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A tanulmany a kormanyzati szint ,alatti” szervezeti populaci6, az tn. iigynokség-tipust
szervezetek strukturalis jellemz8inek id6beli alakulasét vizsgalja. A 2002-2009 koz6tti id6-
szakot fel6lel empirikus elemzés fokuszaban két kérdés all. 1. Kimutathatok-e a 2000-es
évtizedben az tigynokség-tipusu szervezetekre irdnyulé adminisztrativ politika vonatko-
zasaban valamiféle mintazatok vagy trendek, és ha igen, milyenek? 2. E mintazatok — végsé
soron a kormanyzatnak a vizsgalt szervezetrendszerre vonatkozé adminisztrativ politika-
ja — milyen médon reagéltak a 2006-ot kdvetd pénziigyi és politikai valsagjelenségekre?
Kimutathatdk-e, és ha igen, milyen médon és mértékben, a hasonlo tipusi szervezetek ko-
rében tobb fejlett dllamban is megjelend, az NPM feldl egy ,poszt-NPM”-tipust, dsszkor-
manyzatinak nevezhetd iranyba mutaté adminisztrativ politika kérvonalai?

Kulcsszavak: strukturalis dinamika m tigynokség-tipusu szervezetek m kozponti
korményzat

HATTER. A KUTATASI KERDESEK

A kozigazgatasi reformtorekvések egyik, valtozé, de altalaban jelentds szere-
pet betdltd Osszetevdje a kdzponti kormanyzat szervezetrendszerének struk-
turalis atalakitasa. S6t, agy tlinik, hogy a strukturalis atalakitasok nem csak
,reformid6kben” keriilnek el6térbe, hanem a kormanyzati miikodés minden-
napjainak is allandé részét képezik. Nem meglep6 tehat, hogy a szervezeti
struktirak atalakitdsa — ezen beliil kiilondsképpen: a nagy, integralt allam-
igazgatasi szervezetek feldaraboldsa és kisebb, szlikebb spektrumd, az , anya-
minisztériumoktdl” szervezetileg elvalo szervezetek kialakitasa a vildg szamos
orszagaban az utébbi mintegy két évtized Uj Kézmenedzsment reformjainak
is egyik kozépponti torekvése (Moynihan 2006; Pollitt és mtsai, 2004).

Az [jj Koézmendzsment (kozkeletd angol roviditéssel: NPM, New Public
Management) -reformok e nagyhatdsu ,ligynokségesitési” — vagyis a fenti, tigy-
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nokség-tipusu szervezetek elterjedését magaval hozo6 — hulldmat a kilencvenes
évek végétdl egy 1j, nagyrészt ellentétes iranyu trend valtotta fol. Az el6szor
az Egyesiilt Kiralysagban, majd egy sor tovabbi, kordbban az NPM éllovasanak
tekintett orszagban fellépd jelenség az angol, és részben a nem angol nyelv{
szakirodalomban is whole-of-government, illetve holistic vagy joined-up government
(kb. ,0sszkormanyzati”, ,feszesre fliz6tt” kormanyzas) és hasonlé megneve-
zések alatt tlint f0l. A kiilonb6z6, nagyjabdl azonos jelentésii elnevezések egy-
ként a kormanyzati kozpolitikak és tevékenységek kozotti koordinacié — nem
kis részben a korabbi, NPM-jellegli szervezeti reformok eredményeként beko-
vetkezett — meglazuldsdra, és a kozpolitikak hatékonysdgdnak az ebbdl faka-
dé6 romlasara adott valaszreakcidként értelmezhet6k (Pollitt, 2003).

Perri (2004, 108.) egy, a kormanyzati szervezetek kozotti koordinaciét erd-
sit6, vagyis a fenti értelemben vett ,6sszkormanyzdst” szolgalé megoldasok
egy igen finom tipologiajat vazolja fol. A spektrum egyik végén olyan, megle-
het6sen laza elemeket taldlunk, mint a (tervezés és a miikédés/megvalositas
soran torténd) ,figyelembe vétel”, dialégus, illetve kozOs tervezés; a masik
végén viszont olyan er6teljes intézkedések tlinnek fol, mint a kordbban szer-
vezetileg kiilonallé tigynokségek 0sszevonasa vagy Osszeolvasztasa. Hasonlo
véleményen vannak Askimék is (Askim és mtsai, 2009), akik a norvég foglal-
koztatasi és szocialis szolgalat — kordbban évtizedekig kiilonallo, jol , kikrista-
lyosodott” — szervezeteinek Osszevonasat mint a (whole-of-government értelem-
ben vett) Osszkormdnyzatisag tipikus megjelenési formdjaként értelmezik.

Amennyire a rendelkezésre all6, meglehet6sen hézagos informacidk alap-
jan megallapithato, fentiekhez bizonyos mértékig hasonld, noha kevésbé egy-
értelm(i — és mindenekel6tt: joval kevésbé ismert, vagy plane a kormanyzati
szandékoknak megfelel6en tudatosan eldidézett — folyamatokat figyelhetiink
meg Kozép- és Kelet-Eurépa orszagaiban is. Az ,NPM-inganak” a fejlett or-
szagok jelentss részében megfigyelhet6 oda-vissza lengése tehat — melynek
eredményeként eldszor nétt, majd pedig csokkent a szervezetileg relativ auto-
ném, sziik feladatspektrumu (viszonylag specializélt) nem minisztériumi al-
lamigazgatési (a tovabbiakban: tigynokség-tipust) szervezetek jelenléte — itt
kevésbé egyértelmtien rajzolodik ki. Az adminisztrativ politikacsinalas min-
tazatainak azonositasat tobb tényezd is hatraltatja.

Egyfel6l komoly kiilonbségek vannak a régio orszagai és ,a Nyugat” kozott
a tekintetben, hogy az tigynokség-tipusu szervezetek elterjesztése, és altala-
ban is az NPM-tipust kozigazgatasi reformok hogyan jelentek meg, és milyen
szerepet toltottek be. Ezek a kiilonbségek mind a kozigazgatési atalakitdsok
tény-szintjén, mind pedig az azokat kiséré tudomanyos és szakmai kozbeszéd
szintjén megragadhatéak. Amennyire a rendelkezésre allé ismeretek alapjan
megallapithatd, agy tlinik, hogy az tigynokségekhez tobb tekintetben hason-
16 —akar igy, akar masként nevezett — szervezetijelenségek novekvé — bar val-
tozé — mértékben megtalalhatok a régié orszdgaiban. Masfel6l azonban e je-
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lenségek, barhogyan is nevezik/nevezziik azokat, sokszor az tigynokségek
létjogosultsagat alatamaszt6, nemzetkdzileg dominans elvekkel élesen ellen-
tétes motivumokon nyugszanak (Magyarorszaggal kapcsolatban errél 1d. Haj-
nal, 2010; Szlovéakiaval kapcsolatban Moynihan, 2006).

Masfeldl az tigynokség-tipusu szervezetekkel kapcsolatban rendelkezésre
allo, szisztematikus empirikus anyag mennyisége és/vagy elérhetésége cse-
kély. Ez volt a helyzet sokaig Magyarorszagon is, ahol a témaval foglalkoz6
kutatok a vonatkozé jogszabalyok, esetleg egyes konkrét esetek vizsgalatara
korlatoztak eréfeszitéseiket, és igy — adatok hidnyaban — nem foglalkoztak az
ligynokség-tipusu szervezetek korében megfigyelhetd, makro-szintii jelensé-
gek empirikus vizsgalataval.

