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1. Kutatasi elozmények és a téma indoklasa

A kozpolitikai dontéshozatal josaga és hatékonysaganak novelése évezredek oOta a
kozugyekkel foglalkozd gondolkoddkat érdeklé egyik legfobb rejtvény; kozigazgatasi
reformok tucatjai probaltak meg az elmult évtizedben is megteremteni a hatékonyabb
allami feladatellatast. A kozpolitikai valtoztatdsok soran logikus dontésnek tiinhet, ha a
dontéshozok az adott probléma megoldasara egy mashol mar mikodd jo gyakorlatot
akarnak felhasznalni, viszont az Otletek és a mar 1étez6 mechanizmusok atultetése

gyakran kudarcba fullad, vagy nem a kivant eredmenyt éri el.

Magyarorszag a kontinentélis kdzigazgatasi hagyomanya alatt fejlédott kozép-eurdpai
kozigazgatasi kulturaju orszagok kozé tartozik (Kuhlmann & Wollmann, 2019), ahol
els6sorban a legalitds és nem a hatékonysag hatarozza meg a dontéshozatali logikat
(Gajduschek & Hajnal, 2010). Ezért dolgozatom egyik kozponti feltevése, hogy a
teljesitménymenedzsment (TM), mint az angolszasz kdzpolitikai hagyoméanybol érkezo
(Bouckaert & Halligan, 2008), hatékonysagot fokozo kdzmenedzsment-eszkdz (van
Dooren, et al., 2015) megjelenése a hazai kozigazgatasi rendszerben alapvetden
kontraintuitiv, ugyanis a hazai rendszer miitkddési logikaja (G. Fodor & Stumpf, 2007)
és gyakorlata (Hajnal, 2014b) sem tdmogatja a teljesitménymenedzsmenthez hasonlo6
eszk6zOk megjelenését és mikodését. Célom megérteni, hogy mégis miért johetnek
létre mitkod6 teljesitménymenedzsment-gyakorlatok a hazai kozigazgatadson belil
(Hajnal & Ugrosdy, 2015), milyen kontextualis tényezék tamogatjdk a TM
megjelenését, illetve melyek gatoljak azt. Mindezt a kdzpolitikai transzfer miikodésén
keresztil vizsgadlom, ami mint a nemzetkdzi és orszdgon beluli jo gyakorlatok
,.szallitoszalagja” feltételezésem szerint az &ltalam vizsgalt hdrom magyar kozigazgatasi
szervezetnél a TM megjelenéséhez vezetett. Az értekezés f6 kérdésére adott valaszom,
remélem, nem lesz 6ncéld, és nem csak a magyar esetre lesz alkalmazhato: a vilagszerte
zajlo kozigazgatasi reformok ugyanis rendszerint hasonloan ivelnek at a kiilonb6z6
adminisztrativ  kultirakon és  kontextusokon, ahogyan Magyarorszagon a
teljesitménymenedzsment megjelenik. Reményeim szerint ennek megfigyelésével a
nemzetkodzi reformfolyamatokra és -divatokra vonatkozoan is le tudok majd vonni

néhany kovetkeztetést.

A kutatasi probléma iranti érdeklédésem részben személyes motivaciobol fakad.

Amikor elkezdtem a doktori képzésemet, éppen egy olyan szervezetnél dolgoztam,
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amelynek {6 feladata a magyar felsGoktatdsi szektor teljesitményadatainak
becsatornazasa lett volna a dontéshozdok felé, azonban a kisérleteink annak ellenére
sikertelenek maradtak, hogy az adatok, amelyekkel dolgoztunk, megbizhatéak és jol
strukturaltak voltak. Meg akartam érteni, hogy a kudarcunk sziikségszert volt-e, vagy
csak az adott korilmények nem voltak megfeleléek a feladatunk elvégzéséhez. Hat
évvel késdbb talan egy kicsit kdzelebb keriiltem a megoldashoz, de a kivancsisag a mai

napig megmaradt.

Dolgozatomban els6ésorban azt vizsgalom, hogy a kdzpolitikai transzfer segitségével
meg lehet-e honositani Magyarorszdgon olyan kdzmenedzsment-gyakorlatokat,
amelyek idegenek a magyar kdzigazgatasi kultaratol.

A kozpolitikai transzfer alapvetéen a kozpolitikai valtozas-elméletek egyik fajtaja, ami
a neosinstitucionalizmusban gyokerezik, és elsésorban az intézmények kdzigazgatasi
egysegek kozotti mozgasat (transzferét) vizsgalja. Dolgozatomban 6t kdzpolitikai
valtozas-elméletet vizsgalok meg kozelebbrol: az inkrementalizmus (Lindblom, 1959)
allitdsa szerint a kozpolitikai dontéshozatal soran a birokracia nem vesz szamitasba
minden lehetséges dontési alternativat, csak a status quo-hoz legkozelebbieket, és ezért
alapvetéen nem a legjobb, legoptimalisabb megoldasra torekszik. Ezek a dontések kis
kockézattal jarnak, a bizonytalansagi tényez6 alacsony, a bulrokréacia pedig fel tud
készllni a varhato kis valtozasra. A neoinstitucionalizmus a véltozast alapvetéen az
intézményi kornyezetre vezeti vissza, amit kiegészit a politikai agenciaval és a Vélt
teljesitménnyel (March & Olsen, 2011). A torténelmi tapasztalat itt jelentdsen csokkenti
a kozpolitikai valtozas varhatd mértékét, és alapvetéen a kozpolitikan (illetve magéan a
kdzpolitikai tertleten) malik majd, hogy mennyire mélyrehat6 lesz a valtozas (Howlett
& Ramesh, 1998). Kingdon (2014) elmélete a kdzpolitikai aramlatokra és a kdzpolitikai
vallalkozokra koncentral: véleménye szerint, amikor a harom aramlat talalkozik térben
¢és id6ben, valamint a megfelelé kezdeményezé személyek is jelen vannak, akkor a
kozpolitikai ablakokban létrejon majd a valtozas. A tamogato koaliciok keretrendszere
szerint elsdsorban az érdekcsoportok fogjak 0sztokélni a valtozasokat, 6k lesznek a
valtozds forrasai és hajtoer6i is (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993). Végezetul a
megszakitott egyensuly elmélete szerint a valtozo politikai figyelem okozza a valtozast,
mert ekkor megsziinik a burokracia kdzpolitikai monopoliuma az adott kozpolitikai



