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Összefoglaló

A tanulmány a kormányzati szint „alatti” szervezeti populáció, az ún. ügynökség-típusú 
szervezetek strukturális jellemzőinek időbeli alakulását vizsgálja. A 2002–2009 közötti idő-
szakot felölelő empirikus elemzés fókuszában két kérdés áll. 1. Kimutathatók-e a 2000-es 
évtizedben az ügynökség-típusú szervezetekre irányuló adminisztratív politika vonatko-
zásában valamiféle mintázatok vagy trendek, és ha igen, milyenek? 2. E mintázatok – végső 
soron a kormányzatnak a vizsgált szervezetrendszerre vonatkozó adminisztratív politiká-
ja – milyen módon reagáltak a 2006-ot követő pénzügyi és politikai válságjelenségekre? 
Kimutathatók-e, és ha igen, milyen módon és mértékben, a hasonló típusú szervezetek kö-
rében több fejlett államban is megjelenő, az NPM felől egy „poszt-NPM”-típusú, össz kor-

mányzatinak nevezhető irányba mutató adminisztratív politika körvonalai?

Kulcsszavak: strukturális dinamika  ügynökség-típusú szervezetek  központi
kormányzat

HÁTTÉR. A KUTATÁSI KÉRDÉSEK

A közigazgatási reformtörekvések egyik, változó, de általában jelentős szere-
pet betöltő összetevője a központi kormányzat szervezetrendszerének struk-
turális átalakítása. Sőt, úgy tűnik, hogy a strukturális átalakítások nem csak 
„reformidőkben” kerülnek előtérbe, hanem a kormányzati működés minden-
napjainak is állandó részét képezik. Nem meglepő tehát, hogy a szervezeti 
struktúrák átalakítása – ezen belül különösképpen: a nagy, integrált állam-
igazgatási szervezetek feldarabolása és kisebb, szűkebb spektrumú, az „anya-
minisztériumoktól” szervezetileg elváló szervezetek kialakítása a világ számos 
országában az utóbbi mintegy két évtized Új Közmenedzsment reformjainak 
is egyik középponti törekvése (Moynihan 2006; Pollitt és mtsai, 2004).

Az Új Közmendzsment (közkeletű angol rövidítéssel: NPM, New Public 
Management) -reformok e nagyhatású „ügynökségesítési” – vagyis a fenti, ügy-
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nökség-típusú szervezetek elterjedését magával hozó – hullámát a kilencvenes 
évek végétől egy új, nagyrészt ellentétes irányú trend váltotta föl. Az először 
az Egyesült Királyságban, majd egy sor további, korábban az NPM éllova sának 
tekintett országban fellépő jelenség az angol, és részben a nem angol nyelvű 
szakirodalomban is whole-of-government, illetve holistic vagy joined-up government 
(kb. „összkormányzati”, „feszesre fűzött” kormányzás) és hasonló megneve-
zések alatt tűnt föl. A különböző, nagyjából azonos jelentésű elnevezések egy-
ként a kormányzati közpolitikák és tevékenységek közötti koordi náció – nem 
kis részben a korábbi, NPM-jellegű szervezeti reformok eredményeként bekö-
vetkezett – meglazulására, és a közpolitikák hatékonyságának az ebből faka-
dó romlására adott válaszreakcióként értelmezhetők (Pollitt, 2003). 

Perri (2004, 108.) egy, a kormányzati szervezetek közötti koordinációt erő-
sítő, vagyis a fenti értelemben vett „összkormányzást” szolgáló megoldások 
egy igen fi nom tipológiáját vázolja föl. A spektrum egyik végén olyan, megle-
hetősen laza elemeket találunk, mint a (tervezés és a működés/megvalósítás 
során történő) „fi gyelembe vétel”, dialógus, illetve közös tervezés; a másik 
végén viszont olyan erőteljes intézkedések tűnnek föl, mint a korábban szer-
vezetileg különálló ügynökségek összevonása vagy összeolvasztása. Hasonló 
véleményen vannak Askimék is (Askim és mtsai, 2009), akik a norvég foglal-
koztatási és szociális szolgálat – korábban évtizedekig különálló, jól „kikristá-
lyosodott” – szervezeteinek összevonását mint a (whole-of-government értelem-
ben vett) összkormányzatiság tipikus megjelenési formájaként értelmezik.

Amennyire a rendelkezésre álló, meglehetősen hézagos információk alap-
ján megállapítható, fentiekhez bizonyos mértékig hasonló, noha kevésbé egy-
értelmű – és mindenekelőtt: jóval kevésbé ismert, vagy pláne a kormányzati 
szándékoknak megfelelően tudatosan előidézett – folyamatokat fi gyelhetünk 
meg Közép- és Kelet-Európa országaiban is. Az „NPM-ingának” a fejlett or-
szágok jelentős részében megfi gyelhető oda-vissza lengése tehát – melynek 
eredményeként először nőtt, majd pedig csökkent a szervezetileg relatív auto-
nóm, szűk feladatspektrumú (viszonylag specializált) nem minisztériumi ál-
lamigazgatási (a továbbiakban: ügynökség-típusú) szervezetek jelenléte – itt 
kevésbé egyértelműen rajzolódik ki. Az adminisztratív politikacsinálás min-
tázatainak azonosítását több tényező is hátráltatja.

Egyfelől komoly különbségek vannak a régió országai és „a Nyugat” között 
a tekintetben, hogy az ügynökség-típusú szervezetek elterjesztése, és általá-
ban is az NPM-típusú közigazgatási reformok hogyan jelentek meg, és milyen 
szerepet töltöttek be. Ezek a különbségek mind a közigazgatási átalakítások 
tény-szintjén, mind pedig az azokat kísérő tudományos és szakmai közbeszéd 
szintjén megragadhatóak. Amennyire a rendelkezésre álló ismeretek alapján 
megállapítható, úgy tűnik, hogy az ügynökségekhez több tekintetben hason-
ló – akár így, akár másként nevezett – szervezeti jelenségek növekvő – bár vál-
tozó – mértékben megtalálhatók a régió országaiban. Másfelől azonban e je-
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lenségek, bárhogyan is nevezik/nevezzük azokat, sokszor az ügynökségek 
létjogosultságát alátámasztó, nemzetközileg domináns elvekkel élesen ellen-
tétes motívumokon nyugszanak (Magyarországgal kapcsolatban erről ld. Haj-
nal, 2010; Szlovákiával kapcsolatban Moynihan, 2006).

Másfelől az ügynökség-típusú szervezetekkel kapcsolatban rendelkezésre 
álló, szisztematikus empirikus anyag mennyisége és/vagy elérhetősége cse-
kély. Ez volt a helyzet sokáig Magyarországon is, ahol a témával foglalkozó 
kutatók a vonatkozó jogszabályok, esetleg egyes konkrét esetek vizsgálatára 
korlátozták erőfeszítéseiket, és így – adatok hiányában – nem foglalkoztak az 
ügynökség-típusú szervezetek körében megfi gyelhető, makro-szintű jelensé-
gek empirikus vizsgálatával. 