Ezen a helyzeten egy, a 2002 és 2006 kozotti idészak torténéseit vizsgalo ta-
nulmdny valtoztatott (Hajnal, 2010; 1d. még Hajnal és Kadar, 2008), amely a szer-
vezeti populdciéra vonatkozé adatok empirikus elemzése alapjan arra a kovet-
keztetésre jutott, hogy — noha a szervezeti atalakitas az tigynodkség-tipusu szer-
vezetek mindennapjainak részét képezi — a vizsgalt (rovid) idészakban nem
azonosithaték barmiféle, doktrinalisan megalapozott adminisztrativ politika
korvonalai. Ez a megallapitas éles ellentetben all az tigynokségek létrejottét ma-
gyarazo funkcionalista és neo-institucionalista modellekkel, amelyek az tigy-
nokségek novekvd jelenlétét példaul a szabalyozasi és egyéb végrehaijtasi jellegii
feladatok fokoz6dé technikai komplexitdsaval, vagy a politikusoknak a ,felel6s-
ség delegalasara” irdnyulo torekvésével magyardzzak (Thatcher, 2002). Az ad-
minisztrativ politikdra vonatkoz6 barminem{ doktrindlis alapok ez id8szakot
jellemzd latszolag teljes hidnya ezen tilmenden olyan tovabbi, az tigyndkségek
elterjedését magyarazé elméleteknek is ellent latszik mondani, mint pl. a Laegreid
és mtsai (2010) altal felvetett tin. transzformaciés perspektiva (transformative
perspective). A 2006-ot kovetSen kibontakozott atfogd, gazdasagi és politikai val-
sagjelenségek tehat j6 lehetSséget kindlnak arra, hogy az adminisztrativ politika
altal a mar-mar a kormanyzat miikodését veszélyeztetd valsagjelenségekre adott
valaszreakciokat mint ,kritikus esetet” (critical case study) megvizsgaljuk.

A jelen tanulmany a térség — ezen beliil specifikusan Magyarorszag — e
komplex jelenségkorének elmélytiltebb vizsgalatat célozza meg, a korabbi elem-
zésekben (Hajnal és Kadar, 2008; Hajnal, 2010) hasznalthoz képest jelentésen
kiszélesitett empirikus bazison. Ennek soran az aldbbi kérdéseket vizsgalom
meg kozelebbrol:

(1) Kimutathat6k-e a 2000-es évtizedben az igynokség-tipusu szerveze-
tekre irdnyul6 adminisztrativ politika vonatkozasdban valamiféle min-
tazatok vagy trendek?

(2) Ha igen, melyek ezek? Mi jellemzi az tigynokség-tipusu szervezetek
strukturalis dinamikajat egy, a 20062009 soran kibontakozott komplex
—jelent6s politikai, koltségvetési és teljesitménybeli nyomast is magaval
hozo — valsagszituaciéban?
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(3) Kimutathatdk-e, és ha igen, milyen médon és mértékben, a hasonlo ti-
pusu szervezetek korében tobb fejlett allamban is megjelend, az NPM
fel6l egy ,poszt-NPM”-tipust, 0sszkormdanyzatinak nevezhetd irdnyba
mutaté adminisztrativ politika korvonalai?

A kovetkez6 pontban roviden bemutatjuk a vizsgalt jelenségkort alkoto szer-
vezeti és politikai kontextus f&bb elemeit. A harmadik pont a vizsgalat alapjaul
szolgald elméleti fogalmakat, adatokat és elemzési mddszereket jarja koril. A
negyedik pontban az empirikus vizsgalatbdl levonhaté megéllapitasok jelennek
meg, végiil az 6t6dok pontban ezek alapjan néhany édltaldnosabb kovetkeztetés
levonasara kertil sor.

AZ UGYNOKSEG-TIPUSU SZERVEZETEK
STRUKTURALIS VISZONYAI ES POLITIKAI KONTEXTUSA

Néhadny sz6 az iigynokség-tipusii szervezetek fogalmdrol

A kifejlett joléti allamot (és — mas értelemben ugyan, de — a szocialista allam-
igazgatast) nagyméretd, integralt, azaz sokféle funkciot és tag felelésségi terii-
leteket magukba foglalé kozponti kormanyzati biirokracidk jellemezték. Mint
a bevezetSben emlitettem, az utébbi két-harom évtized adminisztrativ atala-
kulasi-/reformfolyamatainak egyik f6 — egyesek (pl. Moynihan, 2006) szerint:
alegfontosabb —irdnya ezen integralt adminisztrativ struktarak feldarabolasa-
feldarabolédésa, és sajatos, korabban nem, vagy joval kevésbé haszndlt struk-
turdlis megoldasok megjelenése volt. Az integralt igazgatasi struktarak felto-
redezése és az 4j strukturak kirajzolodasa alapvet&en a szervezetek feladatspe-
cifikus jellegének erdsitését jelentette; vagyis csokkent az egy szervezet altal
ellatott feladatok, kiszolgalt teriiletek szama/sokfélesége, vagy — mas megfo-
galmazdsban — homogénebbé valt a szervezetek tevékenységi strukturdja.

Ezen homogenizdcié egyik kiemelt dimenzidja a — sokszor rutinjellegli —
napi végrehajtasi funkcidk strukturalis levalasztasa a kozpolitika-alkotd, straté-
giai dontéshozo jellegii feladatokrol. Mig ez utébbiak az Gjjaszervezett, a kordb-
binal méreteiben joval kisebb, ,stratégiai mag” jellegi minisztériumok tevé-
kenysége, addig a kozpolitikdk megvaldsitasat minisztériumon kiviili, gyakran
nagy mértékben autoném egységekbe szervezik ki. Ezen, végrehajto jellegli
szervezeti egységek megnevezése az angol nyelvii irodalomban is meglehet&-
sen sokféle: nem minisztériumi koz(igazgatasi) szervezet (non-departmental
public bodies, OECD 2002), kvazi-autoném koz(igazgatasi) szervezet (quasi-
autonomous public bodies, pl. Pollitt és mtsai, 2004); a legaltalanosabbnak mégis
az (executive) agency (a tovabbiakban: igynokség) megnevezés tlinik.

A kormdnyzati strukttra kvazi autoném végrehajté tigynokségek irdnyaba
torténd atalakitasa, mint utaltam r4, egy sor orszagban — jelesiil az Uj Kézme-
nedzsment mozgalom ,élbolyaba” tartozé angolszasz orszagokban —az elmult
kb. két évtized leglatvanyosabb reformlépései kozé tartozik (Id. még Hajnal,

57



HAJNAL GYORGY

2006a). Ennek megfelelen ezen folyamat retorikai sodrasa is igen jelentds;
nem csak a tudomdnyos irodalom egy része, de pl. a teriileten meghatarozé
OECD-diskurzus is egyértelmiien altalanosan érvényes, pozitiv és kovetendd
példaként aposztrofalja — vagy legalabbis meglehetSsen sokaig aposztrofalta —
az autoném végrehajté tigyndkség angol/ausztral idedltipusait (OECD, 2002).

Mindemellett — illetve, részben, mindezek ellenére — azonban nem szabad
elfeledkezni az ,ligyndkség” terminust a nemzetkozi kozigazgatasi gyakor-
latban ténylegesen kortlvevd tartalmi-fogalmi bizonytalansagrdl sem; az (il-
letve annak tobbé-kevésbé pontos szinoniméi) ugyanis nem feltétleniil mindig
ugyanarra a fogalomra, illetve empirikus jelenségre utal. E fogalombeli valto-
zatossag attekintése itt nem célunk; annyit azonban fontos megjegyezni, hogy
az agency fogalma az Atlanti-6cedn két partja kozott egy igen Iényeges jelen-
tésmédosulason megy &t. Mig ugyanis az Egyesiilt Allamokban az {igynoksé-
gek egy szamottevl része elvileg is a végrehajté hatalom hatékdrén kiviilre,
kozvetlenill a torvényhozas ald tartozik (vagyis a ra vonatkozé legfontosabb
dontésekbe az elndki adminisztraciénak nincs beleszdlasa), addig azok a leg-
tobb orszagban —igy mindenekel6tt az eurdpai kontinensen is — kimondottan
a végrehajté hatalom részének tekinthetdk.

Ez utébbi, a magyar és az eurdpai agencification tanulmanyozasa szempont-
jabol kozépponti jelentéségli igynokség-fogalom egyik legkoriiltekint6bb — és
gyakran alkalmazott — meghatarozasa Pollitték nevéhez fiz6dik (Pollitt és
mtsai, 2004). Eszerint: az tigynokségek

— kozjogi aktussal létrehozott, orszagos hataskorrel rendelkez6

— a kormany, illetve valamely minisztérium altal iranyitott,!

