6l beszél, amikor kiemeli, hogy a jelen szdzad vége,
valamint a kovetkez§ szdzad markdns reformok 4ltal lesz jellemezhetd. G. ROLLA: Autonomy: a Guiding
Criterion for Decentralizing Public Administration. IRAS 1998. 28. p.

3 Rolla tanulménysban hérom tipusi kozigazgatési reformot kiilénboztet meg: egyrészt emliti azokat,
amelyek szorosan kapcsolédnak és meghatdrozottak egy egyidejli alkotmédnyos reform 4ltal. M4sodsorban
beszél a gazdasdgi modellek 4ltal inspiralt k6zigazgatasi reformokrél, ahol megnyitjdk a kozszektort a piaci
logika sz4dmdra, illetSleg a kozszolgéltatdsokat az 4llam pénziigyi lehetbségeihez kivanjdk igazitani. Végiil
léteznek azok a reformok, melyek kdzéppontjiban az dllampolgdr, mint szuverén polgdr 4ll, aki vgy tekint a
kozigazgatisra, mint az egyéni sziikségletek kielégitGjére. G. ROLLA: i. m. 28. p.
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dolt, kdvetkezményeiben nem vizsgélt fejlesztések kdros hatdsa messze meghaladja a
nehezen kivivott részsikerekbdl fakad6 eldnydket. Nemcsak a reform idedja kophat meg,

s a'lelkesedés csaphat 4t k6z6mbosségbe vagy elleridlldsba, hanem megrendiilhet a hit, ~ -

az a mély meggydz6dés is, amely minden reform legfontosabb mozgat6ja, s egyben a
tdirsadalmi haladis eldidézdje.

Minden nehézsége, ellentmondédsossdga ellenére azonban a viltozasra, a reformra
sziikség van, még akkor is, ha a siker csak részleges, az elérelépés a kivénatoshoz képest
kevésbé gyors, vagy a vértnél koltségesebb. A kés6bbiekben olvashaté példék j6l illuszt-
raljak majd a reformok dimenzion4ltsdgét, a megvalGsitds szdmtalan 14that6 és kevésbé
érzékelhetd nehézségét, legyen az a befogadé kozeg, a tdrsadalom kozombossége, el-
lenélldsa, vagy akdr viltozds belsd ellentmondédsa. A reformnak nincs tehét egy tokéle-
tes, s ezdltal konnyl szerrel alkalmazhat6 tervrajza. Fejlesztési elképzelések, korszeriisi-
tési torekvések vannak, a legkiilonb6zdbb kombindci6kban, melyek sikeres vagy
sikertelen megval6sitdsa elére nehezen megjésolhat. Mert a reformoknak ilyen a termé-
szete.* ' :

2. A reformok szerepe, jelentdsége a kizigazgatdsban

Koztudomadsii, hogy a reform nem uj keletdi fogalom. A kozigazgatasi reform gondolat4t
megtaldljuk mdr a XVIIL szdzad utolsé évtizedeiben is, és azéta folyamatosan — hol

erbsebb, hol gyengébb intenzitassal, de — jelen van a kozigazgatdsrél valé elméleti és .

gyakorlati gondolkod4sban.

»AZ a tény, hogy a reformgondolat végigkiséri a kbzigazgatds torténetét azzal ma-
gyarédzhat6, hogy minden reform mir a megsziiletése pillanatiban elavult, idejét muilt.
Ami hosszd vajlidds utdn létrejon, gyakran a sziiletése pillanatdban mér korszertitlen,
mivel az €letviszonyok mdr ismét megvéltoztak, tovdbb médosultak, s az djabb reform
utdni vagy, ha cséndben is, de észrevétleniil vjra dolgozni kezd.” - irja Mértonffy.*

A nagyobb f{vii, 4tfog6é célokat kitlizd, rendszereket érintd elképzelések mellett
mindig is jelen voltak kisebb, akir egy 4dgazatra, struktirdra, intézményre vonatkozé
fejlesztések, amelyek kevésbé latvanyos médon, de alakitottsk, formaltsk a létezé viszo-
nyokat. Reformra, tovdbbfejlesztésre, korszeriisitésre tehét sziikség van, mivel a koz-
igazgatds véltoz6 feladatait csak akkor képes megvalésitani, s a vele szemben megfo-
galmazott elvirdsokat csak akkor tudja kielégiteni, tdrsadalmi rendeltetését betslteni, ha
korszerd, hatékony, polgarbarat. Vagy ahogy klasszikus tételében Concha Gy6z6 meg-
fogalmazta: ,,A kozigazgatds semmi egyéb, mint az alkotmény gyakorlata. Minden nem-
zet alkotménya annyit ér, amennyit kozigazgat4sa megvaldsitani birt.” ¢

A reformok természetére a legteljesebb vélaszt Martonffy Kéroly adta, amikor A
magyar kozigazgatds megujuldsa cimfi konyvében’ a kovetkezdket irta: ,Ha arra a kér-
désre keressiik a felelet, hogy mit jelent a kozigazgatds \jjészervezése, a kozigazgatds
racionalizdldsa, akkor mir nem elégédhetiink meg 4ltaldnos szabalyok rendszerbefogla-
ldsdval, ajdnldsdval. Ezek a felmeriil esetek, problémak soksziniiségéhez, osszetettsé-

4 L4sd errdl tobbek kozott JENEI GYORGY: A paradigmaviltds megval6sitdsdnak egyes problémdi a koz-
szektorban. Magyar Kozigazgatds, 2000. 5. szdm.

5 MARTONFFY KAROLY: A magyar kizigazgatds megijuldsa. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi
Nyomda, 1940. 15-16. p.

© CONCHA GY0z0: Politika. Budapest, 1905. I1. kotet, Kozigazgatastan.

7 MARTONFFY: i. m. 18. p.



Onkorményzati reformok az 1990-es években — 5

géhez képest szegényesek, semmitmond6ak. Ezért a tudoményok egész sorit, s azok
ismeretanyagit felhaszndlva nyilik lehetdség helyes érzékkel a minden pillanatban foly-
ton alakul6 helyzetet megragadni, azutdn pedig a legegyszeriibbet és a legtermészete-
sebbet hatdrozottsdggal és koriiltekintéssel cselekedni.”

3. A frazeologia

A kozigazgatis-tudomdny elméleti és gyakorlati képviseldi sokszinii, véltozatos foga-
lomrendszert hasznéltak Iényegében ugyanannak a jelenségnek a kozigazgatés reformjé-
nak megnevezésére. Ez azzal magyardzhat6, hogy a kozigazgatds tjjdszervezése nem
fiigg a kozjogi berendezkedéstdl és az 4llamformét6l, egyardnt foglalkoztatja a legkii-
16nboz6bb berendezkedésti llamokat. 4 4

A torténelmi tapasztalatok szerint a kiemelked6 dllamférfiak, rendszerint jeles szer-
vezk is voltak. Utalhatunk itt Nagy Frigyes, Richelieu, Hindenburg, I. Istvan, Széche-
nyi Istvan, Tisza Kdlm4n, és masok térekvéseire. Chardon® a francia koztdrsasdg meg-
szervezése cimmel fejti ki a kozigazgatds reformjdval kapcsolatos gondolatait, mig
Tardievw’ az 4llam reformja kifejezést hasznélja. Roosevelt elnok' az 1930-as években
racionalizélasi torekvésekben gondolkodik, s taldn nem véletlen, hogy az egyik legki-
emelked6bb magyar reformer Magyary Zoltan'' is javaslatot fogalmaz meg 1930-ban a
magyar kozigazgatds racionalizdldsdra. Magyary az el6bbi kategéridn beliil tobbek ko-
zott ,,a kozigazgatds legfobb vezetésével” kapcsolatos ujitdsait fejti ki, de kiemelte azt
is, hogy ,,amig a kozség kozigazgatdsinak mai nehézségei meg nem sziinnek, amig az
orvoslds meg nem torténik, a kozségi kozigazgatdsra felépitett magyar kozigazgatést
korszeriivé tenni nem lehet.”

A kozigazgatds megujitdsara, dtszervezésére, reformjédra vonatkozé fogalmak, kifeje-
zések kore tehdt rendkiviil gazdag. Taldlkozunk itt a szervezés, a megujitds, az stalaki-
t4s, a racionalizélds, a korszertisités és més elnevezésekkel melyek konkrét hasznilatit a
mogottes tdrsadalmi, kulturélis viszonyok és a kitlizott célok pontos megragaddsdnak az
igénye egyarant befolyésolta.

1990 utdn a magyar kozigazgatds a fejlesztési elképzelésekkel kapcsolatban hdrom
kifejezést hasznil: a korszerlisités, a reform és a tovdbbfejlesztés kategoridjat. A hdrom
fogalom etimoldgiai értelemben kiilonboz6 tartalmakat jelol. A korszeriisités a meglévé
struktiira, médszerek, eljardsok stb. finomitdsat, gazdagitdsat, a feltételekhez val6 igazi-
tdsat fogja 4t. A reform mélyrehat6, alapvet, rendszerint mindségi véltozdsok megjelo-
lésére szolgdl, mint péld4ul a gazdasdg, vagy akdr helyi igazgatds reformja. A tov4bbfej-
lesztés esetén a meglévd értékek megdrzése mellett szintén a korszerlisftésen van a
hangsiily, a megkezdett, elinditott viltozdsok konzekvens lezdr4sa a cél.

Az eldbbi jelentéstani differencidk nem érvényesiilnek a kdzigazgatés tovabbfejlesz-
tésére vonatkozé kormanyhatdrozatok tartalmét illetéen, mivel mind az 1992-ben, 1996-
ban, 1999-ben és 2001-ben kiadott hatdrozatok, ha eltéré elnevezéssel is, de kozel azo-
nos torekvések jegyében sziilettek, gy egyfajta folyamatossag kiolvashat6 a programok-
bél.

8 H. CHARDON: L’ Organisation de la Republique pour la Paix. Paris 1926. In: Martonffy i. m. 29. p.
 MARTONFFY: i. m. 33. p.

9 Uo. 56. p.

" Uo. 62.p.
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A kormény a kozigazgatds korszeriisitésének dtfog6 feladatterve cimmel 1992-ben,
mig 1996-ban mér kozigazgatds reformja névvel adta ki hatdrozatdt. 1999-ben és 2001-
ben mdr konzekvens a fogalomhasznilat, mivel mindkét esetben a kozigazgatds tovdbb- .
fejlesztésének két éves id6tartamra sz616 feladatai vannak nevesitve. A tartalmi sajétos-
sdgokra figyelemmel- megitélésiink szerint- nem mondhaté, hogy az 1996-os koncepcié
abban kiilonbozik a megel6zd és a késdbbi elképzelésektdl, hogy a reform kifejezés a
véltoztatdsi szdnd€k kordbbiaktél eltérd mindségére utalna. Nagyobb val6szinfiség sz6l a
mellett, hogy a hatdrozat ebben a formédban torténd nevesftése pusztin szemantikai kii-
lonbséget tiikroz. S mindez végsd soron nem is kifogdsolhatd, hiszen akar tovabbfejlesz-
tés vagy dtszervezés cimszé alatt is nagyszabésd, mondhatni reformértékii valtoz4sok
idézhetdk eld.

Szembetiin®, hogy valamennyi hatdrozat nem egyes teriiletek kiemelt reformj4ban,
hanem komplex, rendszerszemléletii fejlesztés'? jegyében fogalmazza meg a célkitlizé-
seket, 4llast foglalvan egyben a részleges vagy teljes kor(i reform sokat vitatott kérdésé-
ben is. Az 4ltaldnos cél tehdt mit sem viltozott az eltelt évtizedek alatt: ,,A megszerve-
zett kozigazgatds a korszerli kozszolgilat”. A korszerll kozszolgélat pedig, egyszeri,
attekinthetd iigyintézést, logikusan felépitett kdzigazgatdsi szervezetet, szabatos torvényt
(jogszabdlyokat) és végiil hivatidsa magaslatén 4116 koztisztviseldi kart jelent.”'

1.
Anglia

A feldolgozas elsdként az angol onkorméanyzati rendszert az elmdlt 6t évben érintd re-
formokat valamint azok eredményeit tekinti 4t. A vizsgélat id6beli kerete itt szlikebb a
t6bbi orszdg esetén alkalmazottnal, mivel a hetvenes €s nyolcvanas évek helyi reformjait
mér kordbban vizsgéltuk." Az elemzés fékuszdban az 1997 6ta kormédnyon 1évé T. Blair
vezette Uj Munkdspart kozpolitikdjanak a helyi viszonyokat érintd kezdeményezései
dllnak, amelyek megértéséhez sziikkséges a Harmadik it (Third Way)" néven ismertté
vélt program ideol6giai-elméleti hitterének a révid felvdzolssa.

A harmadik utas politika kiindulSpontja az a gondolat, hogy 4t kel alakitani a j6léti
allam szerepét, s djfajta korményzati gyakorlat kialakitdsa sziikséges a kozszolgaltats-
sok teriiletén. Kulcsfogalmai az érdekhordozé (stakeholder) és a Harmadik it, amely
kategéridk egybecsengenek a kozosségen beliili személyes feleldsség filoz6fidjaval,
amely eredetileg az USA-ban a hatvanas €s hetvenes években a kézép-bal reakcija volt
a szabad versenyes kapitalizmus ellentmondésaira. Az eldbbi 6sszetevék kozéppontba
4llftdsa garancia — legaldbb is a képviseldk szerint — a jelenkori Nagy Britannia két alap-
probléméjinak a megoldésdra: a tdrsadalmi kiilsnbségek indokolatlan novekedésére és a

- '? Csak adalékként emlftjiik meg, hogy MAGYARY is hasonl6 szellemben gondolkodott: ,.A kozigazgatds - -

racionalizdlasnak kiinduldsi pontja nem lehet més, mint az, hogy a kézigazgatast egységes egésznek tekint-
jiik, €s mint ilyet vizsgéljuk.” A magyar kozigazgatds gazdasdgossdgdnak és eredményességének a biztositdsa
In: A kiizigazgatds szervezése és fejlesztése. MTA, Bp. 1988.

'3 MARTONFFY: i. m. 2. p.

' J0ZSA ZOLTAN: Modemizicits torekvések az Egyesiilt Kirdlysdg 6nkormé4nyzati rendszerében. Magyar
Kézigazgatds, 1998. évi 10. sz., illetdleg ub. A helyi 6nkormdnyzatté] a helyi kormanyzésig Magyar Koz-
igazgatds, 2002. 2. szim.

'S A harmadik Gt egyben elhatdrol6ddst és megkiilonboztetést jelent a hagyomanyos munkasparti (Old
Labour) és a jobboldali (New Right) eszmedramlatokt6!.
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hanyatlé gazdasagi teljesitményre. Figyelmet érdemid koriilmény, hogy a reformprog-
ram erdsen normativ jellegi,' szemben a konzervativ id6szak inkdbb technokrata, me-
nedzser megkozelitésével.

A hagyomanyos munkdspdrt paternalista 4llama tilsidgosan kdltséges volt, mert ellat-
ta az embereket segélyekkel, miikodtette az iskoldkat, az egészségiigyet, lakdsokat épi-
tett. A jobboldal megkérdbjelezte ezt a gyakorlatot, mondvén, a magas kdzkoltségek
negativan hatnak a gazdasdgra, tovabb4 a spirdlisan ndvekvd kiaddsok csédbe viszik az
dllamot, s egyben bétoritjdk az als6bb tdrsadalmi osztilyok koérben a fiiggdségi kultira
(dependency culture)" kialakuldsit. Az Uj Munk4spért szerint a jobboldal mialatt h4t-
térbe szoritotta az 4llamot és erdsitette az individualizmust erodélta a kozosség és az
Osszefogds értékeit. Az dllam az dj paradigma alapjan segitd €s partner egyben: lehetd-
séget ad az embereknek hogy boldoguljanak, de tdliik fiigg, hogy élnek-e a felkinlt
alternatfvakkal. ' o

Blair szavai szerint: ,the modern welfare state is not founded on a paternalistic
government giving out more benefits, but on an enabling government that through work
and education help people to help themselves.”"

Az elébbiek érdekében az édllam felvéllalja annak a felel6sségét, hogy megfeleld le-
hetdségeket biztosit minden polgdrdnak, cserébe viszont az emberek kotelesek élni
ezekkel. A hagyomdnyos ,,valamit a semmiért” (something to nothing) kultirat fel kell
véltania a ,,valamit a valamiért” (something to something) attitiidnek, ahol a jogok és a
kotelezettségek egyiitt jornak. A kormdny feladata egyrészrél segitségnyijtis a megfele-
16 munka megtal4ldsdban, a tisztes fizetés garantéldsa, valamint a munkanélkiiliek tdmo-
gatdsa. Az egyén koteles viszont munkdt keresni, képeznie magit, fiiggetlenségre tore-
kedni, megtakaritani, és tart6zkodni a j6léti elldtdsokkal val6 visszaélést6l. Mindezek
megvalGsulédsa segiti a személyiség kiteljesedését, timogatja a gazdasdgi fiiggetienséget
és javitja a tdrsadalmi kohézi6t.

Az Uj MunkAsp4rt médositotta a j6léti 4llammal kapcsolatos felfogését, valaszolvan
egyben a jobboldali kritikdkra is. Ez a dinamizmus tiikr6z6dik a kozszolgéltatdsokkal
kapcsolatos elképzeléseiben is. A hagyomédnyos munkdspart kozszektor modellje hie-
rarchikus, parancsuralmi, biirokratikus, k6zponti szabdlyok 4ltal irdnyitott volt."” A
jobboldal ezt a konstrukciét alacsony hatékonysdginak mindsitette és az egyéni szabad-
sdg korladtozdsat ldtta benne. Ezért a hatékonysdg névelését privatizdciéval, piaci méd-
szerek bevezetésével és a NPM? eszkozeivel prébélta fokozni. A biirokracia hatékony-

'8 Ahogy Blair fogalmazott: ,, policies flow from values, and not vice versa.”, azaz a politika ered az érté-
kekbdl, nem pedig fordftva. T. BLAIR: The Third Way: New Politics for a New-Century. London, Fabian
Society 1998. ’

'"D.C. Cambell példdul mér egyenesen fiiggbségi szindrémarsl beszél, utalvin arra, hogy a j6léti szolgal-
tatdsok €lvez8i mind gazdasdgilag, mind pedig pszichésen az 4llamt6l fiiggnek. D. C. CAMBELL:
Counterproductive Welfare Law. British Journal of Political Science. 1981. 331-350. p.

'8 A modemn j6léti 4llam nem a még tObbet nyijté patemalisztikus korményzdson alapul, hanem egy
olyan segité kormédnyon, amely a munkan és az oktatdson keresztiil segfti az embereket abban, hogy maguk
boldoguljanak.

19" A pért néhdny vezetd értelmisége a masodik vildghdbord el6tt elragadtatdssal tekintett a szovjet tipusu
tervezési rendszerre, mint kévetendd mintéra.

¥ New Public Management mozgalom a hetvenes- nyolcvanas években elssorban az angolszisz orszi-
gokban a privatiz4cié, a piacositds eszkozeivel és médszereivel kivénta a kozszektor mitkodési hatékonys4gat
javitani. L4sd errl b&vebben ZUPKO GABOR: Kizigazgatdsi reformirdnyzatok az ezredforduldn. Szdzadvég
Kiadé Bp. 2002., vagy JENEI GYORGY: Kdzpolitika. BKE Center for Public Affairs Studies; Budapest, 1996.,
tovibbé Public Management Development. OECD, Paris 1993. stb.
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saggal kapcsolatos probléméit az 1 felfogds a kozszolgaltatasok pluralisztikus megko-
zelitésével kivdnta megoldani, ami a létez6 biirokratikus szabalyok old4sit jelentétte a
piac fetisiz4ldsa nélkiil, egyben a hil6zatok véltozatos rendszerét kialakitva a kélcsonos
bizalom alapjan.

1 Az 4j kozszolgdltatdsi gyakorlat osszetevéi
a) Legjobb Erték (Best Value) mozgalom

A korményzatnak a szolgéltatdsokkal kapcsolatos felfogdsdt j6l tiikrozi a kovetkezd
nyilatkozat: ,,we must not assume that everything government does has to be delivered
by the public sector.”?

Ez a megéllapitds egyben a kordbbi gyakorlat kritikdja is, amikor a kételez6 verse-
nyeztetés (CCT)? dltaldnoss4 tételével a piaci médszerek tildimenzionaltts véltak, és ez
esetenként a szolgdltatdsi minGség romldsshoz vezetett. Az Gj paradigma szerint az
egyes szolgéltatdsokat mindig annak a szektornak kell biztositania — legyen az akér koz,
magdn, vagy non profit szféra, illetdleg ezek kombindciéi — ahol a legjobbak a haté-
konysdg mutat6i. A legjobb értéket azok adjék, akik a legjobb mindségen szolgaltatnak.
Szemben a kordbbi iddszakkal nem kotelezd a versenyeztetés, a kdzigazgatdsi szervek
csak kereteket, szabélyokat 4llitanak fel, ellenériznek, s ha szakmai indokok sziikségessé
teszik szolgéltatdsokat is nyijtanak. Nem igaz tehét a kordbbi feltevés, mely szerint ,,one
size fit all”azaz, egy adott megoldds minden szolgéltatds esetén alkalmazhat6, ennek az
ellenkezéje a valésdg. Szolgéltatasr6l szolgaltatssra, fogyasztérél fogyasztéra véltoznak
a feltételek, ami differenciélt gyakorlatot igényel a mechanikus sémak helyett.

Tobb kezdeményezés is a szolgaltatasi szinvonal javitdsat c€lozza, mint a Public
Service Benchmarking,” a Charter Marks, a Public Service Agreements,” javitva az
intézmények hatékonysdgat és fogyaszt6i orientaltsdgat.

Az el8bbieken kiviil a kormdnyzat feliigyeld és ellendrzd eszkozok véltozatos rend-
szerével prébdlja a szolgltatdsi standardok min6ségét és hatékonysagat érvényesiteni. A
Regulatory Impact Unit kordbbi hatdskoreit kibovitve a kozszektor szab4lyozasi haté-
konysdgét feliigyeli, illetve az egészségiigy, az oktatds, a szocidlis szolgéltatdsok, a
rend6rségi feladatok és a kozszolgélat teriiletén 6rkddik a j6 szab4lyozas 6t alapelvének
a betartdsdn, melyek az 4tlthatésdg, szémon kérhetdség, célirdnyossig, konzisztencia és

ardnyossdg. A Commissions for Care Standards a gondoz4si szolgéltatisok ellenbrzési .

Jjogkoreit gyakorolja, mig a General Social Care Council pedig a szocidlis munkésok

*' Nem szabad feltételezniink azt, hogy a korméanynak mindent egyediil kell a kzszektorban megvalési-
tani. .

* A Thatcher-kormdnyzat alatt keriilt bevezetésre a kzszektorban a Compulsory Competitive Tendering
mechanizmusa, amely kotelezdvé tette a kozszolgéltatssok megpalyaztatdsat.

2 A projekt 1996-ra nyilik vissza, amikor a kdzszférdban legjobban teljesité szervezetek eredményei
alapjén kidolgoztik a kovetendd alapleveket és megalkottsk az in. Business Excellence Model-t.

24 A Charter Mark Dfj kozéppontjiban a szolgdltatasi szinvonal javitdsa 4ll, mivel azok szdméra nyujt
elismerést, akik meghatdrozott kritériumokat teljesftettek, Ggy mint hozziférés, vilasztss, korrekt tigyfélkap-
csolat, szabalyozott panaszeljarés.

3 A Public Service Agreements (Kdzszolgaltatssi Megéllapoddsok) kiterjednek minden korményzati
szervezetre, mérhetd teljesitménymutatékat tartalmaznak, amelyek specifikusak, megval6sithat6ak, relevdn-
sak és idOszeriiek (specific, achievable, relevant, timed=SMART). Ezek a mutaték utalnak a kézigazgatés
azon elkotelezettségére, hogy a fogyasztéknak vélasztdst kell nydjtani és a szolgéltatdsoknak igazodnia kell az
egyéni sziikségletekhez.
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képzését feliigyeli. Az egészségiigyi szférdban az ,elfogadhatatlan differencidk” felsza-
moldésa, illetdleg csokkentése érdekében feldllitottdk a The National Framework rend-
szerét amely hat kritérium® alapjdn méri a szolgéltatdsi szinvonalat, mig a National
Institute for Clinical Excellence a klinikai alapellatds szabdlyozasat végzi. Az egészség-
iigy kiemelt szerepére utal, hogy a korményzat a fenti szerveken tilmenéen beinditotta a
National Survay of Patient and User Experience programot mely a betegek vdrakozdsi
. idejétdl kezdve az informéciok koézérthetdségén keresztiil az udvariassagig bezarélag az
elldtds legkiilonbozébb dimenzidit vizsgélja, s a tapasztalatok alapjan az Nemzeti
Egészségiigyi Szolgdlat (National Health Service) koteles a sziikséges korrekcidkat
végrehajtani.

A korményzati id6szak elsd felére tobb mint 30 kezdeményezés mutatta azt a torek-
vést, hogy nemcsak kozponti, teriileti hanem dnkormaényzati szinten is dj alapokra kell
helyezni a szolgiltatisi gyakorlatot. Ebben mint meghatdrozé szempont az tn. evidence-
based policy-making, azaz a bizonyiték alapi politika mutatta az irdnyvonalat, ami azt
jelentette, hogy az alkalmazott mechanizmusok nem ideol6giai, hanem tapasztalati ala-
pon keriiltek kivélasztdsra. Az szdmitott, hogy mi bizonyult mlikod6képesnek.

1999-ben az Onkormdnyzati Szovetség jelentése mér arr6l szélt, hogy az onkor-
mdényzatok jelentds része mar négy-ot kisérleti programban? vesz részt. Ezek részben a
képviseleti €s végrehajté szerepek hatékonyabb elvilasztdsit céloztdk meg, vagy a rész-
vétel hagyomdnyos mechanizmusait fejlesztették, illetSleg etikai vagy mindségi
standardok bevezetésére vagy més elképzelések megval6sitdsara irdnyultak.

A teriileti, helyi szint aktivitdsa Osszefiiggdtt azzal a korményzati elvéarissal, amit
Hilary Amstrong, az elsé onkorményzati miniszter dgy fogalmazott meg, hogy a ,,no
change”, azaz a véltozés hidnya nem alternativa az 6nkormdanyzatok, szdmdra. Elkotele-
zettségét jol titkkrozik az aldbbi mondatok:

" ,Reform is neccesary. Reform is critical... We want local government to be secure in
the hearts and minds of local people, and nobody, but nobody, could say that is the case
now.”

A kozponti és helyi elképzelések osszehangoldsa, kolesonds erdsitése, valamint a re-
form melletti elkotelezettség javitdsa érdekében 1997 novemberében Central Local
Partnership® létesiilt a folyamatos konzultécié céljabél. Szdmtalan konzultciés anyag,
és a minisztérium 4ltal szervezett {in. road shows-k® mutattdk azt az éles kiilonbséget,
ami a kdzponti-helyi kapcsolatokat tekintetében az el6z6 idészakhoz képest bekovetke-
zett. Szemben a konzervativ elddokkel a munkdspértiak hittek abban, hogy a helyi in-
tézményrendszer hatékony megvaltoztatdsa igényli maguknak az 6nkorményzatoknak az
elkotelezettségét is. Ahogy Hilary Amstrong kiemelte:

28 Egészségiigyi helyzet javuldsa, hozzférés, a megfeleld ellétss biztositdsa, hatisossag, beteg és az ell4-
tdst nyd;jt6 tapasztalata, valamint az NHS mikédésének a tdrsadalmi hatdsa.

7 llyen kezdeményezés volt az Gin. beacon council scheme, mely egy mintaszervezés j6 tapasztalatait ki-
vénta széles korben terjeszteni €s a j6l teljesitoket elismemni.

8 A reform sziikséges. A reform donts... Azt akarjuk, hogy az onkorményzat ott éljen az emberek szivé-
ben és lelkében, €s senki, de senki sem mondhatja azt, hogy mert ez a helyzet. Local Government Chronicle,
6 February, 1998.