Ezen a helyzeten egy, a 2002 és 2006 közötti időszak történéseit vizsgáló ta-
nulmány változtatott (Hajnal, 2010; ld. még Hajnal és Kádár, 2008), amely a szer-
vezeti populációra vonatkozó adatok empirikus elemzése alapján arra a követ-
keztetésre jutott, hogy – noha a szervezeti átalakítás az ügynökség-típusú szer-
vezetek mindennapjainak részét képezi – a vizsgált (rövid) időszakban nem 
azonosíthatók bármiféle, doktrinálisan megalapozott adminisztratív politika 
körvonalai. Ez a megállapítás éles ellentetben áll az ügynökségek létrejöttét ma-
gyarázó funkcionalista és neo-institucionalista modellekkel, amelyek az ügy-
nökségek növekvő jelenlétét például a szabályozási és egyéb végrehajtási jellegű 
feladatok fokozódó technikai komplexitásával, vagy a politikusoknak a „felelős-
ség delegálására” irányuló törekvésével magyarázzák (Thatcher, 2002). Az ad-
minisztratív politikára vonatkozó bárminemű doktrinális alapok ez időszakot 
jellemző látszólag teljes hiánya ezen túlmenően olyan további, az ügynökségek 
elterjedését magyarázó elméleteknek is ellent látszik mondani, mint pl. a Laegreid 
és mtsai (2010) által felvetett ún. transzformációs perspektíva (transformative 
perspective). A 2006-ot követően kibontakozott átfogó, gazdasági és politikai vál-
ságjelenségek tehát jó lehetőséget kínálnak arra, hogy az adminisztratív politika 
által a már-már a kormányzat működését veszélyeztető válságjelenségekre adott 
válaszreakciókat mint „kritikus esetet” (critical case study) megvizsgáljuk.

A jelen tanulmány a térség – ezen belül specifi kusan Magyarország – e 
komplex jelenségkörének elmélyültebb vizsgálatát célozza meg, a korábbi elem-
zésekben (Hajnal és Kádár, 2008; Hajnal, 2010) használthoz képest jelentősen 
kiszélesített empirikus bázison. Ennek során az alábbi kérdéseket vizsgálom 
meg közelebbről:

Kimutathatók-e a 2000-es évtizedben az ügynökség-típusú szerveze-(1) 
tekre irányuló adminisztratív politika vonatkozásában valamiféle min-
tázatok vagy trendek?
Ha igen, melyek ezek? Mi jellemzi az ügynökség-típusú szervezetek (2) 
strukturális dinamikáját egy, a 2006–2009 során kibontakozott komplex 
– jelentős politikai, költségvetési és teljesítménybeli nyomást is magával 
hozó – válságszituációban?
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Kimutathatók-e, és ha igen, milyen módon és mértékben, a hasonló tí-(3) 
pusú szervezetek körében több fejlett államban is megjelenő, az NPM 
felől egy „poszt-NPM”-típusú, összkormányzatinak nevezhető irányba 
mutató adminisztratív politika körvonalai? 

A következő pontban röviden bemutatjuk a vizsgált jelenségkört alkotó szer-
vezeti és politikai kontextus főbb elemeit. A harmadik pont a vizsgálat alapjául 
szolgáló elméleti fogalmakat, adatokat és elemzési módszereket járja körül. A 
negyedik pontban az empirikus vizsgálatból levonható megállapítások jelennek 
meg, végül az ötödök pontban ezek alapján néhány általánosabb következtetés 
levonására kerül sor. 

AZ ÜGYNÖKSÉG-TÍPUSÚ SZERVEZETEK 

STRUKTURÁLIS VISZONYAI ÉS POLITIKAI KONTEXTUSA

Néhány szó az ügynökség-típusú szervezetek fogalmáról
A kifejlett jóléti államot (és – más értelemben ugyan, de – a szocialista állam-
igazgatást) nagyméretű, integrált, azaz sokféle funkciót és tág felelősségi terü-
leteket magukba foglaló központi kormányzati bürokráciák jellemezték. Mint 
a bevezetőben említettem, az utóbbi két-három évtized adminisztratív átala-
kulási-/reformfolyamatainak egyik fő – egyesek (pl. Moynihan, 2006) szerint: 
a legfontosabb – iránya ezen integrált adminisztratív struktúrák feldarabolása-
feldarabolódása, és sajátos, korábban nem, vagy jóval kevésbé használt struk-
turális megoldások megjelenése volt. Az integrált igazgatási struktúrák feltö-
redezése és az új struktúrák kirajzolódása alapvetően a szervezetek fel adat spe-
ci fi kus jellegének erősítését jelentette; vagyis csökkent az egy szervezet által 
ellátott feladatok, kiszolgált területek száma/sokfélesége, vagy – más megfo-
galmazásban – homogénebbé vált a szervezetek tevékenységi struktúrája. 

Ezen homogenizáció egyik kiemelt dimenziója a – sokszor rutinjellegű – 
napi végrehajtási funkciók strukturális leválasztása a közpolitika-alkotó, straté-
giai döntéshozó jellegű feladatokról. Míg ez utóbbiak az újjászervezett, a koráb-
bi nál méreteiben jóval kisebb, „stratégiai mag” jellegű minisztériumok tevé-
kenysége, addig a közpolitikák megvalósítását minisztériumon kívüli, gyakran 
nagy mértékben autonóm egységekbe szervezik ki. Ezen, végrehajtó jellegű 
szervezeti egységek megnevezése az angol nyelvű irodalomban is meglehető-
sen sokféle: nem minisztériumi köz(igazgatási) szervezet (non-departmental 
public bodies, OECD 2002), kvázi-autonóm köz(igazgatási) szervezet (quasi-
autonomous public bodies, pl. Pollitt és mtsai, 2004); a legáltalánosabbnak mégis 
az (executive) agency (a továbbiakban: ügynökség) megnevezés tűnik.

A kormányzati struktúra kvázi autonóm végrehajtó ügynökségek irányába 
történő átalakítása, mint utaltam rá, egy sor országban – jelesül az Új Közme-
nedzsment mozgalom „élbolyába” tartozó angolszász országokban – az elmúlt 
kb. két évtized leglátványosabb reformlépései közé tartozik (ld. még Hajnal, 
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2006a). Ennek megfelelően ezen folyamat retorikai sodrása is igen jelentős; 
nem csak a tudományos irodalom egy része, de pl. a területen meghatározó 
OECD-diskurzus is egyértelműen általánosan érvényes, pozitív és követendő 
példaként aposztrofálja – vagy legalábbis meglehetősen sokáig aposztrofálta – 
az autonóm végrehajtó ügynökség angol/ausztrál ideáltípusait (OECD, 2002). 

Mindemellett – illetve, részben, mindezek ellenére – azonban nem szabad 
elfeledkezni az „ügynökség” terminust a nemzetközi közigazgatási gyakor-
latban ténylegesen körülvevő tartalmi-fogalmi bizonytalanságról sem; az (il-
letve annak többé-kevésbé pontos szinonimái) ugyanis nem feltétlenül mindig 
ugyanarra a fogalomra, illetve empirikus jelenségre utal. E fogalombeli válto-
zatosság áttekintése itt nem célunk; annyit azonban fontos megjegyezni, hogy 
az agency fogalma az Atlanti-óceán két partja között egy igen lényeges jelen-
tésmódosuláson megy át. Míg ugyanis az Egyesült Államokban az ügynöksé-
gek egy számottevő része elvileg is a végrehajtó hatalom hatókörén kívülre, 
közvetlenül a törvényhozás alá tartozik (vagyis a rá vonatkozó legfontosabb 
döntésekbe az elnöki adminisztrációnak nincs beleszólása), addig azok a leg-
több országban – így mindenekelőtt az európai kontinensen is – kimondottan 
a végrehajtó hatalom részének tekinthetők.