terlileten, és ettél valnak lehetdvé akar a nagyobb mértékii valtozasok is (Baumgartner
& Jones, 2009).

Mivel sajat kutatdsom hipotézise, hogy a sajatos magyar kozigazgatasi hagyomany
miatt (Kuhlmann & Wollmann, 2019) a hazai ko6zigazgatas intézményrendszere
alapvetéen nem lesz kedvez6 a TM megjelenése szamara, logikus, hogy a
neoinstitucionalista elméleti hattér hatarozza meg a dolgozatomat is. Ezen belil
els6sorban az érdekel, hogy az intézmények hogyan keriilnek at egyik kozigazgatasi
egységbdl a masikba, akar eltéré kozigazgatasi hagyomanyok kozott is, ezért kutatasom

egyik labat a kozpolitikai transzfer fogalma és miikodése jelenti.

A kozpolitikai transzfer-irodalom egyik alapvetése, hogy a transzfer a jobb kdzpolitikak
elérése érdekében torténik, hiszen ki akarna rossz gyakorlatokat atvenni (Dolowitz &
Marsh, 2000). Ez a felvetés azonban azért is kétélii, mert a transzfer-irodalom jelentds
része valdjaban a transzfer kudarcanak okait kutatja, és nem a sikerekre koncentral
(Stone, 2012). Dolgozatomban a transzfer harom alfajat kilonboztetem meg: a
kozpolitikai diffazio (Weigrich, 2009), az eurdpaizalas (Radaelli, 2003) és a tanulsadgok

levonésa, a ,, lesson-drawing ” (Rose, 1991) koncepciojat.

A diffuzié fogalméat Strang (1991) gy irja le, miszerint ,a diffazi6 az a folyamat,
amelynek soran egy populécidéban egy bizonyos tulajdonsadg tanulasa megvéltoztatja
annak valosziniiségét, hogy az adott tulajdonsagot az azt korabban nem adaptéalok is
atveszik” (uo. 325). Wasserfallen szerint a kdzpolitikai diff(zio kutatasa ,,arra keresi a
valaszt, a mashol meghozott kdzpolitikai dontések hogyan befolyésoljak az Gjabb
donteseket a tanulas, a versengés és az emulacié modszereivel” (Wasserfallen, 2018, p.
622).

Az europaizéalds modellje Radaelli szerint ,,azok az a) konstrukcids, b) difftizios és c)
intézményesulési folyamatok, amikkel a formalis és informalis szabalyok, eljarasok,
kozpolitikai paradigmak, stilusok, problémamegoldasi gyakorlatok, valamint koz6s
hiedelmek ¢és normék el6szor az EU kozpolitikdi kapcsan meghatarozasra kertilnek,
majd azokat részesévé teszik a nemzetallami diskurzusoknak, identitasoknak, politikai
strukturaknak és kozpolitikaknak™ (Radaelli, 2003, p. 30).

A tanulsagok levonasanak (lesson-drawing) modellje Rose szerint annak

meghatarozasa, hogy egy kozpolitikai programot at lehet-e emelni az egyik helyrdl a
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maésikra, és nem annak a meghatarozasa hogy a politikusok szerint mit kellene tenni
(Rose, 1991, p. 5). A tanulsdgok levonasa tehat elsGsorban a létezé jO gyakorlatok
helyénvalosagat akarja megallapitani. Rose szerint a kormanyok egyfajta racionalis
cselekvést hajtanak végre, amikor a mar létezé gyakorlatokat igyekeznek jol-rosszul

atultetni sajat helyzetiikre.

Az egyes, kozpolitikai transzferrel kapcsolatos fogalmak viszonyat mutatja be a

kovetkez6 abra:

Kazpoitikai

viltozds
A kozpolitikai valtozds lehetséges ti . | Inkrementa- hsNe‘?_ona— Kizpolitikai Témogatd Megszalitott
RPN Vel B S LR e RS g ] lizmus tizmus aramlatok koaliciok egyensily
s s s s
Kizpolitikai
transzfer
-
I Onkeéntes |
Kitelezd transzfer /
transzfer kizpolitikai
S R
A kizpolitikai transzfer lehetséges tipusai P Kozpolitikai Tanulsagok
(transzfer-mechanizmusok) Europaizdlds diffiizid levondsa

s

A teljesitménymenedzsment els6sorban egy kdzmenedzsment-eszkozként valik
vizsgélatom targyava, azonban hozza kell tennem, hogy a TM mint elv mogott lassan
mar egy évszazados hagyomanyt is felfedezhetiink, ami a kdzpolitikai dontéshozatal
Ltudomanyositasara” és igy racionalizilasara torekszik (van Dooren & Hoffmann,
2018). A pozitivista hagyomanyt kovetve a TM egyik fo alapvetése az, hogy a
tarsadalmi és politikai folyamatok megértheték, egyfajta torvényszeriiséget kovetnek, és
ezek feltarasaval lehetévé valik a jobb és hatékonyabb dontéshozatal (van Dooren, et
al., 2015).

