A KOZ ERDEKEBEN? KOZIGAZGATAS ES KOZOSSEGI
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Jozsa Zoltan *

Az idd dimenzioja mentén a kozigazgatasban bekovetkezé valtozasok gyakran a
hagyomanyos és az uj kiilonbségeként nyernek értelmezést, hangsulyozva a mult
és a jelen diszkontinuitasat, egyben azt is sugallva, hogy kivanatos a
tovabblepés a ,,régitol” az ,,uj” iranyaba. Az elemzés e valfaja soran azonban
figyelmen kiviil marad a folyamatok belsé ellentmondasa és torténelmi
meghatarozottsaga.

A tények azt mutatjak, hogy a valtozasnak nincs egyetlen oka: egyes esetekben
kiils6 tényez6k a meghatarozdak, maskor a szervezet belsé dinamikéja a donto.
A valtozasok mélysége is eltér0: a felszinestdl az alapvetdig terjedhet, s
szektoronként (egészségiigy, oktatas stb.) eltérd sajatossagokat mutathat. A
linearis gondolkodas talhangstlyozza a régi és az 1 kiilonbségét. Ezzel
szemben az egyidejliség és inkabb a fokozatos atmenet jellemzi a
hagyomanyosrdl az Gjra vald attérést, szamtalan visszaeséssel, nekilendiiléssel
tarkitva.

Az ujrol szolo ilyestéle polémia rendszerint teljes paradigmavaltast is sugall
a kormanyzas egyik formajardl egy masikra. Mindez kedvez a dualisztikus
gondolkodasnak, melyben a valtozasok ellentétparok soraként (biirokracia/
rugalmassag, paternalizmus/kozfeleldsség, szolgaltatdsi monopolium/ vegyes
gazdasdg, adminisztracio/menedzsment) fogalmazédnak meg. A valdsag
azonban, komplexebb: a gyakorlatban a kiilonb6z6 politikak, szervezeti formak
és modszerek ellentmondasai és fesziiltségei egyszerre vannak jelen az
atalakulasban.

A longitudinalis elemzés egy lehetséges masik valtozata viszont nem a
kozpolitikak folyamatossagara, illetéleg megszakitottsagara helyezi a hangsulyt,
hanem azok interaktivitasara, abbol az eléfeltevésbdl kiindulva, hogy a sajatos
gazdasdg ¢és tarsadalomtorténeti feltételek kozott érvényesiilé kozpolitika
prioritasai, dominans elemei Ohatatlanul hattérbe szoritanak mas, de szintén
lényeges elemeket.? Ezek a kezdeti latenciat kdvetéen — a koriilmények
valtozasa nyoman — felszinre tdrnek, s kivaltjak az uj kozpolitika kialakulasat, s
a régi lehanyatlasat.
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Kiindul6 hipotézisiink szerint a kdzpolitika periodikus valtozasa® egyidejiileg
zajlik kiillonb6zo teriileteken és ez visszatiikrozodik a politikaformalas
aktorainak a szerepeiben, s legfoképpen a kormanyzas gyakorlatdban. Ez a
ciklikus valtozas rajzolodik ki a kdzosség és az allami, politikai intézmények
kapcsolatrendszerén belill is, a szélesebb torténelmi, gazdasagi, kulturalis
viszonyok altal meghatarozottan. Az allami, tarsadalmi gyakorlatban a koz, a
kozosség szerepe és befolyasa sem irhatd le egy linedris folyamat mentén, a koz
szerepe is torténelmileg kondicionalt, a folyamatos valtozas jellemzi.

Allam és kozérdek

A II. vilaghaborat kovetéen a nyugat-eurdpai orszagok tobbségében
meger6sodott csalad  tarsadalmi  szerepe, majd a liberalkapitalizmus
kibontakozasat segitd kedvezé makrogazdasagi viszonyok megteremtették az
alapjat az allami szolgaltatasok széles korének. A konszenzus az egyén, csalad
¢s az allam kozott a joléti allam univerzalitasat sugallta, mely ténylegesen a
bolcs6tdl a sirig tartd szolgaltatdsaival® segitette az egyént.