Ez utóbbi, a magyar és az európai agencifi cation tanulmányozása szempont-
jából középponti jelentőségű ügynökség-fogalom egyik legkörültekintőbb – és 
gyakran alkalmazott – meghatározása Pollitték nevéhez fűződik (Pollitt és 
mtsai, 2004). Eszerint: az ügynökségek

közjogi aktussal létrehozott, országos hatáskörrel rendelkező –
a kormány, illetve valamely minisztérium által irányított, – 1

a minisztériumok belső szervezeti egységeinél nagyobb működési auto- –
nómiával rendelkező szervezeti egységek, amelyek azonban
nem kereskedelmi/üzleti céllal működő gazdasági társaságok (ld. még pl.  –
Gilardi, 2002; Thatcher 2002; Verhoest–Rubecksen–Humphreys, 2006; 
Wettenhall, 2005).

A fenti meghatározás viszonylag szélesebb és megengedőbb, mint az „or-
todox agency model”-en alapuló megközelítés (pl. OECD, 2002). Ez utóbbi 
ugyanis magába foglalja a minisztérium és az ügynökség közötti irányítási 
(kontroll-) viszonyok alapvető átalakulását is. Ezen átalakulás lényege (mi-
nisztériumi) központ és az ügynökség közötti

hagyományos, hierarchikus-bürokratikus, a szervezeti inputokra (költ- –
ségvetés, létszámkeretre stb.) és folyamatokra irányuló, ex ante-típusú 
kontrollmechanizmusok háttérbe kerülése, és
az eredményekért való  – ex post elszámoltathatóságra koncentráló (gyakran 
egyfajta kvázi szerződéses viszonyt is magába foglaló), a hierarchikus irá-
nyítási viszonyok és a „kézivezérlés” helyett a megfelelő ösztön ző me cha-
 nizmusok közé helyezett, jelentős operatív autonómiát élvező agencykre 
és vezetőkre építő kontrollmechanizmusok előtérbe kerülése.
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Annak, hogy ügynökség-fogalom ezen szűkebb, az ortodoxabb helyett az 
európai kontextusban folytatott empirikus vizsgálatok során az általam is al-
kalmazott, megengedőbb megközelítést alkalmazzák, az az oka, hogy az eu-
rópai kontinens közigazgatási szervezeteinek tényleges, gyakorlati vizsgálatai 
során – egy-két kivételtől (pl. Svédország) eltekintve – nemigen találni olyan 
országot, amelyben a szó szigorúbb, szűkebb értelmében vett autonóm végre-
hajtó ügynökségek lényeges szerepet kapnának. Annál több azonban az au-
tonómia bizonyos fokával bíró, és – esetleg, de korántsem szükségszerűen – az 
output-alapú kontroll bizonyos elemeit felmutató szervezet. 

Ügynökség-típusú szervezetek Magyarországon (1990–2009)2

A rendszerváltozást követő éveknek az ügynökség jellegű szervezeti megol-
dások terén megjelenő egyik fő jellemzője az azok alkalmazásával kapcsolatos 
elvek és a gyakorlat tudatos kialakításának és konzisztenciájának alapvető hi-
ánya volt. A jogi természetű, illetve a politikai vezetés irányából jelentkező 
korlátok nagyfokú gyengesége a minisztériumok alatti kormányzati struktú-
rák szinte átláthatatlan burjánzását eredményezte. E burjánzás két, részben 
ellentétes, de összességében egy irányba ható mozgásból származott: miköz-
ben a szervezeti politikának ezen „árnyéktartományában” a különböző mi-
nisztériumok a politikai és a nyilvánosság által gyakorolt kontrolltól jelentős 
részben mentesen építhették föl és tarthatták fönt különböző „birodalmaikat”, 
aközben persze az érintett szervezetek is törekedtek a gazda-minisztérium 
által fölöttük gyakorolt kontroll gyöngítésére, saját – formális és/vagy tényle-
ges – autonómiájuk kiszélesítésére.

E tendenciák valószínűleg többé-kevésbé hasonló módon érvényesültek az 
ügynökség-típusú szervezetek körébe eső – jogi-strukturális szempontból 
igencsak heterogén – szervezeti populációban. E heterogenitás – mely, egye-
bek mellett, magába foglalja a különös hatáskörű, országos illetékességű köz-
igazgatási, valamint fegyveres/rendvédelmi szervezeteket, a minisztériumi 
„hátterű” KHT-k, nonprofi t kft.-k, és (a többnyire a közalkalmazotti törvény/
Kjt hatálya alá eső háttérintézetek sokaságát – teljes bemutatására és nyomon 
követésére itt nem vállalkozom. (A szűkebb értelemben vett közigazgatási 
szervekkel kapcsolatban ld. pl. Balázs, 2004; Nyitrai, 1996; Sárközy, 2006 és 
Vadál, 2006; a háttérintézmények vonatkozásában a Rozgonyi 2008-ban meg-
jelent tanulmányok, ill. Papházi–Rozgonyi, 2007.)

A probléma konceptuális és empirikus szempontból kezelhetőbb méretűre 
redukálása érdekében a továbbiakban fi gyelmemet az ügynökség-típusú szer-
vezetek egy – talán középponti jelentőségűnek nevezethető – részhalmazára 
fókuszálom. Nevezetesen: „ügynökségek” alatt a továbbiakban a „közigazga-
tási”-nak nevezett – leegyszerűsítve: a köztisztviselőkről szóló törvény (Ktv.) 
hatálya alá tartozó – szervezeteket értem. Hangsúlyozom azonban, hogy e le-
szűkítés kifejezetten nem konceptuális természetű; annak oka kizárólag prak-
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tikus, célja az elemzés gyakorlati – a hozzáférhető adatok körével kapcsolatos 
– és konceptuális szempontú megvalósíthatóságának biztosítása. 

A továbbiakban tehát a gondolatmenet kizárólagos fókuszában az ún. „nem 
minisztériumi jogállású központi közigazgatási szervek” jogi-strukturális és 
működési viszonyainak kuszasága és szabályozatlansága áll, amely mind a 
gyakorló, mind pedig az elméleti szakemberek körében a frusztráció tartós 
forrásává vált. Ennek tulajdonítható a 2040/1992. számú kormányhatározatban 
megjelenő első – de, mint látni fogjuk, korántsem utolsó – kormányzati kísér-
let a strukturális viszonyok valamiféle „rendezésére”. E kormányhatározat ve-
zette be az ügynökség jellegű szervezetek – azután egészen 2006-ig mind 
alapvető elméleti-fogalmi, mind pedig gyakorlati orientációt nyújtó – hármas 
tipológiáját. A tipológiában megjelenő szervtípusok legfontosabb strukturális 
jellemzőit az alábbi táblázat összegzi.

1. táblázat. Az ügynökség-típusú szervezetek uralkodó tipológiája (1992–2006) 

Strukturális 

jellemző
OHSZ Központi hivatal Minisztériumi hiv.