van Dooren ¢s munkatarsai megfogalmazasaban a TM ,,(...) olyan menedzsment-stilus,
ami felhasznalja a teljesitményinformaciokat a dontéshozatalban” (van Dooren, et al.,
2015, p. 37). Askim (2008) szerint a TM harom {6, rutinszeriien elvégzett feladatot

jelent, ezek 1) a szervezeti tevékenység kimeneti eredményeinek és hatasainak mérése,



2) az igy kapott eredmények feldolgozasa, els6sorban a korabbi eredményekkel vagy
normativ sztenderdekkel valo 6sszehasonlitasa révén, illetve 3) az igy nyert informéaciok
kommunikalasa a dontéshozok és az allampolgarok felé (Askim, 2008, p. 125).
Bouckaert és Halligan ugy vélik, a TM-kdzpontu kozigazgatas véllalja és kiosztja a
felelosséget az egész rendszer teljesitményéért, és elszamoltathatdé annak sikere vagy
kudarca esetén (Bouckaert & Halligan, 2008, p. 2). Vigoda-Gadot és Mizrahi szerint a
TM a kozintézmények mérheté kimeneteire és eredmeényeire (output és outcome)
fokuszalo szemléletet, illetve az igy keletkezett adatok dontéshozatalban és kozpolitika-

alkotéasban valo felhasznélasat jelenti (Vigoda-Gadot & Mizrahi, 2014).

Veégezetil sz6lnom arrol a kontextusrdl is, amelyben az egész kutatds zajlik. A TM
alapvetéen a kozérdek-szemléletli, angolszasz kozigazgatasi rendszerekben (Bouckaert
& Halligan, 2008), illetve fejlett, részben kontinentalis kdzigazgatasi hagyomanyokkal
rendelkezé orszagokban tudott tartdsan gyokeret verni (van Dooren & Hoffmann,
2018), azonban nemzetkdzi szervezetek (pl. az OECD vagy az EU), illetve a
kozigazgatasi reform-divatok eredményeként eljutott olyan orszagokba is, amelyekben
ennek az alapvetéen eredmény- és folyamatorientalt szemléletnek semmilyen
hagyoméanya sincsen (Bouckaert, 2012). Azért is valasztottam a magyar kdzigazgatas
esetét vizsgalatom targyaul, mert a hazai, kdzép-eurdpai adminisztrativ kultdra szamos
tertileten igen messze van a TM-nek kedvez6 angolszasz szemléletmodtol (Jenei, 2008).
Allitasom mégis az, hogy a TM — a transzfernek koszonhetéen — mégis képes ebben az
ellenséges kornyezetben hatékonyan miikodni (Hajnal & Ugrosdy, 2015). Révész Eva
tobbszor is foglalkozott a TM magyarorszagi megjelenésével (Kiss & Révész, 2014), és
azonositotta a transzfert mint a megjelenés egyik lehetséges okat (Révész, 2015),
azonban az ¢ kutatasai alapvetden mas prioritasokat kovettek, ezért is indokolt a

transzfer TM megjelenésében jatszott szerepének alaposabb vizsgalata.

Disszertaciom  elsésorban az  Osszehasonlitdé  kozigazgatastudomany teriiletén
rendelkezik ambicioval, ott is az adminisztrativ kulturak kozotti reformok
hatékonysagét vizsgalja a TM példajan keresztiil. Kutatisom els6sorban azt az elméleti
diskurzusban tapasztalhaté hianyt kivanja potolni, hogy miként tud egy angolszasz,
jelentds részben az NPM-ideoldgidhoz kothetd kézmenedzsment-eszkdz a kozép-
eurdpai kozigazgatasi hagyomanyban sikeresen miikddni, illetve ebben a jelenségben

jatszik-e barmilyen szerepet kiilsé vagy kontextualis hatds. Elméleti hozzajarulasom



tehat a kozpolitikai transzfer miikodoképességének vizsgalata egy, a kozérdek-tipusu
kozigazgatdsi kultdrabdl egy masik kozigazgatisi kultGraba sikeresen atlépd

kdzmenedzsment-eszkoz esetében.



2. Felhasznalt modszerek

A teljesitménymenedzsmenttel kapcsolatos felfogas, és a nemzetkdzi irodalomban a
TM-kapcsan hasznalt hatékonysag-definici6 nem azonos azzal a hatékonysag-
definicidval, ami a magyar kozigazgatas sajatja. Ezen kivil a TM eredeti, k6zérdek-
alapl hagyoméanyaval szemben Magyarorszag a kozép-eurdpai adminisztrativ
hagyomanyt koveti, aminek céljai és eszkozei alapvetden kiilonbdznek az angolszasz
kozigazgatasi kultaratol (Kuhlmann & Wollmann, 2019). Ezért ugy vélem, a TM
megjelenése szempontjabol Magyarorszag egy kontraintuitiv, legkevésbé valoszinii
(least likely) eset, elsésorban az eltéré adminisztrativ kultdra €s a kontextualis tényezoék
miatt. A kozigazgatasi kultdra egyértelmiien meghatarozza a reformok lehetséges
lefolyasat is, igy a magyar esetben a neoinstitucionalista varakozasok szerint a
helyénvaldsag logikaja fog majd érvényesulni. Célom ezért megérteni, hogy ebben a
kontraintuitiv kdrnyezetben mégis mi hozza létre a TM-et, illetve ebben a folyamatban
jatszik-e valamilyen szerepet a kozpolitikai transzfer. A TM megjelenése
Magyarorszagon a masodik fejezetben felhozott érvek mellett azért is tiinik
kontraintuitivnak, mert Pollitt és Bouckaert 4M tipoldgiaja (Pollitt & Bouckaert, 2017,
p. 115) alapjan a kdzép-eurdpai birokréciak inkdbb a modernize kategoridba tartoznak,
amelyek felismerik a valtozas sziikségességét, de azt elsGsorban nem annak Ujdonsaga,
hanem sokkal inkabb a jobb kozszolgaltatasok nyujtdsa miatti igény miatt (vo:
Magyary-programok), mig a TM egyértelmiien a marketize kategoridba esik (uo.). Ez

