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Szemléletbeli dilemmak a Public-Private Partnership
menedzsmentjében

Absztrakt

A tanulméany a Public-Private Partnership (PPP) imena logikai kihivasai kozul két kiemelt
kérdést elemez: az allami fél kozszolgalati-kozggaasi beagyazottsagabol efed
dilemmékat, valamint az allami és a magéanfél &li@rturdlis hatterél ereds feszlltségek
jellemzsit. A PPP projektek gyakorlati megvaldsitasa szemjpbol e két kardindlis kérdés
kifinomult elméleti hatterébe nyujt bepillantastkdzszolgéaltatasi dilemmak kozil azonositja
€s targyalla a jogsz&ség vs. eredményesseg, a hatékonysag vs. eredreégyes
centralizacié vs. decentralizacio, a kdozérdek gyéai szabadsagjogok védelme, valamint a
kormanyzat Kkicsinyitése vs. jogbiztonsag védelms, & vallalkozoi szemlélet vs.
kozszolgalatishg kozti egyensulyozas kihivasait. @lami és az Uzleti fél kulturalis
kulonbodségének kdzponti motivumakeént a déntéshozataliiBinkséget ragadja meg, és a
bizalom szerepét hangsulyozza ékadoképes modell megtaladlasanak létséigeként.

Kulcsszavak: Public-Private Partnership, Kézszdigi#ls, Dilemma, Kulturalis soksziseg,
Dontéshozatal

Management dilemmas in Public-Private Partnership
projects

Abstract

This study analyses two cardinal issues of Pullica®e Partnership (PPP) projects’
immanent challenges: the management dilemmas oficpsbrvices/governance, and the
tensions between the private and public partiestaltieeir different cultural imbeddedness. It
provides theoretical insights into these two issokgpractical relevance. As public service
management dilemmas, it identifies the trade-offsvieen rights vs. effectiveness, efficiency
vs. effectiveness, centralization vs. decentrabmat protecting the public interest vs.
individual freedom, minimizing government vs. pteg human rights, the entrepreneurial
approach vs. public service ethos. The study casgttine cultural difference between the
public and the private parties in their differemgpeoaches to decision making, while it
concludes that the role of trust is key in findfiegsible solutions for PPP models.

Keywords: Public-Private Partnership, Public Sees¢ Dilemma, Cultural Diversity,
Decision Making



Bevezetés

Ez az iras az ,Ertékteremtés Public-Private Pastipr(PPP) keretében — kiilonds tekintettel
a vallalkoz6 szempontjaira” ciimPhD értekezésemhez kapcsoldédd hattértanulmanyty ame

PPP immanens logikai kihivasai kozul két kiemeldkst elemez: az allami fél kozszolgalati-
kbzigazgatasi beagyazottsagabdl érddemmakat, valamint az allami és a maganfel &ltér
kulturdlis hatterédl ered feszlltségek jellendit. A PPP projektek gyakorlati megvaldsitasa
szempontjabol e két kardindlis kérdés kifinomuth&lleti hatterébe nydijt bepillantast.

Kbdzszolgalati-k6zigazgatasi dilemmak

A kozszolgalat-kézigazgatas menedzsmentjével kdgoso dilemmak kozidl az egyik
legmeghatarozobb a jogsiieég és az eredményesseg dilemmaja (Jenei [20053PpALI6.).
Az allam gazdasagi szerepvallalasat — a kozigazgeadgy a kodzszolgaltatasok valamely
intézményén keresztil — a demokratikus jogok tistten tartdsat megkoveigogszetiség