Alapító 

(statútum jellege) 

Parlament (törvény) Kormány 

(kormányrendelet)

Minisztérium 

(miniszteri rendelet)

Fölöttes szerv Kormány Minisztérium Minisztérium

Vezető 

kinevezése 

és felmentése

– A Kormány / 

miniszterlenök által

– 4-6 éves, határozott 

időre kinevezve

– A miniszter által

– Határozatlan 

időre kinevezve

– A miniszter által

– Határozatlan időre 

kinevezve

A tisztviselők 

javadalmazása

A minisztériumi 

tisztviselőkével 

azonos

A minisztériumi 

tisztviselőkénél 

kevesebb

A minisztériumi 

tisztviselőkénél 

kevesebb

A kormányzati 

döntéshozatalban 

való részvétel

– Részt vehet a 

közigazgatási 

államtitkári 

értekezleten

– Részt vehet a 

kormányüléseken*

– Részt vehet a 

közigazgatási 

állammtitkári 

értekezleten

– Nem vesz részt a 

kormányzati 

döntéshozatali 

fórumok 

munkájában

Költségvetési 

törvényben 

betöltött státus

Külön fejezetet 

alkot*

A minisztérium 

fejezetében önálló 

részt alkot

Nem jelenik meg 

a költségvetési 

törvényben 

* Ez csak az OHSZ-ek egy kisebb részére jellemző

Látható, hogy e hármas szervezeti tipológia az ügynökség-típusú szerve-
zetek egyfajta határozott hierarchiájára épül, ahol a hierarchia egyik (alsó) 
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végpontján a legkisebb formális-strukturális autonómiával rendelkező szer-
vezetek – a minisztériumi hivatalok – találhatók, míg a másikon a formális-
strukturális értelemben leginkább autonóm jogállású szervezetek (OHSZ, „or-
szágos hatáskörű szerv”). Noha a formális-strukturális jegyekben megjelenő, 
„jogilag kódolt” szervezeti autonómia jelentőségét nem szabad lebecsülni – 
hiszen ezekre a továbbiakban bemutatott elemzések során is támaszkodom –, 
az korántsem jelenti az autonómia egyéb dimenzióinak tagadását. Így pl. a 
(vezetők vagy egyéb érintetek által) érzékelt és/vagy ténylegesen gyakorolt 
közpolitikai/döntési vagy vezetői autonómia, vagy éppen a politikumtól való 
elszigeteltségnek – a formális-strukturális dimenzióval szembeállítva értel-
mezett – tényleges, szociológiai értelemben vett mértéke a szervezeti autonó-
mia további fontos vetületeit jelentik. Ezek adott esetben a formális autonómia 
mértékétől függetlenül – sőt, adott esetben akár azzal ellentétes irányban is 
(Hajnal, 2010) – alakulhatnak.

Visszatérve mármost a formális jogálláson alapuló, fenti tipológiára, mivel 
a vonatkozó 1992-es kormányhatározat nem zárta ki az attól való eltéréseket, 
az ügynökségek tényleges statútumai nem mindig illeszthetők pontosan a fenti 
keretekbe. Ennek – illetve a nyilvánvaló logikai-fogalmi ellentmondások (pl. 
az OHSZ-eknek nem a hatásköre, hanem az illetékessége országos; ez viszont 
a másik két szervtípus esetében is igaz stb.) – ellenére az itt megjelenő tipoló-
giát nem csak a gyakorlatban, hanem a kérdéssel foglalkozó, elméletibb jelle-
gű szakirodalomban is hosszú időn keresztül használták (Balázs, 2004; Sárközy, 
2006; Vadál, 2006).3

A vélhető ambícióhoz képest komoly korlátozottságot jelentett, hogy az e 
döntéssel létrehozott szervezeti tipológia pusztán orientáló jellegű volt; vagyis 
sem a már létező, sem pedig a jövőben létrejövő szervezetek esetében nem 
tette kötelezővé azoknak a hármas tipológia valamelyik kategóriájába történő 
besorolását.

Ennek tükrében már kevéssé meglepő, hogy az ügynökség jellegű szerve-
zeti megoldások valamiféle „reformja” folyamatosan az egymást követő kor-
mányok adminisztratív politikájának napirendjén maradt (Hajnal, 2007). A 
legkülönfélébb politikai, szervezeti, egyéni és egyéb érdekek által vezérelt szer-
vezetalakulási folyamatokat végül a központi közigazgatási szervekről, vala-
mint a kormánytagok és az államtitkárok jogállásáról szóló 2006. évi LVII. 
törvény terelte a korábbiaknál jóval szabályozottabb csatornákba. 

A jogszabály által tételesen felsorolt nyolc központi közigazgatási szervtí-
pus közül kettő esik az ügynökség-fogalom itt követett és korábban bemuta-
tott értelmezésének hatálya alá: a kormányhivatalok és a központi hivatalok. 
(Zárójelben jegyzem meg, hogy a valóban legfüggetlenebb szervtípus, az au-
tonóm államigazgatási szervek csoportja – éppen autonómiájának mértéke 
miatt – már kilóg az ügynökség-fogalom itt követett, és az európai diskurzus-
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ban irányadó meghatározásából, hiszen nem a Kormány vagy valamely mi-
nisztérium alárendeltségében működik. Az is megjegyzendő azonban, hogy az 
egyesült államokbeli független szabályozó hatóságok „legigazibb”, par excellence 
példái – mint pl. a Federal Trade Commission vagy a Federal Communica tion 
Commission – a magyar, ún. autonóm államigazgatási szervekhez hasonló struk-
turális függetlenséget élveznek, azaz teljes mértékben a törvényhozásnak – és 
nem a végrehajtó hatalomnak – alárendelve végzik tevékenységüket.) 

Az új szervezeti törvény részben a korábbi tipológiát követte. A jelen vizs-
gálat szempontjából két különbség érdemel fi gyelmet. Egyfelől megváltozott 
az alkalmazott terminológia: a korábban OHSZ-nek nevezett szervtípust „kor-
mányhivatal”-lá nevezték át. A továbbiakban az empirikus elemzés praktikus 
szempontjait szem előtt tartva e terminológiai változás alkalmazásától elte-
kintek, vagyis a strukturális hierarchia felső szintjén álló szervezeteket, füg-
getlenül azok valódi, jogi értelemben vett státuszától, OHSZ-nek nevezem.4

Másodszor, a törvény megszüntette a minisztériumi hivatalok kategóriáját. 
A meglévő minisztériumi hivatalokat tehát más szervtípussá – gyakorlatilag: 
központi hivatallá – kellett átváltoztatni. E kötelezettség ellenére a gyakorlat-
ban több olyan szervezet is volt, amely az ezt követő 2-3 évben – de jure és/
vagy (a kissé fentebb meghatározott értelemben véve:) de facto – minisztériu-
mi hivatalként működött tovább.

Az alábbi ábrán a három szervtípusba tartozó szervezetek számának ala-
kulása látható a 2002–2009 közötti időszakban.

1. ábra. Az ügynökség-típusú szervezetek számának alakulása szervtípus 
szerint megbontva (2002–2009)
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AZ ELEMZÉS SORÁN HASZNÁLT FOGALMAK, ADATOK ÉS MÓDSZEREK 

Az elemzés alapkategóriái: Strukturális változási események és változási jellemzők
A jelen tanulmány alapkérdése egy meghatározott szervezeti populáció időbe-
li összehasonlító vizsgálatát teszi szükségessé. Az ilyen jellegű vizsgálatok – 
mint pl. a populációs ökológiai paradigma (Hannan és Freeman, 1977 és 1989) 
– a szervezetkutatás fontos területét képezik. A központi kormányzati szerve-
zetrendszer tanulmányozása azonban olyan konceptuális és módszerbeli prob-
lémákat is felvet, amelyek a hasonló célú korábbi – kevésbé speciális, általában 
üzleti szervezeteket célzó – vizsgálatok esetében nemigen jelentkeztek. Így pl. 
Hannan és Freeman az előbb idézett, a vállalati szervezetek populációját vizs-
gáló munkájában a szervezetek „születésére” és „halálára” koncentrálnak. E 
szűk fókusz ebben és az ehhez hasonló más esetekben teljesen létjogosult, 
mivel az egymást követő szervezetek között valóban minimális a kontinuitás; 
azok között ugyanis olyan – valóban élet-halál jelentőségű – események áll-
nak, mint alapítás, csőd/felszámolás, vagy felvásárlás/ellenséges kivásárlás.