» Kozponti-helyi egyiittmiikddés programja.

3¢ Utmutaték.
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»1 don’t want to designe a system from the top-down, I want to designe a system
from the bottom-up, drawing on your experiences.”

A helyi tdmogat4s sziikségességének felismerése mellett azonban a kormanyzat vil4-
goss4 tette azt is, hogy ha a kériilmények azt indokoljak, kész a kozvetlen beavatkoz4s-
ra. Ez els6dlegesen azokra a helyzetekre vonatkozott, amikor nyilvanval6va vélt, hogy
az onkorményzat nem képes a hatékony szolgéltatdsra, illetdleg nem kivan erdfeszitése-
ket tenni teljesitményének a javitasdra.

b) A Best Value tapasztalatai: eredmények és kérddjelek

Az Uj Munkéspért vezetd programja, a Best Value kezdetben gy tiint, hogy alkalmas a
szolgdltatdsokkal kapcsolatos értékek, elvdrdsok kifejezésére, s egyben rugalmas intéz-
ményi gyakorlatot is biztosit helyi szinten. Az 6nkorményzatok bétoritva érezték magu-
kat a legkiilonb6z6bb szolgdltatdsi formdk alkalmazdséra (sajat intézmény révén, szer-
z6déses formdban, vagy mds intézményekkel egyiittmiksdve stb.) a legjobb érték

elérése céljabdl. Az intézményi formdknak nem részletes mikodési paramétereknek, =

hanem négy elvarasnak kellett ("4Cs’) megfelelnie. A challenge (kihivés) arra utalt, hogy
egy bizonyos szolgéltatds miért és hogyan valdsult meg, a compare (6sszehasonlitas) a
teljesitményt Gsszevetette méds Onkorményzatéval, consultation (konzulticié) utalt a
fogyasztékkal valé konzultdciéra, mig a competition (versenyzés) mis megval6sitési
alternativdkhoz torténd viszonyitést jelentette.

A Kkisérleti program viltozatos karaktere ellenére hamarosan kialakult a kdzponti
eldirdsoknak és az ebbdl fakad6 elvarasoknak egy rendszere, ami az uniformitds irdny4-
ba mutatott. Az 1999-es helyi onkormdnyzati torvény bevezette a BV-kereteket, s ily
médon a ,learning by doing”-elv*? ténylegesen sohasem lett kiakn4zva, mivel a BV-vel
kapcsolatos torvényhoz4s j6val megeldzte a gyakorlati tapasztalatok feldolgoz4sét. Ezen
tilmenden az elkotelezettségen alapulé motivdcié fokozatosan utat adott az ellendrzés
orientdl megkozelitésnek. 2000 4prilisdban feldlltak a BV-feliigyeléségek a helyi
wellenbrzés ellenbrzésére”. Az elsé évben 3000 vizsgélatra keriilt sor. A helyi szolgélta-
tési gyakorlat kétharmada bizonyult megfelelének vagy gyengének, s fény deriilt arra is,
hogy még a leglelkesebb nkormanyzatok is kelletleniil vallaltdk a sajét intézményeik
altal biztositott szolgaltatdsok megpalydztatdsit. Fontos és beszédes tapasztalat volt az
is, hogy szdmos helyi képviselé nem fedezte fel a BV normativ jellegét, ink4bb a szok4-
sos menedzser ligyet l4tta abban, mondvén ez valamiféle djabb verziéja a régi CCT-nek.

Az-iizleti és a kozszféra vdrakozésai sem teljesiiltek a szolgéltatasi szinvonal tekinteté- - -

ben, annak ellenére, hogy az 6nkormanyzati menedzserek meg voltak gyézédve arrél
hogy javulds kovetkezett be.

Az elébbi tapasztalatokndl is jelentdsebb volt az a felismerés, hogy a gyakori és
részletes inspekci6 arra Osztonzi az onkormdnyzatokat, hogy olyan belsd szervezeti
rendszert alakitsanak ki, ami nagyon hasonlit a racionélis tervezés modelljéhez, mig a
BV-vel kapcsolatos megold4sok egyre inkdbb uniformiz4ltts valtak.

A tapasztalatok szerint tehit a Best Value kozvetett €s a helyi sajstossdgokra épité
jellege dgy tlint nem képes gyors szolgéltatdsi hatékonysdgnovekedést indukélni, ezért a
prioritdsoknak megfelelden a kormanyzat szoritott az ellendrzés h4l6jan. Mindez azon-

?' Nem akarok egy feliilr6l lefelé kialakitott rendszert tervezni, alulrél felfelé mkodd rendszerben gon-
dolkodom, amely épit a helyi tapasztalatokra.
32 A gyakorlatbél tanulunk.
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ban az elkotelezettség, s az érdekeltség jelentds visszaesés€hez vezetett, megkérddjelez-
ve azt a fontos elvet, melyet H. Amstrong a kezdetekben még oly lelkesen képviselt.

A dilemma tehét nyitva maradt: hogyan lehet egyenstilyt taldlni a kozszolgéltatasok
javitdsa melletti korményzati elkotelezettség és a helyi autondmia, kezdeményez6kés-
zség fenntartdsa kozott? Milyen feltételek egyuttes teljesiilése mellett lehetséges a re-
formokat sikeresen végigvinni. -

A kérdés Osszetettsége csak hipotetikus vélasz megfogalmazésat teszi lehet6vé. Az
intézményi véltozés tipikusan véletlenek, tudatos lépések, €s fejlédési folyamatok kom-
bindci6jaként val6sul meg. Az ujitdsokkal nyilvdnval6éan szemben 4llnak azok, akik
hasznot hiiznak a létezd helyzetb6l, vagy dgy latjdk az uj szabdlyokat, mint amelyek
elientétesek az érdekeikkel. Ezek val6sziniileg a helyi specifikus intézményi kérnyezet-
hez illeszkedd médon adaptélédnak. A szervezeteknek és csoportoknak jelentds a ké-
pessége a befogaddsra, vagy éppen az ijitdsokkal szembeni ellendlldsra. A régi és az 4j
intézmények gyakran egyiitt léteznek, sokszor fesziiltségben.

Az Uj Munk4sp4rt kozszektorral kapcsolatos elképzelései azért figyelemre mélt6ak,
mert kiilonbséget tesznek a szervezeti és intézményi véltozdsok kozott. Mig az elsé nem
tobb mint strukturélis dtszervezés, addig az utébbi hatékony magatartds szabdlyokat
igényel, amelyek beépiilnek a normékba, Osztonzokbe, szankcibkba. Az intézményi
véltozds elkeriilhetetleniil értékek 4ltal vezetett, ellentmondédsos és kontextus fiiggd
eljards, amelyik rendszerint el6re nem latott kovetkezményekkel is j4r.

2. A demokratikus helyi kbzélet megijitdsdnak kisérlete

A kozszolgaltatdsi gyakorlat megijitdsdnak értékkozpontisdgdval szemben a demokrati-
kus viszonyok fejlesztésének programja az dj munkdspart nézetrendszerében kevésbé
megalapozott. A programbél azonban kiolvashat6 az 6nkorményzatok szerepe:

»At the heart of local government’s new role is leadeship...It will mean councils
using their unique status and autority as directly elected bodies to develop a vision for
their locality...provide a focus for partnership and guaratee quality services for all.”*

Ugyanakkor az Uj Munk4sp4rt nem tekintette a helyi 6nkorményzati autonémiét 6n-
magéért levd értéknek. A helyi demokricia az onkormdényzat és annak kozossége, va-
lamint a szolgéltatdsokat igénybe vevOk kozotti mindségi kapcsolatra vonatkozik, nem
pedig a vélasztott képvisel6k autonémidjénak vagy jogosultsdgainak a kifejezdje.

A demokratikus megijulds tartalmilag a valasztott helyi nkorményzat irdnti kozbi-
zalom helyredllitdsat, s nem a képviseldk és hivatalnokok hatalménak meger6sitését
jelenti. Kordbban a helyi politikusok azzal érveltek, hogy a helyi kozosséggel kapcsola-
tos cselekvési szabadsdgukat a sziikos pénziigyi forrdsok behatéroljdk. Ezzel szemben az
4j felfogds azt vallja, hogy a helyi hat6sdgoknak kell bizonyitaniuk, hogy alkalmasak a
nagyabb hatalomra, oly m6don, hogy képesek j kapcsolatot kialakitani a kornyezetiik-
kel. Még az 1997-es vélasztdsok elétt megfogalmazédott a kulcsfogalom ,.earned
autonomy” elnyert auton6mia, ami azt jelenti, hogy: ,Local authorities can once again
become local government, but they must expect to earn that right, and earn it

33 T. BLAIR: i. m. ,, A helyi dnkormanyzatok (j szerepe a vezetés...Ez azt jelent, hogy a tanics egyediilal-
16 stétusza €s a kozvetlenill vélasztdsb6l eredd autoritdsa alapjdn kialakitja a helyi kozosség jovoké-
pét...figyelmet szentel az egyiittmiikdésnek, és mindenki szdméra garantélja a mindségi szolgaltatasokat.”



12 — J6ZSA ZOLTAN

individually, and service by service. They must not permitted to assume that it is theirs
by inheritance.”* _

A kormdnyzati ciklus elsd felében a helyi viszonyok teriiletén kérvonalazédtak fej-
lesztési torekvések: egyrészt az onkorményzds részvételi formdit kivantdk gazdagitani,
illetoleg a mdr létezd intézményei megolddsokat kiteljesiteni, mésrészt az n. végrehajt6
jellegil vezetés bevezetésére torténtek erdfeszitések.

K&zponti elvardsként fogalmaz6dott meg hogy a helyi onkormédnyzatok szélesitsék a
vélasztékkal val6 konzultdciét, s a legkiilonboz6bb médszereket alkalmazva (polgéri
zsiirik, panelek, postai és elektronikus kérdéfvek stb.) noveljék a lakossdg aktivitdsat.
Ezektél a fejleményektdl egyébirdnt az alacsony Onkormdinyzati vélasztdsi részvétel
javulésdt is vértak.

A 2000-ben elfogadott onkorményzati térvénymddositds kedvezett ezeknek a 1épé-
seknek, mivel felruhdzta a helyhatésdgokat azzal a jogositvannyal, hogy ,tdmogassék a
helyi kozosség jolétének a kiteljesedését,” s lehetdség nyilt olyan kozosségi stratégidk
kidolgoz4séra, melyekben meghatdroz6 szerepe volt a helyi partnerségnek.

" A vérakozdsokkal ellentétben a részvételi hajland6sdg- nem kis mértékben annak hi- -
dnyz6 értéktartalma miatt- nem novekedett az elképzeléseknek megfelelen, s a kozponti
felmérések is rdmutattak a pénziigyi konzultéciés és dontési mechanizmusok zartsdgdra,
tovadbb4 arra hogy maguk a helyi képvisel6k is elutasitottdk a ,,nem vélasztott™ laikusok
bevonésat a dontési folyamatokba. Végeredményben tehdt a helyi demokricia megjita-
sdnak ez a fonala inkdbb a ,,window dressing” (l4tszatlépések) kateg6ridjaként volt érté-
kelhetd, mintsem a helyzet gyokeres fordulataként.

Mir 1998-ban a korményzat 4ltal kiadott Green Paper (Z6ld K6nyv) hangsiilyozta az
Onkorményzati miik6dés megdjitdsnak a sziikségességét, elsdsorban a politikai és szak-
mai vezetés kovetkezetesebb elvdlasztisiat. A 2000-ben elfogadott nkormdnyzati tor-
vény tovabb lépett és eldirta a végrehajtisi és ellendrzési funkci6k kozotti differencid-
last. A cél a feleldsség vildgos meghatirozédsa, fiiggetlen €s dinamikus vezetés
kialakitdsa volt, amely képes a helyi érdekeket megjeleniteni. A jogalkotds hdrom vari-
4ci6* kozotti vélasztast tett lehetdvé: kozvetleniil vélasztott. polgdrmester kabinettel,
kabinet-vezetdvel és kdzvetleniil valasztott polgdrmester menedzserrel.

Az elsé alternativandl a kozvetleniil vélasztott polgdrmester a telepiilés politikai ve-
zetbje, akit munk4jdban a kabinet tdmogat, melynek tagjai a helyi képviseldk koziil
keriilnek ki. A helyi politikai korilményektdl fiiggden a kabinet vagy egy pérti, vagy

koaliciés felalldsban jon létre. A kabinet tagjai kiilonb6z6 hatdskérrel vannak felruhdz- .

va, igy végrehajtasi dontéseket hozhatnak.

A miésodik modell kozéppontjdban a kozvetleniil vdlasztott polgdrmester és az on-
korményzati menedzser 4ll. A polgirmester szerepe — befolydsdn keresztiil — a vezetés,
irdnyitds, a stratégiai politika meghatdrozdsa, valamint operatfv iigyekben a dontési
jogkor delegdldsa a menedzsernek. A modell egyébirdnt az Egyesiilt Allamokban és
Németorszdgban alkalmazott megoldés.

¥ P.AND G. MULGAN: The Locals Coming Home, Decentralisation by Degrees. Demos 9. 1999. A helyi
hat6sdgoknak ismét helyi dnkormanyzatokk4 kell vélniuk, de el kell fogadniuk azt, hogy ezt a jogot ki kell
érdemelni, egyénileg, szolgiltatdsrél- szolgditatisra. Nem szabad megengedni, hogy azt feltételezzék, hogy ezt
a jogot 6rokolték.

3 N. Rao0: Options for Change: Mayors, Cabinets or the Status Quo. Local Government Studies, Spring,
2003.
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A harmadik lehetdség, a kabinet-vezet6vel azt jelenti, hogy a testiilet vezetdt vélaszt,
a kabinet pedig a helyi képviselokbdl 4ll, akiket vagy a vezetd nevez ki, vagy a tanics
vélaszt. A kabinet vagy egy pérti, vagy koalici6s jellegii. Ez a forma hasonlé az els6héz,
azzal az eltéréssel, hogy a vezetd az autoritdsét inkdbb a tanicst6l, nem pedig a vilasz-
toktél kapja. Mfg a vezetdnek a polgérmesterhez hasonlé végrehajtdsi jogositvanyai
lehetnek, a gyakorlalban ez korldtozott a kdzvetlen vélaszt6i mand4tumokbdl nyerhetd
legitim4ci6 hidnya miatt.

Az elsd és a masodik forméaci6ndl a kozvetleniil vdlasztott polgdrmestert gy kell te-
kinteni, mint az egész kozosség politikai vezetdjét, aki jévdhagydsra a tandcs elé ter-
jeszti a politikai elképzeléseket és irdnyitja a hivatalt. A polgdrmester autoritdsa a ko-
z0sség egészének a timogatdsdbol fakad, és ez egyben elvélasztja a testiilettdl, élvezvén
ily médon a nagyobb nyilvdnossédgot.

A kérdés tehdt az volt, hogy vajon ez a nagyobb nyilvdnossag, kifejezettebb szerep
bétoritja-e az embereket arra, hogy tdmogassik a kormdanyzat véltoztatdsi szandékat.

Jéllehet a kozponti preferencia a kdzvetleniil vélasztott polgdrmesteri modell mellett
sz6lt, a vdrakozasokkal ellentétben csak a vélaszték 5 szdzaléka irt ald ennek érdekében
petici6t, amelynek kdvetkeztében helyi referendumot kellett tartani. Végeredményben az
onkorményzatok tilnyomé tSbbsége a kabinet-vezeté modellt vélasztotta, ami teljes
kontinuitast jelentett az elmuilt iddszak gyakorlatéval. Az el6bbiek nyomatékot kaptak
azdital, hogy az alternativdk tekintetében csak igen sz6rvdnyos és sokszor érdektelen
vita bontakozott ki.

A 2002-es helyi vélasztdsokat kovetden mivel a munk4sparti jelelsltek tobb kiemelt
korzetben®™ vereséget szenvedtek, a kormdnyzat visszakozni latszik a polgdrmesteri
modell tovabbi propagildsitél. Az 4ltaldnos benyomds a ,business as usual”®’ képét
mutatja-az 6nkorményzati szektorban, azaz a hagyoményos intézményi keretek (pl: pért-
csoportok, informdlis pértvdlasztmény) alkalmazkodni prébdlnak a megvaltozott igé-
nyekhez, de a politikai mintdk lényegileg valtozatlanok maradtak.

Az eddigiek sordn mindossze csak felvillantani volt méd azokat a kezdeményezése-
ket, amelyeket a kozszektorban az Uj Munk4spérti korményzat 1997 utén itjdra bocsd-
tott. Teljes korll szdmvetésre, értékelésre nemcsak az eltelt révid idd miatt nem vallal-
kozhatunk, hanem mert — gy tlinik — médszertanilag is rendkiviil nehéz egy
nagyszabds, a kozszféra minden szegmensére Kiterjedd paradigmaviltds konzekvencid-
inak a levondsa. A tévedés kisebb veszélyét vonja maga utén, ha mindvégig szem elétt
tartva a reformok sziikségszertien ellentmond4sos természetét csak néhény fontosabb, s
egyben tanulsigot hordozé mozzanatra utalunk, azzal, hogy az 4tfogé értékelés majd
torténelmi néz6pontbdl sikeresebben megval6sithatd.

A kozszolgdltatdsok teriiletén meghirdetett hil6zat (network) koncepci6, mely a kdz-
» a magdn- és a civil szféra egyiittes aktivitdsat jelenti a szolgéltatdsok megvalGsitdsat
illetden — az eddigi tapasztalatok alapj4n — potenciélis konfliktusokat hordoz magéban.
Ezek ereddje, hogy a kozpontilag meghatérozott mutat6k és nemzeti standardok megva-
16sit6i a helyi szerepldk, akik feleldsségét a kozpontilag definidlt célok erodélhatjk, s
egyben jelen van a késztetés a korményzati Ghajok kielégitésére a lakosségi sziikségletek
helyett. Més részrél a rigor6zus szabalyoz4si s ellenérzési mechanizmusok a bizalom és
egyiittmiikddés a hidnydnak a képzetét keltik, pont azon értékek hidny4t, amelyeket a

36 Pl. Hartlepool, Middlesborough, North Tyneside stb.
37 A dolgok a szok4sos médon zajlanak.
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korményzat §ssztdrsadalmi szinten is erdsiteni kivdnt. Elméletileg is igazol6dni l4tszik,
hogy a szabalyozss, illetdleg annak rigor6zus forméja idegen a hél6zati, kollaborativ
kapcsolatok természetétol.

A helyi demokrécia megijitdsdra szolgdl6 kisérletek sorsa, igymint vélasztdsi lehe-
t6ség az intézményi formdk kozott, vagy az dllampolgdri részvétel kereteinek a tagitdsa
illetdleg a kozosségi stratégidk kidolgozasdnak a lehetdsége, arra utal, hogy még explicit
médon megfogalmazott értékek, célok (feleldsség, kozosségi aktivitds, bizalom stb.)
esetén is a véltozds ellentmondédsos folyamat, a kulturélis, gazdasagi, torténelmi koriil-
mények, hagyomdnyok és més tényezdk altal meghatdrozott. Ahogy V. Lowndes és D.
Vilson® utal ré: ,,Az intézményesftés egy folyamatos eljards (az intézmények nem egy-
szer és mindenkorra sz6l6 képzédmények), fgy nem elegendd megvizsgélni az eredeti
tervbe beépitett értékeket és megvalésitasi lehetdségeket. Szilkkséges megvizsgélni azt is,
hogy melyik érték tarthat6 fenn folyamatosan, a fejlesztési stratégidk megvalGsitdsa
sordn. A valédi intézményi véltoz4s csak akkor kovetkezik be, ha a tervez0k erbfeszité-
sei a gyakorlatban kihasznélast nyertek.”

Il
Hollandia

1. A Tilburg modell

Hollandidban, a kozszektorban a 80-as években a viltozds szelei, szokds szerint® az
anglo-saxon vildg fel6l fijnak. Az Gj dramlat a New Public Management* azonban
amilyen gyorsan érkezik, olyan gyorsan is tdvozik, nem hagyvéan kiilons lenyomatot
maga utdn, kivéve a funkcionilis menedzsment gondolatit. Az NPM el6futdra egy ké-
s6bbi véltozdsnak is. Mig a nyolcvanas években a tovébbfejlesztési torekvések kozép-
pontjdban a belsd szervezeti viszonyok 4llnak, addig a kilencvenes évektdl a hangsiily a
kiilsd kapcsolatokra, a nyitdsra, a kommunikéciéra helyezddik 4t. Tilburg véros példdja
jol illusztrédlja ezt a fordulatot, a szakmai irdnyok korrekci6jat.

A kozigazgatds intézményeit, igy az onkorményzatokat érinté véltozasok, reformok
feldolgozésa, a sajdtossdgok a kibont4sa nélkiilozhetetlenné teszi azoknak a nemzeti
jellemzdknek a rovid felvdzoldsat, amelyek a reformok végs6 eredményeit, hol kozvet-
ve, hol kdzvetleniil befoly4soljdk. ' o

* A helyi dnkorm4nyzatok a decentraliz4lt, unitérius llam legfontosabb elemei, figye-
lemmel az 4ltaluk megvaldsitott szolgéltatdsokra, valamint a lakossdggal val6 kozvetlen

38 V. LOWNDE - D. VILSON: Balancing Revisability and Robustness? A New Institutionalist Perspective
on Local Government Modernization. Public Administration, Number 2. 2003.

¥ Kiilén tanulményt igényelne annak elemzése, hogy milyen okokra vezethetd vissza az angolsz4sz re-
formok dominancidja az elmilt évtizedekben. A gydkerek valészinfileg a kontinentélis dllamfejlédés sajétos-
sdgdig nydlnak vissza, illetbleg annak van magyar4z6 szerepe — mds tényez8k mellett ~, hogy 4llam és térsa-
dalom kapcsolata egészen mé4s médon alakult, mint Eurép4ban.

“0 A New Public Management a nyolcvanas évek eleje 6ta ismert fogalom. Tartalmi dsszetevdit illetden
sokoldald vita bontakozott ki az elméleti irodalomban. A kézigazgatdsban valé alkalmazasét két f6 szempont-
ra vezetik vissza: (1) a politika formélés elvilasztdsa a végrehajtast6l; (2) a szervezetirinyftss jelentdségének
felismerése, a magén szektor médszereinek alkalmazdsa. L4sd err8l bévebben J. IAN Gow and C. DUFOUR: Is
the new Public Management a Paradigm? Does it matter? International Review of Administrative Sciences,
December 2000.
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kapcsolataikra. A kézigazgatds szintjei (kozponti, provincidlis és helyi) kozotti kapcso-
lat nem hierarchikus jellemz6k és médszerek mentén frhat6 le, inkdbb a hdrom szint
ko6lcsonos egymdsra utaltsdgér6l (interdependencia) és alkalmazkodasrél van sz6, igy
erre a reldciéra joggal hasznélhat6 az egyiitt kormédnyz4s terminolégija.

Mivel a 80-as évek elejének gazdaségi recesszi6ja pénziigyi valsdggal fenyegette az
onkorményzati rendszert az ers kiils6 nyomds kovetkeztében a helyi szinten folyamatos
4tszervezések kezdddtek abban a reményben, hogy az (j strukturalis megolddsok révén a
hatékonyabb miikodés hozzéj4rulhat a fisk4lis problémék orvosldsshoz.

A kiilonboz6 pénziigyi orientdci6ji menedzsment technikdk dominancidja jellemezte
ezt a korszakot, mely eszk6zok magukban hordoztdk a gazdasdgossdg, hatékonysdg és
hatdsossdg®' blivés hdrmasdnak az igéretét. A szervezési, dtszervezési kisérletekben a
kozepes nagysagi vdrosok jartak-az élen, mig a nagyvérosok és kis telepiilések korében
kisebb volt a kisérleti hajland6s4g.

Az iddszak egyik népszer(i met6dusa a szektor modell volt, amelyik az el6készités és
a végrehajtds teriiletén mikodoé hivatali appardtust szektorokba osztotta, a feladatok
végrehajtdsdhoz sziikséges pénziigyi forrdsok kezelését, pedig a titkdrsdg kompetencia-
jaba utalta. A titkdrsdg vezetOje az egyes részlegek irdnyit6ival alkotta a miikodésért
feleldsséget viseld menedzsment teamet. A szektorok a lehetd legnagyobb 6néllésdggal
mitkddtek, gazddlkodtak forrdsaikkal és feleltek az eredményekért.

Figyelmet érdemel, hogy az NPM megjelenése és elterjedése Hollandidban nem ké-
t8dott egyik politikai irdnyzathoz sem. Az irdnyzat 4ltal képviselt célok, mint a privati-
z4ci6, dereguldci6, eredményfinanszirozas stb. j6l illettek a pénziigyi gazdasigossdgot,
és ellendrzést hirdet6 4ltaldnos politikai elképzelésekbe. S6t a mennyiségi
(koltségvetési) és minGségi (tartalmi) miikodés igényei egy részr6l, valamint az NPM
kisebb, de jobban mitkod6é kozigazgatisra vonatkozé képe, tovdbb4 a tobb kevesebbért
- {(more for less), azaz jobb mindség kevesebb pénzért céljai valahol taldlkoztak.

Mindamellett nem mondhat6, hogy az uj kozszolgdltatdsi menedzsment fogadtatdsa
nélkiilozte volna az ellenvetéseket, kritikdkat. Az kétségtelen hogy az irdnyzat,- mint az
tdjszerli megkozelitések legtobbje- kivaltoja volt egyfajta lelkesedésnek és dinamizmus-
nak, lendiiletet adott a reformeréknek. Ugyanakkor felvetédott az is, hogy a NPM il
nagy hangsilyt helyez a miikodés belsé folyamataira, ezzel szemben az 6nkormanyzat
tobb €s mds, mint egy termeld vagy szolgéltaté szervezet, nem beszélve arr6l, hogy a
vélaszték szerepe sem redukdlhat6 egyfajta fogyaszt6i magatartdsra. Mds szavakkal:
kozéppontba keriilt az 6nkorményzatnak, mint izleti véllalkoz4snak a kritik4ja.

A NPM sorsit a tovabbiakban célszerii a népszer(i Tilburg modell dsszefiiggései ko-
z6tt vizsgélni, mely kisérlet a kovetkezetes és direkt kommunikdcionak készénhetSen a
hasonl6 kisérleteket végzd, de kevésbé népszeriisitett vdrosokkal (Groningen, Delft)
szemben nemzetkdzi ismertségre tett szert. Nem véletlen, ahogy hires tilburgi modell
gy vonult be a kdztudatba, mint olyan mintaszervezés, amely kovetendd példa lehet a
vérosvezetdk, politikai irdnyit6k, kozigazgatdsi szakemberek szdmdra.

Tilburg, mint Hollandia hatodik legnagyobb vdrosa — 197.000 lakossal, 675 milli6
dolldr éves koltségvetéssel, 2300 kozalkalmazottal — a nyolcvanas évek elejétdl kezdve
folyamatosan gazdasdgi gondokkal kiizdott, mlikodése veszteséges, irdnyitdsa, vezetése
_ hierarchikus, biirokratikus volt, szolg4ltatasai alacsony szinvonaliak voltak.

! Economy, efficiency and effectiveness=3e
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A folyamatos mélyrepiilése megillitisa érdekében elsd 1€pésként a diagnézist kellett
megéllapitani. Ez rdmutatott az 4tldthatés4g hidnydra, a hivatali szervezet centraliz4lts4-
géra és a formdlis mechanizmusok dominancidjira a miikkodésben, ami nem csak az
eréforrdsok pazarldsshoz vezetett, de a véltoz6 lakossagi igények kielégitésének a gétja
is volt egyben. Vildgoss4 valt az is, hogy csak a pénziigyi forrdsok radikilis csokkentése
kényszeriti ki a helyi politikusokban a véltozast, a politikdnak énmag4ban nincs kelld
ereje ahhoz, hogy a biirokratikus eljardsokat megvaltoztassa. Ez a felismerés egyébirant
nemcsak a helyi képvisel6ktd! szdrmazott, tdmogattdk azt a kornyezeti igényekre érzé-
keny koztisztviselék és hivatalnokok is. A politikusok egyébirdnt nem rendelkeztek
adekvét képpel arr6l, hogy val6jdban mi is zajlik a szervezetben, s ez is hozz4j4rult
ahhoz, hogy az irdnyit4s elmaradt att6l az elvérdst6l, amely a vérosi vezetéssel szemben
megfogalmazddott.