€s a tarsadalmi célok elérésére iranyuld eredmeagegex post) feltételének teljesilése
legitimalja. A hangsuly azon van, hogy e ketgyszerre kell, hogy teljesuljon. Vagyis a jogi
kovetelményeknek megfetel mikodés nem legitim, amennyiben nem jar értelméizhet
eredmeénnyel, illetve az eredmények elérésére téseksak az allampolgari jogok tiszteletben
tartasa mellett elfogadhaté magatartas. Ez a PBEkpek sikere szempontjabdl arra hivja fel
a figyelmet, hogy a nyilvanval6 eredményességirélwanellett a demokratikus participacio, a
civil kontroll biztositasa nem sériilhet a megvalisisoran (példaul a szoros hatérid
betartasa érdekében nem lehet az érdemi partidipgtoetségét kizarni). Erre szamos példat
mutat lrorszag gyakorlata, ahol a PPP gyors fedftt&oveden ismerték fel a participativ
elokészites és fikodés fontossagat (Kay — Reeves [2004]). Masbésar jogszeiiség
hangsulyozasa nem mentesithet a tarsadalom alat eéredményesség kdvetelménye aldl,
amely a PPP primer sikerkritériuma. Barmilyen alldetadat teljesitéséhez jarul is hozza a
PPP, ez a kdis elvaras érvényes.

A masik atfogo dilemméja az allam szerepvallalakémdatékonysag és az eredmeényesség
(hatasossag) kéd kovetelménye (pl. Pollitt — Bouckaert [2000]).télonysagon az output-
input aranyt értjik, azaz azo6éorrasokkal valéo gazdalkodas relativ eredményesseyé
hatasossag fogalma az eredményesség kovetelményekérimezend, azaz annak



jelentbségeét veti fel, hogy a tarsadalmi (részben akatijizielok elérése milyen mértékben
teljesul egy adott feladat elvégzésével. A PPPopatkoztatva ez altaldban a pénzlgyi
eredményesség (leggyakrabban: koltséghatékonysagp ézolgaltatas misége kozti
meérlegelés jelefségére hivja fel a figyelmet. Tal gyakran, kulormbosa korai PPP-
alkalmazasok esetében, a pénzigyi hatékonysagekvé® a szolgaltatas nésegenek
romlasaval (is) jar. Val6jaban a hatékonysag eténésllett, azt kiegészitve, arra raépulve kell
a szolgaltatas miiségét is novelni (vo. Jenei [2005] p. 17.). Ez edgpved tarsadalmi
elvaras, amely alol egyetlen PPP-projekt sem mathtetsteljesen.

A centralizacié vagy decentralizacié dilemmaja Kitkert [2003]; Painter — Clarence [2000];
Kettl [2000] p. 45-48.; Horvath [2002] pp. 51-5&pban &ll, hogy béar hatékony lehet
O0sszpontositani az @orrasokat és kozpontilag donteni felhasznalasyknél a dontéshez
szikséges kompetencia és informaciok helyi szinm@mnak, jobb dontéseket hozhatunk
decentralizalt modon (empirikus vizsgalat ékérrHorvath [2000] pp. 131-135.; a
magyarorszagi dilemmardl Horvath [2002],éslerban pp. 84-86.). Ez az altalanos dilemma a
PPP szempontjabdl azt jelenti, hogy tal kis praggkt a nagy ékészitési igény miatt nem
erdemes PPP formajaban végezni, s ekkor a projéistetekapcsolasa egy nagyobb projektté
lehet a megoldas (Haggar [2004]; egy empirikusatemz okokrol: Beck — Hunter [2003]).
Magyarorszagon a vidéki sportlétesitmények palyagéa tortént ilyen médon. A PPP-
projektek hosszu életatja soran elkerllhetetleniliikséges rendszeres participativ
dontéshozatal ugyanakkor nagyon megneheziti a sablix heterogén projekibfelépil
kozponti projekt koordinaciojat, tehat bizonyosdakecentralizaciora sziikség lehet.