A központi kormányzat szervezetrendszerében azonban ettől több tekin-
tetben is élesen különböző helyzetet találunk. A – valamilyen értelemben vett 
– keletkezés és az elmúlás, az összeolvadás és a szétválás e szervezeti körben, 
kis túlzással, a mindennapok része. Miközben pedig az ilyen jellegű változá-
sok folyamatosan nagy gyakorisággal történnek, addig, némileg paradox módon, 
az érintett szervezetek számos alapvető jellemzője – úm. azok feladatai, tech-
nológiája, személyzete, vezetése – csak alig, és/vagy a szóban forgó struktu-
rális változásoktól jelentős részben függetlenül változik. 

E, mindebben rejlő konceptuális és módszerbeli problémákat korábbi tanul-
má nyok több – jelentős mértékben hasonló – módon kísérelték meg kezelni 
(Ro ness, 2003; Laegreid és mtsai, 2010; Hajnal, 2010). E megközelítések főbb 
elemei az alábbiak voltak:

A „szervezeti változás” (avagy „változási esemény”) – a populációs (1) 
ökológia „születés” és „halál” fogalmánál jóval kifi nomultabb – fo-
galmának bevezetése;
A változási események különféle, viszonylag részletes tipológiáinak (2) 
kidolgozása és empirikus alkalmazása;
A változási események alapjellemzőinek viszonylag egyszerű statisz-(3) 
tikai eszközökkel (eloszlásvizsgálat, időbeli alakulás, más szervezeti 
jellemzőkkel való kapcsolatok) történő vizsgálata.

A jelen tanulmányban alkalmazott módszer ezekre az eredményekre épít, 
azonban némileg tovább is megy, amennyiben a változási eseményeknek egy új 
tipológiáját fejleszti ki és alkalmazza. Ezen új tipológia célja, hogy a vizsgálat kö-
zéppontjában álló „NPM kontra poszt-NPM” mintázatok feltárását elősegítse.

Mint az eddigiekből már kiderült, a vizsgálat egésze alapvetően a formális-
strukturális jellemzőkre koncentrál. Ez azt jelenti, hogy az elemzések közép-



64

HAJNAL GYÖRGY

pontjában nagyrészt a szervezetek formális, jogi értelemben vett strukturális 
jellemzői állnak, mint pl. a minisztériumi hovatartozás, a jogállás (szervtípus), 
vagy a méret stb. A vizsgálat eme formális-strukturális fókuszából már követ-
kezik a „változási esemény” itt alkalmazott fogalma: nevezetesen, változási 
eseménynek tekinthető a szervezet alapvető strukturális jellemzőiben bekövet-
kezett bármilyen változás. Minden olyan esetben, amikor egy vagy több ilyen 
strukturális alapjellemző megváltozik, szervezeti változásról beszélhetünk.

A szervezeti változásnak a jelen tanulmányban alkalmazott fogalmát – és 
a fogalom lehetséges empirikus sokféleségét – az alábbi ábra illusztrálja. 

2. ábra. A szervezeti változás fogalma

Az ábrán szereplő, a különböző időpontban létező szervezetek közötti (rö-
viden: időbeli) kapcsolatot kifejező nyilak két fajtáját különböztethetjük meg. 
Az egyszerűbb eset a folytonos vonallal jelölt: itt az egyik (T-1) évben létező 
szervezet strukturális értelemben változatlan formában él tovább a következő 
(T) évben. 

Más a helyzet akkor, ha valamilyen strukturális átalakulásra kerül sor. 
Strukturális átalakulásról akkor van szó, ha az adott szervezet valamilyen lé-
nyegi strukturális jellemzője megváltozik. A lehetséges „lényegi strukturális 
jellemzők” köre természetesen igen tág; a jelen empirikus vizsgálat gyakorla-
ti korlátait fi gyelembe véve ezek köre az alábbiakra terjed ki:

a szervezet jogi státusza, ill. –
az irányító minisztérium. –
Lényegi strukturális változásról beszélhetünk azonban akkor is, ha – az  –
előbbi két strukturális jellemző megváltozásától függetlenül – a szerve-
zethez egy már létező, jelentős méretű (a létszám 30%-át meghaladó) 
szervezeti egységet csatolnak hozzá (összeolvadás), valamint ha
az adott szervezetből egy jelentős méretű szervezeti egység válik le (szét- –
darabolódás).
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Az e változások és állandóság nyomon követése és adatszerű leképezése 
sokféle elemzés és következtetés megalapozására alkalmas (ld. pl. Hajnal, 2010b). 
Az itt vizsgált kutatási kérdés szempontjából azonban az elemzésnek egy más, 
magasabb szintű elsődleges egységét szükséges meghatározni és alkalmazni: 
ez pedig az ún. változási esemény fogalma. A változási esemény fogalmát a fenti 
ábrán szürkével bekarikázott kapcsolatok, illetve kapcsolathalmazok jelenítik 
meg. Formálisabb meghatározással: változási eseménynek a két egymást kö-
vető évben egymással időbeli kapcsolatban álló szervezeteket, valamint az eze-
ket összekötő időbeli kapcsolatok összefüggő halmazát nevezem.

Mint látható, egyes változások csak egyetlen szervezetet érintenek, míg mások 
több, akár 4-6 szervezetet is magukba foglalhatnak. A változási események több 
szempont szerint is csoportsíthatók (ld. pl. Laegreid és mtsai, 2010). A jelen ta-
nulmány egyik ambíciója egy, az NPM-elvek érvényesülését és azok esetleges 
visszájára fordulását detektálni képes csoportosítási elv kidolgozása volt. 

Az adatok 
Mint az eddigiekből talán már látható, az elemzés alapjául szolgáló adatbázis 
mind szervezetekre, mind pedig az azokat összekötő/elválasztó változási ese-
ményekre vonatkozóan tartalmaz adatokat (tehát ún. relációs szerkezetű adat-
bázisról van szó). Az adathalmaz legfontosabb alapjellemzői az alábbiak.

Az adatbázis a 2002 és 2009 közötti időszakra adatait tartalmazza. Minden 
évben egy megfi gyelés történt; 2006-ig ez a szeptember 1-jén fennálló állapotot 
tükrözte. 2006. szeptember 1. után a következő megfi gyelések 2008 és 2009 ja-
nuár 1-jén történtek. Összesen 152 szervezet van az adatbázisban, melyek „élet-
hossza” egytől hét évig terjed. E szervezetekhez a vizsgált időszakban összesen 
112 változási esemény kapcsolódik. Az adatbázisban e változási eseményeket 
az alábbi változók írják le: dátum (év), „input” és „output” szervezet(ek), és egy 
rövid szöveges leírás. Az elemzés egy későbbi fázisában ezek az adatok a vál-
tozás jellegét tükröző, a következő alpontban leírt kódokkal egészültek ki. 