— aminisztériumok belsd szervezeti egységeinél nagyobb miikodési auto-

némidval rendelkezs szervezeti egységek, amelyek azonban

— nem kereskedelmi/iizleti céllal miikodé gazdasagi tarsasagok (Id. még pl.

Gilardi, 2002; Thatcher 2002; Verhoest-Rubecksen—-Humphreys, 2006;
Wettenhall, 2005).

A fenti meghatarozas viszonylag szélesebb és megengedébb, mint az ,or-
todox agency model”-en alapuld megkozelités (pl. OECD, 2002). Ez utobbi
ugyanis magaba foglalja a minisztérium és az tigynokség kozotti iranyitasi
(kontroll-) viszonyok alapvet$ atalakulasat is. Ezen atalakulds lényege (mi-
nisztériumi) koézpont és az tigynokség kozotti

— hagyomanyos, hierarchikus-biirokratikus, a szervezeti inputokra (kolt-

ségvetés, létszamkeretre stb.) és folyamatokra irdnyuld, ex ante-tipusa
kontrollmechanizmusok hattérbe keriilése, és

— az eredményekért valo ex post elszamoltathatésagra koncentralé (gyakran

egyfajta kvazi szerz&déses viszonyt is magaba foglald), a hierarchikus ira-
nyitasi viszonyok és a ,kézivezérlés” helyett a megfelel$ 0sztonzémecha-
nizmusok kozé helyezett, jelentds operativ autonémiat élvezd agencykre
és vezetSkre épitd kontrollmechanizmusok el6térbe kertilése.
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Annak, hogy tigynokség-fogalom ezen sziikebb, az ortodoxabb helyett az
eurdpai kontextusban folytatott empirikus vizsgalatok soran az altalam is al-
kalmazott, megenged6bb megkozelitést alkalmazzak, az az oka, hogy az eu-
ropai kontinens kozigazgatdsi szervezeteinek tényleges, gyakorlati vizsgalatai
soran — egy-két kivételtdl (pl. Svédorszag) eltekintve — nemigen taldlni olyan
orszagot, amelyben a sz6 szigortbb, szlikebb értelmében vett autondm végre-
hajté tigynokségek lényeges szerepet kapnanak. Annal tébb azonban az au-
tondmia bizonyos fokaval bir6, és — esetleg, de korantsem sziikségszerlien — az
output-alapt kontroll bizonyos elemeit felmutato szervezet.

Ugynikség-tipusii szervezetek Magyarorszdgon (1990-2009)

A rendszervaltozdst kévets éveknek az ligynokség jellegli szervezeti megol-
dasok terén megjelend egyik f6 jellemzdje az azok alkalmazasaval kapcsolatos
elvek és a gyakorlat tudatos kialakitasanak és konzisztenciajanak alapvet6 hi-
anya volt. A jogi természetd, illetve a politikai vezetés iranyabdl jelentkezd
korlatok nagyfokt gyengesége a minisztériumok alatti kormanyzati strukta-
rak szinte atlathatatlan burjanzdsat eredményezte. E burjanzés két, részben
ellentétes, de Osszességében egy iranyba haté mozgasbol szarmazott: mikoz-
ben a szervezeti politikdnak ezen ,arnyéktartomanyaban” a kiilénb6zé mi-
nisztériumok a politikai és a nyilvanossag altal gyakorolt kontrolltdl jelentSs
részben mentesen épithették fol és tarthattak font kiilonboz6 , birodalmaikat”,
akozben persze az érintett szervezetek is torekedtek a gazda-minisztérium
altal folottiik gyakorolt kontroll gydngitésére, sajat — formalis és/vagy tényle-
ges — autonomiajuk kiszélesitésére.

E tendencidk valoszintileg tobbé-kevésbé hasonlé médon érvényesiiltek az
tigynokség-tipusu szervezetek korébe es6 — jogi-strukturdlis szempontbdl
igencsak heterogén — szervezeti populdciéban. E heterogenitds — mely, egye-
bek mellett, magéba foglalja a kiilonos hataskord, orszagos illetékességii koz-
igazgatasi, valamint fegyveres/rendvédelmi szervezeteket, a minisztériumi
,hatterd” KHT-k, nonprofit kft.-k, és (a tobbnyire a kdzalkalmazotti tdrvény/
Kjt hatalya ald es6 hattérintézetek sokasagat — teljes bemutatasara és nyomon
kovetésére itt nem vallalkozom. (A szlikebb értelemben vett kozigazgatési
szervekkel kapcsolatban 1d. pl. Baldzs, 2004; Nyitrai, 1996; Sarkozy, 2006 és
Vadal, 2006; a hattérintézmények vonatkozasaban a Rozgonyi 2008-ban meg-
jelent tanulmanyok, ill. Paphazi—Rozgonyi, 2007.)

A probléma konceptualis és empirikus szempontbdl kezelhet6bb mérettire
redukalasa érdekében a tovabbiakban figyelmemet az tigynokség-tipusi szer-
vezetek egy — taldn kozépponti jelent6séglinek nevezethet6 — részhalmazara
fokuszalom. Nevezetesen: ,ligynokségek” alatt a tovabbiakban a ,kozigazga-
tasi”-nak nevezett — leegyszertsitve: a koztisztvisel6krdl sz916 torvény (Ktv.)
hatalya ala tartozo — szervezeteket értem. Hangsulyozom azonban, hogy e le-
szlikités kifejezetten nem konceptualis természet(i; annak oka kizdrdlag prak-
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tikus, célja az elemzés gyakorlati — a hozzaférhetd adatok korével kapcsolatos
— és konceptudlis szempontt megvalésithatésaganak biztositasa.

A tovébbiakban tehat a gondolatmenet kizarélagos fékuszdban az in. ,nem
minisztériumi jogallast kdzponti kozigazgatasi szervek” jogi-strukturalis és
miikodési viszonyainak kuszasaga és szabalyozatlansaga 4ll, amely mind a
gyakorl6, mind pedig az elméleti szakemberek korében a frusztracié tartos
forrdsava valt. Ennek tulajdonithaté a 2040/1992. szdamu kormanyhatarozatban
megjelend elsé — de, mint latni fogjuk, korantsem utolsé — kormanyzati kisér-
let a strukturalis viszonyok valamiféle ,rendezésére”. E kormanyhatarozat ve-
zette be az ligynokség jellegli szervezetek — azutan egészen 2006-ig mind
alapvetd elméleti-fogalmi, mind pedig gyakorlati orientaciét nytjté — harmas
tipologidjat. A tipologiaban megjelend szervtipusok legfontosabb strukturalis

jellemzdit az aldbbi tabldzat Osszegzi.

1. tabldzat. Az igyndkség-tipusu szervezetek uralkodé tipolégiaja (1992-2006)

és felmentése

—4-6 éves, hatarozott
idére kinevezve

id6re kinevezve

Strukturalis OHSZ Kézponti hivatal | Minisztériumi hiv.
jellemzé
Alapité Parlament (t6rvény) Kormény Minisztérium
(statitum jellege) (kormanyrendelet) | (miniszteri rendelet)
Folottes szerv Kormany Minisztérium Minisztérium
Vezetd — A Kormany / — A miniszter altal | — A miniszter altal
kinevezése miniszterlenok altal — Hatarozatlan — Hatarozatlan idére

kinevezve

A tisztvisel6k A minisztériumi A minisztériumi A minisztériumi
javadalmazdasa tisztvisel6kével tisztvisel6kénél tisztvisel6kénél
azonos kevesebb kevesebb
A kormanyzati —Részt vehet a —Részt vehet a —Nem vesz részt a
dontéshozatalban kozigazgatasi kozigazgatasi korményzati
valo részvétel allamtitkdri allammtitkari dontéshozatali
értekezleten értekezleten férumok
—Részt vehet a munkajaban
kormdnyiiléseken*
Kéltségvetési Kilon fejezetet A minisztérium Nem jelenik meg
torvényben alkot* fejezetében 6nalld a koltségvetési
betoltott status részt alkot torvényben