A viltoz4sok két ujitds koré csoportosfthaték: egyrészt a decentralizdci6 elvét érvé-
nyesitve a szolgdltatasi részlegek teljes ondllésdgot kaptak felelvén az eréforrdsok fel-
hasznéldsért (koltségek, személyzet stb.) mésrészt bevezették az éves koltségvetési cik-
lust. Ennek alapjén a szolgéltatési részlegek szdmot adtak miikédésiikrdl, a politikusok
viszont nem a forrdsok felhaszn4ldsit, hanem az eredményt értékelték. Ezt megkonnyi-
tették azok a megéllapod4sok, amelyek a decentralizélt szolgéltat4si részlegek és a koz-
ponti igazgat6sdg kozott jottek létre. A viltozds lényeges eleme volt az is, hogy a jové-
ben a politika feleldsségi korébe csak a lényeges stratégiai kérdések tartoztak, mig a
végrehajtds, megvalGsitds az adminisztricié kizdrélagos kompetencidja lett. M4s sza-
vakkal a ,,mit” kérdésre a helyi képviseldk adtdk meg a vélaszt, mig a ,hogyan” kérdés-
re, pedig a hivatalnokok.*?

A reformok megval6sitdséra 1985-ben keriilt sor, amelynek eredményeként egy de-
centralizélt holding struktira jott létre, kisegitd szervekkel, amelyek mind a politikai és
miikddési szintet tdmogattdk. A kozponti személyzet* 1étszdma 300-r6] 40-re csokkent,
e mellett tobb szolgaltatdst privatizltak, illetdleg megsziintettek. A szervezet centruma
hat sajat feleldsséggel miksdd divizié lett.

Az iizleti szellemil vérosi struktira fejlett vezetési informéciés rendszert, valamint a
forrds orientdlt megkozelités eredmény kdzpontid mitkodést kivant meg. Ez a kovetkezd
fejlédési szakaszban val6sult meg, amikor teljesitménymutatékat hatdroztak meg, to-

védbba meghonositottdk a vezetési jelentéseket, valamint szerzodéseket. Az egyes részle- »

gek pénziigyi koltségvetése (iizleti terve) tulajdonképpen egy ,megéllapodds” volt az
tnkorményzat és az egyes diviziék kozott. A célok megval6sitdsarél évente haromszor
beszdmoltak a képviseloknek, akik ha sziikséges volt, korrekci6kat eszkozoltek. A koz-
ponti részleg legfontosabb feladatdva az egyes diviziok koltségvetésének osszegzése
volt, s igy 4llt eld a teljes koltségvetés. Ez utébbi kapcsolédott a szolgiltatdsokhoz,
szolgaltatdsi egységekhez, divizi6khoz, a teljesitmény és az drak vart mindségéhez. Ily
médon vélt lehet6vé egy mélyebb betekintés a célokba és a szervezeti teljesitményekbe.

42 A helyi hatalomgyakorlds régéta vizsgdlt probléméja a képviseldk és hivatalnokok kapcsolatrendszere,
s az ezen beliil kialakitott szerepek tartalma, osszefiiggései. A val6ségos viszonyok talén legteljesebb megra-
gadésa Bains nevéhez kapcsol6dik, aki rdmutatott a merev elvilasztds tarthatatlansigéra, tovébba arra, hogy
mind az el6készitésben, mind pedig a végrehajtisban mindkét oldalnak-ha kiilonboz6 teriileteken és mérték-
ben- de szerepe van. M. BAINS: The New Local Authorities: Management and Structure. London 1972.

> Ennek feladata: kozvetlen tdmogatds a politikai és adminisztrativ szerveknek, kozponti politikdk,
standardok, utmutaték stb. kidolgozésa, a részlegek koordindcitja, ellenrzési és tervezési eszkozok fejleszté-
se.
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A tovibblépés sordn mennyiségi mutaték alapjan megfogalmaztdk a mérhetd politi-
kai célokat. Ezek tulajdonképpen a négyéves ciklus alatt megvalésitand6 elképzelések
voltak és els6dlegesen a vélasztott politikusok felelosségét tiikrozték. Végeredményben
teh4t hirom irdnyft4si szint bontakozott ki: a politikai vezetés formélta az dltaldnos cé-
lokat, a polgérmester és a vdrosi tandcstagok kototték meg a megéllapodast az egyes
divizi6k vezetdivel, a departmentek irdnyit6i pedig feleltek a részleg miikodésért, telje-
sitményéért. Mig a szolgaltatdsi paraméterek pontos informéciét adtak arr6l, hogy ,,mi is
a teendd” a kitiizott célok elérése érdekében, addig a mérhetd politikai célok valaszt
adtak arra, hogy ,,miért” sziikséges e célok megval6sitésa.

A Tilburgi reformok szellemiségérdl az analitikus elemzés technikai szempontjainal
tobbet mond az az idézet, amely a kilencvenes évek elején sziiletett, amikor a véltozés
gyiimolcsei beértek.

wWe strive for excellence and want to give our citizens and taxpayers the most for
their money. We also want to attract new industrial investments. In this competitive
word, we have to be better than our competition.

Our efforts are biginning to pay. In 1993 we were awarded the third place in a world
vide competition for the best city administration, organised well-known German
Bertelsman Association (after Christchurch, New Zealand and Phonix, Arizona). This
actually made us the best maneged city of Europe!

Nevertheless, we do not intend to remain where we are, but continue our efforts to
improve. We constantly attemp to improve all aspects of the instruments as outlined
above, without becoming mere ’technocrats’. Ultimately, our relationship with those
who depend on Tilburg, is our most important relationship.”

Mis nyugat eurdpai orszdgokhoz viszonyitva Hollandidban az Gj kdzszolgilati me-
nedzsment viszonylag kordn érkezett és komoly befolydsra tett szert. Az 1990-es és
1994-¢s vilasztasi tapasztalatok azonban hamarosan nyilvanval6va tették, hogy az 6n-
korményzati rendszer tovabbfejlesztésében a bels6 hatékonysigra koncentrdlé megko-
zelités helyett 4j irdnyra van sziikség melynek kozéppontjdban a fogyaszté, vagy még
inkdbb a vélaszt6polgér kell hogy keriiljon. A helyi vélasztdsokon valé alacsony részvé-
tel, a jobboldali dramlatok névekvd befolyésa, s legfoképpen az egyre ink4bb elidegene-
dett dnkormdnyzat valamint a ndvekvd mértékben érdektelen és kozombos vélaszték
kozotti szakadék voltak azok a figyelmeztetd jelek melyek a paradigmavAltdst siirgették.
Vizsgalatok rdmutattak arra is, hogy a vdlaszték sokkal ink4bb elégedetlenek voltak a
helyi demokrécia mindségével, mint a szolgaltatdsok szinvonaldval.

Mindezek kévetkeztében a nyolcvanas évek reformjai fokozatosan méds megvildgi-
tdsba keriiltek. A NP-em 4ltal segitett hatékonysdgi, pénziigyi 1épések még mindig fon-
tosak voltak, de mir nem élvezetek prioritdst, ann4l is inkdbb, mert a helyi finansziroz4s
mitkodott, a nemzetgazdasdg pedig fejédott. Vdltozdsra volt sziikség, és a fordulat meg

* A Kivalésdgra toreksziink, a legtobbet akarjuk adni polgérainknak és az adéfizetSinknek a pénziikért.
Uj ipari beruh4zdsokat is vonzani szeretnénk. Ebben a versengd vildgban, jobbnak kell lenniink, mint ver-
senytdrsaink. Erbfeszitéseink kezdenek beémi. 1993-ban Christchurch, New Zealand és Phonix, Arizona
mogott a harmadik helyen végeztiink a vildgszerte ismert , legjobban vezetett vdros” versenyben, melynek a
német Bertelsman Térsasdg a szervezbje. Ez ténylegesen Eur6pa legjobban irdnyitott v4rosa cimet jelenti a
szémunkra. Mindazonéltal nem kivdnunk a jelenlegi szinten maradni, folytatjuk erdfeszitéseinket. Minden
teriileten folyamatosan keressiik a fejldés lehetbségeit, anélkiil hogy technokratskk4 valndnk. Végsd soron, a
kapcsolatunk azokkal, akiktdl Tilburg fiigg, a legfontosabb a szdmunkra. Forrds: www.tilburg.nl/english-
summary/muni-model.html
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is tortént. Az \j jelsz6 (buzz word) az ,interaktiv politika” illetdleg annak szinonimdja a
,,kozos-politika”, valamint a ,,részvételei dontéshozatal” volt.

A nyités, a vélaszt6kkal val6é kapcsolat formdinak a szélesitése legaldbb hdrom szin-
ten figyelhetd meg. Megjelentek olyan nagy ivil fejlesztési elképzelések, tanulményok,
mint a 'Rotterdam 2010’ vagy a ’'Arnhem 2015°, amelyeket széles korben, a legkiilén-
b6z8bb férumon az érdekeltek elemeztek, megvitattak. Konkrét projektek sziilettek az
eldbbi tervek alapjén kiilondsen a véarosi kornyezet fejlesztésre vonatkozéan. A lakosok-
kal val6 dialégus révén alakultak 4t utcdk, pilyaudvarok, szinhdztermek, kozlekedési
csomépontok Rotterdamban, Groningenben, és médsutt. Harmadsorban ijra a figyelem
kozéppontjdba keriiletek a szomszédsigok, mint a helyi k6zélet szervezeti, kulturilis,
orientdci6s egységei, s megindult a szomszédsdgi mozgalom, ami egyben a hierarchikus
szervezOdéseket horizontdlis dimenziGkkal egészitette ki.

Amsterdamban, Rotterdamban, Utrecht-ben, s6t még a NPM bastydjaként elhiresiilt
Tilburgban is a szomszédsdgok, vdrosnegyedek ijra a figyelem kozéppontjdba keriile-
tek, mint az intézmények megdjitdsdnak alapegységei. Az interaktiv eszkdzok legkiilon-

b6z6bb formdival prébaltdk a helyi politikusok a nyitottsdgot, a kiilsé kapcsolatokat

erésiteni. Ilyenek voltak a platform tdmogaté, a civil konferencidk, politikai stidi6k,
szomszédségi konzulticiok, televizids vitdk, jovokonferencidk, vélemény panelek, sot
még a politikai érzelmek megismerésére irdnyul6 iilésekre is sor keriilt. Onmagaban a
konzulticiés formédk sokszinlisége is figyelemre mélt6, de taldn még fontosabb annak
hangsilyozdsa, hogy ezek az eszkozok j6l illeszkedtek a holland igazgatasi tradicié
olyan dominéns alapértékeihez, mint a konzultici6, konszenzus és kompromisszum,*
amelyek a nyolcvanas években elhalvanyultak, de most djra a figyelem kézéppontjdba
keriiltek.

Az 1989-ben hatalomra keriil6 Liibbers kormény meghirdette a tdrsadalmi megujulés
programjét (sociale vernieuwing), s ez a kés6bbi Kok kabinet 4ltal hangoztatott 'belsé
védrosi politikdval’(grotestedenbeleid) egyiitt kedvezd feliételeket teremtett a vérosi
fejlesztési programok kozos Gsszefogdssal torténd megvalGsitdsa szdmdra.

A viltozisok ellenére azonban nem mondhat6 hogy a NPM a kilencvenes években
teljesen eltint volna az 6nkormdényzati szektorb6l. Még mindig jelen volt, csak kevésbé
prominens médon. Az egyre inkdbb gyarapodé tapasztalatok rdmutattak erdsségeire
(szisztematikus 6nkorlatozas) és gyengeségeire (szisztematikus onreferencia). Ez ut6bbi
sajdtossdg indukélta az interaktiv kormdnyzdst, mig az el6bbi vonds egyre ink4bb
relativizalédott, €s a vele kapcsolatos vérakozasok is csokkentek. Egy 2000-ben elvége- -
zett 9 vérosra, koztiik Tilburgra, Groningenre és Delft-re is kiterjedd vizsg4lat kimutatta
azt, hogy egy telepiilésen sem val6sult meg maradéktalanul az in. eredmény kézponti
vérosi irdnyitds, jollehet a vdrosok koltségvetése ennek retorikdjdra utal, tartalmazvén
teljesitménymutatékat, és a miikodéssel kapcsolatos egyéb zsargonokat. Az eredményfi-
nanszirozés felszine mogott tehat a koltségvetési egyensilyra figyeld politika még léte-
zett, ami azt jelentette, hogy egy radikélisan kiilonb6z0 politikai-igazgatasi irdnyftést
még mindig nem sikeriilt elérni. Az intézményi rend nem véltozott olyan mértékben,
mint ahogy azt az NPM propagiléi megjésoltak. Mindazonéltal a NPM néhany eleme,
mint a pénziigyi menedzsment hangsilyozdsa, a teljesitménymérés, minéség stb. az
onkorményzati miikodés hatsé traktusdban gyokeret vert.

4 Consensus, consultation, comromise=the three e’s.
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2. A Tilburgi modell az NPM utdn

Mint ahogy kordbban utaltunk r4, a tilburgi modell demokratikus korl4tai vezettek ah-
hoz, hogy a kilencvenes években az onkorményzatok miikodésében fordulat kdvetkezett
be. Ezen tilmenden szakmai és politikai természet(i korlatok is jelentkeztek. Az ered-
ménykozponti miikodés sziikségessé tette az 4r, a mindség és a teljesitmény kozvetlen
Osszekapcsol4sit, s ezt az elvdrdst a gyakorlatban nem minden esetben sikeriilt kielégi-
teni. A hagyoményos modellben a politikusok a stratégiai dontésekért viselték a felelds-
séget, ugyanakkor a vélaszték —nem minden alap nélkiil - mindenért 8ket okoltdk, ami a
sziikebb koérnyezetiikben nem volt elfogadhat6 a szdmukra. Ahogy taldléan megjegyezte
Handricks és Schalken:* ,,a polgdrok egy kilazult jardakdben botlanak meg, nem pedig a
jérdaprogramban.”

Igy tehdt a 90-es évek kozepére egy (j szervezeti doktrina kialak{tdsa vélt sziikséges-
sé a kiilsd kapcsolatok fejlesztése céljabol. Ennek neve Permanent Ontwikkelingsproces
(folyamatos fejlesztési terv) lett, kozéppontjdban azzal az aspirdciéval, hogy az 6nkor-
ményzati gondolkod4sban és miikgdésben a ,,beliilrdl kifelé” irdanyulé miikodést fel kell
véltani a , kiviilrél befelé” irdnyul6 szemlélettel. Mindez a kordbbi kinalat és eredmény-
kozpontiisag helyettesitését jelentette, kereslet és problémaérzékenységgel. Tilburg és
kornyéke, mint célkdzpont lett definidlva, s az onkormdnyzat folyamatosan kereste a
vélaszt6k és a tarsadalmi szervezetek igényeinek a kielégitését oly médon, hogy integral-
ta azokat a helyi kezdeményezéseket, amelyek szdmdra tdmogatést biztositott. Ez egyben
arra is kifejezett felhivds volt, hogy az emberek, az iizleti és non profit véllalkoz4dsok, és
egyéb szervezddések osztozzanak az élet és munkakorilmények alakitdsdért viselt fele-
16sségben.

Onkorményzat és kornyezete kozotti tobb szdlon futé parbeszédnek az eredménye
harom mozzanatban (fejlesztési ifdnyban) csicsosodott ki: prioritdst kapott a vdros gaz-
dasdgfejlesztési stratégidja, a szomszédsdgi viszonyok, mint az életmindséget direkt
médon meghatdrozé tényezdk szerepe, valamint a szolgéltatds=szervezés folyamatos
javitdsdnak a sziikségessége. A célok sikeres megval6sitdsa érdekében a régi szervezeti
struktira radikdlis, de zokkenémentes 4talakitdsdra keriilt sor, s a korabbi feladatkdzpon-
td részlegek helyett dimenzi6 orientdciéji*’ egységek 4lltak fel. A vérosfejlesztéssel
foglalkoz6 részleg kompetencidjdba tartozott a tervezés, gazdasdgfejlesztés, kornyezet-
védelem, kultira, oktatds stb. A keriileti ligyek korébe soroltdk a kozvetlen lakossagi
szolgéltatdsokat, a kozlekedési ellendrzést, a lakds és kornyezetvédelmi feliigyeletet, a
fenntartdsi munkdkat. A koziigyek kategoridjaba keriiltek az ad6zdssal, engedélyekkel,
alkalmaz4ssal, ttlevéllel kapcsolatos feladatok és teenddk. Végiil a vérosi tdrsasdgok és
cégek mitkodésével és ellendrzésével kapcsolatban is megbiztak egy részleget.

Az vj feldllds djdonsdga a kisebb jelentdségii keriileti, szomszéds4gi ligyek és a na-
gyobb volument, jelentdségli véarosi feladatok kozotti hatdrvonal meghiz4sa. A modell
radikélisabb, mint az eredeti tilburgi elképzelés: a vdrosi tigyek intézésébe bevont civil
tdrsadalom révén az irdnyfités, vezetés egy horizontélis dimenzi6t kapott, azaz nemcsak a
politikusok, hanem a vélaszték is aktiv szerepldivé véltak a folyamatoknak. Mdsrészt

4 F. HEDRICKS AND C.A:T. SCHALKEN:' Local Goverment and the New Public Management: The case of
the Tilburg Model 1998. In:.D. Griinow and H. Wollmann (eds), Verwaltungsmodernisierung in Aktion:
Forstchnne und Fallstricke. Stuttgart:Birkhauser Verlag.

%7 Igazolvan azt az alapvetd szervezetelméleti tételt, mely szerint a szervezet inkdbb kifejezi a célokat,
mintsem formélja azokat.
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megkérdéjelezddott az a tételt, mely szerint a korményzati szervek piramis jellegi
struktiirdjban a politikusoknak mindig a csticson kell elhelyezkednie.

Ha a holland kozigazgatds, onkormdnyzati reformok sajatossdgait kivanjuk ossze-
gezni, akkor az elsd szembetiind vonds — hasonl6éan mds eurépai orszdgok, mint pl. Né-
metorszdg vagy Svéjc esetében — a fejlesztési torekvések ,,bottom-up”, alulrél épitkez6,
kiindul6 jellege. Ez nemcsak azzal magyarszhat6, hogy a helyi szint alkalmasabb terep a
kisérletek szdmdra, hiszen az 6nkormdnyzés, némi tilzéssal a ,,viltozatossdg miivésze-
te”, hanem egyben mutatéja annak a nagyobb érzékenységnek is mellyel ez a szint képes
a véltozédsok irdnti igényeket érzékelni, s azokra reagélni. A kozvetlen, napi kontaktus
ugyanis elkeriilhetetlenné teszi a visszajelzések, észrevételek, kritikdk, nehézségek fel-
dolgozasdt, s a sziikséges korrekcidk elvégzését. Ez lehet a magyardzata annak, hogy a
holland 6nkorményzatok mds eurdpai orszdgokhoz képest viszonylag gyorsan €s inten-
ziven reagéltak a modern irdnyzatok 4ltal képviselt kihivdsokra. Azok szdmos elemét
bevezették, kiprébaltdk, hasznosftottdk, de végeredményben csak felszines véltozdsok
torténtek, az alapstruktira nem médosult fundamentélisan.

Emlitést érdemel az is, hogy a menedzsment irdnyzatokr6l Hollandidban az eurépai

orszdgok tobbségével szemben nem zajlott intenziv és széleskorli vita az akadémiai, .

szakmai korokben, amellett hogy a helyi 6nkormanyzatok gyakorlata nélktilozte a politi-
kai dimenzi6it. Ebben az orszdgban az dnkorméanyzati miikodés elsédlegesen az infor-
mdlis szabalyokon és megéllapoddsokon alapul, a formdlis szabdlyozéds kevésbé domi-
ndns, s ez az oka annak, hogy a miikddésben nagyok a hasonl6sdgok. Mindez
megkonnyiti a formdlis véltozdsok elutasitdsat.

Ahhoz, hogy a fenti osszefiiggések szélesebb megvildgitisba keriiljenek érinteniink
kell azokat a kontextudlis, elsdsorban politikai-igazgatasi koriilményeket amelyek a
gazdasdgi helyzet mellett a reformokat befolydsoltdk. A 80-as években a gazdasigi re-
cessziéval jar6 pénziigyi korlatok, megszoritdsok kedvezd t4ptalajt biztositottak a NPM
szamdra €s a segitett€k a hatékonysaggal, eredményességgel kapcsolatos torekvéseket. A
kilencvenes évekre a gazdasdg meger6sidott, az NPM erényei viszonylagossa valtak, s
helyettiikk a hagyomdnyos holland politikai kultira alapértékei (konszenzus, konzultdcié
¢és kompromisszum) ijra a kozéppontba keriiletek, olyan intézmények révén, mint az
interaktiv dontéshozatal, részvételi tervek, kozos produkci6 stb.

A decentralizilt, egységes unitdrius dllamban az alkotmdnyos elemek kozétti kapcso-
lat igen szoros. A kozigazgatds informéciés rendszerei sokrétliek, 6sszekapcsoltak. Az uj
dramlatokat az intézmények és hircsatorndk kozosen megvitatjdk, formdlis és informadlis
konzulticidk sordn alakul a végsé értékelés.

* ‘Egy tovibbi meghatdroz6 vondsa a holland kozigazgatdsnak pragmatikus, utilitarista =

jellege, ami egyben a jogi tradicick kevésbé domindns szerepére is utal. A kézjog, s
azon beliil a kdzigazgatési jog kevésbé teoretikus, etméleti, igy kész adaptélni a gyakor-
lati sziikségletekbdl fakad6 igények kielégitését szolgdlé megoldasokat. Ezzel is magya-
rdzhat6, hogy az angolsz4sz irdnyzatok mindig is termékeny talajra leltek, s viszonylag
gyorsan elterjedtek. Szintén a mélyebb torténelmi és kulturdlis gydkerekb6l fakad az un.
dinamikus konzervativizmus, ami arra az attitiidre utal, amely lelkesen, buzgén kovetei a
trendeket, ) irAnyzatokat, de azt kovetden pacifikdlja, lecsendesiti azokat, és latvanyos
felfordulds nélkiil beilleszti a rendszerbe. A helyi 6nkorményzatok miikdésében tapasz-
talhat6 technikai karakter, pedig arra utal, hogy a véltozésok tekintetében ink4bb a hiva-
tali biirokrdcidnak, mintsem a politikai képviseldknek van meghatdroz6 szerepe. Ezt
igazolja a nyolcvanas években a NPM, kés6bb pedig a részvételi dontéshozatal médsze-
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rének a felkaroldsa illetdleg a gyakorlatba térténd 4tiiltetése. A politikusok, ha ki is
alitak valamely 4j menedzsment teéria mellett azt nem ideolégiai, hanem instrumen-
talista szempontokat mérlegelve tették.

Attekintve az onkorményzati rendszer elmilt hisz évben lezajlott véltozdsait, azt
mondhatjuk, hogy nemcsak Tilburg, hanem mds telepiilések esetében is igazolhat6 az a
megéllapitas, hogy hosszabb tavii nézépontbél a fejlédésben inkdbb a folyamatossdg,*
_ mintsem a diszkontinuitds volt a jellemz8, mindez azonban nem jelenti a tdrsadalmilag
megalapozott, s médszereiben, eszkozeiben kidolgozott reformok, fejlesztési elképzelé-
sek elutasitasat.

Iv.
Németorszdg

A német dnkorményzati rendszer a II. vildghdbori uténi reformjai koziil az elemzések
4ltaldban négy nagyobb hulldmot® emlitenek. Témdnk szempontjab6l igazi jelentdséggel
val6jaban azok a kezdeményezések birnak, amelyek a nyolcvanas évek végén a hagyo-
ményos biirokratikus hédl6zat dereguldciéjdra, humanizéldsdra irdnyultak, illetdleg a
kilencvenes években a NPM német verzidjdnak a 'Neues Steuerungsmodell’ bevezetésé-
re irdnyultak.

A részletek bemutatdsa el6tt mar most érdemes utalni arra a mozzanatra, hogy a re-
formok t6bbsége nem maradéktalanul sikeres Németorszdgban. Mig példdul a teriileti
fejlesztések vagy a részvételi intézmények illetbleg a fogyaszt6i orientdci6t erdsitd el-
képzelések részben id6tdllénak bizonyultak, addig mis kezdeményezések, sem kozép,
sem hosszi tdvon nem tudtak meggyokeresedni. Egy mdsik rendszer specifikus sajétos-
sdg pedig abban jelentkezett, hogy legtobb a menedzseridlis kezdeményezés a biirokrati-
- kus struktirak tokéletesitését® villalta fel ahelyett, hogy mds koordin4ciés vagy kontroll
médszerek erdsitésére torekedett volna. A végeredmény: a status quo fenntartdsa. Mind-
ez arra utal, hogy a német politikai- kdzigazgatasi rendszer ,,vas pillérei” a legalizmus, a
szabdlyozds révén megval6sulé irdnyitds €s a hagyomédnyos kozszolgilat
(Berufsbeamtentum) nem, vagy csak kevésbé reformélhatdk, illetdleg mélyek a gySkerei
az int€ézményi konzervativizmusnak.

Ma4s édllamokkal szemben Németorszdgban, a nyolcvanas években egy4ltaldn nem
voltak olyan kiilsé vagy belsé koriilmények, amelyek 6sztonozték volna helyhatésdgok
irdnyitéit a modern, elsddlegesen angolszdsz szervezési €s vezetési médszerek tanulma-
nyozdséra. A német adminisztrdcié a nemzetkozi standardokhoz képest is viszonylago-
san j6l funkciondlt: jogszerti volt és kiszdmithatéak voltak a szolgaltatdsai is.

A kilencvenes €vek kdzepe utdn azonban a kordbbiakban stabil pénziigyi helyzet bi-
zonytalannd vilt, nem kis mértékben a német djracgyesitésbdl fakad6 plusz terheknek
koszdnhetden. A véltozdsok mogott egyéb feszitd erk is meghiizédtak. A hagyomanyos

48 Ezt a kovetkeztetést tAmasztja al4 G. JAN VAN HELDEN AND P. JANSEN: New Public Management in
Dutch Local Govemment. Local Goverenment Studies. Summer 2003.

% Az els szakasz a hdbord utdni években a kozterhek elosztdsaval és az adminisztrativ appardtus erdsf-
tésével foglalkozott, a misodik a hatvanas, hetvenes években szocidldemokrata hatdsra magéba foglalta a

- kozszolgdlati jog reformj4t, teriileti véltozdsokat, miniszteridlis dtszervezéseket, ij tervezési és vezetési méd-

szerek adaptdciéjat. W. SEIBEL: 'Administrative Reforms’ in K. Konig and H. Siedentopf (eds): Public
Administration in Germany. Baden Baden, Nomos 2001.

50 lyen példul a koltségvetési tervezés fejlesztése, eredményorienticié bevezetése. Sok esetben azonban
csak a klasszikus adminisztratfv lépések 4tkeresztelése zajlott le.
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centralizalt, er6forrds allokdcién, specidlis szolgéltatdsokat nyiijté részlegeken alapulé
vérosirdnyitdsi médszerekkel szembeni elégedetlenség® vezette a Német Telepiilési
Szovetséget (Kommunale Gemeinshaftsstelle) arra, hogy a tovibbfejlesztésekkel, dj
korszerii eljardsokkal és médszerekkel kapcsolatos vitdk €s kisérletek férumdva viéljon.
A szdvetség keretein beliil 1étrejott, gyakorlati szakemberekbdl 4ll6 munkacsoport dol-
gozta ki azokat az elemeket, amelyeket 1991-ben az \j irényitdsi modell meghatdroz6
részeinek tekintettek.