Az allami mechanizmus, szervezetrendszer miikodésében lényegében két
alapelv érvényesiilt: a biirokracia és a professzionalizmus. A biirokratikus
adminisztracio erre az idére mar tul volt azokon a reformokon melyek révén
sikeriilt kizarnia a tarsadalmi és egyéni részrehajlast, s felszamolni a patronazs
rendszert.

A professzionalizmus, mint szakmai szabalyok és eljarasok alkalmazasa a
tarsadalmi problémak kiillonbozoé fajaira jelentette a masodik koordinacios
mechanizmust. Mig a biirokracia garantalta az igazsagossag és partatlansag,
jogszerliség érvényesiilését, addig a professzionalizmus biztositotta a
szakismeretet az ligy megoldasa soran. A kozérdek képviselete a gyakorlatban
az allami szervezetrendszer révén valosult meg, mivel a kdzszolgaltatasok
megvaldsitdi dontéen allami, onkormanyzati intézmények voltak.

Ko6zjo: az egyén és a kozosség szerepének erosodése
A hatvanas évek elejére a gazdasagi, tarsadalmi, politikai stabilizacio — jollehet

eltérd mértékben €s sajatossdgokkal — de kiteljesedett Eurdpa orszagaiban. Az
1d6 megérett a joléti allam nem materialis viszonyainak a fejlesztésére.

3 De Vries (2005): i.m.

4 A ,,from the cradle to the grave” szlogen leginkabb az angolszdsz énkormanyzatok szolgaltatasi
gyakorlatat jellemezte a hatvanas években. 1979 utan, a konzervativ kormany dontéen
megvaltoztatta a kozszolgaltatasi gyakorlatot, a megvaldsité funkcid helyett a helyzetbehozd,
feltételeket biztositd szerep keriilt el6térbe az allami és az dnkormanyzati egységeknél.
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A nyugati orszagokban® jelentds allami forrasokat forditottak iskolak, otthonok,
kozosségi terek, muzeumok, galériak, szoérakoztatdé centrumok épitésére,
fejlesztésére, azaz egyéni koriilmények, képességek, illetbleg az azokat
eldsegitd intézményrendszer fejlesztésére.

A folyamatok atfogd jellegét mi sem jellemzi jobban, mint a szocialis,
egészseégligyi, kulturdlis stb. igazgatassal és a k6z0sségi munkaval kapcsolatos
jogalkotas megerdsddése.

A politikai polarizacio, valamint a tarsadalmi konfliktusok szamanak
ndvekedése azonban jelezte a valtozasok sziikségességét; a gazdasagi viszonyok
stabilizacidja mellett olyan kozpolitika kialakitasat, mely képes a tarsadalmi-
kulturalis dimenzié ndvekvé sulyat adekvat modon kezelni. Ekkor a f6 cél az
eltérd érdekek titkoztetése €s a politikai eszkozok korlatozottsagabol fakado
hatranyok kompenzalésa volt.

A kozpolitika — a megvaltozott koriilmények kozott — tobbé mar nem élhetett
a standard megoldasok eszkozrendszerével. Meg kellett talalni az eltérd
érdekek, vélemények kezelésének modjat az 4llami dontések meghozatala
soran. A megoldast, foként a kiilonbdz6 csoportokkal torténd konzulticio és a
széles értelemben vett kormanyzds demokratizalodasa jelentette. A koz, a
kozosség emancipacidja feltartoztathatatlanul haladt elére.

Uj egyensily: a fogyasztéi szemlélet

A hetvenes évek végén, a nyolcvanas évek elején® a nemzetgazdasagok
kibontakoz6 és egyre er6sodo valsaga, a novekvé munkanélkiiliség, a magas
koltségvetési deficit és inflacid Uj egyensuly megteremtésének sziikségességét
vetette fel az allam és a tarsadalom kozott.

A gazdasagi, politikai és a tarsadalmi szféra valsidga atszivargott a helyi
kozosségek szovetébe is. A makroszintli problémak mellett a tarsadalom alapjat
alkoté rendszerek megrendiilését olyan, korabban nem latott jelenségek
szemléltették, mint a csaldd intézményének atalakuldsa, a nemek kozotti
munkamegosztas szilard hatarainak képlékennyé valdsa, faji, nemzetiségi,
generacios valsagok kialakulasa, eszkalalodasa. Feler6sodott az eltérd érdekek
artikulacidja, a helyi kozosségek identitassal kapcsolatos Osszetett ¢&s
ellenmondésos problémaja is napirendre keriilt.

