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1 Bevezetés

1.1  Kozigazgatéasi reform és ,New Public Management”

A vildg orszagainak kormanyzati-k9zosségi  szektoraiban az utdbbi mintegy huisz évben
kirajzol6do altalanosabb fejlddési tendenciakat szemlélve azok legjelentdsebb elemének az dn. Uj
Kdzmenedzsment — szamos nyelven elterjedt angol kifejezéssel: New Public Management;
tovabbiakban: NPM — ,,;mozgalom” tlnik. Ennek k6zéppontjaban olyan célkitlzések allnak, mint
a kozszektor hatékonysaganak, eredményességének és fogyaszté-orientacidjanak ndvelése, az
allam leépitése, a privatizaciora és az Un. piaci tipusi mechanizmusokra valé fokozott
tdmaszkodas, illetve a kormanyzas problémainak Gjszer(, menedzser tipust megkdzelitése, és a

maganvallalati menedzsmentben alkalmazott technikak és filozofia fokozott atvétele.

A kozigazgatasi és a tagabb értelemben vett allami-k6zosségi szektor terjedelmét, célrendszerét,
makodési elveit és maodjait, valamint szervezetrendszerét — orszagonként ugyan erdsen valtozo
mértékben és belsd aranyok szerint, de: — altalaban jelentdsen atalakité NPM azonban nemcsak a
kbzigazgatasi modernizacidval kapcsolatos tényleges kormanyzati cselekvés
(kozpolitikdk/szakpolitikdk) egyik vezérfonala. Az NPM ezen tdlmenden az egyes kormanyok
média és valasztopolgarok felé iranyuld6 PR-kommunikécidjanak is egyik lényeges, helyenként és
idoként kozépponti elemeként is megjelenik. Végil pedig a kormanyzati tevékenység
vizsgalataval-megértésével és/vagy gyakorlati orientalasaval foglalkoz6 tudomanyos és szakértdi
munkaban is meghatarozd sullyal jelennek meg az NPM-jelenségkorrel kapcsolatos problémak.

Az NPM tehat az angolszasz orszagokbol (Egyesilt Kirdlysag, Uj-Zéland, Ausztralia, Egyesiilt
Allamok) kiindulva — a teriileten dominans angol nyelv(i szakfolyoiratok, illetve az olyan
nemzetk0zi szervezetek kozrem(Okodése révén, mint amilyen az OECD/PUMA, a Vilagbank,
vagy az IMF — az eredeti ,,szarmazasi helyénél” foldrajzi értelemben ma mar joval szélesebb korre
terjedt ki, mind a tényleges kdzigazgatasi modernizacios ill. —reform szakpolitikak valés, mind
pedig a kozigazgatasireform-diskurzus szimbolikus-virtualis dimenzidiban. Az NPM-nek a
kormanyzat funkcioirdl, a kozfeladatok ellatdsanak idealis céljairdl, modjarol, folyamatairdl és
szervezetrendszerérdl vallott, a hagyomanyosnak tekinthetd joléti, ill. paternalista allam-idealoktol
radikalisan kilonb6zd felfogasanak Kkiterjedési-kiterjesztési folyamata azonban — szemben az
NPM-reformok elsd szakaszara jellemzd allaspontok jelentds részével (Flynn-Strehl 1996, de
kilondsen Osborne-Gaebler 1992/1994 és Barzelay-Armajani  1992) -  koréntsem
problémamentes. Az NPM koncepcidk atvétele-alkalmazasa soran felvetddd problémak éppen az
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utdbbi néhany évben, az erre iranyuld kisérletek ,,komolyra forduldsaval”, vagyis azok térben,
funkcionalisan és idGben torténd kiterjedése nyoman kezdtek fokoz6dd mértékben megjelenni a
gyakorld szakemberek és a kutatok vizsgalédasainak — mindaddig az NPM univerzalis
alkalmazhatdsaganak optimista hite altal dominalt — napirendjén.

Az NPM mint a jelenkor modern kdzigazgatasanak ,,one best way”-e a gyakorlati tapasztalatok és az
elméleti eredmények-reflexiok fényében tehat fokoz6dd mértékben problematizalodik. Az NPM
univerzalis alkalmazhatdsagaba vetett — mai szemmel sokszor naivnak tind — hit' az NPM
komparativ vizsgalatara iranyul6 erdfeszitések korében egyre arnyaltabb és kontextus-
érzékenyebb megkozelitéseknek ad helyet. E megkozelitések sajatossaga az, hogy figyelmiket
azon kontextudlis tényezdk korének és hatasirAnyanak-hatasmechanizmusanak feltaraséara
koncentraljak, amelyek érdemben befolyasoljdk az NPM mint praxis tényleges elterjedéseét,
elterjeszthetBségét-alkalmazhatdsagat, illetve az NPM gyakorlati potencialjat arra, hogy a
kozszektor fejlesztésének céljait ténylegesen megvaldsitsa.

A dolgozat altal kutatott kérdéskor elméleti és gyakorlati jelentdségére a kovetkezd fejezetek
hivatottak érdemben ravilagitani. E helyen, el6ljaréban, annyit sziikséges megjegyezni, hogy az
utdbbi évtizedben a kozigazgatasi-kormanyzati szféra modernizaciojanak-reformjanak kérdése
valamennyi fejlett, és szamos kozepesen fejlett orszagban — tobbek kdzott Magyarorszagon is —
csakugy, mint a kérdéssel foglalkoz6 multilateralis szervezetekben (OECD/PUMA és SIGMA,
Vilagbank) az NPM-elvek és —mddszerek atvételének és elterjesztésenek kérdésevel valt azonossa.
Masként fogalmazva: a szakpolitikai kezdeményezések, reformprogramok, ,,think tank”-ek és a
public management  kérdéseivel foglalkoz6 tandcsadd szervezetek megkozelitésében méra széles
korben dominanssa valt a ,,kormanyzati mikoddés fejlesztése = NPM” megkozelités. A magyar
kozigazgatas-korszerQsitési kormanyprogramoknak és az egyéb, a kormanyzati-kozigazgatasi
rendszer szervezetének és mikddésének korszerdsitésére iranyuld kezdeményezéseknek is szamos
eleme sorolhaté az NPM fogalmi korébe. Az inkébb a rendszervaltozassal, mint az NPM-elvek
tudatos alkalmazésaval kapcsolatba hozhat6, hatalmas aranyd privatizacios hullam és az &llam
szerepének éaltalanos és radikalis csokkenése mellett/helyett olyan elemeket kell e korben

-----

unilinearis fejlodés-koncepciok Iényege az a — jobbara implicit — eldfeltevés, hogy egyrészt az egyes nemzeti fejlGdési
utak végpontjai, masrészt pedig maguk e fejlddési utak is Iényegében azonosak; az orszagok kozotti kilénbségek
pedig jorészt egyszer( fejlodési fazisbeli kilonbseégeknek tekinthetdk (egyes orszagok — tipikusan: az Egyesiilt
Allamok — ,.el6rébb”, mig mas orszagok ugyanazon fejlddési palya egy korabbi fazisaban vannak, ,hétrabb”
tartanak).



a kiszerzddés-kiszervezés, az ,,agencialisation” — vagyis a vertikalisan integralt miniszterialis
struktlrak stratégiai iranyitd kozpontokba, illetve ezek ,ald” szervezetett, kvazi-autoném
végrehajtd szervezetekre vald felbontasa —, a teljesitménymérés és egyéni teljesitmény-értékelés,
vagy a teljesitményfliggd javadalmazas a koztisztviseldk kdrében.

A kozéptavon elBrelathatd tendenciak nem igérnek Iényeges modosulast e tekintetben. Azok a —
késdbbiekben részletezendd — erdk, amelyek mar ,.alapesetben is” az NPM-szer( reformok
iranyaba hatnak, az eurdpai uniés csatlakozassal részben ugyan atalakulnak, de 6sszességiikben
varhatoan inkabb erdsodnek, mint gyenglnek.

Mindekdzben az NPM-elvek és -technikdk  univerzalis alkalmazhat6sagaval kapcsolatos
feltételesség és szkepszis fokozodd térnyerésének néhany bekezdéssel fentebb emlitett
vilagtrendje Magyarorszagon, illetve a térség posztkommunista orszagainak korében is kezd
tudatosulni (Allen 1999, Hesse 1996, Verheijen-Coombes 1997). Az is varhato, hogy — a
modernizacids, illetve reform-szakpolitikdk szisztematikus értékelésének szinte teljes hianya
ellenére — az eddig megtett szakpolitikai kezdeményezések dsszességében meglehetdsen mersékelt
sikere, valamint a jovdben varhat6 tovabbi nehézségek a gyakorld szakemberek és dontéshozdk
figyelmét is rairanyitjdk az NPM modszerek adaptacidjanak eredményességét befolyasold-
korlatozé tényezok jelentdségére.

E tényezOk sokfélék lehetnek. A legnagyobb figyelmet kozllik az egyes kozigazgatasi-
korméanyzati rendszerek intézményi jellemzdi, valamint — ndvekvd mértékben — a ,,k0zigazgatési
kultira / kozigazgatasi tradicio” cimke alatt 6sszefoglalhatd tényezok kapjak®; vagyis az a hatas,
amelyet az egyes kozigazgatési-korméanyzati rendszerek melyen rogzilt — a kozigazgatas uralkodo
szocializaciés mintaiban, valamint a jogi-intézményi keretrendszerébe kodoltan megjelend —
kulturalis tényezdk fejtenek ki az ,,0j” és ,,még Ujabb” igazgatasi-kormanyzasi reformiranyzatok és
-divatok alkalmazasi kisérletei soran.