Ujabb dilemma a kdzérdek és az egyéni szabadsagjiggieletben tartasanak egyensulya
(vO. Kettl [2000] p. 41-44.). Még ha a reform sealiségének megfelidn fogyasztéorientalt
is egy kozszolgaltatas, nem teheti ezt meg mindénéken tal, amennyiben a kdzvetlen
fogyasztok érdekeinek (a szabad valasztasnak) &atdga tagabb tarsadalmi érdek, a
kozérdek ellen hat. Ez a dilemma merul fel példaal autépélyak utdija mértékének
megéallapitasakor, amennyiben egy elfogadhaté adéelitmegtalaini a hasznaldk alacsony
dijak iranti igénye (azaz, hogy realisan szabaddaau alljon az autopalyat valasztani) és az
atdij alternativajat jeletit kozfinanszirozast biztosito adofidgetk6zosség alacsony
adoterhekben érdekeltsége kozott. A PPP keretébatatilizemeltéttarsasag sajat bevetelét
részben az Utdijakbdl, masrészt viszont az allaahfidetett rendelkezésre allasi dijbol kapja.
A kovetked dilemma a kormanyzat kicsinyitésével, karcsusid@sgsarkozy [2004] p. 147.;
Osborne — Hutchinson [2004] pp. 132-145.) kapceslailtalaban elmondhat6, hogy a

kozigazgatas reformja kapcsan az allam méreténidkentése legitim torekvés. Ugyanakkor



ennek soran egyrészt dgyelni kell a jogbiztonsagrsztazni kell, hogy az allam
intézményeinek bizonyos mértéleépitése milyen értékorientacioval torténik (1¢ae05]).
Masrészt mind e folyamat soran, mind ezt kégetaz allam nem valhat gyengegtem
allamma: kis mérete ellenére meg k&lizze szabalyozo, koordinald, eltgmé funkciojat
(Gulyas — Jenei [2002] p. 147; vO. Hood et al. [APOEzt a demokratikus jogok védelme
megkoveteli. Erzékelhétez a dilemma a PPP-projektek szemszéigéiizve is. Az allam
felnatalmazhatja ugyan a projekt Uzleti sdefz felét sajat menedzsment-moddszereinek,
szemléletének alkalmazasara, a szamos érintettkréedejében vald dontéshozatal
ugyanakkor igényli, hogy az allamot képvis@itézmeny egyérteltien orientalja a projektet

a tarsadalmi célok megvalosulasa felé (Tizard [POGEIdaul egy borton Uzleti lzemedijet

a hatékonysagnovelésben érdekelt, az elvart 6séget (amely koltséges) viszont
egyértelntien az allami félnek kell meghataroznia és éliemie. Tudva azt, hogy a PPP-
projekt mirbségi elvarasaiban megfogalmazédo tarsadalmi céloityem nehezen
értelmezhetk és attételesen kifejgdok, raadasul folyamatosan valtoznak, ez a koordjnalo
ellendrz6 szerep igen kritikus lehet a projekt sikere (lizlés tarsadalmi hasznok!)
szempontjabol.

Végil a reform részeként éeérbe kerth vallalkozoi szemlélet és a kdzszolgalatisag, a
jogéllamisag dilemmajat (v6. Osborne — Hutchins@D0@] p. 154.) vetem fel. Mig
értékvalasztasunknak része, hogy minden Aallampuwgdrjoga van emberhez méltd
koéralmények kozott élni és példaul alagvegészsegugyi ellatasban részesulni, a vallalkozoi
szemlélet és vele a piaci koordinacio kdzszolgidtaa asszimilalasa kapcsan ezek az igények
és jogok differencialtabban jelentkeznek (ennek é&dth megkozelitési lehétégeibl
Caporaso — Levine [1992] pp. 223-225.). Ez egyrékzemutatd, mert a fogyasztoi igények
soksziriségének kiszolgalasa iranyaba tett lépés, masddsgtiatlanul kompromisszumot
jelent a tarsadalmi egyeiség normajanak kovetésében (vo. Mintzberg [19%6)a kérhazi
ellatas nem csupan a kortermek kortlményeiben, rhaaenyujtott orvosi beavatkozasok
minéségében is fokozott mértékben a fogyaszté altalvddtentl fizetett dijak alapjan

differencialt, akkor a klasszikus jogallami elveki@nek (vo. Nemec [2000] p. 104.).