A menedzsment mozgalom lényegi, ideologikus szerepet jatszott az 0j rend
kialakitasaban. A hires menedzsment guruk, mint Peters, Gaebler’ és masok a
vizio, felhatalmazas, felszabaditas, hatékonysag fogalmaival segitették az allam

5 A skandindv orszdgok némileg megelézve mas allamokat jartak élen ebben a folyamatban.

6 A gazdasagi recesszi6 negativ hatésa szinte kivétel nélkiil érintette a nyugati orszagokat.

7 Az Uj K6zmenedzsment eléfutara D. Osborne- T. Gaebler: Reinventing Government. How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector c. kdnyve volt.
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atstrukturaldsanak a felgyorsitasat. Az Uj Jobboldal ideologiaja® nemcsak az
ipari kapcsolatokat kivanta radikalisan atalakitani, hanem a kozszektor egészét,
lebontva ezzel a joléti allam szervezeteit, megvaltoztatva az allami szervezetek
dominans kultarajat, értékeit.

Az allami hatalom szimbdélumaira, a biirokratikus, professzionalis
rendszerekre Ossztiizet zaditott az irdnyzat. A hivatalokban {ildogélo,
moge rejtdzo biirokrata a tarsadalom els6 szamu kozellenségé valt.

Az orszagos ¢és helyi képviseleti rendszerekkel kapcsolatos kidbrandultsagot,
kritikat tiikrozte az a nézet, mely szerint a politikusok, mint idejét mult dogmak
képviseldi, nem képviselnek semmit és senkit, nem képesek az embereket
megvédeni az allami szervek talkapasaitdl, s szemet hunynak azok pazarlasa
felett.

Ezek a narrativak a hatékonysag szellemében, atfogo és 1ényegi strukturalis
valtozasok szdmara készitették el6 a talajt. A menedzserializmus 1) tavlatokat és
eszkozoket igért: a merev és zavar6 feltételek lebontasat. Ez magaban hordozta
annak igéretét is, hogy az allami tevékenyég kozéppontjaba tjra a Iényegi iigyek
keriilnek, tullépvén ezzel a valddi menedzseri tevékenységet akadalyozo
értelmetlen szervezeti formakon.

Az Uj Kozmenedzsment politikara gyakorolt hatasa kiilonféle
értelmezésekben jelent meg. A tamogatok kiemelték azt a szerepét, hogy
felhivta a figyelmet a kozszervezetek hatékonysaganak a problémajara,
atlathatosdganak a hianyara, s a dontési feleldsség pontosabb meghatarozasanak
a sziikségességére. A kritikusok viszont a hagyomanyos kozosségi etika és
kultura lerombolasanak az eszkozét lattak az iranyzatban, amely athidalhatatlan
szakadékot hoz létre a tarsadalom és az egyén kozott.

Nem véletlen, hogy a biralatok nyoman szamos kisérlet tortént a valasztok és a
piacosodé kozszervezetek kozelitésére, ujraegyesitésére, annak érdekében, hogy
a , koz” visszakapja eredeti szerepét az Uj Kozmenedzsment keretein beliil is.

A menedzsment ideologia és metodika egyre fokozddd dominancidja maga utan
vonta nemcsak a koz fogalmédnak, hanem tartalmi sajatossagainak az Uj
feltételek kozotti értelmezését.

Tradiciondlisan a koz kifejezés a kozérdek, a kdzszektor, a kdzszolgaltatasok
meghatarozott korére utalt, azzal a kimondatlan, de széles korben osztott és
mély meggy6zddéssel, hogy a fogalom valami nagyon fontos és szimbolikus
megjelolésére szolgal. Valami ,,mast” reprezental, értékek olyan sorat képviseli,
melyekben mélyen hisziink. Mindez ellentétparok sorozataban is kifejezodott,
ahol a koz értékei 1ényegileg kiilonbdznek az lizleti vilag értékeitdl.