* Ez csak az OHSZ-ek egy kisebb részére jellemz6

Lathat6, hogy e hdrmas szervezeti tipolégia az tigynokség-tipusu szerve-
zetek egyfajta hatarozott hierarchigjara épiil, ahol a hierarchia egyik (als6)
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végpontjan a legkisebb formdlis-strukturalis autonémiaval rendelkezé szer-
vezetek — a minisztériumi hivatalok — talalhaték, mig a masikon a formalis-
strukturalis értelemben leginkdbb autoném jogallast szervezetek (OHSZ, , or-
szagos hatdskorl szerv”). Noha a formalis-strukturdlis jegyekben megjelend,
sjogilag kédolt” szervezeti autonémia jelent6ségét nem szabad lebecstilni —
hiszen ezekre a tovdbbiakban bemutatott elemzések soran is tamaszkodom —,
az kordntsem jelenti az autonémia egyéb dimenziéinak tagadasat. Igy pl. a
(vezetSk vagy egyéb érintetek altal) érzékelt és/vagy ténylegesen gyakorolt
kozpolitikai/dontési vagy vezetéi autondémia, vagy éppen a politikumtol valé
elszigeteltségnek — a formalis-strukturdlis dimenziéval szembeallitva értel-
mezett — tényleges, szocioldgiai értelemben vett mértéke a szervezeti autono-
mia tovabbi fontos vetiileteit jelentik. Ezek adott esetben a formalis autonémia
mértékétdl fliggetleniil — s6t, adott esetben akar azzal ellentétes irdnyban is
(Hajnal, 2010) — alakulhatnak.

Visszatérve marmost a formalis jogallason alapuld, fenti tipologiara, mivel
a vonatkozé 1992-es kormdnyhatdrozat nem zarta ki az attdl vald eltéréseket,
az ligynokségek tényleges statitumai nem mindig illeszthet6k pontosan a fenti
keretekbe. Ennek — illetve a nyilvanval6 logikai-fogalmi ellentmondasok (pl.
az OHSZ-eknek nem a hataskore, hanem az illetékessége orszdgos; ez viszont
a masik két szervtipus esetében is igaz stb.) — ellenére az itt megjelend tipold-
giat nem csak a gyakorlatban, hanem a kérdéssel foglalkozo6, elméletibb jelle-
gli szakirodalomban is hosszt idén keresztiil hasznaltak (Balazs, 2004; Sarkozy,
2006; Vadal, 2006).?

A vélhet6 ambicibhoz képest komoly korlatozottsdgot jelentett, hogy az e
dontéssel 1étrehozott szervezeti tipolégia pusztan oriental6 jellegt volt; vagyis
sem a mar létezd, sem pedig a jovSben l1étrejove szervezetek esetében nem
tette kotelez6vé azoknak a harmas tipolégia valamelyik kategoriajaba torténd
besorolését.

Ennek titkrében mar kevéssé meglep6, hogy az ligynokség jellegli szerve-
zeti megolddsok valamiféle ,reformja” folyamatosan az egymast kovetd kor-
manyok adminisztrativ politikdjanak napirendjén maradt (Hajnal, 2007). A
legkiilonfélébb politikai, szervezeti, egyéni és egyéb érdekek altal vezérelt szer-
vezetalakuldsi folyamatokat végiil a kozponti kozigazgatasi szervekrdl, vala-
mint a kormanytagok és az allamtitkarok jogallasarol szol6 2006. évi LVII.
torvény terelte a kordbbiaknal jéval szabalyozottabb csatornakba.

A jogszabaly altal tételesen felsorolt nyolc kozponti kdzigazgatdsi szervti-
pus koziil kettd esik az tigynokség-fogalom itt kovetett és kordbban bemuta-
tott értelmezésének hatalya ald: a kormanyhivatalok és a kézponti hivatalok.
(Zaréjelben jegyzem meg, hogy a valéban legfliggetlenebb szervtipus, az au-
toném dllamigazgatasi szervek csoportja — éppen autonémidjanak mértéke
miatt — mar kilog az tigynokség-fogalom itt kovetett, és az eurdpai diskurzus-
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ban irdnyad6 meghatarozasabol, hiszen nem a Kormany vagy valamely mi-
nisztérium alarendeltségében miikodik. Az is megjegyzendd azonban, hogy az
egyesiilt allamokbeli fliggetlen szabalyoz6 hatésagok ,legigazibb”, par excellence
példai — mint pl. a Federal Trade Commission vagy a Federal Communication
Commission —a magyar, un. autoném allamigazgatasi szervekhez hasonlé struk-
turalis fliggetlenséget élveznek, azaz teljes mértékben a térvényhozasnak — és
nem a végrehajté hatalomnak — aldrendelve végzik tevékenységiiket.)

Az Uj szervezeti torvény részben a korabbi tipologiat kovette. A jelen vizs-
galat szempontjabdl két kiilonbség érdemel figyelmet. Egyfel6l megvaltozott
az alkalmazott terminolégia: a kordbban OHSZ-nek nevezett szervtipust ,kor-
manyhivatal”-14 nevezték at. A tovabbiakban az empirikus elemzés praktikus
szempontjait szem el6tt tartva e terminologiai valtozas alkalmazasatdl elte-
kintek, vagyis a strukturélis hierarchia fels6 szintjén all6 szervezeteket, flig-
getleniil azok valédi, jogi értelemben vett statuszatél, OHSZ-nek nevezem.*

Masodszor, a torvény megsziintette a minisztériumi hivatalok kategoriajat.
A meglévé minisztériumi hivatalokat tehat mas szervtipussa — gyakorlatilag:
kozponti hivatalld — kellett atvaltoztatni. E kotelezettség ellenére a gyakorlat-
ban t6bb olyan szervezet is volt, amely az ezt kdvet6 2-3 évben — de jure és/
vagy (a kissé fentebb meghatéarozott értelemben véve:) de facto — minisztériu-
mi hivatalként m{ikodott tovabb.

Az alabbi abran a harom szervtipusba tartoz6 szervezetek szamanak ala-
kulasa lathat6 a 2002-2009 kozotti id6szakban.

40

darab

..., OHSZ

] = = Kozponti hivatal

] —— Minisztériumi hivatal

0 T T T T
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1. dbra. Az tigynokség-tipust szervezetek szamdnak alakuldsa szervtipus
szerint megbontva (2002-2009)
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AZ ELEMZES SORAN HASZNALT FOGALMAK, ADATOK ES MODSZEREK

Az elemzés alapkategoridi: Strukturdlis vdltozdsi események és vdltozdsi jellemzdk
Ajelen tanulmany alapkérdése egy meghatdrozott szervezeti populacié idébe-
li 6sszehasonlité vizsgalatat teszi sziikségessé. Az ilyen jellegli vizsgdlatok —
mint pl. a populdcids 6koldgiai paradigma (Hannan és Freeman, 1977 és 1989)
—a szervezetkutatds fontos tertiletét képezik. A kdzponti kormanyzati szerve-
zetrendszer tanulméanyozasa azonban olyan konceptualis és modszerbeli prob-
lémaékat is felvet, amelyek a hasonl6 célt korabbi — kevésbé specialis, altalaban
{izleti szervezeteket célzé — vizsgalatok esetében nemigen jelentkeztek. [gy pl.
Hannan és Freeman az el6bb idézett, a véllalati szervezetek populaciéjat vizs-
galé munkdjaban a szervezetek ,sziiletésére” és ,halalara” koncentralnak. E
szlik fokusz ebben és az ehhez hasonlé mas esetekben teljesen létjogosult,
mivel az egymast kovetd szervezetek kozott valoban minimalis a kontinuitas;
azok kozott ugyanis olyan — valoban élet-halal jelentéségli — események all-
nak, mint alapitds, cséd/felszamolas, vagy felvasarlas/ellenséges kivasarlas.

A kozponti korményzat szervezetrendszerében azonban ettdl tobb tekin-
tetben is élesen kiilonboz6 helyzetet talalunk. A —valamilyen értelemben vett
—keletkezés és az elmulas, az 0sszeolvadas és a szétvalas e szervezeti korben,
kis tulzassal, a mindennapok része. Mikozben pedig az ilyen jellegl valtoza-
sok folyamatosan nagy gyakorisaggal torténnek, addig, némileg paradox mddon,
az érintett szervezetek szamos alapvetd jellemzdje — im. azok feladatai, tech-
nolégidja, személyzete, vezetése — csak alig, és/vagy a szoban forgd struktu-
ralis valtozasoktol jelentds részben fliggetleniil valtozik.