Az elemzés módszere
Az alkalmazott elemzési módszerek két fő összetevőből állnak. Az elemzés 
első szakaszában létrehoztam a változási eseményeknek egy, a kutatás alap-
kérdése szempontjából releváns tipológiáját. E munka alapját a változási ese-
ményeknek az eredeti adatbázisban összeszerkesztett, adatszerű leírása adta. 
Az ilyen módon létrehozott adatrekordokat számítógéppel támogatott kvali-
tatív adatelemzésnek vetettem alá. Ennek során az elemzés tárgyául szolgáló 
változási eseményeket többkörös vizsgálat és összehasonlítás tárgyává tettem. 
Ennek célja a bennük megjelenő tipikus (változási) mozzanatok azonosítása 
és kikristályosítása volt. Fontos megemlíteni, hogy – mint az az elemzés során 
is megerősítést nyert – számos változási esemény a strukturális változások 
egymáshoz csak lazán, vagy egyáltalán nem kapcsolódó halmazából áll.5 Ennek 
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következtében nem tűnt sem lehetségesnek, sem pedig kívánatosnak egy egy-
mást kölcsönösen kizáró kategóriákból álló osztályozási rendszer létrehozása. 
Ehelyett arra törekedtem, hogy a változási eseményekben azok lényeges moz-
zanatait megragadó motívumokat keressek és azonosítsak; olyan motívumo-
kat (a kvalitatív elemzés terminológiájában: kódokat), amelyek 

egyrészt önmagukban is értelmesek, értelmezhetők, –
másrészt pedig akár egymagukban, akár „többedmagukban” alkalma- –
sak az egyes változási események jellemzőinek, értelmének minél pon-
tosabb megragadására.

A kvalitatív elemzés körkörösen ismétlődő, iteratív jelleggel zajlott: a vál-
tozási motívumok (illetve az azokat megragadó kódok) azonosítása, (újra)meg-
nevezése és (újra)csoportosítása mindaddig folytatódott, míg egy optimális 
leíró és magyarázó erejű, megfelelően fi nom felbontású, fogalmilag egyértel-
műen különválasztható elemekből álló, empirikusan pedig jól operacionalizál-
ható kategóriarendszer nem jött létre. Ezen („nyitott” vagy „kvalitatív” kódo-
lásnak is nevezett) folyamat elméleti alapjairól és technikai jellemzőiről továb-
bi részletek találhatók Ryan–Bernard (2002)-ben és Kelle (1997)-ben; a gya korlati 
alkalmazás egy példájára pedig ld. Hajnal (2008). 

Az elemzés ezt követő, második fázisában az – immár a változás tartalmi 
jellemzőit leíró kvalitatív kódokkal is jellemzett – változási esemény-adatbázis 
egyszerűbb, hagyományos statisztikai eszközök (mint pl. diagrammok és ke-
reszttáblák) révén történő elemzésére került sor.

Itt érdemes megjegyezni, hogy az elemzésnek a formális-strukturális je-
gyekre koncentráló jellege – a gyakorlati megvalósíthatóság nem lebecsülendő 
szempontja mellett – más tekintetben is indokolt, vagy legalábbis védhető. A 
kontinentális, a közigazgatási szervezetek strukturális jellemzőinek rendszer-
szintű kodifi kálását mintegy kikényszerítő, közjogias (Rechtsstaat) közigazga-
tási tradíciónak megfelelően (és szemben az ún. „angolszász”, a strukturális 
keretek átfogó szabályozását nem ambicionáló, funkcionális megközelítéssel) 
óhatatlanul meg kellett hogy jelenjenek a szervezetek formális-strukturális 
dinamikájában. Ebből kifolyólag a jogi/formális intézményi struktúrák alaku-
lásának vizsgálatától joggal várhatjuk, hogy érdemi megállapítások megala-
pozását teszi lehetővé. 

MEGÁLLAPÍTÁSOK

A változási események tipológiája
A kvalitatív elemzés eredményeként egy, a változási eseményeket leíró 12 elemű 
kategóriarendszer jött létre, melyekből 3-3 sorolható be a jelen vizsgálat szem-
pontjából középponti szerepet betöltő „NPM vs. nem NPM” dimenzióba:

Az „NPM-típusúnak” nevezett csoportba az NPM alapelveiből, illetve a 1. 
nemzetközi gyakorlatból levezethető változási mozzanatok tartoznak.
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Az „anti NPM” típusú változások az előbbiekkel ellentétes, inkább a 2. 
(whole-of-government értelemben vett) összkormányzatiságnak megfe-
lelő irányba mutatnak.

A kialakított kategóriákat az alábbi táblázat összegzi. Az adatbázisban sze-
replő minden változási eseményt egy vagy több ilyen „címke”/kód jellemez. 
Mint korábban említettem, az egyes változási eseményekben megjelenő kódok 
sokszor nemcsak hogy egymástól teljesen függetlenek, hanem ellentétes elő-
jelűek is; ez a helyzet például akkor, ha egy kettéválasztott szervezet egyik 
része autonómabb, másik része pedig kevésbé autonóm szervezeti státusba 
kerül. (Egy ilyen esetben az adott változási esemény mind az „autonómia re-
latív erősödése”, mind pedig az „autonómia relatív csökkenése” kódot „meg-
kapja” – természetesen a „szétválás” kód mellett.)

1. „NPM típusú” változási mozzanatok:

Minisztériumból történő kiszervezés: Egy minisztérium valamely belső szerve-
zeti egysége önálló, ügynökség-típusú szervezetté válik (akár egy, már létező szer-
vezet részeként, akár egy újonnan létrehozott szervezetként).

Az autonómia relatív erősödése: Egy ügynökség (vagy annak valamely elszakadó 
része) a szervezeti hierarchiában fölfelé – vagyis az autonómabb státus irányába – 
mozdul el.

Szétválás: A szervezeti határok olyan módon történő megváltozása, melynek ered-
ményeként az ügynökség típusú (ill. esetleg a nem a köztisztviselői törvény hatálya 
alá eső, egyéb szervezetek) száma megnövekszik

2. „Anti-NPM-típusú” változási mozzanatok

Minisztériumba történő „visszaszervezés”: Egy ügynökség-típusú szervezet vagy 
annak egy része a fölötte álló minisztérium belső szervezeti egységévé válik.

Összeolvadás: A szervezeti határok olyan módon történő megváltozása, melynek 
eredményeként az ügynökség-típusú (illetve esetleg a nem a köztisztviselői törvény 
hatálya alá eső, egyéb szervezetek) száma csökken.

Autonómia relatív csökkenése: Egy ügynökség (vagy annak valamely elszakadó 
része) a szervezeti hierarchiában lefelé – vagyis a kevésbé autonóm státus irányába 
– mozdul el.

2. táblázat. A strukturális változások kétszintű tipológiája

A fentiekben megjelenő csoportosítást szükséges némileg megindokolni.
A minisztériumok belső szervezeti egységeinek önálló, ügynökség-típu- –
sú szervezetekké való átalakítása az „NPM leggyakrabban alkalmazott 
és legnagyobb hatású megoldásának” tekinthető (Moynihan, 2006: 1029.). 
Ha ez így van, akkor viszont az ellentétes irányú strukturális elmozdulás 
„anti-NPM”, összkormányzati jellegű átalakulásnak tekinthető. 
A meglévő szervezetek feldarabolása – vagyis a különböző típusú szét- –
válások – tipikusan a specializáltabb, szűkebb tevékenységi fókuszú szer-
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vezetek irányába történő elmozdulásnak tekinthetők. Hood pl. (1991: 5.) 
a „szervezetek feldarabolását” ennek megfelelően az NPM egy fontos 
doktrinális összetevőjének tekinti. Ebből következően az ellentétes irá-
nyú elmozdulások (vagyis a szervezeti összevonások, összeolvadások) 
az NPM-mel ellentétes, az összkormányzatiság irányába tett változás-
nak tekinthetők (Askim és mtsai, 2009; Perri, 2004).
A köztisztviselői szabályozás hatálya alól történő kivonás, illetve az oda  –
történő beemelés NPM-szempontú megítélése a fentieknél ellentmon-
dásosabb. Egy szervezetnek a viszonylag feszes köztisztviselői szabályo-
zás hatálya alá történő átemelése elvileg a vezetői autonómia csökkené-
sét jelenti. Ugyanakkor azonban – szintén még az elvi, formális-struk-
turális logika mentén haladva – növelheti a szervezetnek, és különösen 
a szervezet vezetőjének a külső, politikai jellegű ráhatásokkal szembeni 
védettségét. A rendelkezésre álló töredékes információk alapján azon-
ban úgy tűnik, hogy egy szervezetnek a köztisztviselői szabályozás ha-
tálya alá történő átemelése nem egyszer olyan egyszerű, a fentiektől füg-
getlen motívumok alapján történik, mint az ilyen módon kifi zethető 
magasabb fi zetések és egyéb juttatások.