8 Az elméleti gyokerek a konzervativ 4llami politika magjat alkottdk: a talzott allami
szerepvallalas visszaszoritasa, takarékossag, hatékonysag, 6ngondoskodas, egyéni feleldsség.
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1. tablazat
Fogalomparok
Magénérdek Kozérdek
Magan szektor Kozszektor
Menedzsment Kozigazgatas
Uzleti értékek A kozszolgaltatas értékei
Fogyaszto Allampolgar
Individuum Koz0sség

Forras: a szerzo sajat szerkesztése

A jobboldali oszlop elemeinek meghatarozdsa nem egyszeri feladat. A
kozszektor leirhatd a finanszirozasi forras alapjan, a tarsadalmi kapcsolatok
oldalarol, a demokratikus ellenérzés szempontjabol. Ugyanakkor szamos allami
szervezet mukodése soran atlépi a hagyomdnyos hatarokat, nemcsak a
maganszervezetekkel valo partnerség, kooperacio révén, de az azokra jellemzd
moddszerek alkalmazasa miatt is. A kozigazgatas fogalma a pejorativ biirokracia
hagyomanyos értékei (igazsagossig, egyenlOség, méltanyossag stb.)
tekintetében is inkdbb az aranykor idején volt konszenzus, mintsem
napjainkban. Az allampolgar jelentése is j megvilagitasba keriilt a nemzeti
hatarok viszonylagossdga, az identitds valtozasainak kdszonhetben. S talan
legnehezebb a kozosség definiadlasa, a teriileti és az érdekkozosségek
differencidja, valamint a kulturdlis kozosségek és a teriileti hatarok nem
sziikségszeri egybeesése miatt.

A korabban emlitett torekvések alapvetéen megvaltoztattak az egyensulyt a
kéz és a maganszektor kozott. A hatalom megosztasa, a privatizacio,
kiszerzddés, valamint mas modszerek a koz kollektiv jellegének gyengiilésével
jértak. Az egyéni fogyasztd, mint a kdzhatalom megjelenitdje és képviseldje
keriilt a kozéppontba, melyhez a kozosségi valasztas elmélete (Ostrom, 1977),
valamint a menedzserizmus szolgaltatta az elméleti hatteret.

A jobboldali gondolkodashoz k6tdd6 fogyasztoi szemlélet a kdzre, mar nem,
mint az allampolgarok egyenlé halmazara tekintett, hanem mint a
kozszolgaltataisok  individualizalt fogyasztéira. Ez a szemlélet a
kiilonbozoségek, differencidk hangstlyozasat magatol értetddonek  és
természetesnek tekintette. Még a régi rezsim a maga univerzalis, standardizalt,
biirokratikus szolgaltatasi gyakorlataval 1ényegileg figyelmen kiviil hagyta az
egyéni sziikségletek kiilonbségeit, addig a fogyasztoi szemlélet az iizleti szellem
jegyében ujraélesztette ezek jelentdségét.

A hatalom biirokratikus formai leértékelodtek a paternalizmus, a
misztifikacio és a forrasok atlathatatlan hasznalata miatt. A képviseleti
rendszerek is elvesztett¢k legitimaciojukat, a hatalmi sulypontok atrendezddése
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soran. Ebben a folyamatban az allami szolgaltatasok hagyomanyos jellemz6
értékei, mint a neutralitas, partatlansag, egyenlOség, igazsagossag az Uj
szervezeti rendben 11j értelmezést nyertek és Osszesziikiiltek.

Partnerség a kozjo megteremtéséhez

A kilencvenes évek kozepére a piaci eszkozokkel ¢és modszerekkel
megvaldsitott kozszolgaltatasi gyakorlat tapasztalatai, elényei €s hatranyai mar
értékelhetdek voltak.

Mig egyes teriileteken szamottevo és érzékelhetd szinvonal emelkedés és
koltségtakarékossag kovetkezett be, addig mas szolgaltatasok esetében
elfogadhatatlannak bizonyult az atlathatosag hianya, a privatizacios eljarasok
jelentds hanyadanal az ellendrzési és feliigyeleti mechanizmusok gyengesége, a
demokratikus kontroll lehetetlensége.

Az 10j kozpolitikai irany — feladvan a piac mindenhatosagaba vetett feltétlen
hitet — az 0j egyensuly reményében, az allampolgari Onallosagara,
kezdeményezésre alapozva nemcsak a kozszolgaltatasokban kivant egyéni és
kozOsségi szerepvallalast biztositani, de a feleldsség kozos viselésének a
programjat is zaszlojara tiizte.