E, mindebben rejl6 konceptualis és mdédszerbeli probléméakat korabbi tanul-
manyok tobb — jelentés mértékben hasonlé — mdédon kisérelték meg kezelni
(Roness, 2003; Laegreid és mtsai, 2010; Hajnal, 2010). E megkdzelitések f6bb
elemei az aldbbiak voltak:

(1) A ,szervezeti valtozas” (avagy ,valtozési esemény”) — a populaciés
okologia ,sziiletés” és ,halal” fogalmanal joval kifinomultabb — fo-
galméanak bevezetése;

(2) A véltozési események kiilonféle, viszonylag részletes tipologiainak
kidolgozasa és empirikus alkalmazasa;

(3) A valtozasi események alapjellemzdinek viszonylag egyszer( statisz-
tikai eszkozokkel (eloszlasvizsgalat, id6beli alakulds, mas szervezeti
jellemzdkkel valé kapcsolatok) torténd vizsgalata.

A jelen tanulmdanyban alkalmazott médszer ezekre az eredményekre épit,
azonban némileg tovabb is megy, amennyiben a véltozasi eseményeknek egy j
tipologiajat fejleszti ki és alkalmazza. Ezen tj tipolégia célja, hogy a vizsgalat ko-
zéppontjaban 4ll6 ,NPM kontra poszt-NPM” mintazatok feltarasat el6segitse.

Mint az eddigiekbdl mar kidertilt, a vizsgélat egésze alapvetSen a formalis-
strukturalis jellemz&kre koncentral. Ez azt jelenti, hogy az elemzések kozép-
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pontjaban nagyrészt a szervezetek formalis, jogi értelemben vett strukturalis
jellemz6i allnak, mint pl. a minisztériumi hovatartozas, a jogéllas (szervtipus),
vagy a méret stb. A vizsgalat eme formalis-strukturalis f6kuszabdl mar kovet-
kezik a ,valtozasi esemény” itt alkalmazott fogalma: nevezetesen, valtozasi
eseménynek tekinthetd a szervezet alapvetd strukturalis jellemzdiben bekdvet-
kezett barmilyen valtozas. Minden olyan esetben, amikor egy vagy tobb ilyen
strukturalis alapjellemz6 megvaltozik, szervezeti valtozasrdl beszélhetiink.

A szervezeti valtozasnak a jelen tanulmanyban alkalmazott fogalmat — és
a fogalom lehetséges empirikus sokféleségét — az alabbi dbra illusztralja.

Ev(T-1)

Szervezetl (

Szervezet 2 ‘

Ev (T)

Szervezet 12 (]

Szervezet 13 ‘

Ev (T+1)

1) Szervezet 26

Szervezet 27

Szervezet 1

Szervezet 15 N\J

Szervezet 3

2. dbra. A szervezeti valtozas fogalma

zervezet 28
|/ Szervezet 29

Az abran szerepl§, a kiilénbozé id6pontban 1étezd szervezetek kozotti (ro-
viden: idébeli) kapcsolatot kifejez8 nyilak két fajtajat kiilonboztethetjitk meg.
Az egyszer(ibb eset a folytonos vonallal jeldlt: itt az egyik (T-1) évben létezs
szervezet strukturalis értelemben valtozatlan formaban él tovabb a kovetkezd
(T) évben.

Mas a helyzet akkor, ha valamilyen strukturalis atalakulasra kertil sor.
Strukturalis atalakulasrol akkor van szé, ha az adott szervezet valamilyen 1é-
nyegi strukturalis jellemzd&je megvaltozik. A lehetséges ,1ényegi strukturalis
jellemz8k” kore természetesen igen tag; a jelen empirikus vizsgalat gyakorla-
ti korlatait figyelembe véve ezek kore az alabbiakra terjed ki:

— a szervezet jogi statusza, ill.

— az irdnyit6é minisztérium.

— Lényegi strukturalis valtozasrdl beszélhetiink azonban akkor is, ha —az
el6bbi két strukturalis jellemz6 megvaltozasatol fliggetleniil — a szerve-
zethez egy mar létezd, jelentés méret(i (a létszam 30%-at meghalado)
szervezeti egységet csatolnak hozza (0sszeolvadas), valamint ha

— az adott szervezetbdl egy jelentls méretii szervezeti egység valik le (szét-
darabol6das).
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Az e valtozasok és allandésag nyomon kovetése és adatszerl leképezése
sokféle elemzés és kvetkeztetés megalapozdsara alkalmas (1d. pl. Hajnal, 2010b).
Az itt vizsgalt kutatasi kérdés szempontjabdl azonban az elemzésnek egy més,
magasabb szintii elsédleges egységét sziikséges meghatarozni és alkalmazni:
ez pedig az tn. valtozasi esemény fogalma. A védltozasi esemény fogalmat a fenti
abran sziirkével bekarikdzott kapcsolatok, illetve kapcsolathalmazok jelenitik
meg. Formalisabb meghatarozdssal: valtozasi eseménynek a két egymast ko-
vet6 évben egymassal id6beli kapcsolatban all6 szervezeteket, valamint az eze-
ket 6sszekotd idébeli kapesolatok Osszefiiggd halmazat nevezem.

Mint lathato, egyes valtozdsok csak egyetlen szervezetet érintenek, mig masok
tobb, akar 4-6 szervezetet is magukba foglalhatnak. A valtozasi események tobb
szempont szerint is csoportsithatok (Id. pl. Laegreid és mtsai, 2010). A jelen ta-
nulmany egyik ambicidja egy, az NPM-elvek érvényesiilését és azok esetleges
visszajara fordulasat detektalni képes csoportositési elv kidolgozasa volt.

Az adatok

Mint az eddigiekbdl talan mar lathato, az elemzés alapjaul szolgdlé adatbazis
mind szervezetekre, mind pedig az azokat 0sszekotd/elvalasztd valtozasi ese-
ményekre vonatkozéan tartalmaz adatokat (tehat tin. relacios szerkezet( adat-
béazisrdl van sz6). Az adathalmaz legfontosabb alapjellemzéi az aldbbiak.

Az adatbazis a 2002 és 2009 kozotti idészakra adatait tartalmazza. Minden
évben egy megfigyelés tortént; 2006-ig ez a szeptember 1-jén fennall6 allapotot
titkrozte. 2006. szeptember 1. utan a kovetkezé megfigyelések 2008 és 2009 ja-
nudr 1-jén torténtek. Osszesen 152 szervezet van az adatbézisban, melyek , élet-
hossza” egyt6l hét évig terjed. E szervezetekhez a vizsgalt id6szakban 6sszesen
112 valtozasi esemény kapcsolddik. Az adatbazisban e valtozasi eseményeket
az alabbi valtozok irjak le: datum (év), ,input” és ,output” szervezet(ek), és egy
révid szoveges leirds. Az elemzés egy késébbi fazisaban ezek az adatok a val-
tozds jellegét tiikrozo, a kovetkezd alpontban leirt kodokkal egésziiltek ki.

Az elemzés modszere

Az alkalmazott elemzési modszerek két 6 6sszetevobdl allnak. Az elemzés
els6 szakaszaban létrehoztam a valtozdsi eseményeknek egy, a kutatas alap-
kérdése szempontjabdl relevans tipoldgiajat. E munka alapjat a véltozasi ese-
ményeknek az eredeti adatbazisban 6sszeszerkesztett, adatszerti lefrasa adta.
Az ilyen médon létrehozott adatrekordokat szamitégéppel tamogatott kvali-
tativ adatelemzésnek vetettem ald. Ennek sordn az elemzés targydaul szolgélo
valtozasi eseményeket tobbkords vizsgalat és 6sszehasonlitds targyava tettem.
Ennek célja a benniik megjelend tipikus (valtozasi) mozzanatok azonositdsa
és kikristalyositasa volt. Fontos megemliteni, hogy — mint az az elemzés soran
is megerdsitést nyert — szamos valtozasi esemény a strukturalis valtozasok
egymashoz csak lazan, vagy egyaltalan nem kapcsol6d6 halmazabdl all.° Ennek

65



HAJNAL GYORGY

kovetkeztében nem tlint sem lehetségesnek, sem pedig kivanatosnak egy egy-
mast kolcsonosen kizaré kategériakbdl 116 osztalyozési rendszer létrehozasa.
Ehelyett arra térekedtem, hogy a valtozasi eseményekben azok lényeges moz-
zanatait megragad6 motivumokat keressek és azonositsak; olyan motivumo-
kat (a kvalitativ elemzés terminolégiajaban: kédokat), amelyek

— egyrészt onmagukban is értelmesek, értelmezhetdk,

— masrészt pedig akar egymagukban, akar ,tobbedmagukban” alkalma-
sak az egyes valtozasi események jellemzdinek, értelmének minél pon-
tosabb megragaddsara.