A bels6 elemzések nyomdn vildgossd vilt, hogy a dontéshozatal magas szintii kon-
centrdci6ja, a szolgaltatasi részlegek kozotti nem egyértelm{i munkamegosztds, az 4tlat-
hatésdg és az adekvit vezetési eszk6zok hidnya a problémédk forrdsa. A NMS reform
tehdt alulrél jovo un. bottom-up kezdeményezés révén indult az érintett 5Snkormanyzatok
szakembereinek az észrevételei, felvetései alapjdn, abban nem volt szerepe sem kdzponti
befolydsnak, sem a véilaszt6knak, de még a NPM-el kapcsolatos nemzetkodzi szakmai
vitdknak® sem.

A koncepcionilis részletek tisztizasit hamarosan gyakorlati 1épések kovették, me-
lyek nyomdan féként nagyobb és kozepes nagysdgi vdrosok, mint pl. Hannover, Niirn-

berg és Koln arra véllalkoztak, hogy az Gj metddus egy-egy intézményi elemét bevezes- .

sék. Az alap-doktrina viszonylag gyorsan elterjedt az onkorméinyzatok kérében. Ezt
igazolja, hogy néhédny tartomdny, mint Baden Wiirtenberg, Schleswig-Holstein, sét még
a szbvetségi szint egyes intézményei is megprébaltak profitdlni a sikeresnek bizonyult
kezdeményezésekbol®.

A reform fokozatos, Gvatos kisérleti 1épések révén boviilt, sem elméleti, sem ideol6-
giai befoly4s nem volt érzékelhetd, mint példdul Nagy Britannisban vagy Uj Zélandon.
Sét ellenkezdleg, az angolszdsz orszdgokkal szemben, ahol a politika kereste az adekvat
eszkdzoket céljai megvalGsitdsdhoz, itt a NMS taldlt tdmogatdsra a legkiilonb6zébb
irdnyzatok 4ltal. A szocidldemokratdk a privatizdci6é ellenszerét, a konzervativok a
neoliberdlis hatékonysag kifejez0dését, mig a zoldek a fogyaszt6i szempontok, a részvé-
tel lehetdségeit lattdk a médszerben.

Mig a NPM angolszisz karakterii focsapdsa szinte teljesen elkeriilte a német helyi
igazgatast, addig a holland Tilburg modellel kapcsolatos ismerettranszfer a kezdetektél
fogva aktivan milkodott. Ennek az egyszer(i magyarazata az volt, hogy a Német Telepii-
lések Szovetségének a kézpontja Kdlnben volt, s a vdros hasonlitott Tilburgra. ValGszi-
nilleg a foldrajzi kozelségnek volt betudhaté az is, hogy a tilburgi modell intenziv rek-
ldmhatdsa al6l a német szovetség sem tudta kivonni magat. 1992-ben kozzétettek egy
jelentést a tilburgi modellrdl, amely széleskorti elismerést véltott ki a német dnkormény-

zatok kérében. E mellett Fons Shrijvers Tilburg kordbbi menedzsere a német partnerek-

kel torténd folyamatos konzultacié révén befolydsos szerepre tett szert, s ily médon a
Tilburgi modell a modern 6nkorményzat szinonimajdvad vélt. S8t, bekovetkezett az a

5! A menedzsmentnek ezt a forméjat sokan 'szervezett felel6tlenségnek’ tituldltsk, utalvdn arra, hogy sem
az erbforrdsok felhasznéldsdért, sem pedig a nyujtott szolgéltatdsért végsd soron senki nem viselt felelBsséget.

52 A német biirokraték a legutébbi id6kig nem mutattak kell érdekl6dést a kiilfoldi tapasztalatok irdnt,
részben nyelvi korldtok miatt, részben sajétos habitusuknak koszonhetden. Méra a helyzet gyékeresen
megvéltozott.

%3 A modemizicids torekvések Németorszigban rendszerint alulr6l jovo kezdeményezések voltak, s csak
némi eufemizmussal llithat6, hogy a kozigazgatds fels6bb szintjei is aktiv szerepl6i lettek volna ezeknek a
folyamatoknak. L4sd em6l H. KLAGES and E. LOFFLER: New Public Management in Germany: the
Implementation Process of the New Steering Model. IRAS, March, 1998.
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furcsa helyzet, hogy a modell a kilencvenes évek elején nagyobb befolyéassal birt Néme-
torszdgban, mint haz4jdban.
A Szbvetség jelentésében az aldbbi elemek adaptécidjat javasolta:

— termékkozpontis4g, azaz a vérosi termékek és szolgiltatdsok eredményként torté-
nd definidlasa,

— a forrasok felhaszn4ldséért és a szolgdltatdsokért valé feleldsség atruhdzésa félig
0nall6, dn. feleldsségi kozpontokra,

~— a vérosi szervezetnek holding formaban t6rténd 4tszervezése, _

- eredmény kozpontu rugalmas koltségvetés és dtfogé értékelési rendszer teljesnt-
mény mutaték alapjén,

— a képviseldk stratégiai és a hivatalnokok megvaldsité szerepének az elvélasztdsa,

— belsd, szerzddéses megdllapodésok a felsd vezetés és a megval6sitds egységei ko-
zott.

Idékozben, a sors furcsa fintoraként Tilburg, felismervén a véltozdsok sziikségességét,
feladta a belsd szervezeti viszonyokra Osszpontosit6 eredetei koncepciét, s a jovdre
nézve a nyitds, a részvétel, a partnerség alternativdit vélasztotta. Ezzel egytitt a német
koézigazgatdsban is megszélaltak azok a hangok, amelyek kétségiiket fejezték ki a hol-
land modell adaptéciéjat itletden figyelemmel a két orszag eltérd feltételeire.

A kétségek ellenére a helyhat6sdgok a szovetség ajanldsai alapjan, sokszor izoléltan,
kisérleti programok révén tesztelték a NSM egyes elemeit. A bevezetés elsé fazisaban
foként a modell 'kemény’ elemeire (koltségvetés, 6néll6 elszdmolds, ellenérzés) kon-
centréiltak, a 'ldgy’ elemek (szervezeti véltozis, eréforrds menedzsment, mindségi me-
nedzsment) kevesebb figyelmet kaptak. Sajitosan német volt az a torekvés, melynek
sordn kinos precizitdssal prébéltdk a részletes termék katalégusokat (jogi szabélyok,
koéltségek, mindség, megval6sitds, hatdridbk stb.) kimunkalni. Ez j6l illusztrélta, hogy a
biirokrdcia szelleme - minden erdfeszités ellenére — ismét feliilkerekedett a
menedzserializmus szellemén.

Mégis, 1996-ban az 6nkorményzatok 83 szdzaléka, mig 2000-ben 92 szdzaléka*
nyilatkozott tigy, hogy modernizélta struktirdjat a NSM jitdsait alkalmazva. Mindamel-
lett komoly kétségek voltak abban a tekintetben, hogy a retorika milyen viszonyban a
van a valGsdggal. A ritka empirikus vizsgilatok egyes szolgéltatasi teriileteken, mint
kornyezetvédelem, lakasfenntartds stb. rdmutattak a koltségvetési technikdk és a termék-
katalégusok elterjedtségére, addig az 6néllé koltségelszdmolds viszonylag ritka volt. A
viszonyok mélyebb vizsgélata a régi helyzet véltozatlansdgra mutatott r4, nem is emlitve
a keleti rész onkorméanyzatainak a szdmottevd lemaradé4sét.

Tiz évvel az elsd 1épések megtétele utdn a reform még mindig folyamatban®® volt, a
végrehajtas végsd stadiuma is kitolédott.

Az 6nkormiényzatok helyzetét nem konnyitette meg sem a kozponti kdzigazgatas®™,
sem a tudomdnyos, szakmai kozvélemény. Az el6bbi nem tett 1épéseket a jogi szabélyo-

3% C. REICHARD: Local Public Management Reforms in Germany. Public Administration. Volume 81
Number 2. 2003.

%5 Teoretikusan nem is volna szerencsés a reformok esetében merev kezd6 és befejez6 id6pontokban gon-
dolkodni. A reform sokszor olyan, mint a fertdzés, lappangé iddszak utdn gyorsan dridmai véltozisokat el§-
idézve lecsendesiil, s észrevétleniil eltiinik, mig maskor hosszu eldkésziiletek utdn is csak halvdny nyomott
~hagyva maga utdn megsziinik, esetleg Gjraéled.

58 A piacorientéciéra épiil6 moderniz4ciés elképzelések ma még sok tekintetben szemben 4llnak az 4llam
hagyomdnyos biirokratikus struktdrdjdval, az dllami centralizdcidval, a kozigazgatds hierarchizilt szervezeti
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z4s merev rendszerének az olddsa felé, s nem 6szténodzte elismerés révén a szervezésben

élenjaré hat6sdgokat, s az akadémiai kérok sem mutattak kiilonosebb érdeklodést a
fejlemények irdnt. Féként az els6 években minden iniciativa a gyakorlat miivelditd]
indult ki, s csak késébb kaptak némi, szerény tdmogatist a tudomdny képviselditol.

Nem csoda, hogy kozel tiz év hektikus, sikerekkel és kudarcokkal dvezett események
utdn a reform lelkesedés csékkenni l4tszott. Ennek oka részben az volt, hogy illiziénak
bizonyult a koltségvetési problémak NMS eszkdzeivel valé orvosldsa, valamint egyre
kifejezettebbé valt a NMS egyoldalisiga,” s sziikségessé vélt a politikusok, fogyaszt6i
szempontok, a szlkebb tdgabb kirnyezet befolydsdnak a figyelembevétele.

J6llehet a reformlépések gyakorlati kovetkezményeinek az empirikus megismerése
rendkiviil ritka a német kézigazgatdsban, mégis bizonyos tdrsadalmi hatdsok felismerhe-
tok a véltozdsok nyomdn. Ilyen, hogy t6bb 6nkormédnyzat bevezette az egyablakos iigy-
intézést, médositotta az tigyfélfogadasi idoket, vagy racionalizilta a dontéshozatali pro-
ceddrdt, rovidebb védrakozdsi id6t eredményezve. Nem lényegtelen a hivatainokok
attitlidjének a véltozdsa sem, egyre tobb az iigyfélbarit, segitékész hivatalnok. Osszes-
ségében megallapithaté, hogy a vilaszték elégedettsége a helyi szolgéltatdsokkal nove-
kedett a korai kilencvenes évekhez viszonyitva.

Ugyanakkor a tapasztalatok alapjdn, valamint az elméleti kutatdsoknak kdszonhet6-

en, -nemcsak az eredmények, de a NMS-el kapcsolatos kételyek, kifogdsok is megfogal- - -

mazédtak. Igy tobbek kozott kiemelték, hogy:

- a politika/végrehajtds szétvélasztdsa Gj koordindcids problémadkat okozhat;

- az egy dimenzi6s, hatékonysdg 4ltal vezérelt értékek, amelyek a NPM részei,
komplex politikai kérdések szimplifikdldsshoz, illetve egyoldali megolddsokhoz
vezethetnek;

— a dontéshozatal decentralizdciGja az 6nkormdnyzat atomizéléddsdhoz vezethet, a
szerepldk szektor orienticiGja kevésbé integrativ gondolkod4st von maga utén;

— a teljesitmény kozponti NPM a korporativ és megval6sité egységek miatt felelds-
ségi problémdkat okozhat.

Az erények és hidnyossdgok — ha nem is teljes kori*® — de értékelhetd szdmbavétele
utdn, itt is éppugy, mint Hollandidban eljott az id6 az NPM ’ldgyabb verzi6jdnak’ a
kidolgozisdra, a vilasztokeriilet, a fogyaszt6, a lak6korzet stb., réviden a kiilsé dimen-
ziék bevondsara.

A kornyezet, mint f6 fejlesztési irdny meghatdrozdsa mellett fokozatosan béviiltek
azok a technikdk, médszerek, eljarasok is, amelyek a NMS tovébbfejlesztésére, finomi-
taséra irdnyultak. fgy keriilt be az eszkoztérba a TQM, az emberi eréforrds menedzs-

ment, a stratégiai menedzsment, és egyéb piaci tipusi mechanizmus. A cél, egy kevésbé

technikai jellegii, 4tfogé NMS koncepci6 elérése volt.
Az iij tém4k, reformelemek valéban a nyitds szemléletét tiikrozték. Igy, olyan prog-
ramok sziilettek, amelyek az dllampolgdrok aktivitdsdra, felhatalmazdsdra épitve az

rendszerével, a szabélyorientdlt dontési mechanizmussal ~ frja WALTER TIBOR: A kozigazgatds modernizacié-
ja az NSZK-ban c. cikkében. Magyar Kizigazgatds, 2002. 4. szdm

57 KLAGES és LOFFLER is hangstlyozza hivatkozott cikkében, hogy az NPM egyik hidnyosségdt, neveze-
tesen, hogy teljesen figyelmen kiviil hagyja a kozigazgatasi szervezetek tdrsadalmi, politikai és igazgatési
komyezetét. I. m. 44. p.

%% A német kozigazgatss szinte valamennyi elemz8je utal az empirikus adatok szegényességére, mind a
kozponti, mind, pedig a helyi igazgatast illetden. Pl. Loffler, Klages, Reichard és mdsok.
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érintetett kozosségek illetdleg azok 6nkéntes szervezetei kezébe adtdk egye szolgéltata-
sok megval6sitdsdt. A polgdrok kozosségének a vizi6ja (Biirgerkommune) a szdvetségi
kormany aktiv 4llammal kapcsolatos elképzelésének a helyi leképezddése volt. E mellett
megkezdddott az intézményrendszer pluralizdcidja, vegyes formék kialakitdsa, a koz a
harmadik szektor és a piaci szervezetek Osszekapcsoldsa a szolgéltatdsok tervezése és
megvaldsitdsa terén. Az elektronikus kormédnyzdsban rejlé lehetdségeket felismerve
egyre tobb és tobb lakossdgi igény volt kielégithetd az interneten keresztiil, tovdbb4
tobbfunkcibs szolgaltatasi dllomédsok létesiiltek a falusi korzetekben. Végiil a hagyomi-
nyos kameralista konyvelési médszerek helyett a helyhat6sdgok jelentds része megkezd-
te az 4ttérést a modern erdforrds kozponti nyilvéantartdsi és pénziigyi rendszerre.

" Az onkormdnyzati folyamatok fentiekben részletezett re orientici6ja sokak szerint
mér nem csupén a technokratikus, belsd viszonyokra koncentrdl6 NMS tovébbfejleszté-
se, hanem inkdbb egy uj paradigma korvonalainak a kialakuldsa, amit a "helyi kormény-
z4s’ terminol6gidjdval lehet a legjobban megragadni. Ebben az értelemben az egész
véros egy holding jellegli szervezeti keretben funkciondl, kozéppontban az alapvetd
adminisztrativ egységekkel €és annak aldrendelten funkciondlé entitdsokkal (tarsasdgok,
szovetségek, koziizemek stb.). E mellett érvényesiil a szektor specifikus kormanyzis is,
figyelemmel annak sajitos kovetelményeire, mint oktatéds, kérhdzak, utak stb.

Németorszdg viszonylag késon és nem kevés bizonytalansdgot mutatva csatlakozott a
reformokat inkdbb preferdl6 és kezdeményez6® orszdgok sordba. Fejlesztései tekinteté-
ben —nyilvan a foldrajzi kozelségbol fakad6an-a holland helyi kozigazgatas djitdsainak
volt a legbefolydsosabb szerepe. A kezdeményezések tekintetében a helyi szint domi-
nancidja érvényesiilt, a tartomanyi vagy foderdlis kormadnyzis-a legut6bbi idokig- kevés
érzékenységet mutatott a nagyobb viltozdsok irdnt. Sokdig késett és visszafogott volt az
akadémiai, tudoményos korok, iskoldk reakci6ja is. Mindezen nem tdl kedvezd h4ttér
ellenére a viltozasok, ha kiilonbozd célokkal, médszerekkel és eredményekkel, de fo-
lyamatosan érzékelhetdk a nyolcvanas évek 6ta. Ezek liteme eltérd, napjainkban a re-
formok visszafogottsdga a jellemzd, amellett hogy egyes részprogramok (részvételi
formdk, e-korményz4s stb.) intenziv jelenléte tapasztalhaté. Az eredmények szdmbavé-
telét nehezitik a hidnyz6 empirikus vizsgilatok, igy a tények helyett foként a — sokszor
csal6ka — retorika a viszonyitési pont.

Jollehet Németorszdg — legaldbbis helyi szinten — elmozdult a rigor6zus, biirokrati-
kus szabalyozisi, irdnyitdsi modelltdl, és lépéseket tett a modern kozszolgédlati me-
nedzsment irdnyzatok felé, ténylegesen intézményi folytonossdgot képvisel gyakorlata-
ban. Azaz, tovdbbra is fenntartja a jog uralmén alapulé klasszikus tradicidkat, s az abbél
fakad6 értékek, a jogszeriiség, egyenléség, kiszdmithat6sdg dominancidjit.® A NMS

% Ezzel a megéllapitassal vitatkozik E. Liffler és H. Klages tanulménya, amely arra mutat ré, hogy Né-
metorsz4g Nagy Britannidt megel8zve néh4ny teriileten mér bevezette a NPM irdnyzat djitdsait. A tartomanyi
adminisztrici6 a foderélis kormanyzat végrehajté iigynckségeként is értelmezhetd, igy a politikai decentrali-
zZ4ci6 itt kordbban val6sult meg. M4s részrfl a szovetségi berendezkedésnek koszénhetden az 4llam felhatal-
maz6, megb{z6i szerepe szintén kor4n kibontakozott. Végiil utalnak arra, hogy Németorszigban a kozszolgal-
tatdsok tendereztetése 1932 6ta gyakorlat, ezzel szemben a CCT-t a britek csak nyolcvanas években taldltak
fel. E. LOFFLER and H. KLAGES: i. m. 46-47. p.

% Ezt a megéllapitdst tdmasztja ald Walter Tibor is, amikor kiemeli, hogy: ,, A kozigazgatés joghoz ko-
tottségét, a jogi norma elsdbbségét a ‘Vorrand des Gesetzes’, mig azt az elvet, hogy a kézigazgatds kizdrélag
a szdmdira megdllapitott hatdskorben jarhat el és annak kereteit nem lépheti 4t a ‘Vorbehalt des Gesetzes” elv
fejezi ki”. WALTER: i. m. 244. p. :
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illetdleg a NPM elemei csak némi enyhiilést eredményeztek a biirokrdcia vasmarkanak a
szoritdsan, de nem jelentenek paradigmavaltist.

Atvitt értelemben, s a konkrét orszdgokon tilmutatéan az el6bbi elemzés nyomén
felvethetd a kérdés: vajon mi is vezette a reformot, a szenvedély vagy csak a megfele-
1ésbél fakad6 goresos tenni akards? Ha az el6bbi, az valédi, tartalmi véltozdsok eldidé-
zdje, ha az utébbi az csak 'kozmetika’, ahol a kozigazgatds arca fiatalnak hat, de a mé-
lyebb rdncok utalnak a lényegi karakterre.

V.
Svdjc

A svijci kbzigazgatési, 6nkormdnyzati reformok vizsgélatit nemcsak az orszdg adottsa-
gai (6 milli6 lakos, melynek 19 %-a kiilfoldi, négy nyelvi régi6, 26 szuverén kanton, 300
helyi 6nkormdnyzat) tehetik érdekessé. Figyelmet érdemel az a sajdtossdg is, hogy a
kozvetlen demokrdcia mélyen gydkerezd6 hagyomdnyai miatt a politikai, tdrsadalmi
dontések érdekcsoportok, szovetségek, helyi kezdeményezések kozvetlen ellendrzése
mellett sziiletnek, ily médon ez ut6bbi intézmények véleményének, észrevételeinek a
figyelmen kiviil hagy4sa szinte elképzelhetetlen.

A részletek bemutatdsa eldtt el6zetesen annyi elmondhat6, hogy jelenleg a svéjci 6n-

Kormdnyzatok a l4tvdnyos, drémai véltozdsokat® mellézve a modern szervezetfejlesztési

eszkozok alkalmazéasdn munkilkodnak, anélkiil, hogy ilyen irdnyi torekvéseiket a NPM
irdnt valamiféle mélyebb elkotelezettség mozgatna.

Altaldnos szabalyként a helyi szint politikai- igazgatdsi struktirija négy elembdl
épitkezik. A teljes tanics (Gemeindeversammlung) mint képviseldtestiilet a parlament-
hez hasonlithat6, kereteit a kantonok joga szabilyozza. A 'korményz6’ vérosi tandcs
atlag hat f6bol 4116 végrehajté szerv. Miikodik még néhédny politikai bizottsdg vilasztott
tagokkal, illet6leg a hivatali adminisztrdci. A kantonok egy részében kiilonboz6 funk-
ciji 'kozosségek’ 1éteznek, amelyek tevékenysége gyakorlatilag dtfogja az egész kan-
ton teriiletét. Ilyen specialis kozosség a 'politikai k6zosség’, amely a kozszolgéltatdso-
kért felel, a ’polgérok kozossége’, amely az dllampolgarsagb6l fakad6 iigyekben jér el.
Végiil léteznek az ’iskolai kozosségek’, amelyeket vagy a politikai kozosségek finanszi-
roznak, vagy sajit bevételeikbd! funkciondlnak.

A helyi kozosségek €s a kantonok miikodésével kapcsolatban megdllapithat6, hogy a
széles feladatkor ellenére a kilencvenes évekig nem jelentkeztek a sziikos eréforrdsokb6l
fakad6 korlatok, szolgéltatdsaikat az iskoldk mikodtetésétdl kezdve az egészségiigyi
alapelldtdson keresztiil az \thal6zat fenntartdsdig, j6 szinvonalon biztositottdk. Mindez
nem jelenti azt, hogy a helyi politika, vérosfejlesztési elképzelések viltozdsai minden

kovetkezmény nélkiil jartak volna. Mig péld4ul a hatvanas években illetdleg az azt kdve- -

td iddszakban a nagyvérosok intenziv infrastruktirafejlesztésekbe (utak, miivelédési,
oktatasi intézmények stb.), valamint j6léti programok (szocidlis lakdsok, egyediildllok
tdmogatdsa stb.) megvalésitdsdba fogtak, addig a nyolcvanas, kilencvenes években mér
gyokeresen mds fejlesztési irdnyok érvényesiiltek. A tehetdsebb tdrsadalmi csoportok,
rétegek kidramldsdnak koszonhetben, akik nem kivdntdk a novekvd helyi ad6kkal az

¢! Ezeket kiz4rj4k a sv4jci rendszer sajdtosségai, mint pl. a demokratikus rendszer megéllapodésos jelle-
ge, ami azt jelenti, hogy ténylegesen nincs intézményesitett ellenzék a parlamentben. A dontések elGzetesen
harmonizélva vannak.
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eldbbi célokat finanszirozni a fejlesztések adéfedezete megesappant, igy a j6léti prog-
ramok lezdrultak. A jév8ben a magasabb igényeket kielégitd lakdspolitikdra helyez6dott
4t a hangsily, az ad6terhek csdkkentésével parhuzamosan. Ez egyben a bal-kozép poli-
tikai orient4cié hdttérbe szoruldsdt, s a jobboldali partok eléretorését is maga utdn vonta.
Vidéken a svéjci farmerek hagyomdnyos 'foldhozragadt’, gyakorlatias szemlélete nem
hagyott teret semmiféle baloldali indittatdsd elképzelés megval6sitdsa szdmdra.

A kozigazgatasi fejlesztések hatterének a felvdzoldsa nem volna teljes, ha a kdzvet-
len demokricia jelentdségét és szerepét roviden ne érintenénk. A hatalomgyakorlds
minden szintjén, akdr ij jogszabdlytervezet, vagy mdr elfogadott rendelkezés esetén
lehetdség van referendum megtartdséra. A telepiilésen iilésezhet a teljes tandcs, megvi-
tatva olyan alapvetd jelent8ségil iigyeket, mint koltségvetés, beruhdzas, ad6zas stb. J6l-
lehet a vélaszt6knak csak 30-50. szdzaléka aktiv szavazd, a véleménynyilvanitds joga
féltve 6rzott kincs. Mindez elvezet benniinket a svdjci reformok legfontosabb eléfelté-
teléhez: az 4tfogé demokratikus kompatibilitdshoz. Ami azt jelenti, hogy a valtozdsok
programja és megvaldsitdsa osszhangban kell hogy legyen a demokratikus alapelvekkel.
Azaz, a formdlis parlamenti vagy helyi Iépések eldtt a konszenzus kialakit4sa elkeriilhe-
tetlen.

Mikor a hatvanas években Svéjc néhdny szomszédja a kistelepiilések 6sszevondsarél
dontott, Svdjc ellendllt ennek a trendnek. Akkoriban a feladatok szintek kozotti (kanton,
telepiilés) megosztdsa volt napirenden, pénziigyi kiegyenlitd mechanizmusok parhuza-
mos alkalmazisdval egyiitt. A reformok logikdja a regiondlis szemléletet tiikrozte, a
funkciékat az un. spill over® hatdsok figyelembevétele és az erdforrasok takarékos fel-
haszndldsa alapjdn osztottdk el. Az osszevondsok elmaradtak, részben a kulturdlis gyo-
ker(i bizalmatlansag valamint a telepiilések kozotti rivalizdciénak kdszonhetben.

Mindezek azt is jelentették, hogy a kis telepiilések mivel feladataik folyamatosan
ndttek, egyre kevésbé voltak képesek a jogszabilyban megallapitott teenddiket elldtni.
Megolddsként felvetédott tgynevezett feladatiigynokségek (Zweckverbande) létrehoza-
tala, amelyek egy meghatdrozott funkcié6t, a koz és a magén szervezetek koopericidja-
ként szakemberek irdnyitdsdval teljesitettek. J6llehet a kozosség képviseltette magat
ezekben a szervezetekben, a tapasztalatok arra mutattak, hogy ezek demokratikus ellen-
‘6rzése nem megoldott, s6t még a helyi delegdltak is aldvetették magukat a gazdasdgi
szervezet rovid vagy kozéptavi érdekeinek, feladvan ezzel a kozosségi szempontokat.

A kilencvenes évek elején korvonalazédott egy tovabbi lehetdség a kis méret és a
novekvé feladatok ellentmondasdnak a felolddsdra: a funkcidk csokkentése. Ennek
alapjdn a helyi onkormdnyzat elveszti egyes feladatait, illetdleg mds jogkoroket, de
lehetdség nyilik a maradék funkci6k koncentrdlt megvalésitdsdra. Az évtized vége felé
egy tovébbi alternativa is felsejlett: a magénjog keretein beliil létrehozott részben on-
kormdnyzati érdekeltségli tarsasdgok miikodtetése. Ezek szabilyai megteremtették az
ellendrzési, feliigyeleti lehetdséget, s a tarsasdg kozvetlenebb kapcsolatba keriilt a piac-
cal, mint a kordbbi feladatiigynokségek. A privatizdci6 ezen fejleményei reményt nydj-
tottak arra vonatkozd6an, hogy a jovében nem vilik sziikségessé tovdbbi énkormanyzati
feladatok elvondsa.

52 A fogalom arra a jelenségre utal, amikor egy telepiilés, rendszerint nagyvaros szolgiltatasait nemcsak a
vérosi lakosok, hanem a sziikebb-tdgabb kémyezet polgdrai is igénybe veszik. Ugyanakkor ez utébbiak adék,
dijak vagy mis befizetések révén nem jérulnak hozzd a kozintézmények fenntartdsi koltségeihez. A jelenség
az egyenl6tlen telepiilésfejliddés mellékhatasa.
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1993-t6] az aktivabb helyi énkormdnyzatok kinyilvénitottdk szdndékukat a NPM ti-
pust reformok bevezetésére. A minta, hasonléan Németorszdghoz itt is a tilburgi modell
lett, melynek elsdsorban a teljesitmény megéllapodédsokkal kapcsolatos Ujitasai valtottak

ki komoly visszhangot. E mellett tanulményoztdk a NPM Uj Zéland-i v4ltozatst is; s = -

keresték a két modell 6sszehasonlitdsdb6l szdrmazé tapasztalatok hasznosithatésaganak
a lehetoségeit. Ezeket a térekvéseket eredményorientdlt kdzmenedzsmentnek
(Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung) nevezték.