A masik megoldas a kozosségi beruhdzasok, fejlesztések és az egyéni
kezdeményezések, vallalkozasok  kooperacidja  volt, mely partneri
kapcsolatrendszerben nemcsak a hianyzo allami forrasok potlasara nyilt
lehetdség, hanem a magan és kozosségi érdekeltség érvényesitése is lehetové
valt. A kovetkezmény a koz és a maganszektor ndvekvd egyiittmikddése volt,
melyben a k6zds célok elérése lehetetlenné valt a masik fél tamogatasa és
részvétele nélkiil.

A felismerés, hogy az 4llami akarat egyoldalu kinyilvanitasa helyett
folyamatos parbeszédre, konszenzusra van sziikség a kiilonboz6 tarsadalmi
csoportokkal jelentésen novelte az allami célok tamogatottsagat, s egyben azok
megvalositasanak sikerét is. A koz, a kdzérdek, a kozosségi szempont ujfent a
tarsadalmi gyakorlat nélkiilozhetetlen elemévé valt. A konzultacio ¢és a
megegyezés olyan tarsadalmilag is hasznos programok végrehajtasat segitette,
mint példaul a kdrnyezetszennyezés csokkentése, vagy a kutatasba, fejlesztésbe
bekapcsolodo cégek szamara adopolitikai kedvezmények biztositasa.

A korabbi monolit intézményi szerkezet, mely hagyomanyosan
megjelenitette és képviselte az eltérd érdekeket, s egyben sziir6 funkcioval is
rendelkezett, fokozatosan atadta a helyét az 0uj mechanizmusoknak (koz és
magan vallalkozasok kooperacioja, hasznaldi csoportok, fogyasztéi panelek,
polgari zstrik stb. stb.) melyek nemcsak a koz érdekének megfogalmazasat
vallaltak magukra, de egyben képviseleti funkciot is betoltenek.

A kozosségi értekek 1Uj, sokszinll intézményi bazisa jott létre, mely

crer

szervezeti formak segitik a régi kozosségek adaptacigjat. A hatalom
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szétpontositasa, ligyndkségek, regionalis hivatalok, kvazi kormanyzati szervek
stb. révén feloldodott a koz intézményi beagyazottsaga, s csokkent a szerepe a
valasztott kormanyoknak, és gyengiilt a hatalma a helyi 6nkormanyzatoknak és
mas képviseleti intézményeknek. Ez a folyamat nemcsak elvagta a régi
kotelékeket, de 0j artikulacios formakat hozott létre az allampolgar, mint
valaszto, fogyasztd és az allam kozott. Kozéppontba az egyéni identitds és a
valasztas lehetdsége keriilt a kiillonb6zd szervezetek altal nyujtott alternativak
koziil (nem pedig kdzvetleniil az llammal szemben).

Az 1 intézményi rend velejardja és erdsitdje olyan diskurzusoknak és
gyakorlatoknak, melyek révén a koz nemcsak masképpen kezdi latni 6nmagat,
de masképpen is gondolkodik. Uj alanyi poziciok jottek 1étre, melyekben az
emberek az intézményekkel vald interakciok soran mar nemcsak jogokkal és
kotelességekkel bird allampolgéarokra, hanem legaldbb annyira individuumként,
fogyasztoként is tekintenek magukra.

A hagyomanyos tarsadalmi képviselet atalakulasa egyben azt is eredményezte,
hogy uj lehetdségek nyiltak meg a kozszolgéltatasok teriiletén. Fogyasztoi
csoportok, tigynokségek, ontevékeny szervezetek, non-profit szervezetek és mas
kezdeményezések 1éptek fel.

Az egyéni, fogyasztdi mentalitds individualizmusa, valamint a hagyomanyos
kollektiv intézményi szerkezet lebontisa elvezetett az egyéni és kozosségi
szerepek kozéppontba allitdsadhoz. A tarsadalom szerepének és fogalmanak
viszonylagossa valasa nyoman a kozosség tolti ki azt az Girt, ami a hagyomanyos
allami és piaci kozott keletkezett, ramutatvan arra, hogy a civil tarsadalom nem
redukalhat6 sem a nemzetallam, sem pedig a piac kategoriaira.