A kvalitativ elemzés korkorosen ismétlédd, iterativ jelleggel zajlott: a val-
tozasi motivumok (illetve az azokat megragadd kodok) azonositasa, (Gjra)meg-
nevezése és (Ujra)csoportositidsa mindaddig folytatédott, mig egy optimaélis
leiré és magyardzo erejli, megfelel6en finom felbontdsu, fogalmilag egyértel-
miien kiilonvélaszthat6 elemekbdl all6, empirikusan pedig jol operacionalizal-
hat6 kategériarendszer nem jott létre. Ezen (,nyitott” vagy ,kvalitativ” kédo-
lasnak is nevezett) folyamat elméleti alapjairdl és technikai jellemzgirél tovab-
bi részletek taldlhatok Ryan—Bernard (2002)-ben és Kelle (1997)-ben; a gyakorlati
alkalmazas egy példdjara pedig 1d. Hajnal (2008).

Az elemzés ezt kovetd, masodik fazisaban az — immar a valtozas tartalmi
jellemzéit leird kvalitativ kddokkal is jellemzett — valtozasi esemény-adatbazis
egyszer(bb, hagyomanyos statisztikai eszk6zok (mint pl. diagrammok és ke-
reszttablak) révén torténd elemzésére kertilt sor.

Itt érdemes megjegyezni, hogy az elemzésnek a formalis-strukturalis je-
gyekre koncentrdl6 jellege — a gyakorlati megvaldsithatésag nem lebecsiilendd
szempontja mellett — mas tekintetben is indokolt, vagy legalabbis védhets. A
kontinentalis, a kozigazgatasi szervezetek strukturalis jellemzdinek rendszer-
szint{ kodifikalasat mintegy kikényszeritd, kozjogias (Rechtsstaat) kozigazga-
tasi tradicionak megfelel6en (és szemben az Gn. ,angolszasz”, a strukturalis
keretek atfogd szabalyozasat nem ambiciondld, funkcionalis megkdzelitéssel)
6hatatlanul meg kellett hogy jelenjenek a szervezetek formalis-strukturalis
dinamikéajaban. Ebbél kifolydlag a jogi/formalis intézményi struktirak alaku-
lasanak vizsgalatatdl joggal varhatjuk, hogy érdemi megallapitasok megala-
pozasat teszi lehet&vé.

MEGALLAPITASOK

A vidltozdsi események tipologidja
A kvalitativ elemzés eredményeként egy, a valtozdsi eseményeket leir6 12 elemti
kategodriarendszer jott létre, melyekbél 3-3 sorolhaté be a jelen vizsgalat szem-
pontjabdl kozépponti szerepet betolt ,NPM vs. nem NPM” dimenzidba:
1. Az ,NPM-tipustinak” nevezett csoportba az NPM alapelveibd], illetve a
nemzetkozi gyakorlatbdl levezethetd valtozdsi mozzanatok tartoznak.
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2. Az ,anti NPM” tipusu véltozasok az elébbiekkel ellentétes, inkdbb a
(whole-of-government értelemben vett) 6sszkormanyzatisagnak megfe-
lel§ irdanyba mutatnak.

A kialakitott kategoriakat az alabbi tdblazat 0sszegzi. Az adatbazisban sze-
replé minden valtozasi eseményt egy vagy tobb ilyen ,cimke”/kdd jellemez.
Mint kordbban emlitettem, az egyes valtozdsi eseményekben megjelend kodok
sokszor nemcsak hogy egymastdl teljesen fliggetlenek, hanem ellentétes el6-
jeltiek is; ez a helyzet példaul akkor, ha egy kettévalasztott szervezet egyik
része autonémabb, masik része pedig kevésbé autondém szervezeti statusba
keriil. (Egy ilyen esetben az adott valtozasi esemény mind az ,autonémia re-
lativ er6s6dése”, mind pedig az ,autonémia relativ csdkkenése” kédot ,meg-
kapja” — természetesen a ,szétvalas” kéd mellett.)

1. ,NPM tipusd” valtozdsi mozzanatok:
Minisztériumbél torténd kiszervezés: Egy minisztérium valamely bels6 szerve-
zeti egysége 6nallo, ligynokség-tipust szervezetté valik (akar egy, mar létezd szer-
vezet részeként, akdr egy Gjonnan létrehozott szervezetként).
Az autonémia relativ er6sodése: Egy ligynokség (vagy annak valamely elszakadd
része) a szervezeti hierarchiaban folfelé — vagyis az autonémabb status iranyaba —
mozdul el.
Szétvalas: A szervezeti hatarok olyan médon torténd megvaltozasa, melynek ered-
ményeként az tigynokség tipusu (ill. esetleg a nem a koztisztvisel6i torvény hatdlya
ala es6, egyéb szervezetek) szama megnovekszik

2. ,,Anti-NPM-tipusi” valtozasi mozzanatok
Minisztériumba torténd ,visszaszervezés”: Egy ligyndkség-tipusi szervezet vagy
annak egy része a folotte allé minisztérium belsé szervezeti egységévé valik.
Osszeolvadas: A szervezeti hatarok olyan médon térténé megvaltozasa, melynek
eredményeként az tigynokség-tipust (illetve esetleg a nem a koztisztvisel6i torvény
hatdlya ala es6, egyéb szervezetek) szdma csokken.

Autondmia relativ csokkenése: Egy tigynokség (vagy annak valamely elszakadd
része) a szervezeti hierarchiaban lefelé — vagyis a kevésbé autondm status irdnyaba
—mozdul el.

2. tabldzat. A strukturdlis valtozasok kétszint( tipoldgidja

A fentiekben megjelend csoportositast szlikséges némileg megindokolni.

— A minisztériumok belsé szervezeti egységeinek 6nallo, tigynodkség-tipu-
su szervezetekké vald dtalakitasa az ,NPM leggyakrabban alkalmazott
és legnagyobb hatdsi megoldasanak” tekinthet (Moynihan, 2006: 1029.).
Ha ez igy van, akkor viszont az ellentétes iranyt strukturalis elmozdulas
Lanti-NPM”, 6sszkormanyzati jellegii atalakulasnak tekintheto.

— A meglévl szervezetek feldaraboldsa — vagyis a kiilonboz6 tipust szét-
valasok —tipikusan a specializaltabb, szlikebb tevékenységi fokuszu szer-

67



HAJNAL GYORGY

vezetek irdnyaba torténé elmozdulasnak tekinthet6k. Hood pl. (1991:5.)
a ,szervezetek feldaraboldsat” ennek megfeleléen az NPM egy fontos
doktrinalis 0sszetev&jének tekinti. Ebbdl kovetkezben az ellentétes ird-
nyu elmozdulasok (vagyis a szervezeti dsszevonasok, dsszeolvadasok)
az NPM-mel ellentétes, az 0sszkormdnyzatisag irdnydba tett valtozas-
nak tekinthet6k (Askim és mtsai, 2009; Perri, 2004).