Az NPM-mel — annak nemzetkodzi megjelenésével és elterjedésével — kapcsolatos elméleti és
gyakorlati érdeklddés tehat jelentds mértékben a ,hol”, a ,,mennyire”, esetleg a ,,miért” kérdései
kordl koncentralodik. Lényegesen kisebb mérték(, de fokozodd érdekl6dés tapasztalhato
ugyanakkor a tekintetben is, hogy mi is egyaltalan az NPM; a reform-gyakorlat tiikrében értékelve

2 Az (kOz-)igazgatasi kultdra és az adminisztrativ kultara kifejezéseket a dolgozatban nagyjabél szinonim értelemben
hasznalom. Hasonld értelemben haszndlom még a kozigazgatasi/adminisztrativ tradicio kifejezést is, azzal az
arnyalatnyi kilonbséggel, hogy ez utdbbi nagyobb mértékben hangsllyozza az igazgatasi kultlra torténetiségét,
torténelmileg kialakult jellegét.
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mennyire tekinthetd azonosnak az altala hirdetett elvekkel, illetve a sajat magardl megfogalmazott
allitasokkal.

Nos, az adminisztrativ kultara tényezdjének ebbdl a szempontbdl is kiemelt jelentGsége van,
illetve lehet: az NPM 0On-definiciojanak egy Iényeges eleme ugyanis a kozigazgatas, tagabb
értelemben a kormanyzas (j kultarajanak megteremtése; egy olyan kultdraé, amely az allami (tal-
Yhatalom helyett a partnerség és az egyéni kezdeményezés, a szabalyszerliség helyett az
eredményesség/teljesitmény, a parancs és a hierarchia helyett a kooperacio és a rugalmassag, és az
(allami) monopdlium helyett a (piaci) verseny értékein alapul.

Az adminisztrativ kultdra tehat nem csak mint az Gj public management gyakorlatok elterjedését-
alkalmazhatdsagat befolyasolé tényezd érdemel figyelmet, hanem mint a reformok egy
lehetséges/varhatd — az NPM tényleges mibenlétének megértése szempontjabol is nagy
jelentdségl — hatasterllete. Masként fogalmazva: az adminisztrativ kultira nem csak mint a
reformok oka/”’tényezBje”, hanem mint azok lényegi-tartalmi eleme, ,,k6vetkezménye” is elénk

tanik.

1.2 A kutatas alapkérdése és a dolgozat szerkezete

A jelen dolgozat érdeklddésének kdzéppontjaban az igazgatasi kultdra tényezdje all. A Kkutatas

végs0 soron a kovetkezd kérdés megvalaszolasahoz kivan hozzajarulni:

Az NPM igazgatasi rendszerek — elsdsorban: nemzeti igazgatési rendszerek — kdzotti
transzferabilitisa hogyan fligg Ossze az igazgatasi rendszerek bizonyos kulturalis
jellemzdivel? Ezen Osszefiiggést iranyok szerint felbontva és specifikusan:

(1) Az egyes igazgatési rendszerek kulturdlis jellemz0di/,,adottsagai” befolyasoljak-e —
korlatozzék vagy ink&bb eldmozditjak-e — az NPM-stilus reformok bevezetését,
alkalmazhatdsagat?

(2) Megalapozott-e — mint ahogy annak szamos sz0sz6l6ja teszi — az NPM-et egy, a
tradicionalis-burokratikus ,,0ld Public Administration” weberi (Weber 1980)
erényeivel  szembendlld, a piac-, verseny- és  fogyaszt-orientalt
véllalkozd/vallalati menedzser értékeinek talajan allo paradigmaként értekelni?

Ez utébbi Aallités kilondsen gyakran feltGnik az NPM-mel kapcsolatos tudomanyos és
gyakorlatibb irodalomban: ,[az NPM elGfeltétele] a kormanyzas kulturalis és viselkedési

jellemzdinek magvaltozésa ... a birokratikustdl ... a vallalkozéi kormanyzés iranyaba” (Gow-
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Dufour 2000 p. 579 idézi Moe 1994 p. 111-et; Id. még Gore 1993, OECD 1996). ,,Az NPM-hez
olyan értékek tarsulnak, mint az eredményesség, a hatékonysag, ... a rugalmassag” (ibid.; Id. még
Parker-Bradley 2000 pp. 130-131).

Egy empirikus kutatids szamara e kérdések persze nem elég konkrétak és operacionalizaltak.
Egyfeldl, mint a késdbbi fejezetekben lathatéva valik, maga az igazgatasi kultira — avagy
igazgatasi tradici6 — fogalma is meglehetdsen képlékeny és sokelemd halmazt takar (nem is
beszélve itt arrdl, hogy az NPM intézményi-szervezeti megoldasainak és filozéfiajanak atvitele-
atvihetdsége a kulturalisakon kiviil még sok egyéb, igy pl. elsGsorban intézményi tényezGtdl is
fligg). Mindez szlikségessé teszi tehat (i) az igazgatasi kultura fogalmanak valamilyen leszdkitését
és operacionalizalasat, valamint (ii) az igazgatasi kultira mint a public management gyakorlatok

nemzetkdzi transzferét befolyasol6 tényezd elméleti szempontbdl torténd értelmezését.

Masfeldl pedig targyi értelemben is szilkség van arra, hogy az empirikus munka kereteit
hozzéigazitsuk a kutatds egyéb — pl. anyagi-technikai — Korlatjai szabta lehetdségekhez. Az
empirikus kutatds tehat sok orszag helyett csak egy-kettdre, szektoralis értelemben pedig a
kozponti kormanyzatok makddésében és szervezetében megvaldsulo, illetve az ezek Altal

kezdeményezett reformokra koncentrél®,

Az NPM-reformok nemzetkozi atvihetGségével (transzferabilitasaval) kapcsolatos kérdés ilyetén
valo felvetése nem ,,pusztdn” elméleti, hanem — a korményzat jovdbeni kozigazgatasireform-
szakpolitikai reélis céljainak es korlatjainak felméréséhez vald potencidlis hozzjarulasa miatt —
gyakorlati szempontbdl is létjogosult. Egyrészt azért, mert az NPM magyarorszagi alkalmazéasanak
célszerliségével és feltételeivel kapcsolatos — még csak alig-alig elkezdddott — vitdban az NPM
mellett és ellen sz6l6 érvek korében az adminisztrativ kultiraval, a kozigazgatési tradicidval
kapcsolatos érvek csirdjukban is ritkan jelennek meg. Ha megjelennek, akkor is csak egyértelmden
értéktartalmi — mégpedig negativ értéktartalmd —, a ,korszer(” vagy ,eurépai jellegl”
kozigazgatas meghonositasa Utjaban allo, lebontando akadalyként.

Masrészt az adminisztrativ kultira mint az NPM-gyakorlatok alkalmazhatdsagat érdemben
befolyasolé tényezd jelentdsége Magyarorszag esetében talan még nagyobb, mint az eurdpai
kontinens legtdbb orszagaban (illetve, az EU mint igazgatasi rendszert is beleértendd: legtobb
kozigazgatasi rendszerében). Annak ellenére igy van ez, hogy ez utébbiak 6sszefliggésében a
kulturalis tényezdknek a kozigazgatasi rendszerek és gyakorlatok fejlesztésében-fejlddéseben
jatszott szerepére mar altalaban joval élesebb fény vetil, mint nalunk.
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Az adminisztrativ kultdra hangstlyos magyarorszagi szerepével kapcsolatos ezen feltételezésem
alapja az a — részben empirikusan is alatimasztott' — vélekedés, hogy Magyarorszag egy azon
kisszamU eurdpai orszagok kozil, ahol a kdzigazgatas hagyomanyos, jogias-jogalkalmazéi ideélja a
mai napig dominans, és amelyek ilyenforman a kozigazgatasi menedzserializmusnak és éltalban
az NPM-filozéfianak az ,,eurdpai atlagnal” sarkosabb ellenpontjat képezik. A jelen empirikus
vizsgélat praktikus (pénzigyi és technikai) korlatai messze nem teszik lehetdvé azt, hogy a magyar
kozigazgatasi tradicio e ,,jogias” jellegét és ezen jellegzetességnek a public management reformok
bevezetésében jatszott szerepét atfogdan vizsgaljam. Mindazonaltal a kulturalis tényezdk egy
bizonyos — meglehetdsen szlk — kdrében lehetségesnek tlnik egyes, korlatozott érvényl
hipotézisek vizsgalata. E kérdések és hipotézisek részletes és operacionalizalt kifejtésére a

masodik részben kertl sor.

A dolgozat szerkezete a kovetkez8. Az |. Részben az NPM-jelenség gyakorlati és — foként —
elméleti megjelenését vizsgalom. EIdszor, a 2. fejezetben, rdviden és az éltalanossag szintjén
maradva bemutatom az NPM-jelenséget — annak mozgat6rugoit, dinamikajat és néhany
Iényegesebb komparativ sajatossagat — a kozigazgatasi reformok fejlett (OECD) orszagokbeli
gyakorlata tiikrében. A kdvetkezd, 3. fejezetben az NPM-jelenség elméleti gydkereit és ,,elméleti
vazat”, valamint az ezzel kapcsolatos atfogd jellegd - az NPM  diszciplinaris-
tudomanymaodszertani jellemzdit, gyakorlati célszer(iséget, illetve a mdgotte latensen meghlzddd
gazdasagi érdekek szerepét hangsulyzo — kritikai reflexiokat mutatom be. Az ezutan kovetkezd
két fejezet célja az NPM alkalmazhatOsagat és hatasat befolyasold tényezdk meghatarozéasara tord
— ,.kontingencialistanak” nevezhetd — megkdzelitések rendszerezett bemutatasa: a 4. fejezet az
intézményi, az 5. pedig a kulturalis tényezdket hangsulyozd megkdzelitéseket mutatja be.