Adminisztratív politikai elvek a gyakorlatban: Az ügynökség típusú szervezetek struk-
turális dinamikája 

3. ábra. A strukturális változások intenzitása (a változási események évenkénti száma, 
2002–2009) 

A 2006–2007-es évek a strukturális átalakítások intenzitásának nagyfokú nö-
vekedését hozták, ami időben egybeesik – és okságilag is szorosan összefügg 
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– a második Gyurcsány-kormánynak a politikai irányítás megerősítésére, il-
letve a költségvetési és adminisztratív válságtünetek enyhítésére tett erőfeszí-
téseivel. A fenti ábra az átszervezések intenzitásának időbeli alakulását mu-
tatja a vizsgált időszakban. 

Ez még akkor is így van, ha fi gyelembe vesszük, hogy a 2006-os évben 
megjelenő csúcs egy nem elhanyagolható része – mintegy tíz változás – nem 
„célzott”, hanem az ügynökségek fölöttes minisztériumainak tömeges átszer-
vezéséből fakad (az ügynökségek szintjén ebből fakadóan megjelenő struktu-
rális változások tehát csak a minisztériumi szint átszervezése „melléktermék-
ének” tekinthetők).

Az alábbiakban az egyes változási mozzanatok időbeli alakulását egymás-
tól különválasztva is bemutatom. 

 

4. ábra. A változási események évenkénti száma: (a) minisztériumból történő ki-, illet ve 
visszaszervezés; (b) szétválás, illetve összevonás; valamint (c) a relatív szervezeti auto-
nómia növekedése, ill. csökkenése

A fenti ábrák egyértelműen arra utalnak, hogy a második Gyurcsány-kormány 
gyakorlatában a korábbi évekével élesen szemben álló adminisztratív politikai 
elvek jelentek meg. E különbségeket az alábbiakban összegezhetjük.

a)

c)

b)
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Az adminisztratív 

politika jellemzője
2006 előtt 2006 után

Vertikális specializáció I.: 

A feladatok 

minisztériumok 

és ügynökségek közötti 

mozgatása (ki- és 

visszaszervezés)

Egyértelmű tendencia a 

minisztériumi feladatok 

ügynökség jellegű 

szervezetekbe történő 

kiszervezésére

A korábbi tendencia 

hirtelen visszájára fordul: 

sok ügynökség (ill. feladat) 

kerül visszaszervezésre, 

míg további kiszervezések 

csak elvétve jelennek meg.

Vertikális specializáció 

II.: A szervezeti 

autonómia változása 

(relatív növekedés, 

illetve csökkenés)

A meglévő szervezetek formális autonómiájának 

növekedése csekély intenzitással van jelen.

Az autonómia 

csökkenése 

gyakorlatilag nem 

jelenik meg a változási 

eseményekben.

A 2006–2007 időszak a 

szervezeti autonómia 

csökkenését magába 

foglaló változások nagy 

számával tűnik ki.

Horizontális 

specializáció 

(összeolvadások 

és szétválások)

A meglévő szervezetek feldarabolása a teljes 

időszakban csak elvétve jelenik meg.

Az összevonások 

viszonylag ritkák, de 

nincs egyértelmű 

tendencia.

Átfogó, jelentős mértékű 

(esetenként akár egyszerre 

hat szervezetre is kiterjedő) 

összevonások.

3. táblázat. Az adminisztratív politika egyes összetevőinek alakulása a 2006 előtti, illetve 
utáni időszakban 

Jól látható, hogy a leglátványosabb trendváltozások – mint pl. a miniszté-
riumokba történő visszaszervezés, a nagyobb, integrált szervezetekbe történő 
összevonások, vagy a meglévő/megmaradó ügynökségek strukturális auto nó-
miájának csökkenése – éppen az NPM-alapelvekkel ellentétes, „összkor mány-
zati” irányú adminisztratív politikai alapelvek jelenlétére utalnak. Ésszerűnek 
tűnik e jelenségeket tehát egyfajta, a nemzetközi gyakorlatban is megjelenő, 
az „NPM-inga” visszalendülésként értelmezni (Pollitt, 2003). 

A rendelkezésre álló adatok alapján a fentiekben azonosított mintázatok 
kormányzati mozgatórugóit nem lehetséges meggyőzően azonosítani. A trend-
változás élessége és határozottsága alapján azonban több mint valószínű, hogy 
nem puszta véletlenek egybeeséséről van szó. Ellenkezőleg: feltételezhető, 
hogy az adminisztratív politikában bekövetkezett trendváltozás – legalábbis 
részben – a más országokban is megjelent tényezőkre vezethető vissza. Így 
különösen a politikai hatalom központja által érzékelt kontrollvesztés motívu-
ma érdemel megfontolást (Christensen–Laegreid, 2007: 1060.): a 2006–2010-es 
parlamenti ciklus alapján számos (köz)politikai deklaráció sürgette a kormány-
zás és közpolitika-csinálás politikai jellegének – az egyéb, így jogi, adminiszt-
ratív és technikai/„szakmai” – megfontolások ellenében történő erősítését. Az 
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ügynökség-típusú szervezetek autonómiájának csökkentése és feladataiknak 
a minisztériumokba történő visszaszervezése jól értelmezhető az ilyen irányú 
igények kielégítése irányába tett lépésként. 

Mindemellett érdekes, hogy a más (fejlett) országokban megjelenő egyéb, 
az összkormányzatiság irányába tett lépéseket indokoló megfontolások – mint 
pl. a túlzottan is specializált feladatkörű szervezetek „szemellenzőssé” válása 
(pillarization/siloization) és a közpolitikák koordináltságának ebből fakadó rom-
lása (Christensen–Laegreid, 2007, uo.) – gyakorlatilag egyáltalán nem jelent 
meg a magyar közbeszédben. 

Felvethető azonban a fentieken túlmenően további mozgatórugók jelenlé-
te is. Így például a riasztó költségvetési helyzet a 2006 utáni időszak egészében 
az átszervezések indoklásának retorikai sarokpontjaként jelenik meg. Az ezzel 
kapcsolatos érvek szerint a különböző szervezetek összevonása (és így a funk-
cionális területek, mint pl. a HRM vagy az informatika közötti átfedések meg-
szüntetése) révén lényeges méretgazdaságossági hatások, és így megtakarítá-
sok érhetők el. 

Ugyanakkor bizonyos, NPM-szerűnek tekinthető elemek befolyása is fenn-
maradt. Ilyen például a – különösen a második Gyurcsány-kormány első két 
évét jellemző – meglehetősen NPM-barát retorika, melyben a „merev, pazar-
ló, lusta bürokrácia” csepülése és a nagyvállalati, menedzseri stílusú vezetés, 
kormányzás követendő példaként való megjelenítése jelentős szerepet ját-
szott.

Összességében a fenti empirikus adatok alapján megállapítható, hogy a 
második Gyurcsány-kormány által követett adminisztratív politikai gyakorlat 
a korábbi évekkel összevetve lényeges doktrinális különbségeket mutat.