szintén a magyar eset least likely voltat erdsiti meg.

Feltételezem, hogy a kozpolitikai transzfer okozhatia a TM magyarorszagi
megjelenését, tehat a transzfer a fliggetlen, a TM a fliggd valtozo (vo. Marsh & Evans,
2012). Figyelemmel kell lennem Weigrich (2009) észrevételire is, miszerint a) a
transzfernek jelentds valtozast kell indukalnia, és b) a kdzpolitikai valtozasban a kiils6
okoknak kell meghatarozonak lenniiik. Benson és Jordan (2011) hivjak fel arra a
figyelmet, hogy a transzfer targya lehet az egyes kozpolitikai elemek és eszkdzok,
esetemben a TM atemelése is, és az dnkormanyzati alesetem kapcsan is fontos a brit
szerzOparos észrevétele, miszerint a transzfer legtobbszor nem allamkozi, hanem
orszagon beldli viszonylatban valésul meg a leggyakrabban. Természetesen
figyelemmel kell lenni a kontextualis tényezOkre is (elsdsorban kozpolitikai és

adminisztrativ kapacitds, ami a TM-szer(i bonyolult rendszerek miikddtetéséhez

10



egyébkeént is sziikséges), és fel kell tarnom a kondicionalisan determinalé tényezoket, a

TM megjelenéset tamogatd es gatlo mechanizmusokat.

A transzfer-irodalomban ismertetett mechanizmusok kozil harmat kivanok tesztelni a
magyar empiridn, a neo-institucionalizmus keretein belll: a diffazio (logic of
consequences), a tanulsagok levonasa (logic of appropriateness) és az eurdpaizacio
(izomorfia) mintazatait fogom megfeleltetni a sajat kutatdsom sorén szerzett adatokkal.
Azért valasztottam a neo-institucionalista keretet, mert vélemenyem szerint a szabalyok
(intézmények) meghatarozzak, mi a megfeleld cselekvés, de azt is, kétség esetén hol
kell precedensek, el6zmények utan kutakodni, mely szabélyokat lehet atvenni és azokat
hogyan kell értelmezni. (March & Olsen, 2011, p. 482). Ha kétseg merilne fel, mely
létez6 gyakorlat a leginkdbb megfeleld, akkor a f6 kritérium a hasonlosag lesz, tehat a
leginkabb helyénvald 1) szabalyt fogjak atvenni a dontéshozok. Rdadéasul a mar 1étezd
gyakorlatok kapcsan amuigy is az az alapvetd dontéshozoi feltételezést hogy maés
megoldasok azért léteznek mert jol mitkédnek és jobb megoldasokat kindlnak, mint az
alternativaik (uo., p. 486). A Rechtsstaat hagyomanyai egyértelmiien a helyénvalosag
logikajahoz kotddnek, ugyanakkor az egyre jobban terjeszked6 joléti allam-felfogas
inkdbb a kdvetkezményeket tartotta rendszerint szem el6tt (uo, p. 490). A
kdvetkezmények és a helyénval6sag logikaja valthatja is egymast, sajat kutatdsomban

ennek megjelenését is keresni fogom.

A kovetkezmények logikaja azokra a dontésekre alkalmazhaté March és Olsen szerint
(nem tal meglepé6 modon), amikor a dontés meghozatalanal a kdvetkezményekkel
kapcsolatos varakozasok jatszottak a fGszerepet, illetve maguk a dontéshozok is a sajat
vagy a kozosségiik érdekeinek tiikrében valasztottak a lehetdségek kozul, de nem veszik
tulsdgosan figyelembe az intézmeényi korlatokat. A helyénvaldsadg logikaja ezzel
szemben a szabalyalapl dontéshozatalra helyezi a hangsulyt, ekkor a politikai aktorok a
tarsadalmilag konstruélt, koztudomasu és elfogadott szabalyok és gyakorlatok alapjan
fog majd doénteni (Goldmann, 2005, p. 36). A két logika viszont nem tdkéletesen zarja
ki egymast, mert ahogy arra Goldmann is figyelmeztet: a helyénvaldsag logikaja egy
tdgabb motivacios spektrumot tekint at, és ezért tartalmazhatja a kovetkezmények

logikajat is (uo., p. 44).

A fentiek alapjan a két kutatasi kérdés a kovetkezo:
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K1: TM megjelenése szempontjdbol kontraintuitiv magyar esetben mi

hozza létre a TM mint k6zmenedzsment-eszkdz proliferacidjat?
illetve

K2: ha létrejon a proliferacio, akkor melyik transzfer-mechanizmus és

milyen korlatokkal, kiegészitésekkel magyarazza ezt a jelenséget?