Eltér 6 kulturalis hattér, mégis kdzos célok?

Hogyan kell értékelniink a k6zds célokban valé magéatas realitasat két eléékulturalis

hattefi fél kozott? Vizsgaljuk meg ehhez nem csak a céknositasanak kezdeti pillanatat,



hanem a kd&#bi megvalositassal kapcsolatos szempontokat isalkmi és az Uzleti fél
évtizedes szetréses elkotelérése ugyanis arra, hogy egymast partnerként tekimdzos
véallalkoz&s” keretében dolgozzanak egyutt, nem aswgpprojekt ékészitésekor, a feltételek
kialakitasakor kihivas, hanem a projekt teljeftasja alatt is. Mas a két fél kulturalis hattere
(I. 1. és 2. tdblazatok).

Menedzsment-szempontbdl talan a leglényegesebmibgdd az Uzleti vallalkozasok és az
allami intézmények dontéshozatali modjdban azomait A kdzosségi dontések részletes
szabalyozas altal vezetve, az atlathatésag, eldta@thaiosag szempontjait szendtetartva, a
dontéshozok szubjektiv itéletét lebmig szerint kizarva sziletnek. Ez a képviseleti
demokracia kovetelménye. Ehhez képest az Uzletitédékh esetében a vallalat
tulajdonosainak az érdekei a legmarkansabbak mretmanagy szamu tulajdonosrél van szg, a
dontések szilethetnek gyorsan, hatékonyan, titkosamég a doéntéshozok esetleges
szubjektivitasa sem kizart (a racionalitas egyégdigtjairdl a dontéshozatalban I. Zoltayné
[2005] p. 78.). A két eltér dontéshozatali kultirahoz szokott félnek a PPRetkben
rendszeresen kozos dontéseket kell hoznia, egyreaspentjainak figyelembe vételével (pl.
egy vidéki sportcsarnok kihasznalasa kapcsan kénd&sr legyenek a diakok testnetdrai,

s itt mas lehet az Uzlet, s mas az oktatas szemgpaisizere). Ezt a k6zds dontéshozatalt nagy
kihivas a feleknek sajat bélsljarasrendjikbe illeszteni, s ez folyamatos slasdkhoz
vezethet, bar termékeny, innovativ vitdk kiinduldga is lehet (az ilyen innovativ vitdk
jelentbségedl I. Carroll — Steane [2000]).

A kulturdlis kilénbségek kezeléséhez a PPP-ben vésé felek kozti bizalom megalapozasa
és fenntartasa, folyamatos menedzsmentje seghhatojekt sikere szempontjabdl |ényeges
,bizalom menedzsmentjéhez” (Klijn — Teisman [2000§kikséges, hogy a projekt
mukodtetése soran a dontések kozosen szilessen&kckaratvallalas is k6zos teher legyen,
a PPP-vel kapcsolatos kiemelt informaciok pedigelekf szamara folyamatosan eléffket
legyenek (Tomkins [2001]). Ez jeldist mérték kihivast jelent a projekt koordinécidja
szempontjabol, mert sok a szefgpbsszetett a projekt intézményrendszere, és aveddk
stratégiai valasztasai is 0Osszetettek (Tranfieldalet[2005]; Klijn-Teisman [2004]; vo.
Pipattanapiwong et al. [2003]). Mégis, ha e kihighmegriadva a hatékony menedzsment
erdekében a dontéseket és a kockazatokat mindersd&l a sajat §kebb kotelességeire,
kompetencidjara nézve véllalla magéara, az erednmémy partneri egyutttikodés, hanem
pusztan szetiléses feladatmegosztas lesz (Klijn-Teisman [20@:]McQuaid [2000]).



A megoldas annak a szemléletnek az elfogadasaljidn hegy a résztvebknek nemcsak
sajat feladataikra, hanem a kozosre, a projekt zégésfigyelemmel kell lenniik a
megvaldsitds soran (v6. Morash — Lynch [2002]).dBpnal is inkabb fontos, mert a PPP
hosszu idtavja alatt jelerits mértékben egymasra utalt szeb&plesetlegesen nem
egyuttmikddé magatartasanak nincs hatékony szankcidja (Klijisthan [2004]).