Az intézményi valtozatossag, az érdekképviselet hagyomanyos formainak
atalakulasa mellett — helyenként és kevésbé artikulaltan — mar hallatszanak azok
a hangok, melyek tjfent tobb rendet, szabalyszertiséget, kiszamithatoésagot és
igazsagossagot, azaz tobb allamisagot szeretnének a kozszolgaltatasi
gyakorlatban. Az igény nem minden alap nélkiili, mivel az egyéni, k6z0sségi
érdekeket megjelenité és képviseld szervezeti formak valtozatossaga adott
esetben nem az alternativak korét bovitette, hanem inkabb zavart okozott az
elkeriilhetetlen atfedések, vagy versengé kompetenciak miatt. A public-private
kooperaciok® sem mindig atlathatok, bizonytalan a forrasok megosztasa, s a
felelosség gazdaja, mint ahogy a piaci szolgaltatok igért mindsége helyett is
gyakran maganmonopdlium a végeredmény, annak minden negativ
kovetkezményével. A joléti allam iddszaka és annak intézményi gyakorlata — ha
csak egy pillanatra is — felsejlik a kritikusok emlékeiben.

® Varga Judit (2015): 3P: Eletképtelen jogalkotasi vadhajtas vagy a kozosségi igények
kielégitésének mitkddéképes alternativaja? KOZJAVAK, 1. évf., 2015/1. szam, 17-20. old
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Hol tartunk most?

A koz, a kozosségi jelentése 1ényegesen megvaltozott az elmult fél évszazad
alatt, tobb teriileten: politikai, gazdasagi, szervezeti €s tarsadalmi dimenzioban.
Mindez azzal jar, hogy feliil kell vizsgalni azokat a dualitasokat, melyeken
keresztil a koz  jelentéstartalma  meghatarozadst nyert korabban:
kozszféra/maganszféra, kozosségi értekek/ iizleti értekek,
allampolgar/fogyaszto.

Szamos esetben, aminek szemtanui lehettiink, az nem csak a dualitas egyik
oldalatol a masikig terjedo valtozas. A kapcsolat a ,,régi” és az ,,4j”, a ,,k6z”és a
»magan’kézott nem lineéris, inkdbb dinamikus. Es ez az interakcid az, ami
igazan fontos. A hatalmi kapcsolatok valtozasat a dualis megkozelités elfedi. Az
allampolgarrol, mint a kollektivitas, illetdleg az individuumrol, mint
konzumerizmus mintaképérol beszélve figyelmen kiviil maradnak azok az 1j
politikai terek, amelyek folyamatosan képzddnek és atalakulnak. Idealizaljuk az
allampolgari 1ét és gyakorlat egy torténetileg kialakult és meghatarozott
feltételek kozott 1étezett formajat. A nyelv, amely kozosségit az egyénivel allitja
szembe figyelmen kiviil hagyja a bels6 moralis és tarsadalmi ellentmondasokat.
A kozdsségi kormanyzas j paradigmaja,'® a szolgaltatasban szerepet vallald
egységek hataskorének a bovitése, illetéleg a szervezeti kapacitas erdsitése
célként fogalmazza meg az Onkéntes szervezetekkel, s a civil szférdval valo
kapcsolatfelvételt. Ebben a kapcsolatrendszerben a koz alkotmanyos

Azok, akik napjainkban a kozOsség részvételérdl, a kozOsség
felhatalmazasarol beszélnek hallgatolagosan elismerik a fogalom, jelenség
soksziniis€gébdl eredd differencidkat és az ebbdl fakadd potencialis
konfliktuslehetoségeket.

A koOz0sség szimbolikus jelentése ugyanakkor valami transzcendentélisra
utal, szemben az egyénnel, a puszta fogyasztoval. A kozosséggel valo kapcsolat,
annak képviselete, szolgalata valamiféle mitikus és elképzelt idszakot idéz
vissza. Feltételezi a nemzetkdzosség lokalis verzidjat (politikai és tarsadalmi
értelemben) ami tobbé mar abban a formaban nem létezik, ha valaha egyaltalan
is 1étezett.

10 Az 0j lokalizmus (New Localism) részletes elemzését adja: H. Sullivan (2004): Community
Governance and Local Government: A Shoe That Fit or the Empereor’s New Clothes? In: G.
Stoker - D. Wilson (eds.)(2004): British Local Government into the 21st Century. Palgrave,
Macmillan., pp. 182-199.
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