A fenti két kérdésbdl kovetkezik dolgozatom elméleti hozzajarulasa is: mivel
mindegyik, az irodalmi attekintésben bemutatott elmélet és transzfer-mechanizmus csak
korlatozott magyarazé erejli, ezért azonositani kivanom azokat a kiegészité gatld és
tamogat6 tényezéket, amelyek a TM megjelenését egy kozép-eurdpai adminisztrativ
kultaraban lehetdvé teszik. Varakozasom szerint ez a kontribticiéo késobb lehetové teszi
a hasonlo, kultdra-idegen kozigazgatasi reformok sikeresebb megvaldsitasat

Magyarorszagon és a tagabb kdzép-europai térségben is.

William Trochim (1985) szerint minden tarsadalomtudomanyi kutatas végsé soron az
Otletek és a valésag mintazatainak 6sszehasonlitasat (pattern matching) jelenti. Még a
kisérletek is, ugyanis ebben az esetben is az lesz az elméleti feltételezés, hogy a kisérleti
csoport valamilyen tulajdonsdga a beavatkozas kdvetkeztében megvaltozik, a
megfigyelt mintazat pedig maga a valtozas lesz. Yin (2009) véleménye szerint a pattern
matching az esettanulmanyok esetén az egyik leginkabb kivénatos logika (Yin, 2009, p.
161). Ebben az esetben az empirikusan megfigyelt mintdzatokat hasonlitjuk 6ssze a
korabban az elméletekbdl eldzetesen megalkotott predikciokkal. Ha a mintdzat egyezik,
akkor ez erdsiti az esettanulmany belsé validitasat. Fontos azonban, hogy az elére jelzett
mintazatokat mar az adatgytijtés el6tt meg kell hatarozni (uo.), ugyanakkor az empirikus
kutatas soran keletkez6 adatok is befolyasolhatjdk a mintazatokat, és bizonyos
elméleteket mar az adatgy(ijtés soran el lehet vetni, mint lehetseges magyarazatot. A
pattern matching j6 modszer lehet a mar meglévé elméleti keretek hianyossagainak
feltardsara eés ennek kapcsan Uj magyardzatok megfogalmazésara is (Almutairi, et al.,
2014), ami az én esetemben is a fo kutatasi ambicio. Sinkovics szerint a pattern
matching egyrészt szikségessé teszi a kutatd gondolatmenetének és alkalmazott
mentalis modelljeinek részletes feltarasat, masrészt olyan pontos kontextualizaciot és
operacionalizaciot feltételez, ami a kutatds modszertani szilardsadgat is erdsiti

(Sinkovics, 2018). A pattern matching egyik korai teoretikusa, Donald T. Campbell
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(1966) szerint az elmélet és az adatok mintazata természetesen hatdssal van egymasra és
befolyésolja a kutatd gondolkodéasat is, ugyanakkor ahhoz, hogy az elméletet tesztelni

lehessen, az elméletnek és a megfigyeléseknek tisztan elvalaszthatonak kell lennitk.
Hak és Dul (2009) régzitik a legfontosabb fogalmakat a pattern matching kapcsan:

e a mintazat a megfigyelések barmilyen konstellacidja, a konstellacié pedig azt
jelenti, hogy a mintazat maga nem véletlenszerti;
o az elméletek ,.elérejelzik” bizonyos értékek vagy valtozok mintazatat, ezeket az
elérejelzéseket jellemzden hipotéziseknek nevezziik;
e az ,eclvart mintdzat” a hipotézisbdl levont mintazatot jelenti, amit azutan Gssze
lehet vetni az empirikus megfigyelésekbdl adodo ,,valodi mintazattal”.
A pattern matching logikat kdvetve az én kutatdsomban a rivalis magyardzatokbol
megalkotott mintazatok 6sszehasonlitdsa az alkalmazott mddszer. Ez alkalmas lehet
arra, hogy kiilonbozé fliggetlen valtozok a valtozasban jatszott szerepét tarja fel.
Ahogyan Yin is felhivja a figyelmet: ez a mddszer alkalmas arra, hogy a kiilonb6z6
esetekben jelentkez6 azonos kimenetek esetén feltarja, miért pontosan az az eredmény
jott 1étre, amit végul megfigyeltiink (Yin, 2009, pp. 163-164).
A kutatasom egy beagyazott esettanulmany, ahol az eset a magyar kozigazgatas, az
alesetek pedig az Eger MJV Polgarmesteri Hivatala, az Oktatasi Hivatal altal
milkodtetett  Fels6oktatasi  Informéacids rendszer, illetve a Kilgazdasagi és
Kiligyminisztérium  Stratégiai  Teljesitménymenedzsment Rendszere. Kutatdsom
elsésorban a kulcsinformatorokkal felvett interjukra épul (az elmult 6t évben 27 interjut
készitettem), illetve részben az interjlalanyok altal rendelkezésre bocsatott, részben
nyilvanos dokumentumok alapjan késziilt. Ertekezésem tehat egy kvantitativ stratégiat
kovetve elsésorban magyarazo, masodsorban explorativ ambicioval rendelkezik. Mind a
harom aleset informalt mintavétel soran kerllt kivalasztasa a kivételes eset (exemplary

case) logikéaja alapjan.