Svéjcban a NPM-et hdrom problémakor kezelésének az eszkdzeként kivantdk kiter-
jeszteni: 1, erforrdskontrol, az eredmények és a hatdsok szdmbavétele, 2, a piaci nyo-
més 4ltal okozott rugalmatlansdg felolddsa, 3, biirokrécia €s a kiterjedt politikai kontroll
az operativ dontések felett.

A reformok alaposabb elemzése rdvilagit arra, hogy a reform terminol6gia hasznilata
még nem jelenti a reform teljes korii és kovetkezetes megvaldsitdsdt, mint ahogy nem
jelenti az egyes orszdgok gyakorlatdnak a megbizhaté &sszehasonlithatésdgdt sem. Igy
van ez Svdjc esetében is, ahol inkdbb a domindns elemek szdmba vételére, mintsem
egyfajta atfog6 kép bemutatdsira van lehetdség. A telepiilések leggyakrabban az emberi
er6forrds menedzsment metddusat emelték be a gyakorlatukba, mds NPM specifikus
eszk6zok, mint felmérések, teljesitmény megillapodédsok, termék definicidk, keret Osz-
szegll koltségvetés stb. csak korlatozottan véltak a mitkodés részévé.

A személyzeti kérdések (kivdlasztds, képzés, tovabbképzés stb.) prioritdsa utal arra,
hogy az erdéforrdsok korében az emberi tényezdnek milyen meghatiroz6 jelentdsége van.
A stratégiai menedzsment mds elemei csak elszértan vannak jelen az 6nkormédnyzatok-
ndl, igy példéul prébélték a célokkal kapcsolatos kiildetést definidlni, a politikusok
kompetencidjinak egy részét a hivatalnokoknak dtadni illetdleg ellendrzési rendszereket
kialakitani.

A piaci orient4ciéju magatartds elterjedését kiilsé tényezdk is befolydsoltak, mivel a
WTO és az EU kozbeszerzésekkel kapcsolatos eldirdsait érvényesiteni kellett az 6nkor-
ményzatoknak is. A liberalizdci6 €s a dereguldci6 is megjelent a kiilonbozd szolgéltatasi
teriileteken, igy a tdvkozlésben, tomegkozlekedésben, a vizszolgéltatdsban és a szemét-
széllitas teriiletén. Csak érdekességként emlitjiik meg, hogy ezek a viltozdsok csak ldt-
szélag a NPM elemei, val6jaban az 6nkormdanyzatok sajat modernizici6s programjainak
arészei.

Svéjc nem rendelkezik olyan hagyomadnyokkal az értékelési mechanizmusok teriile-
tén, mint példdul az északi dllamok, igy az 4dtfogé és egzakt reform térkép elkészitése —
foként helyi szinten®® — nehézségekbe iitkozik. Egy 2000-ben elvégzett kutatds® két
fontos mozzanatra mutatott rd a NPM-el osszefiiggésben: sokan gy vélik, hogy a koz-
szektor nyereséges dgai privatizdlva lesznek, mig a veszteségesek tdrsadalmasitva.
Mindez a munkaalkalmak radikdlis csokkenését vonja maga utdn az amigy is erds koz-
igazgatis befolydsdnak a novekedése mellett, ami végsd soron elvezet annak kimond4-
sdhoz, hogy az 6nkorményzatok feleslegesek. Ugyanakkor a NPM reményt ad arra, hogy

a statisztikdknak koszonhetéen méd nyilik a kozigazgatds intézményeinek az ellen6rzé- - -

sére, az ambici6zus koltségkiméld programok 6ndllé megvalésitdsdra. Mdsrészrol a
helyi kozdsségekben nem a politikai-adminisztrativ mitkddés egésze képezi a kritika
targyat, ebbol kovetkezden csak a NPM részelemeinek a megval6sitdsa van napirenden.

%3 A kantonok esetében jobb a helyzet, itt 2000 6ta t5bb megbizhaté vizsgalat is lezajlott.
% A. LADNER et al: Gemeindereformen zwishen Handlungsfahigkeit und Legitimation. Beme, 2000.
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A reformok intenzitdsa, jellege, eltérd karaktere Osszefiiggésben van azokkal a té-
nyezdkkel, amelyek befolydsa magyar4zatot ad a véltozatossagra. fgy példdul a francia
nyelvii teriileteken az dllam szerepével kapcsolatos felfogds, valamint a hivatalok és a
vélaszt6k kozotti kapcsolat az etatista hagyoményokat koveti, mig a német ajki lakosok
korében az egalitdridnus szemlélet domindl. Ezzel is magyarézhat6, hogy az elsd régi6-
ban ink4bb a hatdsossdg, mig a madsodikban a hatékonysig €s a fogyaszt6i igények ki-
elégitése a meghatdrozé kovetelmény. Ellenpontként megemlithetd, hogy az olasz nyel-
vii teriileteken alig érzékelhetdek a reform jelei.

Szemben Németorszdggal, a tovabbfejlesztési elképzelések, i) kezdeményezések el-
indit6ja és megval6sit6ja nem a helyi szint, hanem a kanton. Ezek tobbsége (26-b6l 24)
folyamatosan torekszik kisérleti Iépések bevezetésére, mig mas nagyvérosok, mint Zii-
rich, Winterthur vagy Lucern igyekszik megdrizni konzervativ karakterét. Ellenpontként
Berne nevesithetd, ahol a vdrosfejlesztési torekvések példaként szolgdlnak mas telepiilé-
sek szdmdra. Politikai vagy ideol6gia megfontoldsok nincsenek kozvetlen kapcsolatban
a NPM irdnyzattal. A helyzet inkdbb azt mutatja, hogy ha a végrehajtdsi reformok balol-
dali orientdci6hoz kotédnek, akkor azt a jobboldal tdmadja, ha viszont a jobboldali
bedllitottsdgii vezetés vallja magdénak a reformokat, akkor bizton szdmithat a baloldal
oppozici6jara. . - :

A modernizicids eljardsok elindit6ja és képviseldje gyakran a védrosi adminisztracié
valamely kicsi, de jelentds befolyassal bir6 csoportja, vagy ritkdbban, kiemelked6 ké-
pességli, nemzetkozi tapasztalatokkal biré politikus. Ez utébbiak reputiciéja nemcsak a
kvalitdsukbdl ered, de élvezik a vdlaszték bizalmdt is, j6llehet a reformcélokkal parhu-
zamosan meghirdetett 1€tszdm racionalizéldsi torekvések nem minden esetben kapnak
osztatlan tdmogatdst.

A NPM reform elsé hulldma a kilencvenes évek elején dsszekapcsolédott az egyes
vérosok, kantonok korabbi fejlesztési céljaival. Az évtized vége felé az elméleti és gya-
korlati vitdba bekapcsol6dtak a kiilonb6zé tudoménydgak képviseldi, s napjainkban is
zajlik az elért eredmények szisztematikus értékelése, eldsegitvén a politikai dontéshozék
szerepét. Megdllapitast nyert, hogy a NPM, illetdleg annak elemei kiilondsen a kbzepes
vagy nagyobb méretli varosokban (pl. Ziirich, Basel stb.) adaptalhat6k sikeresen, a kis
teleptilések szdmadra a kitSrési pont inkbb a szorosabb kooperécid.

Minden 4llam, igy Svdjc esetében is sziikségszeriien szdmolni kell azokkal a korldto-
z6 tényezdkkel, amelyek a reformok szerepét befolyasolhatjdk. Ezek ismerete fontos,
mert a befogad6 kozeg kozvetlen vagy kozvetett hatédsai révén meghatirozza a reformok
életképességét, sikerességét. Nem mondhaté egyedinek az a svdjci tapasztalat, hogy a
politikusok jelentds része nem ismeri az igazgatési kultira jelentdségét, az 4llaméletben
betosltott szerepét. Jelenleg is, éppugy, mint régen, a kdzigazgatdsra gy tekintenek, mint
gépezetre, amelyet jogszabdlyokkal kell médositani. Az irdnyitdsi, vezetési képességek
hidnya pérosulva a sziikséges képzések, tovabbképzések elmaraddsdval, negativ kivet-
kezményekkel jir. A reformok nem a koncepci6 hidnya, hanem a hidnyos végrehajtas,
megval6sitds miatt halnak el. A kozigazgatasi fejlesztések olyan beruhdzédsok, amelyek
csak hosszabb tdvon tériilnek meg. Szdmos reform (ha nem is mindegyik) nem kapja
meg a sziikséges pénziigyi és szakmai tdmogatdst, ezért sikertelen. A politikusok, vélasz-
ték vérakozésai, és a tényleges eredmények kozott jelentds id6beli szakadék van, ami
csokkenti az eldbbiek tolerancidjat, novelve a szkepticizmust. Az egyszerii vdlaszté az
esetek tobbségében nincs tudatdban annak hogy jelenleg milyen reformok zajlanak, s
nem ismeri azok negativ vagy pozitiv hatdsait sem. A média és a kdzérdeklddés figyel-
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me is alkalmi és korldtozott. Pedig az igért eredmények, pl. teljesitménymutaték kidol-
gozdsa, a szolgdltatasi szinvonal javuldsa — a tapasztalatok szerint — csak hosszabb tivon
jelentkeznek.

Ezek az 4ltaldnos Osszefiiggések a politika 4ltal befolydsoltan vannak jelen Svéjcban.
A baloldali partok n6vekv0 ellendllast mutatnak a NPM—el szemben részben a szakszer-
vezeti befolyds csokkenése, részben, pedig a kozszolgélati bérekre gyakorolt hatdsa
miatt. Megfogalmaz6dott olyan ,teéria” is, amely szerint a NPM csak egy apr6 kove
annak a mozaiknak, amely a j61éti 4llam és annak intézményei (a kézszektor) lebont4sa-
ra torekszik. Nem elhanyagolhaték azok az érvek sem, amelyek a reform financiélis
djitdsait (behatdrolt koltségvetés) tdmadjdk azon az alapon, hogy ily médon a kozség
pénziigyi autonémiéja szenved csorbat.

Jéllehet a kritikai érvek nem teljesen alap nélkiiliek, azok inkdbb a NPM els6, me-
nedzsment véltozatdra vonatkoznak. Idékézben a modernizdcié tovdbb lépett, és Gj
elemekkel (részvétel, fogyaszt6i igények stb.) boviilt. Kialakult a masodik generécids
eredmény orientalt fejlesztési elképzelés, kozéppontjdban — a hagyomdnyos pragmatiz-
mus mellett — az al4bbi mozzanatokkal:

— a kozosségi feladatok részleges privatizici6ja, ami a jovében a kdzigazgatési szer-
vek korporativ miikodését fogja 4t;

— az on-line finanszirozds politikai okokb6l torténd kizdrdsa esetén a menedzseri
autonémia mds metédusokkal torténd biztositdsa;

- olyan megoldésok kifejlesztése, amelyek révén a novekszik a politikai végrehajtds
integritdsa.

Osszességében megéllapithatS, hogy Svijc tdmogatja a pragmatikus, kevésbé biirokrati-
kus igazgatdsi kultdrat, az orsz4g a lassu, s a viszonylag kési reformok képviseldje. Az
1960-as években a pénziigyi kiegyenlité mechanizmusok, azt kivetden az dj koltségve-
tési és kdnyvelési rendszerek, mig a nyolcvanas években a koltségelemzés és a haté-

konys4g javitdsa 4llt a reformok kozéppontjdban. A kilencvenes években a NPM uraltaa - -

reformvitdkat. Az ezredfordulén, pedig feltehetdleg az elektronikus kormadnyz4s és an-
nak tdrsadalmi hatdsai képezik majd a 8 irdnyt. A megvaldsitott fejlesztések 6hatatlanul
magukon viselik az orszdg politikai igazgatdsi rendszerének a sajitosségait. fgy Svdjc
esetében a kozvetlen demokricia €s a részvétel intézményei azok, amelyek e tekintetben
centrdlis elemet jelentenek.

Vi,
Magyarorszdg

1. A vizsgdlati hattér

Az 6nkorményzati rendszerrel kapcsolatos, az elmiilt évtized tapasztalatait feldolgoz6
értékelések — a ritka kritikai észrevételek mellett — szinte egybehangzéan pozitivak. Az
elemzések® — amelyek tilnyomérészt dsszegzd, 4tfogé jellegiiek, s kevésbé empirikusak
- visszatér6 kiindul6 pontja 1990, a demokratikus politikai berendezkedés és intézmény-

- %5 Lasd tsbbek kozott Egy évtized dnkormdnyzati mérlege & a jovd kildtdsai. Szerkesztette: Verebélyi -

Imre, Budapest, 2000. ’
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rendszer® létrejottének kezdete, amikor tobb, jelentds kozjogi és dllamszervezeti vélto-
zé4s mellett megsziint a tandcsrendszer, s a parlament elfogadta az 6nkorményzati tor-
vényt. Ezen viszonyitdsi pont hasznélata mellett, ugyanakkor indokolt annak vizsgélata
is, hogy az elmiilt t5bb mint egy évtized alatt milyen szdndékolt és tényleges valtozasok
torténtek a kozigazgatdsban, s annak kiilonbozd szintjein. Ennek révén ugyanis képet
kaphatunk a rendszer adaptdcis, korrekcids képességérol, tovabba kijel6lhetok a varha-
t6 fejlédési irdnyok is.

Kéztudomdsid, hogy 1990 nemcsak a gyOkeresen ij hatalomgyakorlds és igazgatds
kezdé idépontja. Az Onkormédnyzati rendszer létrejotte 6ta hol kozvetleniil
(jogszabdlyok, fejlesztési programok stb.), hol pedig kozvetett médon (helyi kezdemsé-
nyezések, javaslatok) révén jelen van az igény, hogy az alapértékek megérzése mellett
véltoz6, a feltételekhez igazodd, azokkal konzisztens rendszer miikodjon. Azaz a reform
gondolata, szdndéka végigkiséri az elmuilt évtized torténéseit.

Az dllandésag és a viltozds*’gyakran ellentmondd, kényes egyenstilyokban jelentke-
20 kovetelményének teljesiilését nemcsak az dnkorményzati torvény folyamatos médost-
tdsai jelezték, hanem a kozigazgatds irdnyitdsdban meghatdroz6 szerepet jitsz6 kormény
intézkedései is kijelolték a modernizéci6val, korszerisitéssel kapcsolatos feladatokat.
A tanulmany a tovdbbiakban nem az onkorményzati rendszer elmilt évtizedének 4l-
taldnos sajatossédgait elemzi, ilyen torekvéshez hidnyoznak a megbizhat6, atfogé empiri-
kus keretek,*® mésrészt ezt a feladatot mér elvégezték.” Az elemzés a rendszervéltas Gta
megjelent kozigazgatds-fejlesztési programoknak az onkorményzatokra vonatkozé né-
hény kiemelt céljit szembesiti a redlfolyamatok val6sdgdval, majd a helyi igazgatis
jelenlegi édllapotét, stddiumét parhuzamba 4llitja a nyugat-eurépai 6nkormdényzatok fej-
16dési sajatossdgaival.

Az Osszehasonlitds révén egyrészt azt vizsgéljuk, hogy az onkorményzati rendszerre
vonatkozé korszeriisitési torekvések milyen eredménnyel jartak, mésrészt a kialakult
helyzet alapjan milyen esély van a hazai és nyugat eurépai helyhatésdgok kozotti ered-
ményes egyiittmiikodésre.

Az elmiilt tizenkét évben az orszdg politikai irdnyitdsa a valasztési ciklusokhoz igd-
z6d6an médosult, s ij feltételek, keretek jottek 1étre a kozigazgatds feladatainak a meg-
val6sitdsa szamdéra. Ebben a tdgabb, ha nem is sziikségszerii determinéci6t, de figyelmen

% Ezeket a 1épéseket értékelte VEREBELYI IMRE tigy, hogy a rendszerkeretek (kézponti és helyi szervezeti
rendszer, funkciérendszer, személyi dllomény) 1989 utdn lényegében létrejéttek, ezt kdvetden az dn. korrigdlé
és kiteljesitd 1épések megtételére van sziikség. Azaz, a konszoliddciés tfpusi reformok indulhattak el, ame-
lyek megval6sftdsét szimos esetben kiilsd forrdsok (pl. Vildgbank) is segitették. Korszenisitési lehetGségek és
‘kényszerek a magyar kozigazgatdsban. Allamigazgatdsi Féiskola, Bp.1998.

A kozigazgatds mivel a tarsadalom szilkségleteit hivatott szolgdlni folyamatos alkalmazkod4sra kény-
szeriil a gyorsan véltozé komyezet miatt. Ugyanakkor rendeltetését csak akkor tudja betdlteni, ha az eldbbi
kdvetelmény mellett a stabilitds, a kiszdmithat6sdg, a megbizhatésdg elvérdsit is teljesiti. A két szempont-
rendszer egyidejl érvényesftése nem mentes az ellentmondésoktél.

58 A megtett Gt értékelésének nehézségét emeli ki P4lné Kovécs lona is, aki hisnyolja a hazai kézigazga-
tds-tudomdényi kutatdsokat ebben a témakorben. PALNE KOVACS ILONA: Mérlegen a magyar kdzigazgatds-
regiondlis politikai dimenziék. JURA, 2003. 9. szim

% L4sd tobbek kozott Az onkormanyzatok miikodésének egy éve. Magyar Kozigazgatds, 1992. januér,
Magyar Kozigazgatds, 1993 novemberi, tematikus szdma, ahol a politikai partok énkorményzati szakért8i
tették kozzé fejlesztési elképzeléseiket. VEREBELYI IMRE: A helyi dnkorményzati rendszer fejlddésének f6
irdnyai. Magyar Kizigazgatds, 1995. janudr; VEREBELY! IMRE: A kormdnyzés és kozigazgatas reformjdnak a
tervezete. Magyar Kizigazgatds, 1996. 4. szdm, A korminyz4s és kozigazgatds reformjdnak részletes vita-
anyagdrdl tartott tudomanyos, szakmai megbesz€lések osszefoglaléja stb.
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kiviil nem hagyhat6 feltételrendszert jelentd kozegben a kozigazgatds miikodését nem
csak a négyévente valtoz6 prioritdsok befolydsoltdk, hanem a kordbban megfogalmazott
célok is, figyelemmel azok rendszerint hosszabb tdvii jellegére. A véltoz6 politikai kon-
textus™ — feltételezésiink szerint — visszatiikrozddik, leképezddik a kdzponti, teriileti €s a
helyi szervek miikodésében, az dltaluk megval6sitott funkciék gyakorldsdban. Mind-
amellett természetesen nem beszélhetiink egyfajta determinisztikus meghatdrozottsagrol.
A kozigazgatas alrendszereinek mindig is megvolt a maga mozgéstere feladataik megva-
I6sitdsa, szerepeik értelmezése terén. A kiépiilt és stabilizdlédott intézményrendszer
relativ autonémidja, belsé 6nmozgdsa magyardzatot adhat a kovetelmények, elvarasok és

a tényleges helyzet differencidira. '

Felvethetd tehat a kérdés: van-e méd ciklusokon 4tnyilé programok megvalGsitdss-
ra? Milyen id6intervallum sziikséges az Gsszetett, elemeiben komplex célok teljesitésé-
hez? Kiolvashat6-e szakmai konzisztencia az elképzelésekbél, vagy aktudl politikai
célok is tetten érhetdk a programokban. Végezetiil, érdemes megvizsgélni azt is, hogy az
eltelt évtizeden beliil lehetséges-e sajdtos ismérvekkel bir6 fejlddési szakaszokat elhata-
rolni, vagy inkédbb hol lassul6, hol nekilendiild, kevésbé rendezett mozgésok figyelhetdk
meg. A kérdések megvélaszoldsa indokolt, mivel az intézményszervezés nemcsak (j
jogszabdlyok elfogadédsabdl 4ll, e mellett id6 és tapasztalat is sziikséges az Wj szerepek,
eljardsok, mechanizmusok kialakuldsdhoz.

Az Oonkormdényzatok rendszerviltds utdniid6szakdt az elemzés két szakaszra bontja,
amelyek koziil az elsd az intézményesiilés, konszolid4cié id6szaka. A mdsodik periédus
hozzévetélegesen a kilencvenes évek kozepétdl szamithat6. Ez viszonylag” hosszabb
id6tavot fog at, melyben ij elemek €s visszatérd, feladatok egyardnt jelentkeztek. Nap-
jainkra kialakult a stabilitds 4llapota, egy olyan egyensiilyi helyzet, amelyben az 6nkor-
ményzatok a kozigazgatds struktirdjdnak integrdns részeként, jéllehet véltozé szinvona-
lon és mindséggel, de betoltik alapvetd rendeltetésiiket. A stabilitds mellett azonban a
stagnalés jeleit is érzékelhetdk. Erre utal, egyes megoldatlan feladatok folyamatos napi-

renden tartdsa, a sziikséges. intézményi és mddszertani korszer(isitések halogatdsa. Nem - .

alaptalan az a feltételezés, hogy mdr csak a sokkszer(i véltoztatds, fordulat tudja ki-
mozditani a reformokhoz ambivalens médon viszonyul6 intézményeket, szereplket a
jelenlegi helyzetb6l.

A fenti tagolds eldrevetiti azt a megdllapitdst, hogy a négyévenkénti korméanyvalta-
soknak nincs olyan direkt hatdsa a kozigazgatasra, s azon beliil a helyi igazgatis rend-
szerére, mint ahogy az feltételezhetd. A struktira kialakuldsa 6ta alapjaiban stabil, s az
1990-ben kialakitott fejlédési palya csak mérsékelten médosult. Ez, a mellett, hogy a
rendszer nyilvdnval6 értékeit mutatja, elérevetiti ugyanakkor a jévébeli reformok meg-
val6sithat6sdgdnak a szervezeti inercidb6l fakadé nehézségeitis.

2. Az intézményesiilés idészaka

Az onkormdnyzati fejlodés elsd id6szakat vizsgédlva a kovetkezd fobb jellemzék emelhe-
ok ki:

" Egyes kutaték szerint a a magyar kozigazgatas rendszerviltas uténi torténete elsBsorban a kiilsd koril-
ményekhez val6 spontdn, kovetd alkalmazkod4s térténete. PALNE KOVACS ILONA: i. m. 110. p.

7! Nyilvanval6, hogy a kozigazgatdsban tiz'év rendkiviil rovid id6szaknak tekinthetd, a korsmkolés itt
metodikai célokat szolgal.
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— A helyi demokracia tijjééledése, a tobbpdrtrendszer kialakuldsa, valamely pdrt vagy
pértok dominancidjval;

— a politikai kultira kozéppontjdban a képviseleti demokricia és a valasztds révén
érvényesiild politikai felelsség 4ll;

— a helyi politikai kultira kiforratlanséga: a képviseleti szerepek kialakulatlanséga,

szerepatfedések, szerepzavarok;

— a képviselotestiiletek dominancidja, az un. testiiletiség;

- az Onkormdnyzatok belsd szervezeti viszonyainak kiforratlansdga. a szervezeti
egységek kozotti munkamegosztds kialakulatlanséga;

— a szolgaltatds-szervezés szempontjainak (mindség, hatékonysag, koltségtakarékos-
sdg stb.) mésodlagossédga illetdleg hattérbe szorulésa;

- a hatalmi jellegii, hierarchikus (hivatali) biirokrécia jegyeinek lassd véltozésa.

Ez a peri6dus, jellegébdl fakadéan ellentmondésos, sikerekkel és kudarcokkal ovezett,
de a rendszer alapvetd vondsai, meghatdrozé jegyei ekkor més kialakulnak, s megszildr-
dulnak.

A plurélis demokrécia 4ltal keretein beliil a hatalomgyakorlds kdzéppontjdban koz-
ponti, és helyi szinten a képviseleti demokrécia™ 4ll. Sajtossdg, hogy a kézvetlen, és a
részvételi demokracia formdinak az érvényesiilése helyett a helyi kozéletre a pértosodds
a jellemzd, az egyének tarsadalmi szerepvillaldsa nem szamottevd. Ugyanakkor vildgos-
s4 vdlik az is, hogy a demokrécia nem absztrakt fogalom, meg kell, hogy gyokerezzen a
tarsadalomban, kifejezve a kiilonbozé érdekeket, célokat, megtaldlvdn egyben az adek-
véat formaékat is a tartalom szamdra.

Az onkorményzatrél alkotott val6s kép csak lassan alakul ki a kozvéleményben. A
véalaszt6k tobbsége kezdetben egyenldségjelet tesz a testiilet €s az onkorményzat kozé. A
bizottsdgok — sokszor— inkdbb politikai,” mintsem szakmai szervként jelennek meg a
nyilvdnossag™ elott, s a ritka kivételeket leszamitva, mellézétt a hivatali struktira valédi
szerepének, feladatainak a tdrgyszerli bemutatdsa. A miikddésben domindl a testiileti-
ség,” amikor a komplex, strukturdlisan is tagolt szervezetrendszerbdl csak a képvisels-
testiiletek kapnak kelld nyilvdnossdgot, mint a helyi hatalom kizér6lagos birtokl6i. Ke-
vésbé koztudott az is, hogy mér nem tandcsi iigyintézé, hanem 6nkorményzati tisztviseld
hozza a dontéseket, anndl is inkdbb, mivel mind a képviseldi, mind, pedig a hivatali
posztok betdltésénél jelentds mértékben érvényesiil a személyi folytonossdg.™

A viéltds, az 4dtmenet nehézségeivel magyardzhat6, hogy taldlkozhatunk a képviseldi
feladatkort a sajtosan értelmezd telepiilési politikussal, aki péld4ul a testiilet nevében
hat6sagi ellendrzést végez. A politikai és szakmai struktira kozotti munka kapcsolat
kialakulatlansdgdra utalnak olyan szakmai hibak, mint pl. zért iilésrol jegyzé kizdrdsa,

" Az 6nkorményzati vilasztdsi t6rvény valésdgos versenyhelyzetet teremtett: a 25 ezer képviselbtestiileti
helyre kozel 90 ezer jellt palyazott ~ frja ,,Az Onkormanyzati miikodés elsd éve” ciml beliigyminisztériumi
osszefoglalé. Magyar Kozigazgatds, 1992. évi 1. szdm.

7 Ennek magyarézatat adja Kakai L4sz16: Egy helyi hatalom szervezeti és mikédési kérdései cimii ta-
nulménysban, amikor kiemeli, hogy: ,,A bizottsdgok dontési hatdskorének problémdja lényegében egy politi-
kai kontextusba van bedgyazédva.” Magyar Kizigazgatds, 1995. évi 3. szdm.

™ A médiumok is elsBsorban a helyi politikban betsltott szerepet, mintsem egy differenciélt, a képvise-
leti €s a hatésdgi funkcidkat is hangsilyozé képet sugallnak.

™ A testiiletek ‘dnalléan gyakorolt feladat-és hatdskorei jelentdsen novekedtek, ugyanakkor a helyi képvi-
sel6k csak mérsékelten €ltek egyes hatdskoreik polgdrmesterre, bizottsdgra valé struhdzdsdnak lehet8ségével.

7 Lésd erre vonatkozéan HORVATH M. TAMAS — PETERI GABOR: Uj vdltozatossdg. ,Helyi demokricia
és Gjitasok” Alapitvany, Budapest, 1993.
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vagy a polgdrmester testiileti tagsdgdnak megkérddjelezése stb. Az \j intézményi szere-
pek még kialakulatlanok, a tanuldsi folyamat természetével, tovabba a helyi politikusok
rekrutdléddséval, szelekci6jdval, tdrsadalmi hétterével,” is magyardzhaték az 4tmenet .
nehézségei, tiikkr6zvén a helyi politikai kultira formél6d6, valtoz6 dllapotat.

A polgédrmesteri funkci6 is kiforratlan, j6llehet az 6nkorményzati torvény, ha keret-
jelleggel is, de meghatdrozta a miikodés alapvet$ hatdrait. Telepiilésrdl telepiilésre vl-
tozik a polgdrmesteri tisztség ,szociolGgiai tartalma”. Vannak er6s, karizmatikus, az
érdekl6dés kozéppontjdban 4ll6, és szinte észrevehetetlen, kevésbé markédns véirosveze-
tok a mellett, hogy az elébbi két szélsd péluson beliil nagyszdmi szerepkombinicié
létezik. Szembetiind a tisztség gyakorldsanak ,laikus” karaktere, ami teret biztosit a
személyiség tilértékeléséhez, s kedvez a hamis l4tszatoknak, téves elditéleteknek. Ekkor
még kevés jel mutat arra, hogy a helyi feladatok gyarapoddsa, a kornyezeti viszonyok
(finanszirozés, lakossdgi igények, szervezeti kapcsolatok stb.) bonyolulttd véldsa és
gyors véltozasa a polgdrmesteri funkcié professzionalizdl6d4sénak az irdny4dba mutat.