A 1l. Részben a lefolytatandé empirikus kutatds elméleti és empirikus kereteit, valamint
modszertani jellemzdit mutatom be. Az empirikus kutatds egyik lényeges mozzanata egy, az
ausztral és a magyar kormanyzati szervezetrendszert ¢sszehasonlitd vizsgalat. Ennek keretében a
vizsgalt igazgatasi rendszerek két tényezdje kozotti kapcsolatot vizsgadlom. Ezek: az adott
igazgatési rendszer (i) ,,menedzserializmusanak”, NPM-irAnyvonalak szerinti 4atalakuldsanak

mértéke, valamint (ii) a kdzponti kdzigazgatasi rendszerére (minisztériumaira) jellemzd kultdra.

A 1l. (mddszertani) Részben tehat eldszor e ket valtozd operacionalizdlasanak és mérésének
modjaval foglalkozom: a 6. fejezet a két igazgatasi rendszer NPM-iranyelvek szerinti

3 A terileti és helyi 6nkormanyzati kozigazgatas és kozszolgaltatdsok teriiletén tapasztalhatd, jéval spontanabb
folyamatok tehat csak marginalisan jelennek meg az elkdvetkez6 gondolatmenetekben.

4V.6. Hajnal (2003b); részletesebben Id. az igazgatasi tradiciéval foglalkozo fejezetben.
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megreformaltsaganak dsszehasonlitasaval, a 7. pedig a két igazgatasi rendszert jellemzd igazgatasi
kultura meért jellemzdinek korével és a mérés modjaval foglalkozik. Ez utdbbi fejezetben kertl sor
a dolgozatot megalapozd sajat, empirikus kutatds moddszertani részleteinek: a mintavétel, az

instrumentacio, a hipotézisek és a hasznalni tervezett elemzési eszkdzok ismertetésére is.

Az utolso, I11. Részben a korabban megfogalmazott kérdésekre adhaté empirikus valaszok
megfogalmazasara keril sor. A 8. fejezet a két vizsgalt kozigazgatdsi rendszer
~megreformaltsaganak” mértékével kapcsolatos eredményeket mutatja be. Az ezutan kdvetkezd
két fejezet a kutatds kozponti részét képezd, altalam lefolytatott adatfelvétel eredményeire
koncentral: a 9. fejezet az empirikus adatfelvétel madszertani jellemzdivel, a 10. pedig a magyar
kozigazgatds vizsgalt szervezetrendszerével kapcsolatos legfontosabb elemzési eredmeényeket
mutatja be. A 11. fejezet a magyar és az ausztral eredmények Osszehasonlitd vizsgalataval
foglalkozik, mig az utolsd, 12. fejezet a dolgozatnak a kutatas alapkérdéseit érintd, végs®
kovetkeztetéseit fogalmazza meg.

1.3 Néhany, a dolgozat sz6hasznéalataval kapcsolatos megjegyzés

Az alkalmazott terminoldgia kérdését néhany, a dolgozatban elszért, terjedelmesebb
labjegyzetben is lehetne kezelni. Az értelmezésbeli inkonzisztenciak minimalizalasa érdekében
mindazondltal kiemelt helyen, mindjart e Bevezetdben célszer(nek latszik néhany, a dolgozat
sz6hasznélatara vonatkoz6 alapelv kijel6lése. Noha — természetesen — a forma ezdttal is felvet
Iényeges tartalmi kérdéseket, a sz(kebb, technikai jellegl kérdéseken talmutatd, pl. az NPM
retorikai dimenzidival, a vele kapcsolatos nyilvanos (politikai) diskurzussal és ezek gyakorlati
hatdsaival kapcsolatos problémak kritikai attekintésétdl azonban tartézkodom, eltekintve a
dolgozat sz6vegében néhany helyen talalhat6 utalasoktdl (ezzel kapcsolatban Id. Fox 1996, Hood
1998, Pollit-Bouckaert 2000 pp. 188-191, Fox 1996; szélesebb 6sszefliggésben McCloskey 1994).

A dolgozatban felmertld terminoldgiai kérdések leginkabb a kilfoldi (angol) kifejezések magyar
nyelv( hasznalatanak modjaval kapcsolatosak. E probléma kdzépponti jellege tobb tényezdre is
visszavezethetd. A kozigazgatési reform és ennek az eurdpai unios integracid vonatkozasaban
megjelend elemei a magyarorszagi szakmai kdzgondolkozas és -beszéd rendkiviil dinamikusan
valtoz6 — és dontd részben viszonylag direkt és ,,szervetlen” modon, kilfoldrdl atvett — targyat
képezik. Azonban — e , kivilrdl vezéreltségtdl” részben fuggetlenil is — a kdzigazgatas-tudomany
és a kapcsol6do tudomanyteriiletek dominans, angol nyelvd irodalma sok olyan kifejezést hasznal,
amelynek a nem-angol nyelvi megfelelGje szamos nyelvi kdzegben — igy magyarul is — gyakran

14



kérdeses, nem egyértelmd. E kérdéses esetek mindegyikében harom f6 alternativa kinalkozik: (i)
valamelyik, mar hasznalatban Iévd magyar megfeleld, (ii) egy Uj vagy ritkan hasznalt magyar
nyelvi megfeleld, illetve (iii) az angol eredeti hasznélata. A dolgozatban ezen alternativak kozil az
aldbbi kritériumok szem eldtt tartasdval kiséreltem meg a legmegfelelGbbet (legkeveshé
problémasat) kivalasztani:

(@) Ha a szamomra ismert volt valamilyen, viszonylag problémamentes, magyar nyelv( — esetleg
tobb, az adott fogalmat egylttesen tobbé-kevésbé leir6 — terminus technicus, altalaban ezt,
illetve ezeket alkalmazom (akkor is, ha az angol és a magyar verzié6 nem ugyanazt jelenti,
illetve més konnotécidval bir — feltéve, hogy ez az eltérés nem Iényegbevago, illetve nem okoz

Iényeges jelentésbeli pontatlansagot).

(b) Az (a) opcié hianyaban azonban altalaban tartozkodtam Uj vagy kevéssé elterjedt magyar
nyelv( megfeleldk hasznélatatol. Ehelyett ezekben az esetekben az angol eredetit hasznalom —
a jelentés pontossagat a stilus szempontja elé helyezve. E kifejezéseket ddlt betls irasmoddal

jelolom.

(c) Ugyanakkor igyekeztem Ovakodni azoktdl az angol nyelvQ kifejezésektdl — sot, ezek magyar
megfelelGitdl is —, amelyek hasznalatat foként a dolgozat nézdpontjabol tekintve irrelevans
nlianszirozas, bizonyos retorikai szempontok érvényesitésének szandéka, esetleg egyszerlien a

divat motivalja.

A~y

A teljesen meggyOkeresedett és igy ,.fel sem tind” kifejezések mellett az elsd csoportba tartozik
pl. a ,,szakpolitika” vagy ,,k0zpolitika™ kifejezés, amelyet a ,,public policy”, vagy a ,,piaci tipusu
mechanizmus”, amelyet a ,,market type mechanism” megfelel6jeként hasznalok. Ebben a kérben
lényeges megemliteni, hogy a magyar ,koOzigazgatas” Kkifejezés — noha az angol ,,public
administration” sz6 szerinti megfelelGjének tekinthetd, és a dolgozatban is ilyen értelemben
hasznalom — val6jaban az angol mdszonal szlkebb értelmd. A magyar kifejezés ugyanis csak az
allam, illetve az Onkormanyzatok Aallamhatalmi funkciot ellaté hivatalait — tovabba ezek
tevékenységét és esetleg személyi allomanyat, végil pedig az e szervezet- és tevékenységi
rendszert vizsgalé tudomanyteriletet — foglalja magéaban. A ,,public” kifejezés egyik nem ritkan
alkalmazott megfeleldjétdl, a ,,k6zszolgalati” (pl. szektor, szervezet, kultdra) jelz6tdl a magam
részérdl tartdzkodom, mivel a kdzszolgalat a magyar jogi-kOzigazgatasi terminoldgiaban egy, a
»public”-nal jéval specifikusabb jelentéssel bir: az adott dolognak vagy fogalomnak a kdzigazgatéas
személyi alloméanyahoz kapcsolddé jellegére utal (pl. kozszolgalati rendszer).