Az eldrejelzési matrix kialakitdsaban a harom tesztelni kivant mechanizmust a
Dolowitz-Marsh, az irodalom altal leginkabb mértékadonak tartott transzfer-modellen
tesztelem. A sorokat az egyes mechanizmusok jelentik, mig az oszlopokban a transzfer-

modellben megfogalmazott legfontosabb dimenzidk jelennek meg.
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Dolowitz és Marsh (2000) szerint, ha a transzferrel barmit is magyarazni kivanunk
(ahogyan most én is teszem), akkor meg kell ismerni, hogy miért jon létre a transzfer:
meg kell érteni annak folyamatat azoknak a kérdéseknek a segitségevel, amit a
szerzOparos altal megalkotott keretrendszeren keresztiil is megtehetiink. A f6 kérdések
itt az aldbbiak: ki vesz részt a transzferben; mit vesznek at; mi a forras; milyen
mértékben veszik at; melyek a gatlo tényezok; mi a motivacido (Dolowitz & Marsh,
2000). Osszességében a Dolowitz-Marsh keretrendszerbél négy dimenzidt hasznalok

csak fel az el6rejelzési matrixhoz.

Az irodalmi attekintésb6l és a magyar kontextusbol az el6rejelzési matrixban lathatd
varakozasokat fogalmazhatjuk meg a TM hazai megjelenésével kapcsolatban. A harom
mechanizmus attekintve varakozasaim szerint az eurépaizalas nem fog megjelenni, mert
semmilyen kdzponti eldiras sincsen a TM bevezetésére még akkor sem, ha ezt egyes,
EU finanszirozasu projektek esetében meg kell(ene) tenni. Kétségtelen, hogy a magyar
kozigazgatas fejlodésében az orszag EU-csatlakozasa jelentds szerepet jatszott, azonban

a TM esetében az irodalmi attekintés alapjan nem szamitok erre.

Az irodalmi ismeretek alapjan szintén kevésbé tiinik valdszinlinek a difflzid
megjelenése. Egyrészt a harom vizsgalt szervezetbOl Kkettének nincsen hazai
versenytarsa, igy a csoportnyomas €s a fogyasztokért / adofizetokért folyd verseny a
varakozasaim szerint nem fog megjelenni a transzfer motivacioiban. A kozpolitikai, de
elsdsorban adminisztrativ kapacitas hidnya tovabbi gatlo tényezo lesz a TM megjelenése
eldtt, és a logic of consequences-hez szilkséges szdmitasi kapacitasok vagy politikai
okok, vagy a szervezeti kultura miatt nem fognak rendelkezésre &llni. Szintén a diffazié
ellen szdl, hogy a kontinentalis kozigazgatasi rendszerek elméletben inkabb az

inkrementalis reform elvei mentén mukodnek.

Az irodalom alapjan tehat a logic of appropriateness tiinik a leginkabb plauzibilis
elméletnek, ami magyarazhatja a TM megjelenését. A ,,mi mikodhet” kérdése, a
szervezeten beliili fesziiltségek, a programok hasonlosdga miatti utfiiggdségek €s az
alapvetden inkrementalista kozigazgatasi tradicid véleményem szerint a tanulsagok
levonasat teszik a transzfer-mechanizmusok kozil a leginkabb valdszinii magyarazatta.
Ebbdl adédik a hipotézis is:
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H: A TM magyarorszagi megjelenését elsésorban a kozép-europai
kozigazgatasi logika meghatdrozo jellege miatt a logic of appropriateness,
igy elsésorban a tanulsagok levonasanak elmélete fogja a leginkdbb

meggyo6zoen magyarazni.
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Mechanizmus

Transzfer jellege

Mi a forréas?

Tamogatdo/gatlé tényezok

Motivacio

difftizié (LoC)

onkéntes

vezetd kozigazgatasi egység
maésolésa (push faktorok
jelentdsége), politikai
vezetok szerepe (legitimitas
miatt is — Id. motivacio)

politikai és adminisztrativ kapacitas
megléte és hidnya, aktorok halozatai (hazai
¢és nemzetkdzi is), transzferben rejlo
lehetséges politikai haszon / legitimé&cids
dimenzio; a TM lehet tarsadalmi
konstrukcid is, a bevezetése pedig (akar
implicit) elvaras is, alapvetden idegen a
Rechtstaat-tipust adminisztrativ kultaratol

racionalis dontések
meghozatala és ennek
demonstralasa a valasztok
felé; satisfycing-jellegii
megoldasok keresése;
tanulas mas kozigazgatasi
egységektol

tanulsagok
levonasa (LoA)

onkéntes / vegyes
(csoportnyomas)

a status quo-val elégedetlen
biirokratak a f6
kezdeményezdk, a masol
miik6dd programokat
vizsgaljak, de a burokratikus
logika / hasonlésag alapjan

a transzfer itt iterativ folyamat, ami lassu
és kényelmes, ugyanakkor lehetéséget ad a
kreativ megoldaskora is; a 1étez6
intezményi kereteket kismértékben
valtoztatjak meg; birokratikus logikaba
jobban illeszkedik; Rechtstaat-tipusu
kodzigazgatasi szervezetekben inkabb ez a
jellemz6 fejlédési modell

konvergencia, elsésorban a
mi mikodhet logikaja
alapjan (a mi lenne az
idealis logikaja helyett)

eurdpaizalas
(izomorfia)

kotelezo

unids joganyag

alkalmazkodasi nyomas (ugyanakkor a
rendszer kijatszasa is gyakran el6fordul, pl
hazai NUTS 2 régiok létrehozasa);
izomorfiak megjelenése

unios eldirasok, kozosségi
forrasokhoz valo
hozzaférés szlikségessége,
de lehetnek sajat céljai is a
helyi/szervezeti vezetésnek

Az elbrejelzési matrix a harom transzfer-mechanizmusra alkalmazva (forras: sajat szerkesztés)




3. Az értekezés eredmeényei

A TM Magyarorszagon tovabbra is egy alapvetden idegen adminisztrativ
kulturéban létezik, ugyanakkor a harom aleset bizonyitotta, hogy 6nmagéban az
eltéré kozigazgatasi ethosz nem feltétlendl jelenti akadalyat egy kdzérdek-tipusu,
NPM-ben is fontos szerepet jatsz0 kdzmenedzsment-eszkbz  hazai
megjelenésenek.