Az intézményesiilés e szakaszdban még nem jelentkeznek a hatdskor-telepités sordn
elkdvetett ,nagyvonalisdgok™ negativ kovetkezményei, a kis telepiilések teljesitoképes-
ségének korldtai. A szolgéltatdsokkal kapcsolatos szakmai szempontok, mint hatékony-
ség, koltségtakarékossdg, teljesitménykdzpontisig stb. masodlagosak, kevésbé artikul4l-
tak a m{ikodésben. Domindl, virdgzik a helyi auton6émia, kordbban egyesitett kozségek
vélnak tjra 6nédllévd. Ezt az 4llapotot, szakmai és politikai k6rok egyardnt, a rendszer-
véltds onkorményzata jelzdvel illetik, kicsit elnézden, megértden, a beépitett kompro-

misszumok hallgat6lagos elfogadottségat is megerdsitve. Ekkor még kevésbé megjésol-

hat6, hogy a reélpolitikai kényszerbdl fakadé, s a szakmai ellentmondésokat tartalmazé
»végtermék” hibdi kordntsem olyan konnyen €s gyorsan orvosolhat6k, mint ahogy azt
optimistdn feltételezték. S ez nem véletlen, hiszen még erdsen tartja magdt azoknak a
mitoszoknak™ a kore, amelyek leleplez6dése, felszdmoldsa csak j6val késébb kovetkezik
be.

J6llehet a helyhatésdgok a vagyondtaddsi eljardsoknak koszonhetden tulajdonosokka
vélnak, az onkorményzati gazdédlkodds és vdllalkoz4s nehezen kap 14bra. Ennek adott
esetben olyan korlatai vannak, mint a birtokba vett vagyonelemek pontos ismeretének, a
vagyonkataszter elkészitésnek, s nem utols6 sorban az 6néllé gazdalkod4si programnak™
a hidnya. E mellett az 6nkorményzatok jelentés hdnyadédndl csak korldtozottan léteznek
az eredményes piaci szereplés egyéb feltételei is, mint a megfeleld szakismeret, érde-
keltség, kvalifikalt személyi dllomény stb. Mindezen okoknak kdszonhetden mdér 14thatd,

" HORVATH M. TAMAS - PETERI GABOR: i. m. 22-31. p.

™ G. GORZELAK Lengyelorszdgra, a Cseh Kéztdrsasgra és Magyarorszigra is kiterjedd vizsgélatai alap-
jén hat mitoszt emlit: (1) a helyi autonémia mitosza: a helyi 6n4lléség lehetdségeivel kapcsolatos megalapo-
zatlan vérakozdsok, a helyi iigyekbe torténd barminemi kozponti beavatkozés elutasitdsa. (2) a prosperits
mitosza: hiedelem abban, hogy a gazdaségi 6n4llés4g biztositja a helyi kozosség felviragzasat. (3) a tulajdon-

hoz-kapcsol6dé mitosz: hiedelem, hogy az 6nkorminyzati tulajdon helyredllitdsa énmagdban garantdlja a - -

helyi fejlédést.(4) a mindenhat6sig mitosza: annak feltételezése, hogy a helyi 6nkormé4nyzatok nemcsak fel
vannak hatalmazva, de képesek is minden helyi probléma megold4sira. (5) a buzg6sag mitosza: a hiedelem
abban, hogy a lelkesedés helyettestheti a helyi politikdban és adminisztréciéban a szakmai ismereteket. (6) a
stabilizdci6 mftosza: hiedelem abban, hogy az 6nkormédnyzatoknak stabil feltételeket kell maguk koriil ki-
alakitaniuk. In: Michal lllner: Territorial Decentralisation: An Obstacle to Democratic reform in Central and
Eastern Europe? The Transfer of Power. Edited by J. D. Kimball Local Government and Public Service
reform Initiative. Budapest, Hungary 1999.

™ Még napjainkban is vannak olyan Gnkormdnyzatok, amelyek nem rendelkeznek gazdasdgi program-
mal, vagy hosszi tavi fejlesztési elképzeléssel.
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hogy a tulajdonnal val6 szabad rendelkezés, mint alapjog kiteljesedése a vartnél nehe-
zebben valGsithaté meg, s mdr ekkor mutatkoznak annak a jelei, hogy a ,vélldlkozé
onkorményzat” szlogenje, idedja* a gyakorlatban nem tud kiteljesedni.

A tapasztalatok fényében ma mér vildgos, hogy az 6nkorményzatisdgrél alkotott le-
egyszeriisitett kép, s az ebbdl eredd tilzott varakozdsok eredményezték a kordbbiakban
nevesitett problémdkat. Azaz, az okok a frissen meghonositott demokratikus intézmé-
nyeket — tigy tiinik — sziikségszeriien 6vezd illizidkra, valamint a demokratikus hagyo-
ményok hidnyéra vezethetdk vissza.

A kormény kozigazgatss érintd fejlesztési elképzelések koziil az elsd 1992-ben® ke-
riil kibocsatdsra. A hatdrozat a kiemeli a széles korili szakmai €s tdrsadalmi egyiittmiiko-
dés sziikségességét a feladatok sikeres megval6sitdsa érdekében. Utal az Snkormédnyzati
érdekszovetségek, szakmai egyesiiletek, tudomédnyos és érdekképviseleti szervezetek
bevondséanak a fontossdgra, valamint a nemzetkozi szervezetek tdmogatdsi és egyiittmii-
kodési programjainak a kihaszndldsira. A kozigazgatds kdzponti, teriileti szerveit stb.
érintd intézkedések mellett a hatdrozat mellékletének 4. pontja részletezi az nkormény-
zatokat érint korszerisitési torekvéseket.

»a) Harom évre sz616 intézkedési tervet kell kidolgozni az 6nkormdnyzati igazgatds
tovibbfejlesztését szolgalé jogalkotasi feladatokra: az Snkormdnyzati térvény és mds
vonatkoz6 jogszabédlyok egyes rendelkezéseinek a feliilvizsgélatdra, valamint a hidnyz6
szabdlyoz4si feladatok elvégzésére.

b) At kell tekinteni az onkormanyzati gazd4lkod4s igazgatasi rendszerét, és javasla-
tot kell kidolgozni annak tovébbfejlesztésére.

¢) ...0sztonozni szikséges a kolcsonos érdekeltségen alapul6 integricis folyamato-
kat. Ennek sordn a korjegyzOségek, igazgatdsi tarsuldsok, és mds egylittmlkodési for-
mék szamara prioritdst kell biztositani a finansziroz4si rendszerben. -

d) Kozigazgatds fejlesztési modell kisérletek, valamint szakmai p4lydzatok tdmoga-
tdsdval, mGdszertani ajinldsokkal és a kedvezd tapasztalatok kozzétételével segiteni kell
a korszerii 6nkormdnyzati hivatali szervezet kialakit4sat, a hatékony munkaszervezési
médszerek kidolgozasat és bevezetését”.

Ezeken tilmenden az 5. pont utal egy fontos mozzanatra: ,, meg kell hatdrozni az 6n-
korményzati igazgatasi szervek és a centrélis aldrendeltségli dllamigazgatdsi szervek
kozotti munkamegosztés feliilvizsgélatanak rendezé elveit.”

Egyértelmi, hogy a 4. pontban nevesitett feladatok a rendszer keretein beliil olyan
korrekciés, 1épéseknek tekinthetdk, amelyek az alapstruktira érintetleniil hagydsa mel-
lett nem céloznak meg fundamentdlis véltozdsokat. A miikddéssel kapcsolatos elsé ta-
pasztalatok 4ltaldban kedvezéek, masrészt folyamatosan zajlik a hibdk, szabdlyozasi
hidnyossdgok Osszegyiijtése, 4ltaldnositdsa.

A feladatok elsd korét illetden a jogszabdlyi médositdsok elfogaddsdval 1994 utén
4ltaldnossd valt a polgérmesterek kozvetlen vélasztdsa, megsziint a koztdrsasdgi megbi-

% Ebben a kérdésben csak tdmogatni lehet Ivancsics Imre 4llaspontjat, aki a kivetkezdket fogalmazta
meg: ,, Az onkorményzatok ma leginkibb abban lehetnek érdekeltek, hogy mikodésiik teriiletén hagyjak
érvényesiilni a gazdasdgi torvényszeriiségeket. ,Reguldtorként” tdmogatniuk, segfteniiik kell a piaci viszo-
nyok kiépiilését, amelyeknek leginkdbb akkor hasznélnak ha, ha nem torekednek maguk is mindenéron arra,
hogy gazdaségi tényezBi legyenek a helyi tdrsadalomnak.” Egyébirnt ez a felfogés megfelel az angolszdsz és
a nyugat-eurépai 4llamok jelentds részében elterjedt ,enabler” felhatalmazé, feltételeket teremtd kozigazgatss
ide4jdnak.

81 1026/1992.(V.12.) sz. Korm4nyhatirozat.
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zott hivatala, er8sodott a jegyz6 és a polgdrmester szerepe, s a miikddési tapasztalatokra
is figyelemmel jobban elkiiléniilt feladatkoriik. A normativ korrekci6k® mellett azonban
tovabbra is fennmaradtak az eltérd szerepértelmezésbol fakad6 kiilsnbségek, differenci-
dk. A keretjellegii jogi szabélyozas befolydsolé szerepe ugyanis korldtozott. Inkabb
feltételeket szab, orientdl, ‘de a szerepfelfogds tekintetében nem kizar6lagos. Mindez
inkdbb pozitivum, mintsem hidnyossag, figyelemmel a helyi adottsdgokbél fakadé kii-
16nbdz6ségek sokszini voltara.

A hatérozat helyes irdnyt szab akkor, amikor rogziti, hogy az 6nkorményzati gazdal-
kod4s igazgatdsi rendszerének finomitasa, fejlesztése Osszetett, iddigényes, hosszi tavi
feladat. Ezen a teriileten az elGrelépésnek csak sziikséges, de nem elégséges feltétele a
megfeleld jogszabalyi hattér biztositdsa. E mellett a gazddlkodast dontden befolydsold,
meghatirozé kozgazdasdgi, pénziigyi, piaci viszonyok figyelembevétele is sziikséges.
Az alapkérdés ezen a téren tehdt Ggy hangzik, hogy vajon val6di piaci szereplé-e az
onkormanyzat, s rendelkezik-e mindazokkal az atributumokkal ,,szakismeret, szervezet,
érdekeltség, mobilizdlhat6 vagyon stb.” amelyek birtok4ban sikeres iizleti szerepl6 lehet.

A felvetésre egyértelmi és kategorikus vdlasz nem adhat6. A tapasztalatok ezen a té-
ren is kiilonbozéek. Az bizonyos, hogy a kistelepiilések dontd tébbségénél inkdbb elvi,
mintsem tényleges lehetdség a hosszd tdvd, megalapozott gazdédlkodds, véllalkoz4s.
Kiskdzségek esetében az anyagi erdk kimeriilnek az intézményfenntartds, miikodtetés
feladataiban, ezt meghaladé tobbletkotelezettségek véllaldsa és teljesitése ritkasdg. A
jobb adottsdgi, anyagi helyzetii, nagyobb teljesit6képességli onkorményzatok esetében
mdr inkdbb beszélhetiink valédi gazdasagi, piaci szereprol. Hosszabb- rovidebb tanuldsi,
fejlodési, tapasztalat szerzési folyamat nyomdn ezeknél intézményesiilhetnek azok a
szervezeti, gazdasagi, pénziigyi stb. mechanizmusok, amelyek az eredményes gazdélko-
dashoz, véllalkozdshoz elengedhetetlenck. A részsikerek ellenére még ezek korében is
addédtak ellentmondésos gazdasédgi lépések, mint példdul a belteriileti foldek ellenérték-
ének kiils6 kozvetitdk segitségével torténé megszerzése. A kdzvetitbk magas jutaléka,
dfja, tovdbb4 az onkorményzatok szakapparitusdnak az eredménytelensége kozotti el-
lentmondés kétségeket ébresztett a gazdasagi, véllalkoz6i képességeket illetden.

Az Onkormdnyzati rendszer bevezetése pillanatdban mér a felszin alatt lappangott a
kistelepiiléses szisztéma igazgatdsszervezési racionalitdsokat kevésbé, a telepiilésszerke-
zeti adottsdgokat anndl inkdbb akceptdl6, a helyi autonémist kizar6lagos szervezd elv-
ként érvényesité megolddsdnak az ellentmonddsa. A kérdés csak az volt, hogy mikor,
milyen feltételek kozott és milyen kovetkezményekkel manifesztdlédik a rendszerbe
kédolt meg nem felelés.

A XIX. szédzadi, a liberélis dllameszmény szellemében fogant énkorményzati mo-
dell® sziiletése 6ta kiiszkddik a feloldhatatlannak t{ind dilemmdval: a kis méret, széles
feleldsség ellentmondéséval. Folyamatos tehdt a megold4sok, kitorési pontok®, keresése,
mindeddig a kivanatosnél szerényebb eredménnyel. Hidba dolgozta ki példdul a Bel-
ligyminisztérium 1996-ban az egyes telepiiléstfpusok sajétossdgain alapul$ hivatali szer-
vezeti modelljavaslatokat, ezek elterjedtsége csak sziik korii. A bevezetett pénziigyi

521994, ¢vi LXIIL tv.

¥ Ezt a nézetet képviseli PALNE KOVACS ILONA is. Regiondlis politika és kézigazgatds. Dialég Campus
Kiadé, Budapest-Pécs, 1999.

8 Ebben a témakérben lasd VEREBELY! IMRE irdsait, pk: Kis vagy nagyméretii 6nkorményzat. Magyar
Kozigazgatds, 1993. dprilis., A helyi 6nkorményzati rendszer fejlédésének fobb irényai. Magyar Kozigazga-
tds 1995. februdr stb.
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6sztonzdk ellenére sem ndvekedett latvdnyosan a térsuldsok szdma, az integrici6s for-
mak alkalmazisa nem tart 1épést az ebbe az irdnyba mutaté lakossigi sziikségletekkel,
szakmai elvérasokkal.

3. Az dtmenet és az ttkeresés idGszaka

Ennek a szakasznak a meghatérozé vonésai az alsbbiakban osszegezhet6k:

- a képviseleti demokrécia tovibbi dominancidja;

— a testiileti miikodés hatékonysigénak javuldsa, professzionalizici6s jelek;

— a belsd hivatali struktira stabilizdl6ddsa, a munkamegosztis, feladatellatas, szol-
géltatdsi szinvonal javuldsa;

— az onkorméanyzati szerepek, szerepismérvek kialakuldsa, stabilizdléddsa, szerep-
mint4k elterjedése;

— a mitkodési, fejlesztési szempontok fokozatos felértékelddése, a hatékonysagi kér-
dések el6térbe keriilése;

~ a szolgaltatasokkal kapcsolatos egysiki intézményi gyakorlat lassu 4talakuldsa, dj
formédk megjelenése;

— a szolgaltatd, iigyfélcentrikus, iigyfélbarat helyi igazgatds irdnti igény megjelenése.

Maér 1992-végén, majd 1993-ban is tudoményos mithelyekben, szakmai, érdekképvise-
leti és mas férumokon is folyamatosan zajlottak azok az elemzések, érté€kelések, ame-
lyek alapul szolgdltak az dnkormdnyzati torvény tovébbfejlesztése szdmara. Konszenzus
volt abban a tekintetben, hogy a jogszabdly alaprendelkezési — a tapasztalatokra is figye-
lemmel] - bevaltottdk a reményeket, ezzel szemben a végrehajtdssal kapcsolatos jog-
anyagot viszont tobb kritika érte. Ebben a korben a radikélisabb véltoztatdsok sziiksé-
gessége is felmeriilt.

Az iddszakos kozigazgatdsi reformok folyamatossagénak, valamint az ésszerlisités
intézményrendszerének hatékony osszefogésa céljabél a kormany a 112/1994. (VIIL 6.)
sz. rendeletében meghatérozta a kozigazgatds korszerlisitése korménybiztosdnak felada-
tait, s egyben a 1077/1994. (VIIL. 6.) sz. hatdrozatdval korménybiztost®® nevezett ki. A
korménybiztos konkrét feladata egyfeldl az atfogé kozigazgatasi reformok el8készitése
és a végrehajtdsban val6 kozremiikédés volt, masfeldl pedig a kozigazgatds folyamatos
korszer(sitésében kapott meghatédrozé, el6készitd, 6sszehangold, médszertani szerepet. .

A kozponti €s a helyi igazgatds kozel fél évtizedes mitkodésének a tapasztalatai fel-
szinre hoztak sz4mos régi és uj keletii hidnyossagot, amelyek megoldésa elkeriilhetetlen
feladattd vélt. 1996 tavaszén keriil publikdldsra a kormdnybiztos és munkatérsai 4ltal
kidolgozott szakmai anyag ,,A kormdnyzés €s a kozigazgatds reformjdnak a tervezete”
cimmel. A koncepcié hossziitdvi-kormanyzati ciklusokon 4tnyidlé-fejlesztésekben gon-
dolkodik, a mellett, hogy meghatdrozza a rovid tévi feladatokat is. Célja a folyamatos
korszeriisités és megijulds differencidlt médszerek alkalmazésdval.

Az 1996-ban kibocsdtott korményhatérozat® a kozigazgatds reformjarél az onkor-
manyzatokra vonatkoz6an a kovetkezd feladatokat nevesiti:

»12. A kisebb méreti kozségi onkormdnyzatok tarsuldsaikkal a jelenlegihez képest
hatékonyabban és koltségtakarékos médon oldjék meg kozfeladataikat ... megvizsgélan-

85 1994. augusztus 31-i hatéllyal Verebélyi Imre kapta ezt a feladatot.
8% 1100/1996. (X.2.) Korm. hatdrozat a kozigazgatds reformjar6l.
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d6, miként rendelhetd el a korjegyzoség kotelezd megalakitdsa minden 1000 fénél ki-

sebb kozségben; hosszabb tdvon mely kivételes esetben alakithat6 kotelezd tarsulds.” - - - -

13. ,Jobban érvényt kell szerezni annak a torvényi lehetéségnek, hogy a helyi 6n-
kormdnyzatok méretébdl, teljesitdképességébbl, a kozfeladat természetébdl ad6dban a
kotelezd onkorményzati feladatok eltérdek lehetnek....Osztonozni kell a megyék szabad
tarsuldsait, hosszabb tdvon a nagyobb méretii megye, illetve a megyék tarsuldsai toltsék
be a regionalis funkci6kat.”

14...." Az 4gazati torvényekben egyértelmiiben sziikséges elhatdrolni a kotelezd il-
letve a szabadon viéllalhaté 6nkorményzati feladat-és hataskoroket.”

15. ”Az 4llami tdmogatisi rendszer atalakitdsdval novelni kell az 6nkormdényzat sza-
badon felhasznalhat6 helyi bevételeinek az ardnyat. Az 4llami tdmogatasi rendszer csok-
kentse az 6nkorményzatok kozotti kiilonbségeket, jobban Gsztonozze a tdrsuldsok elter-
Jedését és a fejlesztési programokhoz val6helyi hozzdjarulas ndvekedését. Mielobb ki
kell épiteni az onkorményzati gazdilkodis jelenleginél hatékonyabb jogszeriiségi ellen-
Orzését biztosité dllami rendszert.”

A prioritdsok hatdrozottan jelzik a valtozasok irdnyat: koltségtakarékossédg, hatékonysdg,
a szolgdltatdsi szfnvonal javitdsa.

A fenti célkitlizések tartalmi kapcsolata megérdemel egy révid kitérét. Nyilvanvalg,
hogy a tdrsuldsi formdk folyamatos propagdldsadnak a sziikségessége arra vezethetd visz-
sza; hogy a telepiilések meghatdroz6 tobbségének® kicsi a mérete, s az ilyen énkor- -
méinyzatok e miatt korldtozott, behatdrolt szervezeti, szakmai, személyi, pénziigyi ka-
pacitisokkal birnak. Ez utébbi hitrdnyok meghaladdsdnak egyik lehetésége az
integrici6s formédk alkalmazdsa. A térsuldsi sziikségszeriiséget kivalté midsik ok a diffe-
rencidlt feladat és hatdskor-telepités helyett 4ltaldnos, széles hatdskor megéllapitdsa.

Igazgatdsszervezési tétel, hogy a szelektiv, az adottsdgokat leképezd vagy azokhoz
kozelitd feladatok €s hatdskorok esélyt adnak a rosszabb mutat6kkal biré helyhatésdgok
miikoddképess€gének a fenntartdsara. Ma mér evidencia, hogy a differencidlt feladat és
hatdskor-telepités figyelmen kiviil hagydsa, kimondatlanul a szolgéltatds-szervezés
pragmatikus szempontjainak az aldrendelését jelenti a helyi 6ndllésag elvének. Fejlet-
tebb viszonyok kozott® ugyanakkor, mar nyilvdnvalé, hogy a valédi, pragmatikus, s nem
ideologikus politikai feleldsség mér csak szolgiltatdsi hatékonysdg ,,4rdn”" adhat6 el.
Mindezt azért is érdemes felidézni, mert az onkormdnyzati viszonyok fejlddésében a
heroikus, mitikus, illdziékkal terhes évek utdn sziikségszeriien elétiintek a val6sag té-
nyei: alulfinaszirozott egészségiigy és oktatds, hanyatlé infrstruktira, roml6 szinvonald
szolgaltatdsok. stb. Azaz, el kell fogadni a realitdsb6l fakadé felismerést: az 4ltaldnos
hatdskor, a széles felel6sség inkdbb szimbolikus, mintsem érdemi, tényleges jogositva-
nyokkal kitolthetd felhatalmaz4s maradt a telepiilések igen jelentds részénél.

A jogszabdly az eldbbickben hivatkozott célokon tilmenden nemcsak 4ltaldban tartja

fontosnak a térsuldsok gyarapitdsat, hanem kivinatosnak tartja az tn. kistérségi tdrsuld- .

sok, tehat néhdny telepiilés szorosan vett kozigazgatdsi hatdrdn is tdlmutat6 szervezdé-
sek kialakuldsat.

#7 Kézismert, hogy a magyar onkorményzatok tébb mint a fele olyan telepiilésen miikodik, ahol a lakosok
szdma 5000 {0 alatt van.

%8 Jenei Gybrgy és Zupké Gébor 2001-ben kozzétett cikkében dgy itéli meg, hogy ,Magyarorsz4g is belé-
pett abba a periédusba, amikor a minGségi kozszolgéltatdsok valtak a demokratikus politikai rendszer dontd
legitim4lé eszkozévé.” GY. JENEI — G. ZUPKO:Public Service Performance in a New Democratic State: the
Hungarian case. /RAS, March 2001.
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A Kkistérség olyan foldrajzilag is sszefiiggd telepiilések egyiittese, amelyek kozott
tobbirdnyd, val6s kapcsolatok funkciondlnak. A kistérség, mint kozigazgatdsi egység
meghatdrozott térségi, telepiiléskozi funkcibkat 14t el, térségi tervezést végez. Ezek
intézményesiilése még embriondlis 4llapotban van, ha egy hosszabb tdvii és 4tfogé re-
form elemeivé kivannak v4lni, akkor ehhez sziikséges a megfeleld szervezeti és funkcio-
ndlis kérdések tisztdzdsa is.

A hatdrozatban ismét kiemelést kap az a megfontolds, hogy a helyi dnkormdnyzatok
mérete, teljesitdképessége €s a kozfeladat természete szabja meg a kotelezé onkormany-
zati feladatok terjedelmét. Megdllapithat6 tehdt, hogy a hatiskor-telepités kérdése fo-
lyamatosan visszatér$ eleme az onkorményzati igazgatdsnak. Mindez a feladat Osszetett-
ségére és megoldatlansigira utal. Elvi szinten felvethetd a kérdés: vajon lehetséges
optimdlis, igymond a véglegesség igényével megvalGsitott hatdskor-telepitést® kialaki-
tani?

A vilasz nyilvdanval6an nem. Ami megvalésithaté, egyfajta relativ egyenstily, stabili-
tds. E mellett az onkorményzati és hatésdgi feladatok jellegébdl fakad a folyamatos
korrekci6 igénye, illetve annak elérése, hogy a miikoddképességet nem veszélyeztetve
lehet6ség nyiljon olyan feladatok &tcsoportositdsdra, akdr szintek kozott is, ahol ezt a
véltoz6 lakossdgi sziikségletek, vagy miiszaki, technikai, pénziigyi stb. okok indokoljék.

Kozismert, hogy a rendszervélt6 jogalkotds egyik siirgetd feladata volt a tandcsrend-
szer megyéi 4ltal gyakorolt hierarchikus, feliigyeleti €s Gjraeloszt6 szerepkor megsziinte-
tése. Ugyanakkor a megyék jogélldsdval, feladatkorével kapcsolatos szabdlyozds —a
politikai kompromisszumoknak koszonhetdn is- az 6nkorményzati torvény leggyengébb
pontjavd™ vilt. Ezzel is magyardzhaté, hogy még 1996-ban is (sic!) napirenden van a
megyei 6nkorményzatok feladat és hatdskoreinek a meghatdrozdsa®. Ez, kozvetten an-
nak elismerését jelenti, hogy szdmos kordbbi kisérlet ellenére tovabbra is rendezetlen a
megyei szint kompetencidja. A hatdrozat optimistdn feltételezi az dgazati tircdk és a
megyék kozos egyiittmiikodését annak meghatdrozdsa érdekében, hogy mely kézpontosi-
tott feladatok keriilhetnek megyei szintre. Rendezd elv, hogy a megye csak olyan felada-
tot kaphat, amely ell4tdséra a telepiilési onkorményzat nem kotelezhetd. Az elébbiekhez
képest ambici6zusan hangzik az a tovabbi elvirds, amely a megyék szabad tdrsuldsait
illetéleg azok sztonzését fogalmazza meg, s egyben irdnyt mutat a majdani regionalis
fokozat irdnydba, amikor kiemeli, hogy annak a nagyobb teljesitbképességli megye le-
gyen a centruma.

A kotelezd megyei feladatokkal kapcsolatos bizonytalansdg nem segiti, hanem in-
kabb neheziti a tdrsuldsi szabadsdg kibontakozisit, s el kell fogadni azt a tényt is, hogy
éppigy, mint az alapszinten, a megyék esetében sem éltaldnosan jellemzé az egyiittmii-
kodési formdk keresése. S taldn nem is véletlen, mivel az eltérd adottsdgok eltérd ér-
dekviszonyokat eredményeznek, melyek nem sziikségszerfien a kooperdcié irdnydba
mutatnak. Mindez némileg illuzérikussd teszi annak feltételezését, hogy a regiondlis

% Eat a kérdést vizsgélja IVANCSICS IMRE és TILK PETER cikke is Az onkorményzatok feladat-és hatas-
korének permanens feliilvizsgélatar6l. Comitarus, 2003. évi 1-2. szdm Végs6 kovetkeztetésiik — tobbek
kozott ~ az, hogy: ,a feladat-€és hatdskor telepités folyamatiban esetenként hidnyzik a gondos eldkészités.
Elmaradnak a hatés-és mikodésvizsgélatok, sziikséges egyeztetések stb.”

% A megyei szint problémdit szAmtalan tanulm4ny, elemzés taglalta, mint péld4dul ZONGOR GABOR: A le-
begd megye. Tdrsadalmi Szemle, 1991; PALNE KOVACS ILONA: Regiondlis politika és kozigazgatds, Dialég
Campus Kiadé, 1999. A megye helyével, szerepével, j6vijével kapcsolatos cikkek, tanulményok féruma a
Comitatus folyéirat.