Bizalomra van szikség a hatékony koordinaciohokdzbs projekt érdekeinek szenbtel
tartasdhoz, a bizalom ugyanakkor éppen a fentieldstameglétének eredményeképpen
erdsbédhet meg (Lundvall [1993], idézi Klijn — Teism§R000]). A bizalmat a korai, a
projektet ebkészit fazisban kell megalapozni (Tomkins [2001]), mikés# egy nem
konfrontativ szer@désben is tlkrdahet. Et6l kezdve pedig Huxham — VVangen [2000] a ,kis
lépések” taktikjat javasolja, azaz a bizalom falog, kisebb Iépések sikerére toéén
alapozasat mint pragmatikus megoldast. Ezen kivllprajekt megvaldsitasa soran
menedzselertd bizalom sziikségessé teheti olyan projektmenedzsmaeaiietve
vallalatirhdnyitdsi modszertan kidolgozasat, amefpds az Uzleti és az allami fél Altal
meghatarozott célokat integréltan kezelni. EzZe¢i@z elvi szinten sziikséges konszenzust a
PPP Uzleti gyakorlatanak szintjén is érzékéettenni, a teljesitményértékelés és az

0sztdnzési rendszer alapjava tenni (javaslatokaéainime ehhez Grimsey — Lewis [2004]).



1. tAblazat: Alaptevékenységek, értékek és straté kapcsolata a PPP-ben

Allami fél Uzleti fél Feszulltség
Alap- * célok: (szektoralis) * célok: nyereség * eltés probléma-
tevékenység kozcélok elérése értelmezések:
« folytonossag: « folytonosség: politikai kockazat az
politikai feltételek pénziigyi feltételek elvaradsokban vs.
piaci kockazat az
éves szamokban
Ertékek * lojalitas . verseny * a kormanyzat
* az 6nallbéan definialt| e« a fogyasztoi bizonytalan a projekt
kozérdek szolgalata preferenciak folyamataiban vs. az
« a folyamat és szolgalata Uzleti fél bizonytalan
modszer « a tulajdonosok a projekt céljaiban
ellensrizhetbsége kontrollja az * a kormanyzat
(politikai és/vagy eredmények alapjan|  bizonytalan az
tarsadalmi) « hangsuly a piaci eredmenyekben vs.
« hangsuly a kockazat| lehetiségeken és a az uzleti fel
elkeriilésén és az kockazatokon, az vonakodik
elvarasok innovacion ersfeszitéseket tenni
megebzéseén
Stratégiak * olyan megoldas * olyan megoldas » a szembekerilés
keresése, amely keresése, amely k6lcsonos sakkban
garantalja a jelefis biztositja a gyartas tartashoz vezet,
befolyast (a kbzérdek vagy a szolgéltatasi amely a megszokott
az elgdleges) megbizas elnyerését  és kiprobalt
* az elvarasok e minimalni a politikai egyuttmikodési
minimalasa és a kockazatot és a tipusokat
megvalositas szervezeti eredmeényezi
koltségeinek koltségeket, (kiszersdes)
bizonytalansaga tekintettel a kbzerdek
széles kar
ertelmezheiségére
Kovetkez- » hangsuly a * hangsuly a piaci * értékteremtés a
mények a kockazatok részesedes és a szektorkozi
PPP-re korlatozasén és olyan nyereség biztositasan egyuttrmikddésiél

megallapodasokon,
amelyek legitim
eljarasokat és az
allami fél
dominancigjat
eredményezik

varakozo6
alldsponthoz vezet é
korlatozott
befektetésre addig,
amig a megbizast el

nem nyertéek

nem keletkezik

Forras: Klijn — Teisman [2004] p. 158.