A megvizsgalt adatokbol vilagossa valt, hogy a TM egyértelmiien képes
megjelenni a hazai kézigazgatasi kdrnyezetben még akkor is, ha magarol a TM-rél
alkotott tudas meglehetGsen eltérd: a helyi onkorméanyzat, a kdzponti igynokség
és a minisztérium esetében a koncepciondlis tudas nem jelenik meg a szervezet
minden szintjén. Inkabb egyfajta ,jozan paraszti észként” gondol a
beszélgetOpartnereink tobbsége, elsdsorban a kdzép- és alsoszinti menedzsment
részérél a TM-re, addig a politikai vezetd réteg mar strukturaltabban gondolkodik
a kérdésrol, és egyértelmiien latja a TM hasznat ¢s karat is. Ez egyben kiemeli a
TM kapcsan a politikai vezetdi tdmogatds meglététét is. A helyi dnkormanyzat
esetében a polgarmester, a kdzponti ligynokség esetében a szervezet vezetdje, mig
a minisztérium esetében a kozigazgatasi allamtitkir a TM elsédleges
megrendeldje, illetve a bevezetésrdl szolo dontés felelose, ami egyben kiemeli az
6 esetiikben az gencia fontossagat is.

Ha az adott szervezet miikodéséért felelds egyszemélyi vezetd sajat jol felfogott,
raciondlis érdekébdl a TM bevezetés mellett dont, az erésen determinalni fogja a
rendszer bevezetésének sikerességét a szervezet jellegét6l fiiggetleniil is.
Erdekesség, hogy a kormanyzati teljesitmény mérhetéségével kapcsolatos hazai
akadémiai vitaban megfogalmazott érvek és kifogasok a gyakorlati szinten nem
csapddnak le. Abban szinte minden szereplé kozott teljes egyetértés van, hogy a
mérés szilkséges és jo még akkor is, ha ennek egyértelmiien vannak negativ
hatasai is akar az egyénre, akar a szervezetre nézve.

Senki sem kérdbjelezi meg, hogy a szervezet napi miikodését, az eréforrasok
felhasznalasat és a kimeneteket mérni kell, és ezeket a mérési eredményeket a
dontéshozatalba be kell csatorndzni a hatékonyabb miikodés érdekében. A
teljesitmény-mozgalomnak tehat hazankban is egyértelmiien sok hive van még
akkor is, ha egyébként maganak a méresnek és a TM-nek a bevezetését a legtobb

szerepld igen nehéznek itéli meg.



Az alesetek illeszkedését a tobbi dimenzidra a kovetkez tablazat mutatja be:

i Transzfer . , Tam 6/gatlé
Mechanizmus _a >21® Mi a forras? a ’ogatolllgato Motivacio
jellege tényezok
diffazié (LoC) | lgazolt Igazolt lgazolt Igazolt
tanulsagok , .
,g Részben FIR esetében . .
levonasa azolt oazolt Nem igazolt Nem igazolt
(LoA) g g
europaizalas Nem . . .
. P . . nem igazolt Nem igazolt Nem igazolt
(izomorfia) igazolt

A K1 kutatasi kérdésre a kovetkezé valaszt adhatjuk: a transzfer-irodalomban
megfogalmazott szinte mindegyik fontosabb érv megjelenik a terjedést tamogato
tényezok kozott, de kiemelten az adminisztrativ kapacités, a jo gyakorlatok iranti
nyitottsag, a szakmai egylittmiikddési forumok és a menedzsment-igények is.
Kritikus fontossagii a mind a harom alesetnél megjelend tamogatod felsOszintl
politikai akarat, a raciondlis aktor fellépése és a vart kdvetkemények figyelembe
vétele, igy a logic of consequences érvényesil a TM-gyakorlatok atvétele soran,
sokszor jelentds fejlédésbeli ,,ugrasokkal”, nagy adminisztrativ kulturalis
tavolsagot atugorva.

A K2 kutatési kérdésre az alabbi valasz adhat6: a megfigyelések alapjan a magyar
esetre leginkabb a diffuzié mechanizmusa és igy a kdvetkezmények logikaja illik,
ugyanakkor — ahogyan a K1 esetében is lattuk — a mechanizmusok valéjaban
keverednek.

A diffuzid hatasat igazoljak az alabbi megfigyelések is:

o Mivel a harom alesetb6l kettd nem egy nagyobb eset-populaciobdl vett
minta, hanem dnmaga az adott kdzigazgatasi szaktertlet teljes populécioja,
csoportnyomasrol az ¢ esetiikben nem lehet beszélni, nemzetkdzi szinten
ugyanis nem meghatarozo, hogy mely szervezeteknél van mikédé6 TM
rendszer. A helyi 6nkormanyzat esetében lehetne felfedezni
csoportnyomasra utalé jeleket, azonban egyetlen emlités sem tértént az
interjuk sordn arra, hogy a TM-et azért kellene bevezetni, mert mas

varosok is alkalmazzak mar, ugyanakkor az megjelenik az interjukban,
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hogy a jobb(nak tartott) énkormanyzatoktol érdemes lehet tanulni (pl.
Debrecen a szemétszallitas esetében).