— A koztisztviseldi szabalyozas hatalya aldl torténd kivonas, illetve az oda
torténd beemelés NPM-szempontt megitélése a fentieknél ellentmon-
désosabb. Egy szervezetnek a viszonylag feszes koztisztvisel&i szabalyo-
z4as hatélya al4 torténd atemelése elvileg a vezet6i autonémia csokkené-
sét jelenti. Ugyanakkor azonban — szintén még az elvi, formalis-struk-
turdlis logika mentén haladva — novelheti a szervezetnek, és kiilondsen
a szervezet vezet&jének a kiilsg, politikai jelleg@ rahatasokkal szembeni
védettségét. A rendelkezésre all6 toredékes informaciok alapjan azon-
ban gy tlnik, hogy egy szervezetnek a koztisztvisel6i szabalyozas ha-
talya ald torténd atemelése nem egyszer olyan egyszerd, a fentiektdl flig-
getlen motivumok alapjan torténik, mint az ilyen mddon kifizethetd
magasabb fizetések és egyéb juttatasok.

Adminisztrativ politikai elvek a gyakorlatban: Az tigynokség tipusii szervezetek struk-
turdlis dinamikdja
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3. dbra. A strukturalis valtozasok intenzitdsa (a valtozasi események évenkénti szdma,
2002-2009)

A 2006-2007-es évek a strukturalis atalakitasok intenzitasanak nagyfoki no-
vekedését hoztak, ami id6ben egybeesik — és oksdgilag is szorosan Osszefligg
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—a masodik Gyurcsany-kormanynak a politikai irdnyitds megerdsitésére, il-
letve a koltségvetési és adminisztrativ valsagtiinetek enyhitésére tett eréfeszi-
téseivel. A fenti dbra az atszervezések intenzitasanak idébeli alakulasat mu-
tatja a vizsgalt idészakban.

Ez még akkor is igy van, ha figyelembe vessziik, hogy a 2006-0s évben
megjelend cstics egy nem elhanyagolhat6 része — mintegy tiz valtozas — nem
,Célzott”, hanem az ligyndkségek f0lottes minisztériumainak tomeges atszer-
vezésébdl fakad (az ligynokségek szintjén ebbdl fakaddan megjelend struktu-
ralis valtozasok tehat csak a minisztériumi szint atszervezése ,melléktermék-
ének” tekinthetdk).

Az alabbiakban az egyes valtozasi mozzanatok id6beli alakulasat egymas-
tél kiilonvélasztva is bemutatom.

a) b)

0 \ 0 N
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
— Kiszervezés - - Visszaszervezés — Osszevonas - - Szétvalas
10 9

0 -~
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

== Autonémia né Autondémia cs6kken

4. dbra. A valtozési események évenkénti szama: (a) minisztériumbdl torténd ki-, illetve
visszaszervezés; (b) szétvalas, illetve dsszevonas; valamint (c) a relativ szervezeti auto-
némia novekedése, ill. csokkenése

A fenti dbrak egyértelmiien arra utalnak, hogy a masodik Gyurcsany-kormény
gyakorlataban a korabbi évekével élesen szemben all6 adminisztrativ politikai
elvek jelentek meg. E kiilonbségeket az aldbbiakban ¢sszegezhetjiik.
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Az adminisztrativ
politika jellemzgje

2006 el6tt

2006 utan

Vertikalis specializacié I.:
A feladatok
minisztériumok

és tigynokségek kozotti
mozgatasa (ki- és
visszaszervezés)

Egyértelm{ tendencia a
minisztériumi feladatok
iigynokség jellegli
szervezetekbe torténd
kiszervezésére

A koréabbi tendencia
hirtelen visszajara fordul:
sok igynokség (ill. feladat)
kertl visszaszervezésre,
mig tovabbi kiszervezések
csak elvétve jelennek meg.

Vertikalis specializacio
IL.: A szervezeti
autondmia valtozasa
(relativ novekedés,
illetve csokkenés)

A meglévé szervezetek formalis autonémidjanak

novekedése csekély

intenzitassal van jelen.

Az autonémia
csokkenése
gyakorlatilag nem
jelenik meg a valtozasi
eseményekben.

A 2006-2007 id6szak a
szervezeti autonémia
csokkenését magaba

foglalé valtozasok nagy

szamaval tdnik ki.

Horizontalis
specializacié
(0sszeolvadasok
és szétvalasok)

A meglévs szervezetek feldaraboldsa a teljes

idGszakban csak

elvétve jelenik meg.

Az 6sszevonasok
viszonylag ritkak, de
nincs egyértelm{i

Atfogd, jelentds mértékd
(esetenként akar egyszerre
hat szervezetre is kiterjedd)

tendencia. Osszevonasok.

3. tabldzat. Az adminisztrativ politika egyes Osszetevéinek alakuldsa a 2006 elétti, illetve
uténi idészakban

Jol lathato, hogy a leglatvanyosabb trendvaltozasok — mint pl. a miniszté-
riumokba torténd visszaszervezés, a nagyobb, integralt szervezetekbe torténd
Osszevonasok, vagy a meglévé/megmaradé tigynokségek strukturalis autono-
midjanak csokkenése — éppen az NPM-alapelvekkel ellentétes, ,6sszkormany-
zati” iranyt adminisztrativ politikai alapelvek jelenlétére utalnak. Esszertinek
tlinik e jelenségeket tehat egyfajta, a nemzetkozi gyakorlatban is megjelend,
az ,NPM-inga” visszalendiilésként értelmezni (Pollitt, 2003).

A rendelkezésre allé adatok alapjan a fentiekben azonositott mintazatok
kormanyzati mozgatérugoéit nem lehetséges meggy6zden azonositani. A trend-
véltozas élessége és hatarozottsdga alapjan azonban t6bb mint valészind, hogy
nem puszta véletlenek egybeesésérdl van szo. Ellenkezdleg: feltételezhetd,
hogy az adminisztrativ politikdban bekévetkezett trendvaltozds — legalabbis
részben — a mdas orszdgokban is megjelent tényez&kre vezethets vissza. Igy
kiilonodsen a politikai hatalom kdzpontja altal érzékelt kontrollvesztés motivu-
ma érdemel megfontolast (Christensen—Laegreid, 2007: 1060.): a 2006—-2010-es
parlamenti ciklus alapjan szamos (koz)politikai deklaracio stirgette a kormany-
zas és kozpolitika-csinalas politikai jellegének — az egyéb, igy jogi, adminiszt-
rativ és technikai/,szakmai” — megfontolasok ellenében torténd erdsitését. Az
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ligynokség-tipusu szervezetek autonomiajanak csokkentése és feladataiknak
a minisztériumokba torténd visszaszervezése jol értelmezhetd az ilyen iranyt
igények kielégitése irdnydba tett lépésként.

Mindemellett érdekes, hogy a mas (fejlett) orszdgokban megjelend egyéb,
az Osszkormanyzatisag iranyaba tett 1épéseket indokolé megfontolasok — mint
pl. a tulzottan is specializalt feladatkord szervezetek ,szemellenz&ssé” valasa
(pillarization/siloization) és a kozpolitikédk koordinaltsaganak ebbdl fakadé rom-
lasa (Christensen—Laegreid, 2007, uo.) — gyakorlatilag egyéltalan nem jelent
meg a magyar kozbeszédben.

Felvethet6 azonban a fentieken tilmenden tovabbi mozgatérugok jelenlé-
te is. Igy példaul a riaszt6 kéltségvetési helyzet a 2006 uténi idészak egészében
az atszervezések indoklasanak retorikai sarokpontjaként jelenik meg. Az ezzel
kapcsolatos érvek szerint a kiilonb6z6 szervezetek Osszevondsa (és igy a funk-
cionalis teriiletek, mint pl. a HRM vagy az informatika kozotti dtfedések meg-
szlintetése) révén lényeges méretgazdasagossagi hatasok, és igy megtakarita-
sok érhetdk el.

Ugyanakkor bizonyos, NPM-szertinek tekinthetd elemek befolyasa is fenn-
maradt. Ilyen példaul a — kiilondsen a masodik Gyurcsany-kormany elsé két
évét jellemz6 — meglehet6sen NPM-barat retorika, melyben a ,merev, pazar-
16, lusta biirokracia” csepiilése és a nagyvallalati, menedzseri stilusa vezetés,
kormanyzas kévetendd példaként valé megjelenitése jelents szerepet jat-
szott.

Osszességében a fenti empirikus adatok alapjan megallapithatd, hogy a
masodik Gyurcsany-kormany altal kovetett adminisztrativ politikai gyakorlat
a korabbi évekkel 6sszevetve 1ényeges doktrinalis kiilénbségeket mutat.