2. tablazat: Kulonbségek az allami és Uzleti szerzetek kdzott

Fobb megkulénbdztet
jegyek

Allami

Uzleti

Fobb érintettek

* Helyi k6zdsség
» Kbzvetlen
fogyasztok/ugyfelek

* Valasztott képvisék
e Parlament

* Tulajdonosok
* Pénzilgyi intézmények
» Pénzugyi elemik

A tevékenység eredménye
(milyen jelledi, hogy meérjik)

» Gazdasagi, tarsadalmi és
kérnyezeti joléte a
k6zosségnek

a valasztott képviséknek

« Oszinte és partatlan tanacs

* Tulajdonosi értek
* Nyereség

* Piaci részesedés
"~ « Részvényarfolyam

J

Tevékenységi kor
(mi hatarozza meg, donthet-
errsl a vezed)

 TOrvényi ebirasok vagy
tarsadalmi megfontolasok

* Vezeti mozgastér ebben
minimalis

e

» Uzleti torvényszdrségek
hatarozzak meg

» Vezethknek van dontési
lehetisége

Vertikalis integracio

* Részben kilstényesk
hatarozzak meg

* Vezeti mozgastér ebben

« Uzleti torvényszdrségek
hatarozzak meg

* Vezettknek van dontési

csekély/kdzepes lehetsége
Id3horizontok * Hossz( tav « Rovid tav
(milyen tavu hatasokkal
szamolnak)
Megujulas gyakorisaga « Alacsony » Magas
Tevékenységbe * Rugalmatlan * Rugalmas
belépes/onnan kilépes « Vezetk mozgéastere « Vezetknek van dontési
lehetsege csekély lehetisége

* A dontés nem
kézzelfoghato tarsadalmi
megfontolasok alapjan

* A belépés és kilépés
rugalmatlansaga, a
tarsadalmi feléisség és
bizalmi kételezettség nen
kedvez az (j
vallalkozasoknak

* A dontés gazdasagi
megfontolasok alapjan

* Belépés és kilépés
lehetisége 0sztonzi az
vallalkozasokat

Ceélkitizések

 Tobbnyire kiil$ adottsag,

* A vezetk hataskore ezek

(ki €s hogyan hatarozza meg) politikusok hatarozzak meghatarozasa
meg
A megbizé/igynok probléma « Csekély/kozepes *JO

feloldasanak lehésege

1 A magam részét ezt hibasnak tartom és az lizleti szemlélet stitiis hosszi tavot tartok helyénvalénak.




Fobb megkulonbéztet
jegyek

Allami

Uzleti

Fogyasztoorientaltsag
(szintje mekkora)

* Alacsony/kbzepes

» Magas/kdzepes

Mindségorientaltsag
(mikor fontos és miért)

* Fontos, ha van tarsadalm
haszna

* Fontos, ha van Uzleti
jelentbsége és nem fontog
ha nincs

Kilsé vagy bel$ fokusz
(hové figyelnek a
mindennapokban)

» TObbnyire bels
» Kinalat-oldalrol

* Halado6 szervezeteknél
kilsd

meghatarozott * Kereslet altal vezérelt
Munkarutinok * Munkakari leiras és * Rugalmasan valtoznak
(mi hatarozza meg, ki mit hagyoméanyok « Helyi alkuk targya
csinal és hogyan R
gyan) * Nemzeti szini « Vezettk mozgéastere
egyeztetések jelen®s

» Vezethk mozgastere
kbzepes

Fobb kulturalis vonasok
(mik a fontos értékek az itt
dolgozok, vezéik szamara)

» Méltanyossag

* Lojalitas

» Hagyomanytisztelet
* Rang tisztelete

» Megbizhatésag

« Oszinteség

* Szolgaltatast biztositani
barmi aron

* Versenyképesség
» Hatékonysag
* Vallalkoz6i szemlélet

» Kezdeményezések
0sztonzése

* Megallapodasra késznek
lenni

« Oszinteség
* Szolgaltatni, ha van lzlet

értelme

Forras: Ghobadian et al. [2004b] pp. 297-298. alapj
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