Ezzel szemben az angol kifejezés gyakorta szélesebb értelmd, amennyiben a helyi, terlleti és
kézponti kormanyzat valamennyi tevékenységére utal. Igy pl. a ,,public management reform”

15



kifejezés — szemben a magyar ,,kbzigazgatasi reformmal” — az allamapparatus atalakitasan tul
olyanokat is magaban foglal, mint pl. a részben a tdrvényhozast érintd deregulacid vagy a
hatasértékelések bevezetése, vagy a kormanyzat gazdasagi szerepvallalasanak terjedelmét érintd
privatizaciés folyamatok (0.m. a kdzszolgaltatod tarsasagok, vasut, posta stb. eladéasa), az allami
feleldsségvallalas mellett nydjtott kdzszolgaltatasok korének szdkitése ill. a dijfizetés bevezetése,
vagy a magan- és a harmadik szektor szervezeteinek a kozszolgaltatdsok nyUjtasaba szerzddeses
alapon torténd bevonasa stb. A dolgozat szévegében a ,,kdzigazgatas” kifejezést — kiiléndsen a
kozigazgatasi reformok 6sszefliggésében — tipikusan ezen utdbbi, tagabb értelemben hasznalom.
Ugyanakkor pl. a ,,government” mint tevékenységi rendszer megfelelGjeként a kontextustol
fuggben mas-mas kifejezést alkalmazok (jogalkotas/torvényhozas, kormanyzati munka,
kozigazgatas, kozOsségi celu tevekenységek stb.).

A masodik, (b) csoportba olyan kifejezések tartoznak, mint pl. a public management, amelyet a
»KOzszervezetek — kozigazgatasi és az egyéb, kozfeladatokat ellaté szervezetek — vezetése-
szervezése” értelemben haszndlok. Tovabbi példdk a New Public Management (,,Uj
Kdzmenedzsment”; erre altaldban az NPM roviditéssel hivatkozom), a think tank, vagy a
benchmarking. Megjegyzendd, hogy e kifejezések szamos nem-angol szaknyelvben (pl. németl
vagy egyes kelet-eurdpai nyelvekben) is gyakran angolul honosodtak meg.

A harmadik, (c) csoportra pedig példaként a ,reinvention” vagy a ,,governance” kifejezesek
emlithetdk.

A stiléris kérdések kozott kell végil megemliteni az idézdjelek hasznélatanak egy latsz6lag csupan
formai kérdését. Sem az NPM reformokkal foglalkozd, sem pedig a (szervezeti) kultaraval
foglalkoz6 irodalomban nem ritka, hogy a szerzGk az dltaluk azonositott egyes
kozigazgatasi/kulturalis jellemzOknek — explicit, de sokszor inkdbb csak latens modon —
eértektartalmat  tulajdonitanak.  Példa  lehet erre a  ,reform/fejlédés  kontra
valtozatlansag/tehetetlenség”, az ,,Uj kontra régi”, vagy a ,,piaci/vallalkozéi kontra birokratikus”
sth. ellentétparok hasznalata, amelyekben az el6bbi poélusokat gyakran valamiféle magatol
értetddd felsdbbrendlséggel ruhazzak fel. A magam részér6l a dolgozat folyaman ezt
kovetkezetesen igyekeztem elker(lni; noha rendszeresen hasznalom az el6bbi kifejezéseket és sok
tovabbi tarsukat, ezt hangsulyozottan leird értelemben teszem. Azokon a helyeken mindazonaltal,
ahol kiléndsen félb volt, hogy az Olvasé valamilyen, az én szandékomtol fliggetlen értéktartalmat
tulajdonit e kifejezéseknek, idézGjelekkel jeleztem a kifejezések altal esetlegesen sugallt
ertektartalmaktol val6 elhatarolédasomat.
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|. Rész: New Public Management reformok

avagy az elmélet gyakorlata és a gyakorlat

elmélete

E Rész feladata Kkettds. Az elsd az NPM nemzetkdzi és hazai gyakorlatanak-folyamatanak
attekintd céli bemutatasa. E kérdéssel kulondsen a nemzetkozi, de — névekvd mértékben — a
magyar szakirodalom is viszonylag széles skalan és nagy terjedelemben foglalkozik; ezt a célt itt a
kovetkezd egyetlen fejezet igyekszik elérni.

A tovabbi fejezetek célja a public management reformokkal kapcsolatos tudomanyos igényd
reflexiok bemutatdsa. Ezen rendszerezd attekintés f6 torekvése meglehetdsen pragmatikus: az
NPM-reformok ,,jésagaval”, célszerliségével kapcsolatos, tehat reform-szakpolitikai szempontbdl
is relevans, igy bizonyos mértékig normativ érvényl elméletekre valé orientacio. Az NPM
~elméleteit” és elméleti reflexioit-kritikait atfogo, és rendszerezd igénnyel targyalo, jelenkorinak
tekinthetd munkak szama nem nagy (e munkék egy figyelemreméltéan alapos reprezentansa
Gruning 2000). llyenforman tehat a kovetkezd (3.-5.) fejezetek bizonyos szempontbdl
ambici6zusnak lennének mindsithetdk. Ez az ambicid azonban végsd soron mégis meglehetdsen
korlatozott. A cél ugyanis jobbara nem a vonatkozd elméletek érdemi Osszevetése-litkoztetése:
eldfeltevéseiknek, ezek megalapozottsaganak és érvényességének, vagy éppen ismeretelméleti és
modszertani  sajatossagainak, erdsségeinek-gyengeségeinek 6sszehasonitdsa €s  értékelése.
Minderre legfeljebb csak margindlisan kertl sor. A cél ennél szerényebb és prozaibb: a kutatés
alapkérdésével, vagyis az NPM-reformok transzferabilitisaval kapcsolatos elméleti kontextus
felvazolasa annak érdekében, hogy (i) a kutatds alapjaul szolgalé elméleti kozelités tényleges
statuszat, valamint hogy (ii) ezzel maganak a kutatasi kérdésnek a tényleges jelentését és
jelentdségét fel lehessen mérni.

Az elsdként sorra kerild elmélet-csoport targya az NPM mint jelenség atfogo, altalanos
értelmezése-értékelése (3. fejezet). E fejezet fogalmazza meg azokat az allitdsokat,
kiindulopontokat és érveket, amelyeken az NPM Iéte és létjogosultsdga nyugszik. Bemutatja
tovabba az NPM fontosabb globdlis, ,,rendszerszintl” elméleti reflexiot is. E kritikai jellegQ
megkozelitések harom nagy csoportba sorolhatok: egy részilk az NPM-et mint csekély
Ujdonsageértékd, foként a retorika és a szimbolikus politizalas vilagaba tartozo, sot, lényegében a
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tudomanyossag kritériumainak sem eleget tevl intellektualis jelenséget értékeli. Mas részik
viszont az NPM logikailag és empirikusan elhibazott és megalapozatlan alapvetéseit, valamint
annak — ebbdl ad6do — altalanos irrelevanciajat hangsulyozza. Az elméleti reflexidk egy harmadik
— terjedelmében legszerényebb, de a jovBben minden bizonnyal egyre jelentdsebb valé — iranya az
NPM deklaralt céljai-értékei és tényleges, latens kovetkezmeényei kozotti diszkrepanciara hivija fel
a figyelmet. E megkozelités kozéppontjaban a globalizalodd tdkének azon illegitim, de hatalmas
erdvel megjelend érdekei allnak, amelyek — az elmélet szerint — a legtdbb NPM-technika mdgott
tetten érhetdk, s amelyek ilyen forméan annak valodi mozgatdrugoit képezik.

A 4. és 5. fejezet az NPM ,kontingencialista” elméleteit mutatja be. Ezen megkdzelitések
alapkérdése azon tényezdk azonositasa, amelyek meghatarozzak a kdzszektor NPM-elvek mentén
torténd atalakitasanak lehetdségeit-korlatait egyfeldl, illetve kivanatossagat és célszer(iségét
masfeldl. E korben két elméletcsoportra térek ki. Az egyik figyelmének kdzéppontjaban a politikai
és az adminisztrativ rendszert leird intézményi valtozok éllnak (5. fejezet). A maésik
elméletcsoport pedig a nemzeti igazgatasi rendszerekkel 6sszefliggésbe hozhaté kulturalis
jellemzBk szerepét hangsulyozza (6. fejezet).

Az éttekintett elIméletek egymashoz vald viszonyat a kovetkezd tablazat szemlélteti.
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Abra 1: Az NPM elméleti reflexioi — rendszerezd abra (a nyilak az empirikus kutatas

orientaciojat jelolik)

reformokban
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2 Menedzsment-reformok a kbzigazgatasban: nemzetkozi trendek

Ebben a fejezetben a dolgozat altal kutatott kérdéskdr gyakorlati kontextusat vazolom fel.
Elsdként — az elsd alfejezetben — vézlatosan bemutatom az NPM-reformok elmult mintegy két
évtizedének fo nemzetkozi tendenciait, rdviden értelmezve és értékelve a bemutatott jelenségeket.
A kovetkez0 alfejezet a magyar kormanyzati-kdzigazgatési atalakulds, reform és modernizécié
elmalt masfél évtizedének sarokpontjait mutatja be az NPM reformok nézdpontjabol szemlélve;
felvillantja tovabba azokat a fontosabb kérdéseket és dilemmakat, amelyeket a fejl6dés a jelen és a
kozeli jovd szdmara indukal.

Ami az NPM-jelenség leird célu vizsgalatat illeti, a kozigazgatasi reformok folyamatat atfogod
igennyel és komparativ szemléletben bemutatd kutatdsoknak napjainkra szinte tulburjanzéan
gazdag eredményeket felmutatd irodalma van (Chevalier et al. 1996, Flynn-Strehl 1996, Griining
2000, Kickert 1997, Peters-Savoie 1998, Pollitt-Bouckaert 2000, Lane 1997). A valamely szikebb
terliletre vagy szektorra (pl. dnkormanyzat, kozszolgalati rendszer, teljesitmény-mérés és —
menedzsment rendszerek, mindségiranyitas) vagy kevesebb orszagra fokuszaldé munkak listaja

pedig sok oldalt toltene meg.