%1 1026/1992. (V. 12.) sz. Korm. hatérozat 13. p.
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szint kiépiilése a nagyobb méretii megyék Osszefogésa illetbleg megyei tdrsulds révén
organikus médon megvaldsulhat.

Szintén visszatérd eleme a fejlesztési koncepcionak az a gondolat, mely szerint oly
médon sziikséges az 4llami tdmogatdsi rendszer 4talakitdsa hogy az egyben csokkentse
az onkorményzatok kozotti kiilonbségeket, s egyben osztondzze a tdrsuldsok elterjedé-
sét, valamint a helyi fejlesztési programokhoz valé helyi hozzdjdrulds ndvekedését.
Ezeket a célkitlizéseket a helyben marad6 személyi jovedelemadé novekedése, valamint
az 1999-ben bevezetett j pénziigyi szabdlyozds segitett megval6sitani.

A hatdrozat a kordbbi tapasztalatok, valamint az Allami Szémvevdszék vizsgélatai
alapj4n az onkorményzati gazddlkodés jogszertiségének a javitdsat is sziikségesnek tart-
ja. Ezt a célt szolgdlja meghatdrozott korben a konyvvizsgil6 rendszer bevezetése.
Ugyanakkor taldn felesleges is tijfent hangsilyozni, hogy az iizleti, piaci szektorban a
jogi eszkoz6k fejlesztése mellett legaldbb olyan fontos, hanem fontosabb az Snkormény-
zati gazdilkoddsnak a gazdasagi torvényszeriiségekre is figyelemmel biré reviziéja, az
Onkormdnyzati véllalkoz4sok uj elvi alapokra torténé helyezése.

J6llehet az elemzés kordbbi részében két f6 fejlodési szakaszra utaltunk, a gyakorlat
mélyebb vizsgdlata arra utal, hogy szinte észrevétleniil, latvinyos megnyilvdnuldsok
nélkiil kialakultak a rendszer olyan sajdtossigai is, amelyek a stagndlds, a megtorpands
ismérveit mutatjik. Ezek koziil a legfontosabbak a kovetkezok:

— a képviseleti demokracia gyengiilése, helyenkénti torzuldsa, partpolitikai szempon-
tok al4 torténd rendelése;”

'~ a részvételi mechanizmusok, kitiresedése illetdleg formalissd vélasa;

— a helyi és teriileti szint kozott kialakult strukturélis viszonyok megmerevedése;

— a hatékonysigi kovetelmények megoldatlansdga, folyamatos miikodési zavarok a
kis telepiilések egyre novekvd hdnyadédnal,;

— a szolgaltatdsi gyakorlat stagnéldsa, a piaci mechanizmusok és médszerek ellent-
mond4sos, bevezetése és alkalmazisa;

— polgéarbarat, ligyfélcentrikus helyi igazgatds kialakulatlansdga.

Az onkormanyzati torvény elfogaddsdnak idépontjdban, 1990-ben, kell6 demokratikus
tapasztalatok hidnydban, dltaldnos volt az az elképzelés, hogy a helyi politikai viszo-
nyokban a képviseleti demokrdcia meghatirozé szerepének kell érvényesiilnie. Ez a
célkitiizés a kordbbi tandcsrendszer formdlis, a vélasztoktél eltdvolodott, partpolitikai
szempontokat érvényesitd, tirsadalomidegen gyakorlaténak a reviziéjat, s meghaladését
is jelentette egyben.

A képviseleti demokracia a kilencvenes években kiépitette hadélldsait (politikai
pértok, frakci6k, helyi képviseldk stb.) de az intézmények val6di tartalommal valé kitol-
tése a kezdetei biztat6 1épések utdn késett, s nehezen haladt elére. Azaz, nem jott létre
olyan val6di, tartalmi kapcsolatrendszer a pértok, s azok politikusai, valamint a vilasz-
t6k koz6tt, ami megnyugtaté médon igazolnd, hogy a helyi kozosség érdekek megjeleni-

tése ténylegesen biztositott. A tények sokszor ennek az ellenkezdjét mutatjsk: érdekfe-

len, kozombos vélasztdk, formélisan mikodd intézmények, 6ndllé életre kelt
pértpolitikai érdekek és privét stratégidkban gondolkod6 helyi képviseldk. Ahogy egy
empirikus nemzetkozi vizsgdlat™ a participici¢val kapcsolatos tapasztalatokat dsszegez-

%2 Ezt a megdllapftést timasztjak al4 a Gallup Intézet adatai. In: GY. JENEI - G. ZUPKO: i. m.
%3 Public Perception of Local Government. Edited by P. Swianiewicz LGI OS1, Books, 2001.
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te: a kép az aktiv részvételtdl a passziv elfogaddson keresztiil a kidbrandult elutasitisig
terjed.

JA kozigazgatds rendszervaltas utdni feladatai kozott az egyik folyamatosan prolon-
gélt, de meg nem oldott szakmai kérdés a megyei kozigazgatés helyzetének a rendezése,
s ezen beliil a helyi szinttel val6 kapcsolat az optimélis beszabélyozdsa. A hol sikeres,
hol sikertelen torekvések napjainkra oda vezettek, hogy a megmerevedtek a had4ll4sok,
mind a helyi, mind, pedig a teriileti szint ellendll, hol kdzvetlen, hol pedig indirektebb
médszerekkel elhéritja a kisebb vagy nagyobb szabdsu reform vagy korszeriisitési térek-
véseket. Kialakult egy statikus 4llapot, melynek fenntartdsa mellett, a kozigazgatdsi,
pénziigyi, szakmai stb. racionalitdsok ellenére, az érdekeltek kidllnak.

A mindennapi tapasztalatok szerint a kistelepiilések egyre nagyobb hdnyada forrds-
. hidnyos, s miikddési problémékkal kiiszkodik. Ennek ellenére a telepiilési szint helyen-
ként mdr irracionalitdsba hajlé auton6midja tovébbra is érinthetetlen, s ebb6l kévetkezo-
en véltoztathatatlan, s a megye is csendes szemléldként veszi tudomésul mind sajit
ellentmondésos szerepét, mind, pedig a teriiletén 1év kis telepiilések fennmaraddsért
folytatott sokszor heroikus kiizdelmét.

Az elébbi jellemzdkbol sziikségszerlien fakadé kovetkezmény, hogy a hatékonysag-
gal kapcsolatos elvdrdsok mind markénsabban és kifejezettebben fogalmazédnak meg a
mikodéssel kapcsolatos kritériumok kozott. Ugyanakkor ezek érvényesitése eshetdleges,
illetdleg- a nemzetkozi tapasztalatok alapjén- egy bizonyos telepiilési nagysdg alatt™
gyakorlatilag lehetetlen.

A hatékonysdgnak, mint mikodési elvnek a felértékelddése hozta magdval az ij
szolgdltatdsi médszerek és eszkdzok bevezetésének €s alkalmazasanak a sziikségességét,
amellett hogy a szolgéltatdsokkal kapcsolatos lakosségi elvdrdsok is a mindség irdnysba
mutatnak. Az igény manifesztdl6d4sa ellenére nincsenek azonban egyértelmii szakmai
szempontok, tovdbb4 megbizhat6 tapasztalatok arra vonatkozéan, hogy a kézszektorban
milyen teriileteken, milyen mértékben, milyen kritériumok alapjdn és milyen varhat6
eredmények jegyében lehetséges €s sziikséges a piaci eszkozok és m6dszerek adaptéci6-
ja. EbbSl kovetkezden inkdbb kisérleti jelleggel, mintsem célirdnyosan jelentkeznek
piaci alapu szolgéltatds-szervezési torekvések, ellentmond6 eredményekkel.

Megjelentek olyan ,sajitos” kombin4ciék is, amelyek az alkalmazott térsaségi for-
mét inkdbb j6l meghatérozott politikai csoportok gazdasagi érdekeinek az érvényesitésé-
re, mintsem az erdforrdsok, eszkozok racionslisabb felhaszndl4s4ra alkalmaztsk. Ilyenek
példdul az olyan 6nkorményzati tobbséggel rendelkezé kht-k, kft-k, ahol a hatalomban
levd pértok képviseldi toltik be a feliigyel6-bizottsdgi, igazgatéssgi tisztségeket, de a
szervezeti formavéltés ellenére érdemi javulds a szolgiltat4s szinvonaldban nem érezhe-
to.

Tovabbra is hidnyoznak azok a mechanizmusok, amelyek alkalmasak volnédnak a la-
kosségi, fogyaszt6i oldal igényeinek a felmérésére, azok véltozdsainak a kovetésére.
Kiilsnds médon az dj kozszolgélati menedzsment egyes elemeinek bevezetésére irdnyu-
16 kisérletek sem a fogadd, hanem a megval6sit6 oldal szempontjaib6l indultak ki, s
ebbdl ered gyengeségiik, koncepciétlansaguk.

S végiil, minden vérakoz4s ellenére tiz év utdn sem mondhaté el, hogy az &nkor-
ményzati ligyintézés, a tdgabb értelemben vett hivatali munka karaktere alapvetSen

% A nemzetkozi tapasztalatok szerint a 8000-10.000 f6 alatti telepiiléseken a teljesitménykritériumok ér-
vényesitse nem valésithaté meg,
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megvéltozott volna. A hatalmi jellegli kozigazgatds felvéltdsa szolgéltat6, polgérbarit,
iigyfélcentrikus hivatallal tovébbra is kisérleti stddiumban van, s az elvdrdsokhoz képest
kevés az elbrelépés. A modern, iigyfélbarat, szolgiltatds kdzponti megold4sok, innova-

ciék kezdeti 4llapotban vannak. ’ -

A kor4bbi fejtegetések alapjan taldn nem meglepd, hogy az 1999-re valamint 2000-
re sz616 fejlesztési elképzelések™ kozott a teriileti és telepiilési kdzigazgatas fejlesztése
koérében a korményhatdrozat 2.a) pontja kimondja: ,Feliil kell vizsgélni a teriileti és
telepiilési szintii 4llamigazgatési szervek feladat-€s hatdskorét, jogdlldsat, szervezetét és
milkodését...”

A feliilvizsgélat sor4n az 4llami beavatkozast csokkenteni, illetSleg mis eszkdzokkel
helyettesiteni célszerti, azzal, hogy a sziikséges dllamigazgatési feladatokat az ligyfelek-
hez legkozelebbi igazgatisi szintre kell telepiteni. Az alapfeladat tehét Gjfent visszatért,
vagy - képletesen sz6lva — mindvégig jelen volt, csak hol kimondatott, hol nem annak
megoldatlanséga.

Uj elem a programban a region4lis dllamigazgatas irdnysba torténd elmozdulds. E
szerint: ,,... a telepiiléskozpont, mint a korzetk6zpont telepiilési onkormdnyzat jegyz6je,
els6fokd hat6sdg utdn a masodfoki hat6sdg a megyei szintet meghaladé regionélisan
szervezett dllamigazgatési szerv legyen.”

Az elébbi 1épésekkel parhuzamosan- a hatdrozat szerint- vizsgélni sziikséges a vé-
lasztott testiilettel rendelkezd Onkormdnyzati régiék kialakitisdnak lehetbségeit is. Ez
ut6bbi megéllapitds feltehetden annak a felismerésnek a nyomdn sziilethetett, hogy a

megyei tarsuldsokra épitett. regiondlis elgondolds nem tudott teret nyerni, s ebbdl faka- - .

déan a tovabblépés indokoltta tette a helyi €s teriileti igazgatds egész rendszerének dj
alapokra tortén6 helyezését. Egy olyan modell korvonalazédik melynek a talapzatén a
telepiilések 4llnak, felettiik kistérségek, korzetkozpontok miikodnek, s végiil lezédrja a
rendszert az \jjonan létrejovd régick hdlézata. Nincs szé a jogszabédlyban a megyék
jovabeli szerepérél, s feladni latszik a jogalkot6 azt a kordbbi torekvését, hogy ,rendet
teremtsem” a megyei feladatokat illetGen.

Kiemelt prioritis, s egyben visszatéré mozzanat a szolgéltat6, iigyfél centrikus koz-
igazgatds fejlesztésének a sziikségessége, s a kozigazgatds hatékonysdgdnak a javitdsa.
A kormény bétoritja a helyi adottsdgokhoz igazod6 hivatali modellkisérleteket, s fontos-
nak tartja a helyi érdekii informiciés szolgilatok létrehozasét, valamint telehdz progra-
mok mikodtetését.

2000-ben az 6nkormdanyzati rendszer megteremtésének tizedik évforduléjan jé alka-
lom adédott arra, hogy politikusok, elméleti és gyakorlati szakemberek, a kiozigazgatds
szerepléi mérleget vonjanak az eddig megtett (tr6l. A targyilagos elemzok rdmutattak a
helyi igazgatds terén lezajlott hatalmas véltozas jelent6ségére,” ugyanakkor a rendszer
egyoldaliisdgaira is: a demokr4cia tilhajtdséra,” a hatékonység elhanyagoldsdra,” a helyi
és a kozponti szint sokszor mesterséges szembendlldséra, a feladatelldtds és hatdskor-

%5 1052/1999. (V. 21.) Korm hatérozat.

% Demokratikus helyi viszonyok, pluralis politikai kozélet, auton6mia stb.

1 A kezdeti id6szakban a képviseldtestiiletek a korlatlan helyi hatalom letéteményesének tekintették
magukat....Az el6bbi miatt néha mir a polgdr —az onkormédnyz4s jogdnak alanya-tiint védtelennek sajét
onkorméinyzatdval szemben.” - frja STUMPF ISTVAN Az dnkorményzatisdg egy évtizede és a jovb. Magyar
Kﬁzi§azgatds, 2000. 1. sz.

8 ...érdemi kozépszint hisnysban a telepiilési nkorméanyzatok a teljesitbképességiikon tilmutats fel-
adatokat is kaptak. Hattérbe szorult a hatékonysig, helyette korldtlanul érvényesiil ,,az én 6néll6sdgom, azt
teszek vele, amit akarok.” STUMPF: i. m. 258. p.
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megosztds egyenetlenségeire, a szolgéltatdsi szinvonal problémdira, a kozponti ellendr-
zési, feliigyeleti formdk és eszk6zok hidnydra. Az elemzdk kiemelték az onkorméanyzati
gazdadlkodds anomadlisit,” mint a kézponti forrdsoktdl vald tdlzott fliggést, a helyi ad6-
bevételekben rejld lehetdségek kihasznélatlansdgit, megalapozatlan beruhazédsokat, s
nem utolsé sorban a korményok azon mulasztdsit, hogy a feladatok atadasit gyakran |
nem kovették a megfeleld pénziigyi forrdsok.

Megfogalmazédott az a ritkdn hallhat6'™ megallapitds is, mely szerint: ,,Az 6nkor-
ményzatok idegenkednek a helyi reformoktél.”'"" Erre figyelemmel az értékelések mind-
egyike kiemelte az Eurépai Uni6hoz val6é csatlakozds pozitiv hatdsit, ami nemcsak a
valtozdsok generél6ja, hanem arra is 6sztonzi a helyhat6sdgokat, hogy olyan kovetelmé-
nyeket is teljesitsenek a szolgéltatdsok teriiletén, amelyeket a csatlakozas nélkiil is meg
kell valésitaniuk.

A magyar 6nkorményzatok létrejottilk 6ta meghatdrozé szerepet jatszottak a demok-
- ratikus 4talakulds minden fdzisdban, a helyi viszonyok 4talak{tdsdban. A politikai sikerek
utdn a rendszer takarékos, gazdasdgos, eredményes miikodésére helyez6détt a sdlypont.
1999-t61 a tovédbbfejlesztés kulcsfogalma a hatékonysdg. Ezen cél megvalésitdsa tébb
Jogi, pénziigyi, kozgazdasdgi és szervezési eszkoz és mdédszer egyiittes alkalmazasat
koveteli meg, jelentds szemléletvéltdssal egyiitt. A telepiilésszerkezeti adottsdgokbél
kiindulva, s azokat nem médosftva kiemelt cél a tdrsuldsok pénziigyi eszkdzokkel torté-
nd Osztonzése, a kistérségi szervez6dések tdmogatésa, a teriiletfejlesztés megindult fo-
lyamatainak a tovébbi erdsitése.

Az ezredfordulé kozigazgatds fejlesztési szakmai céljait explicit moédon a
1057/2001. (VI. 21.) korményhatérozat tematikai bontdsban részletezi.

A feladat €s hatdskorok feliilvizsgélatdnak a kovetelménye érinti nemcsak a kézpon-
ti, hanem a helyi és teriileti 4llamigazgatds szintjét is. A korébbi programokra figyelem-
mel ez a teendd is végig kiséri az onkormdnyzati rendszer fejldését. A méasodik temati-
kai blokk intézményfejlesztési feladatokat nevesit. Részben kiemeli a regiondlis
teriiletfejlesztési tandcsok jogkorének bovitését, masfeldl silyponti kérdésként a nevesiti
kozigazgatds mikodési hatékonysdganak a javitdsdt. Ujszerti elem is megfogalmazést
nyer a hagyoményos jogi-normativ szemléletii innovéci6hoz képest: ,,... vizsgélni kell
az Ujabb, korszerli igazgatdsi médszerek alkalmazdsdnak a lehetdségeit, a tapasztalatok,
. és eredmények alapjdn mddszertani Gtmutatét kell késziteni.”'? . S

Jenei és Zupk6 mutat rd elemzésében,'™ hogy egészen a kilencvenes évek végéig két
egymdssal konkur4l6 kovetelmény versengett a magyar kozigazgatdsban: a legalités és a
menedzserizmus, ezeket egymaést kizar6 értékeknek tekintették, s a jogszeriiség domi-
nancidja érvényesiilt. Ugyanakkor az elmilt évtizedben a hatékonysdg és hatdsossig
kérdéseinek a fontossdga fokozott jelentdségre tett szert a kozszektorban. Megvéltoztak
a jogi és etikai kovetelmények is, a hagyomédnyos biirokratikus szerep egyre inkdbb
korszeriitlenné vilt. Az \j gazdasdgi, tdrsadalmi feltételek mellett a kozigazgatds egyre

%, A kisebb tnkorm4nyzatokn4l megindult a sajét vagyon felélése.” STUMPF: i. m. 258. p.
1% Tekintettel arra, hogy egy j6l koriithatérolhat6, egyébirdnt kiv4lé szakemberekb6l 4ll6 szakmai ker
bibaskodott az tnkorményzati rendszer megsziiletésénél, akik egyben a hazai kozigazgatds meghatirozé

személyiségei is, hidnyzott a szilkséges ,tdvolsdg”a hibsk felismeréséhez. Innen m4r csak egy kis 1épés azok
kimondé4sa.

191 SUMPE: i. m. 258. p.

192 1057/2001. (VI. 21.) Korm. hatérozat-

'3 Gy. JENEI - G. ZUPKO: Public Sector Performance in a New Democratic State: the Hungarian Case
International. Review of Administrative Sciences, March 2001.
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nagyobb szerephcz jutott. Ennek ellenére bizonytalansdg van a tekintetben, hogy a na-
gyobb felelésség gyengitheti, vagy veszélyeztetheti a jogdllamot. Félelmek vannak ab-
ban a vonatkozdsban is, hogy a biirokratdk nagyobb onéllésaga €s az lizletszeri ligyme-
net kdrositani fogja a kozszolgdlat integritdsit, valamint a kozszektor etikai alapjait. Ez
elsdsorban azon kozép és kelet eur6pai orszdgok kozds probléméja, ahol a jogillamnak
" nincsenek er6s hagyomanyai, és ahol a politikai rendszerek elnyomé jellegiiek.

Az alapkérdés tehdt az, hogy a kozszolgélati menedzsment Gj médszerei bevezethe-
t8k-e a volt szocialista orszdgokban anélkiil, hogy azok erds weberi tipusi biirokrécia-
val rendelkeznének. J6llehet Magyarorszdg jelentds lépéseket tett a szakbiirokricia
alapjainak a megteremtése terén,'* kiilonbozd vizsgélatok igazoltdk, hogy a teljesit-
ménymérés csak néhdny formalis eleme keriilt bevezetésre, hidnyoznak az intézményesi-
tett mechanizmusok, a teljesitményosztonzdk kidolgozatlanok, és nincsenek motivélva a
koztisztviselok az innovéciot illetden.

A hatédrozat tobb Osszefliggésben is utal a koltség-haszon elemzés médszerének az
alkalmazésdra: erre tdmaszkodva sziikséges a gazdasdgi természetit dontések elokészité-
sét javitani, masrészt a médszert fel kell hasznélni a szakképzés fejlesztési programok-
ban. .

Kiilon figyelmet érdemel az informatika szerepének, jelentdségnek a felismerésébol
fakadé fejlesztések széles kore, valamint a kozigazgatds egészére érvényesithetd egysé-
ges minbségbiztositasi-fejlesztési rendszer bevezetése érdekében kidolgozandé hazai
CAF rendszer.

A kozigazgatds fejlesztését €rintd jogalkotasi feladatok kozott taldljuk a helyi 6n-
kormanyzati torvény 4tfogé médositdsira vonatkoz6 szabdlyozdsi koncepcié elkészités-

nek a sziikségességét, az dllamhéztartdsb6l szdrmazé onkormdnyzati timogatdsok - -

igénybevételének és elszdmoldsdnak az ellendrzésére vonatkoz6 szabdlyozdst. Szé van
tovdbba a kozigazgatisi kistérség igazgatdsi kategéridjardl, annak szervezetér6l, finan-
szirozasar6l a hatdrozatban.

2001 mérciusaban napvildgot is lat az a munkakozi szakmai anyag, amelyet a Bel-
ligyminisztérium munkacsoportja dolgozott ki az nkorméanyzati rendszer fejlesztésének
f6 irdnyair6l. Ebben deklardldsra keriil, hogy tovabbra is megbrzendd a rendszer telepii-
1és centrikussdga, azzal a megszoritdssal, hogy a telepiilések tovabbi szétaprozédésat
fékezni sziikséges. Csak adalékként idézziik fel, hogy ekkor a f@vdrossal egyiitt 237
véros és 2898 kozség van az orszagban! A szdmok Onmagukért beszélnek, s utalnak a
korabbi racionalizil4si, vagy igazgatdsszervezési torekvések sorsdra, vagy az ezzel kap-
csolatos nemzetkozi kritikdk'™ visszhangtalansagara.

A tervezet készitdi tovdbbra is fészabalynak tekintik az onkéntes tdrsulds elvét, de a
nemzetkozi tapasztalatokat is értékelve'™ nem tartjdk kizartnak meghatdrozott telepiilés-
nagysdg (1000-1500 f8) alatt a kotelezd térsulds eldirdsat. Ersiteni kivdnjdk a polgér-
mester onkorményzati szerepét, tovdbba a jegyzé szakmai munkdjdnak a hétterét. A

1% Ennek els8 allomé4sa az 1992. évi XXXIII: tv. volt a kztisztvisel6k jogallasarl.

195 prof. KENNETH DAVEY: A magyar reformok eurépai szemszogb6l. Prof Davey szerint: ,,Szdmos on-
korményzat rendkiviil kis mérete'nem teszi lehetdvé szolgéltatdsaik gazdasigossdgit, egyben nagyobb mér-
tékben noveli az adminisztrativ koltségekre szint bevételeik ardnyét, mint a direkt szolgéltatdsokét. Ez az
5000 8 alatti 6nkormanyzatoknél az Osszes kiaddsok tobb mint 20%-4t, és az 500 3 alattiaknal tébb mint
30%-4t teszi ki. A normativ tdmogatési struktira €ppen a hatékonysig ellen §sztondz, mivel diszkrimin4l a
kis nkormanyzatok javéra csupén a lakossdg kis 1étszdma alapjan.” Magyar Kézigazgatds, 2000. 9. sz4m

1% Ezek igazoltdk, hogy onkéntes alapon nem térsulnak az énkormanyzatok a sziikséges korben és mér-
tékben.
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helyhatésigok 4ltal elldtott nkormdnyzati és dllamigazgatési feladatok ardnyait'” figye-
lembe véve kiilon igazgatdsi normativa bevezetését tartjak sziikségesnek.

Felvetddik az onkormédnyzatok dltal miikodtetett intézmények szabdlyozasanak a hi-
dnyossdga, valamint a vérhaté egészségligyi reformnak (privatizdcié) az 6nkormanyzati
alapfeladatokra gyakorolt hatésa.

Kozponti kérdésként szerepel az anyagban a kistérségek helyzetének, feladatainak,
finanszirozdsdnak a kérdése. A teriileti szintet illetden nem foglal 4lldst a koncepci6,
illetéleg az azzal kapcsolatos dontést korainak tartja. Mindamellett rogzitést nyer, hogy:
Az orszdg méreteit figyelembe véve a kdzponti kormanyzat €s a telepiilési szint kozé
két teriileti onkorményzati szint kialakitdsa szakmailag nem indokolt. A feladatok, ha-
taskorok, anyagi eszk6zok igy ésszerlien nem oszthat6k szét.”

A nemzetkozi értékelések valamint a hazai tapasztalatok alapjan megfogalmazast
nyer, hogy erdsiteni kell azokat az eszkozoket, médszereket, amelyekkel a helyi 6nkor-
ményzatok miikddésének torvényességi ellendrzése torténik. Részletesen taglalja a mun-
kaanyag azokat a fejlesztési elképzeléseket is (pénziigyi szabdlyozérendszer korszertsi-
tése, tdmogatasi rendszerek stb.) amelyek az o©nkormanyzatok gazdilkodédsshoz,
véllalkozdsaihoz kotddnek. Figyelmet érdemel az a kitétel, amely rogziti, hogy: ,,A ma-
gyar helyi 6nkormédnyzatok jellegiiket tekintve kdzszolgéltat6 tipusdak, azonban véllal-
kozhatnak is.”

Néhany hénappal késébb tiz témacsoport mentén publicitast kapnak az érintett tele-
piilések polgdrmestereinek, jegyzdinek, képviseldinek, onkormdanyzati szdvetségeknek
és mds érdekelteknek a tervezettel kapcsolatos reakci6i. Az itt megfogalmazott vélemé-
nyek j6l tiikrozik, hogy a telepiilés nagysdga, adottsdgai, hagyomdnyai, az elldtott felada-
tok, a finanszirozdsi héttér, az érintettek szakmai felkésziiltsége, szerepfelfogdsa stb.
dontéen befolyasolja a véleményeket. Ezzel is magyardzhaté, hogy ugyanabban a kér-
désben meg azonos telepiiléskateg6ridn beliil is gyokeresen ellentétes nézetek fogalma-
zédtak meg. Példdul az 6nkormdnyzati rendszer tovabbi szétapr6zédédsa kérdésében Vas,
Veszprém, Zala megye 500 lakos alatti telepiiléseinek a polgdrmesterei tdmogatjék az
atomizalédas megéllitasat, ezzel szemben Nyircsanéd ellenezi barmilyen korlat fel4llita-
sat az 6ndll6 kozségalakitds tekintetében.

Figyelemmel a gyakorlat képvisel6inek fontos észrevételeire is, bizonyossd vilt,
hogy csak alapos elemzd, értékelé6 munka utdn lehetséges olyan szakmai javaslatok
kidolgozasa, amelyek érdeksérelem nélkiil megval6sithat6k, s a sziikséges torvényi t4-
‘mogatdst is megkapjdk.-Mindez azt is igazolja, hogy a rendszer adaptéci6s, dnkorrekciés
képessége mérsékelt, tovdbbra is konkurdlé szempontok (demokricia-szakszeriiség,
centralizicié—decentralizdci6 stb.) mérlegelése mentén lehetséges csak jelentésebb val-
tozdsokat megvalésitani.