KÖVETKEZTETÉSEK

A fenti empirikus megállapítások alapján két átfogóbb következtetés fogal-
mazható meg. 

A magyar adminisztratív politika „békeidőben” – úgy tűnik – nem mutat 
semmilyen radikális, vagy akár csak egyértelmű trendet. Az ügynökség-típu-
sú szervezetek strukturális dinamikáját a „nagy témák” és elvek hiánya, illet-
ve a marginális, személyes/politikai/technikai szempontok dominálják. A ha-
tározott trendek ezen hiánya mellett a 2002–2006-os időszakban megfi gyel-
hetők bizonyos szerény, akár NPM-irányúnak is tekinthető elmozdulások; 
ilyen mindenekelőtt a feladatoknak a minisztériumokból ügynökségekbe tör-
ténő kiszervezése. A rendelkezésre álló szerény és töredékes empíria alapján 
azonban feltételezhető, hogy e mintázatok mögött nem az NPM nemzetközi-
leg „mainstream”-logikája által diktált funkcionális imperatívuszok (mint pl. a 
technikai hatékonyság növelése a specializáció révén) állnak, hanem (talán 
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kisebb) részben az EU-csatlakozás által támasztott kívánalmak, részben pedig 
a politiko-adminisztratív elit „önkiterjesztő” jellegű mozgása. 

Az ügynökség-típusú szervezetek elterjedtsége tehát valószínűleg nem azért 
növekedett, mert funkcionális értelemben hatékonyabbnak bizonyultak a po-
litikai döntéshozók által eléjük állított kormányzási feladatok megoldásában; 
mindez inkább a politikai és közigazgatási vezetőknek és –csoportoknak a be-
folyásért és az érdekeik érvényesítéséért folytatott küzdelme eredményének 
tekinthető. Hajnal (2010: 64–65.) eredményei szerint pl. az e szervezeti körben 
megjelenő strukturális dinamika egyik fontos mozgatója az autonómabb, így 
magasabb presztízsű szervezeteknek a pártokon belüli és közötti politikai játsz-
mákban és alkukban betöltött „cserejószág” (avagy „fi zetőeszköz”) szerepe. 

Másodszor: bármik is voltak az ügynökség-típusú szervezetek 2002 és 2006 
közötti lassú, de folyamatos terjedésének a mozgatórugói, a 2006-ot követően 
kialakuló krízishelyzet radikális és szakadás jellegű változásokat indukált az 
ügynökség-típusú szervezetekkel kapcsolatos adminisztratív politika terén. 
Ebben az időszakban gyakorlatilag az összes, az NPM-elvek szempontjából 
értelmezhető adminisztratív politikai elv a visszájára fordulva, negatív előjel-
lel valósult meg: az ügynökségi feladatok minisztériumokba történő vissza-
szervezése, a megmaradó ügynökségek nagyobb, sokfeladatú, integrált egy-
ségekbe történő összevonása és autonómiájuk ezzel egyidejű csökkentése mind 
ilyen mozzanatnak tekinthető. Ezen adminisztratív politikai mintázatok moz-
gatórugóiról a 2006 előtti helyzettel kapcsolatban kifejtettekhez hasonlók fel-
tételezhetők. Vagyis miközben a meghozott strukturális intézkedések a felszí-
nen nagymértékben egybe esnek a (nemzetközi értelemben vett) összkor-
mány zatiság alapelveivel, addig a tényleges motívumok valószínűleg jelentősen 
eltérnek az ott jellemzőtől. Az Egyesült Királyságban és más országokban ta-
pasztaltaktól eltérően (Pollitt, 2003; Askim és mtsai, 2009) a gyenge közpoli-
tikai koordináció és az állampolgárok számára kínált „hézagmentes” szolgál-
tatások (seamless services) szempontjai nálunk nemigen jelentek meg (még a 
puszta retorika szintjén sem). Ehelyett az adminisztratív apparátusok fölött 
gyakorolt politikai kontroll erősítésének, illetve a megtakarítások realizálásá-
nak a – bizonyos mértékben a nemzetközi gyakorlatban is megjelenő – szán-
déka tűnik minden másnál meghatározóbbnak.

A tanulmányban megfogalmazott megállapítások és következtetések érvé-
nyességi korlátai között azonban mindenképpen meg kell említeni azt a körül-
ményt, hogy azok kizárólag a vizsgált szervezeti populáció formális struktúrájá-
nak kutatásán alapulnak. A korszakot jellemző közigazgatás-politika főbb do-
kumentumainak, illetve szakpolitikusainak, vagy a szakma megnyilvánulásainak 
a segítségével rekonstruálható diskurzusai – mint a változási dinamika mögött 
álló politikai és közigazgatási érvek és motivációk potenciális hordozói – nem je-
lennek meg a vizsgált empíriában. E szempontoknak és változóknak a kutatásba 
történő beépítése további empirikus és konceptuális erőfeszítéseket kíván meg.
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JEGYZETEK

Az „irányítás” kifejezés itt általános – azaz nem a magyar jogi terminológiában szokásos, az 1 

irányítás–felügyelet–ellenőrzés fogalmi háromszögben elhelyezkedő – értelmében szerepel.

Ebben a pontban a rendszerváltozástól 2009-ig – vagyis a vizsgált szervezetekről rendelkezésre 2 

álló adatsor időbeli végpontjáig – terjedő időszakot tekintem át. Ennek megfelelően a 2010 ta-

vaszi választások utáni időszak intézkedései már kívül esnek a vizsgálat időbeli horizontján.

Itt jegyzendő meg, hogy a minisztériumi hivatalok kategóriája mind fogalmilag, mind pedig 3 

gyakorlatilag meglehetősen bizonytalan körvonalakkal bír. Ennek több oka van. Egyrészt ezt 

a kategóriát pontosan csak a már többször említett – a nyilvánosság számára közvetlenül nem 

hozzáférhető – 1992-es kormányhatározat defi niálja. A minisztériumi hivatalok mibenlétével 

foglalkozó további források pedig általában nem túl részletesek és/vagy ellentmondanak egy-

másnak. Ebből kifolyólag a tanulmányban a „minisztériumi hivatal” megjelölést mindazon 

szervezetekre alkalmazom, amelyek egyrészt strukturálisan bizonyos mértékben el vannak 

választva az „anyaminisztériumuktól” (tehát nem tekinthetők belső szervezeti egységnek), 

másrészt pedig a strukturális autonómiájuk a központi hivatalokra jellemzőnél lényegesen 

gyengébb – függetlenül attól, hogy e szervezeteket a statútumuk ténylegesen a „minisztériu-

mi hivatal” megjelöléssel illeti-e. (Ilyen strukturális „gyengeség” volt pl. igen gyakran az, hogy 

a statuáló döntés nem kormány-, hanem miniszteri rendelet volt.)

Hangsúlyozom azonban, hogy erre pusztán az elemzéssel kapcsolatos pragmatikus szem-4 

pontok miatt kerül sor; fogalmilag talán helyesebb lenne a jogilag már „foglalt” megnevezések 

helyett semleges megjelöléseket – pl. „A” és „B” vagy „1-es” és „2-es típusú” szervezetek – 

használni; ez azonban talán túlságosan is megnehezítené az okfejtés nyomon követését.

Pl. X szervezetet két részre bontják; az így keletkező két szervezet egyikét beolvasztják a fö-5 

löttes minisztériumba, míg a másikat összevonják egy másik ügynökséggel, és az így kelet-

kező új szervezetet horizontálisan áthelyezik egy másik minisztérium alá, vertikális irányban 

pedig „lejjebb” – vagyis egy kevésbé autonóm státus irányába – mozdítják el.
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