Erthetd modon, ha joval szerényebb Iéptékben is, de némileg hasonlé folyamatnak lehetiink tandi
Magyarorszagon is. Noha mind az elméleti, mind a gyakorlatibb céli vizsgalédasokban a hangsuly
hosszu id6n keresztil a kapitalista tarsadalom és az annak megfelel® liberalis demokratikus allami
berendezkedés intézményi és (alkotmany)jogi problémain, és e problémak megoldasi lehetGségein
volt (Baldersheim et al. 1996, B6hm 2000, Hesse 1993, L&rincz 1996, Mller 2002, Newland
1996, Newland-Jenei-Suchorzewski 1999, Verebélyi 1998, 2000), mégis, a kdzigazgatasi reformot
az NPM érték- és fogalomrendszerében targyalé munkak szama is — bar lassan és igen jelentds
késéssel, de — gyarapszik (Allen 1999, Balazs 2000, Horvath 2002, T6th 2003, Zupké 2002).

E helyen tehat — a témanak a dolgozat egésze szempontjabol marginalis jellege miatt, valamint
amiatt, hogy a kérdéssel centralis helyen foglalkozé irodalmi er&forrasok rendelkezésre allnak —
nincs szikség akar a nemzetkdzi, akdr pedig a hazai kozigazgatasi reformok részletezd és
elmélyilt bemutatasara-értelmezésére. A cél ehelyett inkabb az NPM-problematika ,,kontextusba
helyezése™: (i) a reformok jelenség-szintd, strukturalt attekintése, (ii) a folyamatok mogoétt hiizodo
f6 mozgatérugdk azonositdsa, illetve (iii) az eredményeknek, a jelenkor tendencidinak-
kihivasainak, valamint problémainak révid felvillantasa a nemzetkozi, illetve hazai kbzigazgatasi

gyakorlat vonatkozasaban.

20



Mint minden, akér csak némileg is jelentds tér- és iddbeli érvényességd, gyakorlati orientaciot
nyujté szellemi-politikai aramlatot, Ggy az NPM-et is lehetetlen egyetlen ,,6sforrasra”
visszavezetni — akar oksagi, akar egyszertien csak iddbeli értelemben. Igy hat az NPM-kronoldgia
valamiféle kezdBpontjanak kijel6lése bizonyos fokig Ohatatlanul ©nkényes, leegyszerQsitd
mozzanat. Mindazonaltal — e korlatozottsag tudatdban is — célszerl az NPM-et a hetvenes-
nyolcvanas évek forduldja vilaggazdasagi szerkezetvaltasanak-recesszidjanak, illetve a legtobb
angolszasz orszagban ezzel Osszekapcsoldédd jobboldali, neokonzervativ-neoliberalis politikai
fordulatnak a kbzegébdl kiindulva megkdzeliteni.

E fejezetben az értelmezés és az értékelés helyett elsdsorban a jelenségek megragadasa a cél (az
eldbbi célkitizés sokkal inkabb a kovetkez®, az elméleti reflexiokkal foglalkozd fejezetet fogja
jellemezni). Ugyanakkor azonban — mint korabban mar utaltam ra — a kormanyzati
~reformpolitikdk” nem csak (st, sokszor nem is elsdsorban) kormanyzati cselekvést, hanem
sokszor inkadbb kormanyzati beszédet: retorikat, politikai-kormanyzati kommunikaciot,
szimbolikus cselekvést stb. jelentenek. A kinyilvanitott célok és értékek vizsgalatanak az NPM
jelenség-szintd megragadasaban betoltott szerepét még inkabb kiemeli az a korilmény, hogy a
reformok gyakorlati kovetkezményeinek-eredményeinek megragadésa és értékelése kis tdlzassal
szinte lehetetlen feladat; azonban mind a gyakorlati kormanyzati (szak-)politikai gondolkozas és
ambicié, mind pedig a jelen gondolatmenet kereteit mindenképpen nagyban szétfeszitené. Igy
tehat a tovabbiakban — a rejtett motivéaciok és onellentmondasok, valamint az alapértékek-célok
és az eredmények diszkrepanciaja helyett — elssorban az NPM ,,6nképével”, hirdetett-vallott
ertekeivel és céljaival foglalkozom.

Természetesen az NPM gyokerei (is) visszanyulnak a “homalyos multba” — leggyakrabban a brit
Fulton-bizottsdg hatvanas évek végi tevékenységét, és az ezeket Osszegzd ajanlasait szokas e
korben emliteni (Goldsmith-Page 1997 p. 147). Mindazonaltal a Thatcher (1979, Anglia) és
Reagan (1980, USA) emblematikus figurai altal megszemélyesitett politikai forméciok hatalomra
kerllése az a mozzanat, amelyhez az NPM megjelenése és gyors felfelé ivelése talan a legjobban
kothetd. Az NPM e kezdeti, hatarozottan jobboldali, ideologikus és radikalis, angolszasz verziojat
az aldbbi fd vonasok jellemezték (Hood 1991, Pollitt 1990 és 1995, Dixon et at. 1998, Precht-
Damkowski 1995, Pollitt-Bouckaert 1995 és 2000, Flynn-Strehl 1996, Lane 1997, Edeling-Jann-
Wagner 1998, Griining 2000)°:

5 Dixon et al. (1998) egy alternativ, a finom fogalmi distinkciok helyett inkdbb a tdmorség erényére palyazéd
meghatarozasa szerint a public management-et négy f& hangsuly jellemzi: (i) az eredményeknek a folyamatokkal, (i) a
megvalOsitasnak a tervezéssel, (iii) a maganvallalati menedzsment-technikaknak az allami birokraciakra jellemzo
specifikus technikakkal, illetve (iv) a versenynek a kozdsségi monopdliumokkal szembeni el6térbe helyezése.
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(a) Az éllam leépitésének-visszaszoritasanak igénye. Ez az igény tobb forrasbdl is taplalkozott: (i)
a recesszié altal egyre élezett nemzetkdzi piaci versenyben a ,,tulkdltekezd” joléti allam
makddtetése altal kikényszeritett adoterhek jelentds negativ versenytényezové valtak; (ii) ezen
talmenden azonban a tulfejlddd-talkoltekezd, ugyanakkor él6sk6dd és haszontalan, az egyéni
(piaci) cselekvés szabadsagat tulzott mértékben is korlatozo allam(i birokracia) visszaszoritasa

mint 6nérték is megjelenik.

(b) A kormanyzati-k6zosségi korben maradé funkciokkal szemben a ,,3E” kovetelményének® —
olcsOsdg, hatdsossag, hatékonysdg — hangsulyozésa. A kiindulépont itt az, hogy a
korményzatnak még egy radikalis allamellenes felfogasban is egy sereg funkciot kell tovabbra
is ellatnia; e tevékenységekkel szemben mindazonéltal a korabbiaktdl részben kilonbozd,
illetve részben azokndl joval magasabb szintl kovetelményeket kell érvényesiteni a
»pazarlasok kikiiszObolése” és a hatékonysag-eredményesség novelése terén. A kezdeteknél
némileg késbbb jelentkezett, de még ide tartozik a ,mindség”, fogyasztd- vagy ugyfél-
orientacié értékeinek hangsllyozdsa a tagan értelmezett kormanyzat makddésében. Ez
nagyjabol — az alacsony igényszintQ éatlag-ligyfeleknek kinalt — témeges és uniformizalt joléti
allami szolgaltatasok ,,nagylizemi igénytelensége” helyett az igények személyre szabott,
udvarias, gyors, pontos és ugyanakkor hatasos kielégitését jelenti.

A fenti, altalinosabb célokkal tobbé-kevésbé instrumentalis viszonyban vannak azok a célok,
amelyek a kdzosségi szektor kivanatos strukturdlis és mikodési jellemzdire, illetve az atalakitas
célszer( eszkdzeire-modszereire vonatkoznak. Itt mar joval nehezebb a kategorizalas teljességét, s

egyszersmind hézag- és atfedés-mentességét biztositani:

(c) Mindenképpen az elsdk kozott érdemel emlitést az an. piaci tipusi mechanizmusok (angol
roviditéssel: MTM; G.m. ,,market type mechanisms™) kore. Ezek olyan technikak, amelyek
valamilyen médon a piac és a verseny ,lathatatlan kezét” kisérlik meg becsempészni a
kormanyzas — egyébként igencsak verseny- és piac-idegen — makddési elveibe és folyamataiba
(Hajnal 1999c pp. 428-432). Azoknak az eszkdzoknek a kore, amelyek ezt ilyen vagy olyan
formaban megteszik, rendkivil széles; ugyanakkor csak igen magas absztrakcids szinten
tekinthetdk egy csoportba tartozénak. Csak néhany fontosabbat emlitve:

- Privatizacié. E fogalom jelentéstartomanya 6nmagaban is igen széles (Horvath 2002,
Savas 1993); magaban foglalja az allam szolgaltatasi feleldsségének — a szolgaltatas

6 A reformok alapértékeinek egy gyakran hasznalt, az angolban gyokerezd megjel6lése (0.m. economy, effectiveness,
efficiency)
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eszkdzeinek magankézbe adasaval pArhuzamos — megsziintetését valamely kdzszolgaltatas
tekintetében; a szolgaltatasi feleldsség megtartasa mellett a szolgaltatas eszkdzeinek
és/vagy joganak eladasat, atadasat vagy koncesszidba adasat; a szolgaltatasi felelGsség
részleges feladasat a jogosultak korének korlatozasa és/vagy a szolgaltatasok dijkotelessé
tétele révén; vagy a szolgaltatasi feleldsség megtartasa mellett a tényleges
szolgaltatasnyudjtas polgari (szerzddéses) jogviszonyon alapulé magankézbe adasat
(,.kiszerzdés™)'.