KOVETKEZTETESEK

A fenti empirikus megallapitasok alapjan két atfogdbb kovetkeztetés fogal-
mazhat6 meg.

A magyar adminisztrativ politika ,békeidében” — tigy tlinik — nem mutat
semmilyen radikalis, vagy akar csak egyértelmd trendet. Az tigynokség-tipu-
su szervezetek strukturdlis dinamikajat a ,nagy témak” és elvek hidnya, illet-
ve a marginalis, személyes/politikai/technikai szempontok dominaljak. A ha-
tarozott trendek ezen hidnya mellett a 2002-2006-0s id6szakban megfigyel-
hetSk bizonyos szerény, akar NPM-irdnytnak is tekinthet6 elmozdulasok;
ilyen mindenekel6tt a feladatoknak a minisztériumokbdl tigynokségekbe tor-
ténd kiszervezése. A rendelkezésre allo szerény és toredékes empiria alapjan
azonban feltételezhetd, hogy e mintazatok mogott nem az NPM nemzetkozi-
leg ,,mainstream”-logikdja altal diktalt funkciondlis imperativuszok (mint pl. a
technikai hatékonysag névelése a specializaci6 révén) allnak, hanem (talan
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kisebb) részben az EU-csatlakozds altal tamasztott kivanalmak, részben pedig
a politiko-adminisztrativ elit ,&nkiterjeszt6” jellegli mozgasa.

Az ligynokség-tipust szervezetek elterjedtsége tehat valoszintileg nem azért
novekedett, mert funkcionalis értelemben hatékonyabbnak bizonyultak a po-
litikai dontéshozok 4ltal eléjiik allitott kormanyzasi feladatok megoldasaban;
mindez inkdbb a politikai és kozigazgatasi vezet6knek és —csoportoknak a be-
folyasért és az érdekeik érvényesitéséért folytatott kiizdelme eredményének
tekinthetd. Hajnal (2010: 64-65.) eredményei szerint pl. az e szervezeti korben
megjelend strukturdlis dinamika egyik fontos mozgatdja az autonémabb, igy
magasabb presztizsii szervezeteknek a partokon beliili és kdzotti politikai jatsz-
makban és alkukban betoltott ,cserejészag” (avagy ,fizetSeszkodz”) szerepe.

Masodszor: barmik is voltak az tigynokség-tipust szervezetek 2002 és 2006
kozotti lasst, de folyamatos terjedésének a mozgatérugéi, a 2006-ot kovet&en
kialakul6 krizishelyzet radikalis és szakadas jellegii valtozasokat indukalt az
tigynokség-tipusu szervezetekkel kapcsolatos adminisztrativ politika terén.
Ebben az idészakban gyakorlatilag az 0sszes, az NPM-elvek szempontjabol
értelmezhet6 adminisztrativ politikai elv a visszdjara fordulva, negativ el&jel-
lel valésult meg: az tigynokségi feladatok minisztériumokba torténd vissza-
szervezése, a megmarado iigynokségek nagyobb, sokfeladatt, integralt egy-
ségekbe torténd dsszevondsa és autonomiajuk ezzel egyidejl csdokkentése mind
ilyen mozzanatnak tekinthetd. Ezen adminisztrativ politikai mintdzatok moz-
gatorugoirdl a 2006 el6tti helyzettel kapcsolatban kifejtettekhez hasonlok fel-
tételezhet8k. Vagyis mikozben a meghozott strukturalis intézkedések a felszi-
nen nagymértékben egybe esnek a (nemzetkozi értelemben vett) 6sszkor-
mdnyzatisag alapelveivel, addig a tényleges motivumok valészintileg jelentésen
eltérnek az ott jellemz6tél. Az Egyesiilt Kirdlysagban és mas orszagokban ta-
pasztaltaktol eltéréen (Pollitt, 2003; Askim és mtsai, 2009) a gyenge kdzpoli-
tikai koordinaci6 és az allampolgarok szamara kinalt ,hézagmentes” szolgal-
tatasok (seamless services) szempontjai nalunk nemigen jelentek meg (még a
puszta retorika szintjén sem). Ehelyett az adminisztrativ apparatusok folott
gyakorolt politikai kontroll erésitésének, illetve a megtakaritasok realizalasa-
nak a — bizonyos mértékben a nemzetkozi gyakorlatban is megjelené — szan-
déka tlinik minden masndl meghatarozébbnak.

A tanulmanyban megfogalmazott megallapitasok és kovetkeztetések érvé-
nyességi korlatai kozott azonban mindenképpen meg kell emliteni azt a koriil-
ményt, hogy azok kizarolag a vizsgalt szervezeti populéci6 formalis struktiraja-
nak kutatasan alapulnak. A korszakot jellemzd kozigazgatas-politika f6bb do-
kumentumainak, illetve szakpolitikusainak, vagy a szakma megnyilvanulasainak
a segitségével rekonstrualhat6 diskurzusai — mint a valtozasi dinamika mogott
allo politikai és kozigazgatasi érvek és motivaciok potencidlis hordozoi — nem je-
lennek meg a vizsgalt empiridban. E szempontoknak és valtozoknak a kutatasba
torténd beépitése tovabbi empirikus és konceptualis eréfeszitéseket kivan meg.
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JEGYZETEK

2ol

Az ,irdnyitas” kifejezés itt altaldanos — azaz nem a magyar jogi terminolégidban szokasos, az
irdnyitas—felligyelet-ellendérzés fogalmi haromszogben elhelyezkedd — értelmében szerepel.
Ebben a pontban a rendszervaltozast6l 2009-ig — vagyis a vizsgalt szervezetekrdl rendelkezésre
all6 adatsor id6beli végpontjaig — terjed6 idészakot tekintem at. Ennek megfeleléen a 2010 ta-
vaszi valasztdsok utani id6szak intézkedései mar kiviil esnek a vizsgalat id6beli horizontjan.
Itt jegyzendd meg, hogy a minisztériumi hivatalok kategéridja mind fogalmilag, mind pedig
gyakorlatilag meglehet8sen bizonytalan kdrvonalakkal bir. Ennek tbb oka van. Egyrészt ezt
a kategoériat pontosan csak a mar tébbszor emlitett — a nyilvdnossag szamara kozvetleniil nem
hozzaférhet6 — 1992-es kormdnyhatarozat definidlja. A minisztériumi hivatalok mibenlétével
foglalkozé tovabbi forrdsok pedig dltaldban nem til részletesek és/vagy ellentmondanak egy-
masnak. Ebbdl kifolyélag a tanulmanyban a ,minisztériumi hivatal” megjelolést mindazon
szervezetekre alkalmazom, amelyek egyrészt strukturdlisan bizonyos mértékben el vannak
vélasztva az ,anyaminisztériumuktol” (tehat nem tekinthetSk belsd szervezeti egységnek),
masrészt pedig a strukturélis autonémiajuk a kézponti hivatalokra jellemzénél lényegesen
gyengébb — fliggetleniil attdl, hogy e szervezeteket a statitumuk ténylegesen a , minisztériu-
mi hivatal” megjeloléssel illeti-e. (Ilyen strukturdlis ,gyengeség” volt pl. igen gyakran az, hogy
a statudl6 dontés nem kormany-, hanem miniszteri rendelet volt.)

Hangstlyozom azonban, hogy erre pusztan az elemzéssel kapcsolatos pragmatikus szem-
pontok miatt keriil sor; fogalmilag taldn helyesebb lenne a jogilag mar ,foglalt” megnevezések
helyett semleges megjeloléseket — pl. ,A” és ,B” vagy ,1-es” és ,2-es tipusi” szervezetek —
haszndlni; ez azonban talan talsagosan is megnehezitené az okfejtés nyomon kovetését.

Pl X szervezetet két részre bontjak; az igy keletkez6 két szervezet egyikét beolvasztjak a f6-
16ttes minisztériumba, mig a masikat 6sszevonjak egy masik ligyndkséggel, és az igy kelet-
kez§ Gj szervezetet horizontélisan athelyezik egy masik minisztérium al4, vertikalis irdnyban

pedig ,lejjebb” — vagyis egy kevésbé autoném status iranyaba — mozditjak el.
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