- A 2002-t6! kormédnyz6 jutott szocialista-liberdlis koalicié programja —tobbek kozott-
megfogalmazza azt a célkitiizést, hogy 2006-ig létre kell hozni az 6nkorményzati régié-
kat, amelyek egyben, mint teriiletfejlesztési egységek megfelelnek az EU NUTS II kate-
géridjdnak. A helyi igazgatds és onkormédnyzds regiondlis 4talakitdsa nyilvdnvaléan
olyan alapvetd jelent6ségii és nagysdgrendii véltozds, amely méltdn nevezhetd reform-
nak. Egyértelm(i ugyanis, hogy a regionlis intézményrendszer megvalésitasnak rendsze-
ren tdlmutaté hatdsai is vannak, azaz a regionilis struktira létrehozatala érinti a kézponti
és a helyi igazgatds szerveit és azok feladatait is. Ez mar nem korrekciés, hanem rend-

197 A polgdrmesteri hivatalok 70 %-ban dllamigazgatisi, 30 %-ban onkormdnyzati feladatokat latnak el.
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szeralapokat €rintd reform. A kormdény a regionalizmus kérdését egyiitt kezeli a moder-
nizdci6 kovetelményével, kiemelvén azt, hogy a regiondlis alapok révén egyben méd
nyilik azoknak a fejlesztési elképzeléseknek a megvalésitasdra is, amelyek az elmiilt
€vek sordn vagy zétonyra futottak, vagy meg sem kezdédtek. Adédik tehdt egy torté-
nelmi esély az unids csatlakozds kapcsdn, mely koriiltekintd szakmai eldkészitéssel,
tirsadalmi tdmogatéssal €s nem utolsé sorban megfeleld politikai akarattal kihaszn4lha-
t6.

2002 szeptemberében a Beliigyminisztérium égisze alatt felall az IDEA'*® munka-
csoport a kdzigazgatds korszeriisitésének elbkészitése, irdnyitdsa, 6sszehangolasa célja-
b6l. Az IDEA hérom szakmai férumra tagoz6dik, a kistérségi, a regiondlis és az 6nkor-

manyzati pénziigyi reformokat megalapozé csoportokra, azaz a két Gj teriileti szint

létrehoz4sat, valamint azok koltségvetési kovetkezményeit vizsgal6 részlegekre. J6llehet
az IDEA program is tipikusan kozponti kezdeményezés,' a megval6sitdsban a kor-
ményzat szdmit az onkorményzatok, azok szovetségei, szakmai szervezetek, akadémiai
korok, civil szervezetek, a legszélesebb kozvélemény észrevételeire, javaslataira.

Nemcsak a korményprogram, az IDEA munkacsoport létrehozatala jelzi a kozigazga-
tassal kapcsolatos valtoztatdsi szdndékokat, hanem a beliigyi tdrca, mint a kozigazgatas
tekintetében leginkdbb érintett szaktdrca is explicit médon kifejti a reformmal kapcsola-
tos elképzeléseit. A célt illetden a kovetkezd megfogalmazés olvashaté: ,,A kozigazga-
tasi reformnak ezért els6sorban arra kell irdnyulnia, hogy a hagyomanyos nemzeti kolt-
ségvetési Ujraelosztd szerepkorébdl egy EU-konform gazdasdgdsztonzdé szerepre
valtson,” '*®

Az dllam szerepének ebben a formdban torténd meghatdrozésa vita targyat képezheti,
hiszen a gazdasdgosztonzés direkt médszerei elsdsorban kozgazdasagi, pénziigyi jelle-
giiek, a jogi szabdlyozdsnak a feltételek kialakitdsdban, a miikddéssel kapcsolatos ren-
delkezések megalkotdsaban, azok ellen6rzésében lehet fontos szerepe.

Szakmailag nehezen igazolhat6 az a megdllapit4s, mely szerint a rendszerv4ltds utdni
kormdnyok reformelképzelései azért buktak meg, mert a reform keretei beliil a minisz-
tériumok csak az Snkorményzatok feladat és szervezeti rendszerére koncentréltak. Jelen
dolgozatban elemzett hatdrozatok is ennek az ellenkezdjére mutatnak r4, s kéztudom4su,
hogy — tébbek kozott — folyamatosan napirenden volt a kézponti és teriiletek szervek'!!
rendszerének €s hatdskorének a feliilvizsgalata is. Ugyanakkor a rendszerszemléletii
reform kihangsiilyozdsa mindenképpen sziikséges 1épés.

Ujfent kiemelést nyer az elmilt évekhez hasonléan, hogy a jelenlegi kozigazgatds
miikddéképes, de nem kelléen hatékony, s a szolgaltatdsok teriiletén jelentds szinvonal-

108 IDEA=Integraci6, Decentralizici6é, Eur6pai Unié és Autonémia. Az elnevezés nem elézmény nélkiili,
ugyanis a brit kormany a kilencvenes évék végén megsziintette a Local Government Management Bord-ot,
mint tandcsad$ szervet €s létrehozta az IDeA testiiletet (Improvement and Development Agency’s) a kozszol-
géltatdsok szinvonaldnak javitdsa céljab6l. Ez szintén konzultéci6s feladatokat 14t el, valamint tanicsaddst
végez.

1% A magyar kézigazgatss hagyoményib6l fakadéan nemigen szolgéltatott példat alulrél jovd kezdemé-
nyezésekre. Az csak a sajétos koriilményekkel magyardzhat6, hogy a 1990-ben a kézigazgatdsi rendszervaltis
elsd lépése az Snkorminyzati térvény elfogadésa volt, s ezt kovetden indult a felsd &s teriileti szint Atalakitdsa.

"9 TOTH ZOLTAN: Akarjuk-e és képesek vagyunk-e a kozigazgatds reformjira?! (vitaanyag) Magyar
Kozigazgatds, 2003. 7. sz.

"' Lsd pl. A teriileti dllamigazgatdsi szervek reformjdnak f6 irdnyai. Kozigazgatss Korszer(isitési Kor-

ménybiztos Titkdrsiga, Budapest 1995. november vagy A koz:gazgara.r reformjdnak programja. Budapest
1996. szeptember stb.
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beli kiilonbségek tapasztalhaték. A szolgéltaté 4llam mellett a biirokratikus hatalml
elemek is jelen vannak, s ez ut6bbiak lebontdsa elkeriilhetetlen.

A hatalommegosztas alkotmanyos rendszerének tovabbvitele cimszé alatt a szakiro-
dalom régi vita témdjat''"? eleveniti fel a cikk szerzdje: helyi szinten megval6sithaté-e a
népképviseleti és végrehajté funkcidk szétvélasztdsa? Mi a képviseldk és hivatalnokok
szerepe, milyen az 6nkorméanyzati szervezeten beliili viszonyuk, a dontéshozatalban valé
kozremiikodésiik. A tanulmény a képviseleti €s végrehajté szerepek kovetkezetes elva-
lasztasa mellet foglal 4lldst kielégitve ezzel valamiféle elvont alkotmdnyos kovetel-
ményt. A hosszabb miiltra visszatekintd, demokratikus gyakorlattal rendelkez6 nyugat
eur6pai onkormdnyzatok példdja ugyanakkor azt mutatja, hogy ennek a torekvésnek
nincs redlis alapja. Azaz, nem lehetséges, de nem is sziikséges a képviseldi és végrehaj-
t6i szerepek vegytiszta elvélasztdsa, figyelemmel a politika formalds és végrehajtds
bonyolult és Gsszetett mechanizmusaira.

A hivatkozott cikket jegyz6 kozigazgatdsi dllamtitkdr végiil a regionalizici6 sziiksé-
gességét hangsiilyozva az azzal kapcsolatos szakmai (autoném, onkormdnyzati vagy
teriiletfejlesztési forméci6 jojjon 1étre) dilemmdkat vdzolja fel, nyitva hagyva az alap-
kérdést: az Onkormdnyzati regionalizdl6das Osszekapcsolédjon-e az 4llamigazgatési
regionalizmussal, melyik intézményrendszer kiépitése torténjen meg kordbban, hogyan
alakuljon ezek feladata.

Ha az 4ttekintett kormédnyprogramok, hatdrozatok, kozigazgatds fejlesztéssel foglal-
koz6 egyéb dokumentumok alapjin a magyar Snkormanyzati rendszer véltozdsait, illetd-
leg a véltozdssal kapcsolatos fejleményeket kivdnjuk Osszefoglalni akkor — a leegysze-
riisités veszélyét is véllalva — a ko vetkezd mozzanatokat lehet kiemelni:

— A kilencvenes években kibocsatott kozigazgatds-fejlesztési programok tdlnyomo-
részt nem rendszer specifikusak, elsddlegesen szakmai jellegiiek, amelyek tiikrozik egy
Uj kozjogi berendezkedés intézményesiilésével sziikségszeriien egyiitt jaré nehézségeket.
A konzisztencia az 6nkorményzati szegmens tekintetében is jelen van, ugyanakkor itt és
més viszonylatok tekintetében is hidnyoznak azok az empirikus, ténykutatdsok, amelyek
birtokdban megalapozottabb koncepciék alakithat6k ki. A jogi- normativ aspektus ter-
mészetébdl eredden csak a céltételezés feladatat valésithatja meg, ezen eszkéz eredmé-
nyessége erdsithetd, ha mds médszerek kombinélt alkalmazésaval parosul.

— a vizsgdlat kérébe vont kormédnyhatérozatok, a kitiizott fejlesztési célok osszetett,
tobb tdrct, teriileti €s helyi szervet érintd jellegét figyelembe véve a végrehajtés tekinte-
tében vagy konkrét illetdleg folyamatos hatéridét jeloltek meg. A tapasztalatok szerint
azonban- a célok sajitosségaira visszavezethetden- ezek csak optimdlis esetben val6sul-
nak meg az eredeti szdndékok szerint, sziikségszerlien szdmolni kell késésekkel, lemara-
désokkal, ami a kozigazgatds relatfv 6n4ll6sagdb6l ered, valamint més tdrsadalmi al-
rendszerek hatdsdval magyardzhaté. Az elébbiek ellenére azonban — legal4bb is a jogi-
normativ megkozelités logikédja szerint — a hat4riddk kitlizésére sziikség van, mivel ezek
foglaljdk keretbe és teszik tervezhet6vé a sziikséges véltozdsokat.

— ugyanazon feladatok ismételt, ciklusokon 4tnyidlé meghatdroz4sa nemesak a feladat
Osszetettségére, vartndl nagyobb komplexitdsdra, hanem arra is utal, hogy a kordbbi

12 1 45d erre vonatkozéan tobbek kozott M. BAINS: The New Local Authorities: Management and
Structure. London, 1972.; R. MYERS and R. LACEY: Consumer satisfection, Performance and Accountabilty
in the Public Sector. JRAS September, 1996. J. STEWART: Supporting the Councillor in Local Government:
Some Ways Forward. INLOGOV, Birmingham, 1994. stb.
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fejlesztési elképzelések revizidra szorulnak. A probléma gydkerének a mélyebb megra-
gaddsa elvi esélyt adhat a hatdriddben valé megval6sitdsra, s ily médon elkeriilhetd
egyfajta devalvici6 a célkitiizés ismétlddd megfogalmazasaval.

- j6llehet az elemzés korszakokat, pontosabban tobbé- kevésbé elhatirolhat6 fejlo-
dési szakaszokat kiilonboztetett meg, f6ként a neuralgikus részproblémak kiemelése
céljabél, valéjdban helyesebb a kozigazgatds egészét illetdleg az onkormdnyzati rend-
szert tekintve is egy folyamatosnak mondhaté 4talakuldsrél beszélni. Ezen beliil azonban
kitapinthat6k jelentdsebb iddszakok, amikor a viltozdsok nagysdgrendje dtlag feletti.
Ilyen esetekben szdmtalan tényezd, dgymint politikai akarat, szakmai koncepci6, az
érintettek igénye stb. szerencsés egybeesése teszi lehetévé a véltozast, a reformot.

- a reformok, korszeriisitések, tovdbbfejlesztéssel, modernizdciéval kapcsolatos el-
képzelések minden esetben a kozponti kozigazgatds irdnyité szervétdl, a kormanytél -
indulnak ki, az alulrél, a helyi szintrél jov6 kezdeményezés nem jellemz6. A telepiilési,
teriileti dnkormdnyzatok innovativ készsége alacsony, a befelé fordulds magyarazhat6
az intézményesiilés hosszabb folyamatédval, a reformkultira fejletlenségével, az igazga-
tasi, kulturdlis tradicidkkal.

— a kozponti szervek dltal kezdeményezett reformok — az eldzetes varakozédsokkal
szemben — kevésbé atpolitizaltak, amellett hogy silyponti valtozasok az egyes hatdroza-
tokban sziikségszeriien jelentkeznek. Ilyen példdul a teriileti igazgatds Gj rendszerére
vald attérés.

— szembetiind a fejlesztési elképzelések mddszertani egyoldalisdga, a jogi-normativ
szemlélet dominancidja,'” a szervezési, igazgatési, menedzsment metodikdk mellGzése,
illetdleg az azokban rejlé lehetéségek kihaszndlatlansdga.

— jelentds nagysagrendet képviselnek a meg nem oldott, vjra visszatérd kozigazgatasi
feladatok, amelyeket a rendszer hordalékként gorget maga elétt, s igy az idé mildsdval
csokken azok megolddsi esélye. Folytat6dnak, tehat a magyar kozigazgatdsnak a refor-
mokkal kapcsolatos negativ tradiciéi, amikor a reformok a vagy el sem kezdédnek, vagy
ha megindulnak, csak részben sikeresek, vagy teljesen kudarcot vallanak.

- a viszonylag nagyszdmi kezdeményezés ellenére a kozszektor egésze, s azon beliil
a helyi szint is a sikeres reformhoz sziikséges kulturélis 4talakulds csekély jeleit mutatja.
Mindez azzal a kovetkezménnyel jar, hogy a szervezeti kultiira lassi valtoz4sa hatrdltat-
ja a reformok megvalGsuldsit, rugalmasabb, teljesitmény orientalt, fogyasztéi szemléletti
gyakorlat kialakul4sat.

— a kozszektoron beliil az 4llami, a magén és a non profit teriiletek koz6tti valaszté-
vonal még mindig éles, a kiilonb6zd szektorok nehezen étjarhat6k, nem hatnak kelléen
Osztonzden egymdsra, annak ellenére sem, hogy a piaci médszerek és eszk$zok alkalma-
zésa a szolgdltat4si gyakorlatban terjeddben van. A szélesebb korii egyiittmiikodés gdtja
a fogyaszt6i igények tényleges ismeretének a hidnya, a szolgéltatasi standardok kidolgo-
zatlansdga, monitoring rendszerek fejletlensége.

~ a tovébbi sikeres reformok érdekében mind az intézmények korében, mind pedig
szervezeti szinten, tovabbd a humdn er6forrds gazdélkodds teriiletén alapvetd viltozdsok
sziikségesek. A hagyomdnyos, szabélyorientdlt, er6forrds allok4cién alapulé hierarchi-
kus struktirdkat rugalmasabb, takarékosabb, eredményorientélt egységekkel sziikséges
részben erdsiteni, részben felvaltani. A szervezeti miikodésben javitani kell az ellendr-

113 Az 1999-ben elvégzett vizsgdlat adatai szerint a magyar énkorményzatok 84,5 %-a szabdlyorientalt
miikddést preferdlja, az Gjabb menedzsment médszerek, mint péld4ul a célok alapjan torténd vezetés elterjedt-
sége 25 %-os, mig a TQM-et mindossze 4 szdzalékuk ismeri és haszndlja. Jenei Gy. - Zupké G.: i. m. 96. p.
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zési, visszacsatoldsi mechanizmusokat, a hatékonysdg és hatdsossdg kovetelményeinek
az érvényesitése differencidlt és tobbszintii program értékelési médszerek bevezetését és
alkalmazisat kivdnja meg. A kozszolgédlatban dolgozéknak nemcsak 4j tipusi készsége-
ket és képességeket (menedzsment médszerek és technikdk) kell elsajatitaniuk, de egy-
ben meg kell 6rizniiik a hagyomdnyos értékeket is (legalitds, kiszamithatésdg, igazsa-
gossag).

VIl
1. Az 6nkormdnyzds eurdpai trendjei

A bevezetdben felvetettiik azon kérdés vizsgilatdnak a sziikségességét, hogy a magyar
Onkormdnyzati rendszer sajdtossdgai alapjan-képes lesz-e beilleszkedni az eurépai uni6é
altal kialakitott tdgabb kozigazgatdsi térbe, illetdleg a rendszerbeli a differencidk akada-
ly4t jelentik-e hatékony egytittmiikdésnek. Ebben a korben val6jaban nem a megfelelés
vizsgélatar6l van sz6, mivel a kozigazgatds és a helyi igazgatds nemzeti kompetencia.
Inkadbb annak felmérésérdl, hogy a demokratikus fejlddés korai szakasz4ban jaré orszé-
gok, igy Magyarorszdg is milyen helyi viszonyokkal keriil kapcsolatba (szervezetek,
eljardsok, értékeket stb.) az Uni6 keretein beliil. Ezen koriilmények ismerete 1ényeges a
kdzos célok, fejlesztési programok, egyiittmiikodési formdk, médszerek szempontjabél.

Téves €s félrevezetd volna azonban a viszonyitds kapcsdn valamiféle egységes nyu-
gat-eurGpai helyi igazgatdsi gyakorlatra utalni. Ennek ink4bb az ellenkezje az igaz: az
Onkormdnyzati szintek, formak és feladatok orszdgrél-orszagra véltozé képet mutatnak.
A helyhat6sdgok mélyen bedgyaz6dnak a torténelmi, kulturélis viszonyokba, s erdtelje-
sen meghatdrozottak a gazdasagi, politikai, igazgatdsi hagyomanyok, sajtossdgok 4ltal.
Ebbél kovetkezén a kiilonbségek legaldbb annyira szembetiindk, mint a kézos vons-
sok."* Ez ut6bbiak alapul szolgdlhatnak tendencidk felvézol4s4ra.

A hatvanas évektdl hozzdvetSlegesen a nyolcvanas évek elejéig nyugat Eur6pa 4lla-
maiban, ha eltéré iddpontokban és médokon, de stabilizdlédtak a helyi intézményi
struktirdk, kialakultak az alapvet$ szolgéltatdsi funkciék. Az énkormdnyzati mitkodés
meghatdroz6 szervezd elve a professzionalizmusra épiild departmentalizmus, ami hie-
rarchikus, de fokozatosan boviils, djabb és djabb teriiletekre kiterjedd (egészségiigyi,
oktatdsi, kulturdlis, szocidlis, kommundlis, kornyezetvédelmi stb.) szolgéltatdsi funkci-
6kkal pérosult.

A nyolcvanas évektdl kezddd6 dtmeneti iddszakban egyre er8teljesebb nyomads érzé-
kelhet6 a kordbbi belsé, interndlis viszonyok kitdgitdsara, externaliz4ldsdra. K6zéppont-
ba keriil a kdltségtakarékossag, a hatékonysdg valamint az ezt szolgilé piaci médszerek
alkalmazdsa. A piaci demokrécia uj helyi stratégidk és eljardsok kialakit4sét igényli, s
tobb pélusi politikai szerkezet a kordbbiaktol eltérd miikidési feltételeket eredményez

"4 Ezt az 4llaspontot erdsiti T. BOVARD és E. LOFFLER véleménye is, akik szerint: , Although there are
specific national petterns of local government reforms, there has been a strong international trend towards the
improvement of local servive delivery.” Azaz: J6llehet az 6nkorményzati reformok nemzeti sajdtossdgokat
mutatnak, markdns nemzetkozi trend jelzi a szolgéltatdsi szinvonal javuldsit. Moving from Excellence
Models of Local Service Delivery to Benchmarking good local govemance’. International Review of
Administrative Sciences, March 2002.
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az onkormdanyzatok szdméra. Uj kihivdsok' jelennek meg a helyi kozosségek eldtt,
amelyek kezelése valamilyen forméban elkeriilhetetlenné vilik.

A kilencvenes évektdl kezd6dd kollaborativ periédusban, a koziigyekben val6 erétel-
jesebb részvétel igényeinek megfelelden a partnerség szempontja kap kiemelt hangsiilyt.
Ez olyan kapcsolatokat, mechanizmusokat fog 4t, amelyek keretein beliil két vagy tobb
ak4r gyokeresen eltérd karakteri, sajdtossdgi szervezet dolgozik a kozdsen kialakitott
célok megval6sitdsdn, megdrizvén sajét identitdsat, értékeit, céljait.

Kialakul a k6zdsségi kormédnyzas és stratégia gondolata, az (n. joint up government
és az onkorményzati rendszerekben is tjabb és djabb szervezeti formak, médszerek €s
eljardsok keresése és alkalmazdsa jelzi a kozszektor miikodésének Uj kovetelményeit.
Erre utal, hogy az intézményi konzervativizmust feladva, az uj értékek mentén szerve-
z8dik a feladatelldtds, amikor is kivdnatos és elismert a merev szervezeti hatdrokat / koz,
magén, onkéntes /4tlépd és azon tilmutaté tevékenység. Mindez egyben a kozszektor
kulturalis és karrier mintdi médosulésénak a kifejezdje is egyben. -

Az alkalmazott méGdszerek is igazodnak a megvaltozott feltételekhez és az ezekbdl
fakadé kovetelményekhez: megjelenik a kozos vezetés, az Osszevont szervezet és kolt-
ségvetés, de nem ritka a k6zos munkacsoportok alkalmazisa sem. A szolgiltatasi gya-
korlatban 4ltaldnos a kozos érdekeltségen alapul6 célkitiizés, a teljesitmény folyamatos
mérése, szdmbavétele, ellendrzése €s a fogyasztéi igények kielégités terén viselt osztott
felelésség.''® A NPM kulcsszavai az ellendrzés és a szdmon kérhetéség mellett a helyi
korményzas (governance) jelenlegi és jovébeli irdnytiije a tanulds és az egyiittmiikodés,
a hal6zatok, kapcsolatok irdnydba mutat.

A legtobb OECD orszdgban az dllam egyre nyilvdnval6bb legitiméciés vélsiga, va-
lamint a kdzszolgdltatdsi szervezetek kompetencidjaval szemben kialakult bizalmatlan-
sdg erOsiti azt a szemléletet, hogy a kozszolgiltatdsok fogyasztéinak kontroldlni kell
azokat a dontési folyamatokat, amelyeket a miltban csupan a bizalom alapj4n elfogad-
tak. A kordbbi bizalom ugyanis megrendiilt. A kozszektor miikodésének az ellentrzése
kiildnboz6 formdkat'” Glthet. A hagyominyos belsd ellendrzési médszerek mellett,
névekvo jelentésége van a kiilsd kontrollnak, ami pozitiv tapasztalat esetén a gyakorlat
megerdsitését is jelenti. A helyi nkormdnyzatok, mivel a legkdzvetlenebb kapcsolatban
vannak a vélasztékkal az els6k kozott kényszeriilnek a mitkodésiik dtlathatésagat biztosi-

tani, dontési folyamataikat az ellendrzi mechanizmusok szaméra hozziférhetévé tenni. A .

politikai és gazdasdgi kornyezet elvdrdsai sziikségessé teszik annak demonstréldsat,
hogy a helyi kozosség érdekében funkciondlnak, forrdsaikkal j6l1 gazd4dlkodnak.

Az el8bbiekben vézlatosan felvazolt tendencidkra is figyelemmel az uniés csatlako-
zds hatdsa a magyar kozigazgatis és azon beliil a helyi igazgatds tekintetében egyrészt

!5 Jlyen péld4ul a blindzés, a gazdasagi hanyatlds, az iddsebb népesség roml6 korilményei, a hatranyos
helyzetiiek izoldcidja, az informéciés és kommunikécids technolégidknak koszonhetd szélesebb nyilvinossag,
valamint a civil tdrsadalom novekvd aktivitisa a helyi életmindséget (komyezetvédelem, kozbiztonsag)
befolydsol6 dontések tekintetében.

18 Hlusztrici6ként megemlithetd Brighton és Hove onkormanyzatok esete, ahol a szemétszallitast ma-
géncég végzi, a teljesités ellenbrzését azonban az érintett lakosok ldtjdk el, dgy, hogy egyénileg és dn. haszn4-
16i csoportokban mindsitik a szolgéltatdst. ly médon az Gnkorményzati funkcié a helyhatésdg, a magéncég
és a lakosok kozos feleldssége.

"7 A két legelterjedtebb modell a European Excellence Model, valamint Common Assessment
Framework. Az el6bbi az 1992-ben bevezetett The European Quality Award utédja, amelyet azzal a céilal
hoztak létre, hogy a szervezeti onértékelés modelljeként szolgaljon. Az utébbi az Unibs tagallamok kézszer-
vezeteinek az értékelési rendszere, részletesen kidolgozott szempontrendszer alapjén, mely egyben a j6 szer-
vezeti gyakorlat propagaldsat is szolgdlja.
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kozvetett (szervezeti rendszerek, eljardsok, médszerek mintdja), mdasrészt kozvetlen
folyamatokon (jogalkalmazis) keresztiil fog jelentkezni. A fejlettebb intézményi megol-
dasok huzéhatdsa nyomdén val6sziniileg felgyorsulnak azok a folyamatok, amelyek nem-
csak a demokratikus kozigazgatds dltaldnosan elvédrt kdvetelményeinek a teljesitését,
hanem a hosszabb tdvii moderniziciot is segitik. Mindez azonban nem jelenti a nemzeti
sajatossagok felad4sét, a kozigazgatds intézményeinek, eljirdsainak reformja — egy mi-
ndségileg mas kornyezetben — tovabbra is hazai feladat marad.

Ami pedig az egyiittmiikodés teriileteit, formdit és médszereit illeti nagy val6szini-
séggel a tdlzott €s illuzérikus varokozédsokkal szemben, a magyar 6nkorményzatok ese-
tében is a differencidlt kép lesz a jellemzd. Ez azt jelenti, hogy a jobb adottsigy
(nagyobb, felkésziiltebb, szakmailag, pénziigyileg erésebb) helyhatésdgok, megyék,
régidk az eurdpai folyamatok aktiv részeseivé valhatnak, mig a kedvezétlen adottsigok
miatt eleve hatrdnyban levo kisebb telepiilések csak szemlél6i, vagy jobb esettben jru-
lékos hasznok élvezdi lesznek. Ezeket a szerepeket nemcsak a nemzeti sajitossdgok,

hanem az euré6pai fejlesztési forrdsok megszerzését eldiré unids szabdalyok is determinél-
jak.

ZOLTAN JOZSA

LOCAL PUBLIC MAN AGEMENT REFORMS IN THE LAST
DECADE

(England, The Nederlands, Switzerland, and Hungary)

(Summary)

Over the last two decades the different systems of public administration has been
changing very rapidly in Europe. So, we would say that the change has become one of
the most important characteristics of thecurrent systems.

The modernisation of the management of public institutions is unavoidable because
it is initiated by different forces such as globalisation, new political ideas, growing
demands, changing legislation, and so on.

The first part of the paper try to describe the practice of the New Labour
Government in the field of public services in Great Britain. It conceives of the state as
an enabler acting in partnership with citizens and other organisations, delivering
services through networks characterized by relationships of trust. How this public sector
philosophy will transform the public sector remains to be seen. It seems unlikely,
however, that the consequences will be excatly as the government would wish.

Compared to other continental countries The Netherlands has been relatively quick
in following trends steeming from Anglo-Saxon management thinking, but also
relatively quick in redressing its course. The rise of the New Public Management in
Dutch local government has been relatively swift and strong but also relatively
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superficial and non-committal. The dominant picture that emerges is one of an
administrative system that while responsive to the latest trends, is also surprisingly
stable.

After an overview about the constitutional framework of local self government and
the reform waves of the last decades, the study concentrates on the 'new steering model’
as the German variant of NPM. The article shows the short history of this reform
movement, describes the main elements of the reform concept and explains some of the
causes, forces and actors of implementation.

Public management refoms at local and regional level in Switzerland almost all
embrace elements of the New Public Management. In addition, in Switzerland the
merging of small communities as well as new developments such as electronic
government are becoming apparent. The new public management has been adapted to
Swiss needs accordig to the perception of decision makers on problems that require
solution in a Swiss context. The most outstanding peculiarities of Swiss reforms are an

early and subsequent outcome focus together with the strong influance of direct .

democracy.

The final section of the study has been dealing with the most important features of
the reform process of the Hungarian local government system. It is clear that the local
institutions has become a stable elements of the constitutional system due to several
development programs implemented over the years. Hovewer, different reforms has
different outcomes, so considering the challenges of EU membership, it is recomended
to continue the permanent development of Hungarian public administration if we would
like to achieve a succesfull cooperation with western counterparts.
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