- Ez utobbi elem tovabbgondolasaként értelmezhetd az Un. kotelezd versenyeztetés
rendszere (CCT; u.m. ,,compulsory competitive tendering”). E — szamos orszagban,
kulonosképpen pedig Anglidban eldszeretettel alkalmazott — technikanak a Iényege, hogy,
foként a helyi kozszolgaltatasok egy viszonylag széles kore esetében, a szolgaltatot — pl. az
onkormanyzatot — jogszabaly kotelezi arra, hogy a szOban forgd kdzszolgaltatasi
tevékenységet versenypiaci feltételek mellett versenytargyalasra bocsassa. E verseny-
eljarason (tenderen) a versenypiaci szerepldk széles kore indulhat, s ezek kdziil csupan az
egyik a feladatot korabban monopol-jelleggel ellato ,,allami” szolgaltato.

- Voucher-rendszerek: a voucherek részben vagy egészben allami finanszirozasu
szolgaltatasok igénybevételére jogositd ,jegyek”, melyeket tulajdonosuk annél a
szolgéltatonal ,.kolt el”, amelynél kivanja. A szolgaltatds igénybevevdi ilyen modon
mintegy fogyasztoként, annak nyujtoi pedig versengd piaci szereploként fognak
viselkedni, ami révén a piaci verseny hatékonysag-6sztonzd tulajdonsagai kihasznalhatéva

valnak.

(d) “Menedzserializmus”. A piaci tipusi mechanizmusok mellett talan ez tekinthetd az NPM
masik legsarkalatosabb instrumentalis értékének (Pollitt 1990, Hood 1991, Hajnal 1999b-c,
Moon 1999). Valdjaban két kilénb6z6, de egymashoz kapcsol6dd dolgot szokas alatta érteni.

- Egyrészt — a feleldsségkertld, szirke, és pusztan a szabalyok betartasara Ugyeld
blrokrataval szembedllitott — kompetens, és valddi vezetdi (leader/leadership)
tulajdonsagokkal bird, eredmény-orientalt, vallalkoz6 tipusi kozigazgatasi menedzser

7 Megjegyzendd, hogy a privatizacio e széles értelmd felfogasa — amelyet pl. Savas fentebb emlitett, klasszikusnak
szamitd munkaja is kovet (Savas 1993), a gyakorlatban sokszor tdlzottan is atfogonak tdnik, hiszen gyakorlatilag a
maganszektornak az allam ellenében torténd eldtérbe helyezését megvaldsitd valamennyi megoldast magaba foglalja.
A gyakorlati nyelvhasznalatban éltalaban jobbara csak az allami tulajdonu eszk6zok tulajdonjogat — vagy legalabbis a
tulajdonjog legfontosabb elemeit — magankézbe juttatéd szakpolitikakat/intézkedéseket nevezik igy. A nyelvhasznalat
e gyakorlatiassaganak hatulitGje viszont, hogy altala az elméleti-fogalmi kontlrok — a Savas-féle fogalmi
kikristalyosodottsaghoz képest — elmosddnak. A tovabbiakban a vonatkozo gondolatmenetek gyakorlatiasabb céljaira
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idedljanak eldtérbe helyezését. E célt a kdzszolgalati rendszer hagyomanyos kereteinek
radikalis atalakitasaval és részben lebontasaval igyekeztek elérni®. A kozszolgalati
kotottségeket kilondsen a vezetdk vonatkozésaban lazitottak erdteljesen: a hatarozatlan
helyett a hatarozott iddtartamu vezetdi kinevezések, a vallalati gyakorlathoz hasonld,
erGsen teljesitményfliggd bonuszrendszerek, illetve a karrier-elv héttérbe szoritasaval a
kozszolgalat felsd rétegeibe vezetd rekrutaciés csatornak megnyitdsa a “kivilrdl
érkezettek” szdmara stb. Ebben a korben célszerl megemliteni a szervezeti-dontési
decentralizacionak, a hierarchiék , lelapitdsanak” és a — vezetdi, dolgozdi, sét: allampolgéri
— autonomia (empowerment) mind szelesebb korben feltGnd, ugyanakkor a stratégiai
irdnyitdsi és ellendrzési funkciok hatarozott kdzpontositasaval és erdsitésevel
ellensulyozott folyamatait is.

- Masrészt pedig a maganvallalati menedzsment “filozéfidinak™ és konkrét technikainak
fokozott — gyakran erdltetett — atvételét. Ennek eredményeképpen a nyolcvanas évek
kozepétdl a kozigazgatasban korabban ismeretlen fogalmak és gyakorlatok kezdtek
burjanzani — elBszor csak néhany angolszasz orszagban, a kilencvenes évtizedtdl azonban
az eurdpai kontinensen és egy sereg tovabbi orszagban is: Total Quality Management
(TQM), stratégiai tervezés/menedzsment, teljesitmény-értékelés és teljesitményfiiggd
bérezési rendszerek, benchmarking, tzleti folyamatok Ujratervezése (BPR / business process
reengineering), nullabéazisi és egyéb teljesitmény-orientalt koltségvetési rendszerek,
Management by Objectives, vezetdi ellendrzés/management control, és a sort még hosszan
folytathatnank.

(e) A nagy, sokfunkcids, vertikalisan integralt (miniszteridlis) kormanyzati szervezetek
feldarabolasa egyfeldl viszonylag kisméretl, foként a stratégiai irdnyitassal foglalkozé
kdzpontra, masfeldl pedig a végrehajté funkcidkat gyakorld, sokszor nagyszamu, viszonylag
jelentds operativ autondémiaval bird egységre (ez utObbiak megnevezésében — agency —
gyOkeredzd, kozkeletl angol kifejezéssel €élve: agencialisation v. agencification). E végrehajto
egységek gyakran kvazi-szerzGdéses viszonyban allnak az irdnyitast gyakorl6 kdzponttal, e
szerzddések részletesen megszabjak az adott id6szakban elvart teljesitmény-paramétereket,
illetve rendelkeznek a rendelkezésre allé koltségvetés — avagy “szolgaltatasi dij” — 6sszegérol,
sOt, nem egyszer a nem-teljesités esetén fenyegetd szankcidkrél is. Egy ilyen kvazi-

és fokuszara tekintettel altalaban a pontatlanabb, de a tényleges szakpolitikai folyamatoknak jobban megfeleltethetd
sz6hasznalat mellett maradok.

8 Ez utobbit jelképezi — talan kissé tllsagosan is jol — az USA szdvetségi személyzeti elbirasait tartalmazd vaskos
kényvnek a Fehér Haz pazsitjan tortént nyilvanos elégetése...; v.0. Pollitt-Bouckaert 2000
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szerzddéses jelleg( iranyitasi kapcsolat természetesen feltételezi a teljesitmény-mérés, a
teljesimény-monitoring, illetve az ezeket mikddd rendszerbe foglald szervezeti és iranyitasi
keret: a teljesitmény-menedzsment, tovabbéd a kilsd szervezetek (pl. szdmvevdszék) altal
gyakorolt teljesitmény-auditalas eszkdzeinek igen fejlett technoldgidjat és alkalmazasi rutinjat.

A hatékony szakpolitika-menedzsment dontés-orientalt megkdzelitéseinek fokozott
alkalmazésa. A hatvanas-hetvenes évek fejlett orszagokbeli kdzigazgatasi fejlesztéseinek egyik
fo sajatossaga, hogy a hatékony és eredményes szakpolitikdk megalkotéasara, illetve az e
kritériumoknak meg nem feleld szakpolitikdk kiszelektalasara helyezték a f6 hangsulyt. A
szakpolitika mint ,terv”, illetve a tényleges tevékenységek-folyamatok mint ,,tény” kdzotti
szlikségszer( diszkrepancia probléma-komplexumara mar a hetvenes évek eleje 6ta fokozodd
figyelem irdnyult (Wildawsky-Pressman 1973). Az NPM egyik markans vonéasa éppen az, hogy
az implementécio-kutatdas e nehezen figyelmen kivil hagyhatd kérdéseire meglehetdsen
radikalis, és a koradbbiaktdl kulonb6zd vélaszt adott: a megfeleld szakpolitikdk
kidolgozasanak-létrehozéasanak és megfeleld megval6sitasuknak problémait jelentds részben
negligélva ugyanis ,,egyszeren” a hatékony és eredményes megvalositasra helyezte hangsulyt
(Pollitt-Bouckaert 2000). Mindazonéltal, ha az NPM-et megel6zd iddszakra jellemzotdl
kulonbdzd hangsulyokkal is, de altalaban tovabbra is jelentds — bizonyos dsszefliggésekben
pedig egyenesen kiemelt — hangsulyt kaptak a szakpolitikai dontéshozatal alapvetd eszkdzei:

- Ezek egyike a koz- vagy szakpolitika-elemzés (public policy analysis), melynek kiilénb6zd
valtozatai ,,futnak még” szabalyozasi hataselemzés, hatastanulmany, hatasértékelés stb.
elnevezések alatt is (Id. Mayne et al. 1992, Hérétier 1993; magyar nyelven OECD 1999,
Gulyés-Jenei 1999, Hajnal 1998, 1999a, Urban 1995, Pasztor 1998, Mishan 1982, Quade
19864a, b; az Ujabb kozelitésekbe jO bepillantast nyujt pl. Fischer-Forester 1993). Ennek
Iényege a nagyobb sulyu szakpolitikai dontések (pl. jogszabalyok) megalkotasat megeldzd,
a problémat és annak legcélszerlbb megoldasi modjait feltard-elemzd, illetve értékeld
munka. Ennek az elmult évtizedekben komplex és szertedgaz6 mddszertana alakult ki,
amely szamos tudomanyteriilet eszkOzeibdl merit (k6zgazdasagtan, statisztika,

rendszerelemzés, matematika, pszicholdgia, mdszaki és természettudomanyok).