A vezet6 biirokratak szerepe mindenképpen meghataroz a TM bevezetése
kapcsan, azonban a nemzetkdzi szervezetek szerepe elhanyagolhatd.

A vezetd, példamutatd szervezetek szerepe megjelenik, és a szakértoi
halozatok is szerepet jatszanak a jo gyakorlatok terjesztésében.

A diffuzié a motivécidk terén is egyezést mutat a magyar mintazattal: a
TM tvételekor egyértelmilen a ,bator ujitas” jelenik meg, ami
szandékosan és nagymertékben idegen az addig gyakorlatoktol, és nem
inkrementalis fejlédést kivan elérni. A kovetkezmények logikaja itt
mindenképpen érvenyesul.

Végezetll a motivacio kapcsan elmondhato, hogy a vezet6-lemaradd
ellentét nem befolyasolja a TM bevezetését egyik alesetnél sem, azonban a
jo példak kivalasztasanal egyértelmiien megjelenik. A legitimacios nyomas
pedig csak a fels6oktatasnal jelenik meg, de ott sem ez a f6, bevezetés

irAnyaba mutat6 tényezo.

A kutatas megkezdése el6tt az volt az alapfeltevésem, hogy a magyar
kozigazgatdsi hagyomany jellege miatt csak kis l|épésekben lehet
valtoztatni a rendszer miikddésén, és az inkrementalista felfogas lesz
meghatarozd. Az empirikus kutatas alatt azonban bebizonyosodott, hogy —
legalabbis a harom altalam vizsgalt szervezetben — megvan a képesség a
jelentés megujulasra akkor is, ha ennek ellenében jelentds szervezeti

ellendllas és inercia mutatkozik.

A transzfer fontos szerepet jatszik a kozpolitikai innovacidban, de a hatasa nem
direkt és egyértelmii, inkabb inspiralo — orientald6 szerepet jatszik. Ahol ez
lehetséges, az orszagon beluli transzfer fontosabb szereppel bir: a helyi
onkormanyzatoknal, ahol az adminisztrativ kapacitas Kkisebb és az anyagi
er6forrasok is korlatozottabbak, jellemzden a hazai, sokszor 6nkorményzati vagy
szolgaltatasi teriiletek mentén szervez0dé szakszovetségek terjesztik a jo
gyakorlatokat és tdamogatjak a transzfert.

Az elméletekre visszatérve a magyar esetben tapasztaltak inkabb a Diane Stone

(2012) altal is megfogalmazott ,,barkacsolas” modszerére hasonlitanak, amikor a
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transzfer, illetve a kdzigazgatasi egységeken ativeld tanulasi folyamat inkabb a
fejlodés egyik, fontos, de nem kritikus részét adja.

A kutatdsom elméleti hozzajarulasa tehdt a kozpolitikai transzfer, mint a
kdzpolitikai valtozas-elméletek egyik mechanizmusanak a magyar kdzigazgatés
esetén valo tesztelése, és a transzfer plauzibilitdsanak igazolésa, illetve a transzfer
sikeressegében a  kontextudlis tényezék  fontossaganak  megerdsitése.
Magyarorszag esetében annak ellenére jelenik meg a TM, hogy ezt a hazai
kozigazgatés jogias szemlélete alapvetden nem tdmogatja, és ebben a folyamatban
a kozpolitikai transzfer jelentGs szerepet jatszik. A TM tehat képes eltérd
adminisztrativ hagyomanyok kozott a transzfer segitségével sikeresen és
hatékonyan mozogni még akkor is, ha a fogadd kornyezet elméleti szempontbol
ellenségesnek szamit.

A kutatisom megallapitasainak természetesen vannak elméleti korlatai. A
mintavétel jellegéb6l adodoan a megallapitasaim  statisztikailag nem
altalanosithatok a teljes magyar kozigazgatasra, igaz, az esettanulmany
maodszerének egyébként sem a statisztikai altalanositas a célja. Egy masik
lehetséges kérdés, hogy a TM egy kormanyzastechnikai — kézmenedzsment
eszkdz, amihez nem kapcsolodik ideoldgiai héattér vagy egyéb eldfeltevés,
ugyanakkor a TM-rél szol6 fejezetben leirtam, hogy a TM és a racionalitas
valdjaban a klasszikus liberalis kdzgazdasagtanba €s a racionalitasba vetett hiten
alapul.

Kifogasként merilhet fel, hogy mind a harom alesetem ellit a magyar atlagtol, a
modszertani  fejezetben kitértem a mintavétellel kapcsolatos elényokre és
fenntartasokra. A measurement bias egészen biztosan jelen van a dolgozatomban,
ugyanis jellemzéen olyan interjualanyok Ultek le velem beszélni, akik maguk is
érdekeltek a TM-rendszer miikodtetésében.

A kozigazgatasi teljesitmény mérése a jovOben valoszinlileg még inkdbb
hangsulyossa valik: az e-kormanyzas, az elektronikus kdzszolgaltatasok ugyanis
rendszerszinten termelik az adatokat, amelyek elemzése szinte bizonyosan
novekvd szerepet jatszik majd a jové kormanyzati elemzéseiben. A technoldgiai
driverek szerepe egyre fontosabba valik, ahogyan a meérés plusz adminisztracios

teherbdl a gépek altal mikodtetett automatizmussa alakul at, igy a jovoben
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valosziniileg egyre tobb kozigazgatasi szereploben meriil fel a TM bevezetésének

vagya.
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