- A dontés-orientélt technikdk masik fo reprezentansa a program- vagy szakpolitika-
evalvacid (programme evaluation; Carey-Posavac 1992, Mayne et al. 1992; magyarul OECD
1999, Kindler-Konczei 1987, Kindler 1991, Hajnal 1998, 1999a; a viszonylag kisszamu —
publikalt — magyarorszagi gyakorlati alkalmazasra példa lehet Gajduschek-Hajnal 2000,
2001, 2003ab). Az evalvacid lényege az egyes kormanyzati tevékenységek
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eredményességének, célszerlségének alapvetGen utdlagos (esetleg ,,menet kdzbeni”)
ertekelése, ami a szakpolitikai probléma-megoldéasi folyamatban a visszacsatolasi funkciot
hivatott biztositani. Mddszertana — a kozpolitika-elemzéshez hasonléan — komplex;

erdsen tdmaszkodik az empirikus trsadalomtudomanyok megismerési modszereire.

E megkozelitések jelentdsegét joI mutatja, hogy alkalmazasukat — kiléndsen az evalvacioét —
szamos orszagban, valamint az Eurdpai Bizottsagnal széles korben jogszabaly irja eld. Csak
zérojelben jegyzem meg, hogy a magyar jogalkotasi torvény is kotelezdvé teszi immar tobb,
mint egy évtizede a kozpolitika-elemzés alkalmazésat, ezen elGiras betartdsara azonban, a
megUjuld kormanyzati szandék-deklaraciok és erdfeszitések ellenére, elvétve (se) akad példa.

Dereguléacio. A tulburjanzo, eredeti céljaikat tekintve sokszor teljesen homalyos tartalmd,
ugyanakkor az Uzleti szereploknél fokozott betartasi, mig a kozigazgatasban fokozott
végrehajtasi koltségekkel jaré jogszabaly-dzsungel ritkitasa szintén gyakran feltlint az NPM-
ihlette reform-programok napirendjén, foként a kilencvenes évek elsé feléig (OECD 1997,
2002).

(h) Kdézszolgaltatdsok magan- és allami szerepldk altali, k6z6s nyUjtasa / Public-Private Partnership

(PPP). E technika latszatra sokban emlékeztet ugyan a piaci tipusi mechanizmusok kdrében
kulonbségeket is mutat. Alapgondolata a ,,gondoskodé”, paternalista helyett a ,,képessé tevs”
(enabling/empowering) &llam eszmeénye, amely az érintettek és/vagy a tarsadalomban meglévd,
vellik szolidaris csoportok kezdeményezOkészseégének kiaknazasa és eldmozditasa révén jobb
és olcsobb kozOsségi szolgaltatasokat eredményezhet, mikdzben a tarsadalmi autonémia és
szolidaritas oOnértékként kezelt eszményeit is megjeleniti. E korben kilondsen a civil
szervezetek és az egyhéazak szerepét szokas hangsulyozni (Horvath 2002).

E viszonylag komplex felsorolas egy lehetséges értelmezését-attekintését nyujtja az alabbi abra:
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Uj Kézmenedzsment reformok

I. Makro szint( reformok
Elsddlegesen a  kozigazgatas
szervezet(rendszer) funkciojanak,
a szélesebb, tarsadalmi
kornyezetben betoltott
szerepének a megvaltoztatasara
irinyulnak. Pl privatizécio,
leépités, alternativ  szereplfk
bevonéasa/”PPP”

I1. Mikro szintd reformok
Elsddlegesen a  koOzigazgatas
szervezet adottnak tételezett
funkcidjanak hatékonyabb
ellataséra iranyulnak.

értékelés, evalvacio

1/A. Dontés-orientalt I1/B. Folyamat- (m0kddés-)
technikak orientalt technikak

A mindennapi mikodés korébdl A kdzigazgatasi szervezet
idotavuk és jelentBségik alapjan egészének  vagy a  napi
,»Kil6go” dontési-/probléma- makddésnek hatékonyabba
helyzetek optimalis megoldéséara tételére irdnyulnak. PI. vaéllalati
irdnyulnak. ~ Pl.  kozpolitika- menedzsment technikék,

agencialisation, kliens-orientécio.

Forrés: Hajnal (2002) p. 8.

Abra 2: Az NPM-reformok egy lehetséges osztalyozasa

A fenti néhany oldalon attekintettem azokat a legfontosabb elemeket, amelyekbdl a kiilénb6zd

orszdgokban  megvaldsult-megvaldsuld

NPM-reformok  épitkeznek. ~ Fontos azonban

hangsulyozni, hogy ezek csak épitbelemek; a belBlik az egyes nemzeti kontextusokban felépult

reform-épuletek mind fazonjukban, mind pedig méretiikben-fontossagukban igencsak nagy

mértékben valtozatosak. Pusztan példaszerlien utalva néhany fontosabb kilénbségre:

- A skandinav régidban és Hollandidban mélyrehat6 valtozasok tapasztalhatok, az NPM-

reformoknak a legtdbb angolszész orszagban tapasztalhatd ideologikus és sokszor élesen

allamellenes mozzanata azonban nagyrészt hianyzik;
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- A mediterran (dél-eurOpai) régioban az egész NPM-problematika és —diskurzus csak
aranytalanul kisebb mértékben jelent-jelenik meg, mint Eurdpa és a vilag tobbi, hasonl6
fejlettségll  orszagaban. Hasonloképpen feltind az NPM altal a német szOvetségi

adminisztraciora és kormanyzatra gyakorolt hatas minimalis volta.

- Franciaorszagban pedig az ,,NPM-csomag” szamos eleme a nemzetkozi trendektdl
részben vagy teljesen fuiggetlendl, azokat akar meg is el6zve jelent meg, masok pedig csak
nagy késéssel vagy egyaltalan nem.

Zardjelben jegyzem meg, Ugy tlnik, hogy — természetesen az egyéb, a késobbi fejezetekben
részletesebben is kibontott intézményi és kulturalis valtozok fontossagat nem kérddjelezve meg —
felvethetd a reformok ,,nemzeti autondmiaja” és a nyelvi elzartsag, illetve autondémia kdzotti
korrelacié hipotézise is. Nevezetesen, azokban az orszdgokban, ahol az angol nyelv jelenléte
szélesebb kor( és hangsulyosabb, joval hatarozottabban jelennek meg a — tipikusan angolszasz
eredetl — NPM-elvek és —gyakorlatok. A Kkorrelacié azonban semmiképpen sem jelent okségi
kapcsolatot; ezen, a dolgozat gondolatmenete szempontjab6dl marginalis kérdésre a kdvetkezd
fejezetben csak érintBlegesen térek vissza.

A kulénb6zd NPM-épitdkovek hasznélati értéke-fontossdga azonban nem csak térben, hanem
idBben is valtozik, két értelemben is. Egyrészt létezik néhany globalis trend: bizonyos ,,témak” és
technikak divatba jonnek, mig masok kimennek a divatbol. gy pl. a nyolcvanas évek masodik és a
kilencvenes évek elso felére — foleg az USA-ban, de Anglidban és mas orszagokban is — jellemzd
egyes hangsulyos témak, mint pl. a TQM (kisebb mértékben a stratégiai menedzsment vagy a
deregulacid), mara szinte teljesen eltlintek a szakmai kdzbeszédbdl, mikdzben a gyakorlatban is
sokat veszitettek jelentdségiikbdl. Hangsulyozni kell ugyanakkor, hogy igen sok esetben pusztan a
nevek—fogalmak—cimkék cserélddnek, hiszen ugyanazok az elemek — pl. kiilénféle tanacsadd-ipari
(consultancy) termékek — kiilénbdzd Uzleti-szakmai és politikai érdekeknek megfelelGen Gjabb és
Ujabb csomagolasokban és dsszetételben tlnnek fel. Mésrészt pedig az egyes orszagok reform-
Utjai (reform path) is jocskan tartalmaznak hangsuly-athelyezGdéseket, nemegyszer pedig
fordulatokat is (vo.: Pollitt-Bouckaert 2000 4. fejezete és — killdndsen — a mellékletben talalhato,
igen részletes orszagonkénti kronolégiak).
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3 Az NPM atfog6 elméleti reflexioi

Az eldzd fejezetben sor keriilt az NPM nemzetkdzi és hazai megjelenésének €és hatasanak
szandékoltan jelenség-szintll, az oksagi és elméleti Osszefliggéseket elkerild bemutatasara. Az
elméleti dsszefuiggések e ,,kinos” keriilésének oka foként az egymasra éplld szdvegrészek és
gondolatok kovethetd kifejtésének szandéka; mivel a dolgozatban képviselt allaspont szerint az
NPM-nek nem csak egy, hanem tobb elmélete is van, ezek strukturalt bemutatasat célszer(nek
latszott az NPM jelenség-szint(l bemutatasatol szerkezetileg és logikailag is kilonvalasztani. Az
NPM mibenlétének kérdését az alabbiakban két nézdpontbdl kozelitem meg: (i) Az NPM
intellekualis és elméleti forrasai-0sszetevdi, illetve (ii) az NPM mint a kormanyzati gyakorlat
szélesebb, tarsadalmi-gazdasagi tényezdi. (E két - szorosan Osszefiiggd - nézbpont
szétvalasztasat nem az ,,alap-felépitmény” dichotdmia hangsulyozasa, hanem foként a logikus,
kdvethetd kifejtés szempontja indokolja.)

3.1 Az NPM intellektualis-tudomanyos forrasai

Noha az NPM mint intellektualis épitmény semmiképpen sem rendelkezik olyan mértékben a
konzisztencia, a modszeresség és a tudomany-maodszertani megalapozottsag ismérveivel, mint
amennyire a legtdbb tarstudomany — pl. a kdzigazgatastan vagy a menedzsment stb. (Keraudren-
Mierlo 1997 pp. 42-43, Dixon et al. 1998 pp. 164-166) —, mégis hatarozottan felismerhetd benne
néhany, a tudomanyos és szakmai fejlddési eldzményekkel kapcsolatos, Iényeges hatas.

Ezek kozil négy érdemel kilonds figyelmet:

(@) A Public Choice (,,k6z6sségi valasztasok™) és a klasszikus mikrodkondmia alkalmazott elmélete;
(b) a neo-taylorizmus/neo-fordizmus;

(c) az ,,0j jobboldal” neokonzervativ allamfelfogasa;

(d) végll — az elGbbiekkel szemben a tartalom helyett elsdsorban a mondanivalé megformalasara,
az érvelés és a szakmai legitimacié megszerzésének madjara, illetve a public management 6n-
percepcidjara vonatkoz6 mozzanatként — a menedzsment-guruk ndvekvd szerepe mint a

menedzsment-tanok torténeti jelenkoraban felbukkand jelenség.

Ad (a):
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A mikrodkonomia racionalis, haszon-maximalizalé egyéni aktorok koncepcitjara épuld

modszertani individualizmusanak alkalmazasat a hatvanas-hetvenes években szamos tovabbi

terlletre is Kiterjesztették. E korben két kozelités érdemel kulonos figyelmet: egyrészt a

mikordkonomia mddszertani individualizmusat a kormanyzati — politikai és adminisztrativ —

szferéara alkalmazo Public Choice megkozelités Niskanen (1975), Downs (1964) és masok nyoman,

masrészt pedig a szervezetek létezését és mikddését 0j elvek alapjan magyarazd neo-

institucionalista szervezetelmélet (North, 1990, Williamson 1995, Walgenbach 1995), melyek,

legaldbbis az NPM-tan(ok) értelmezésében, a kormanyzati birokracia nagyszabasu kritikajat

alapozték meg. E megkdzelitéseknek az NPM gyakorlatdban megjelend kovetkeztetéseit-

kdvetkezményeit az alabbiak szerint lehet 6sszefoglalni (Keraudren-Mierlo 1997 pp. 37-38; Id.

még Grilining 2000):

A kozgazdasagtan Homo Oeconomicus-anak sajatossagaival biré ,,haszonmaximalizalé
blrokrata” nem a szervezeti cél, hanem sajat, személyes érdekei szerint jar el
szervezetének és sajat személyes presztizsének és jolétének ndvelésén ligykddik. Ezt annal
is inkdbb megteheti, mert kdzoétte mint ,,lgyndk”, illetve a politikus mint ,,megbiz4”
kozott alapvetd informacios aszimmetria &l fenn, amennyiben az adott szervezeti
outputok  eldallitaisdhoz  ténylegesen  szlikséges inputok  mennyiségét  leird
»KOltségfliggvényt” csak a bilrokrata ismeri.

Az ezzel jar6 pazarlast alapvetden kétféleképpen lehet csdkkenteni. Az egyik lehetdség a
blrokratikus monopdlium letdrése: a burokratikus szolgaltatasokat nyilt, piaci verseny
targyava téve a megbiz6 szamara is ismertté valnak a tényleges koltségviszonyok; s a
megsz(nd informacios aszimmetria lehetdvé teszi a blrokratikus pazarlas kikiiszobolését.
A masik lehetdség a birokracia politikai/stratégiai kontrolljanak erdsitése a szervezeti és
egyéni teljesitmények nyomon kovetése és szdmon kérése altal.
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Ad (b)

A taylorizmus tradicidja szemsz6gébdl az allami blrokracia egy ,,rosszul vezetett szervezet” képét
mutatja. Az elmélet szerint e teruleten kétféleképpen lehet javulast elérni:

- A ,,j6 munkaszervezés” elveinek kdvetkezetes érvényesitésével (ligyintézési folyamatok
fejlesztése, egyablakos Ugyintézés bevezetése, a szervezeti folyamatok formalizalt elemzési
technikainak — mint pl. az an. Gzleti folyamatok Ujratervezése (BPR) — alkalmazésa stb.
(Friedrichs-Scheer 1996, Davidson 1997);

- A munkat csak kényszer fenyegetése vagy jutalom kilatasba helyezése esetén végezni
hajlandé ,,X tipust” ember (McGregor 1979) igényeinek megfeleld teljesitmény-kontroll
rendszer kialakitasaval. Ennek két fO eldfeltétele van: egyrészt a szervezeti és egyeni
teljesitmények széles kor( és szisztematikus mérése, masrészt pedig az egyéni jutalmazas
teljesitményfiiggove tétele (v.0. teljesitményfliggd bérezési rendszerek; Reichard 2002,
Wood-Marshall 19934, b).

Ad (c):

Az NPM ezen harmadik forrasa a politikai filozofidk/ideoldgidk vilagahoz all kozel. Kulondsen
Anglidban és az Egyesiilt Allamokban jelentkezett markans formaban az Uj Jobboldal sokszor
élesen allam- és birokrécia-ellenes, a kdzosségiekkel szemben az egyéni szabadsagjogokat — igy
kulonosen az alacsony adoterheket és az Uzleti tevékenységek, valamint a fogyaszt6i valasztas
ezzel 6sszefliggd szabadsagat — hangsulyozd politikai értékrend. Ez a mozzanat mutatja talan a
legnagyobb foldrajzi varianciat: mig az elébb emlitett Anglia és USA elsd reformszakaszaban
dominans erdnek bizonyult, addig szdmos (pl. észak-) eurdpai orszagban csak csekély hangsullyal
jelent-jelenik meg az NPM napirendjén.

Ad (d):

Az Egyesiilt Allamokban eldszor Peters és Waterman (1982, 1986) — a késObbiekben sok
tekintetben, tobbek kdzott az alapvetd mddszertan tekintetében is megkérddjelezett — munkaja
nyoman a vallalati menedzsmentben, majd Osborne és Gaebler (1992, 1994) mind mdodszerében,
mind a vallalati menedzsment technikéak és éthosz mindenhat6sagaba vetett hitlik tekintetében a
Peters-Waterman szerzGparéhoz hasonlé6 munkaja nyoman a kozszektorban is robbanésszer(en
jelentkeztek a siker kézenfekvd és egyszer( receptjeit kinal6 szerzOk és megkozelitéseik (itt elsd

sorban az ismert menedzsment guruk — Deming, Drucker stb. — neveit emlithetnénk). Noha az e
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korbe tartozo intellektualis hatdsoknak a jelen szakasz targyat képezé ,.elméleti”, illetve a
kovetkezd szakaszban targyaland6 ,,gyakorlati” skatulydba torténd elhelyezése — tekintettel a
vonatkoz6 munkak gyakran inkabb (zleti és retorikai, mint intellektualis-tudomanyos kvalitasaira
— korantsem egyértelml (Hood 1998, kildndsen a 8. fejezet, Mierlo 1997a p. 42, Gow-Dufour
2000), a gyakorlati mellett megjelend valoban fundamentélis elméleti-intellektualis hatasuk miatt
mégis inkabb itt a helyik.

E kozelitések k6z0s sajatossagai kozil az alabbiak emelhetdk ki:

- Stabil, béar &ltaldban implicit kiindulopontnak latszik a(z amerikai) vallalati gyakorlat
idealizalasa csaktgy, mint

- az annak univerzélis alkalmazhat6sagaba vetett hit. Mar a két emlitett md cimében 1évd
utalasok (,,Amerika 100 legjobban vezetett vallalata” ill. ,,a vallalkoz6i szellem”
kozszektor-formald szerepére vonatkozo) is sokatmonddk e tekintetben. (A vallalati és a
public management hasonlésaga-kiilénbdzdsége persze mar jO ideje ismert vitatéma, melyet
itt érinteni sincs mod; eme vita egyik korai, gyakran hivatkozott klasszikusa Allison 1982;
v0. még Edeling-Jann-Wagner 1998).

- Az ajanlott és univerzalisnak tételezett megoldasok kore viszonylag valtozatos, de gyakran
visszatér® elemek e korben a vezetdi autondmia kiszélesitése és az azt korlatozé
blrokratikus elirasok eliminalasa, az egyén — teljesitményfliggd — anyagi motivacioja,
valamint a mindség és a fogyasztdi igények maradéktalan kielégitése iranti elkotelezettség.

- ,Modszertani” szempontbol pedig e munkak kdzos vonasa az allitdsok szisztematikus és
empirikus, illetve elméleti-analitikus megalapozasanak nagyfokl hianya, s ehelyett a
retorikai eszkdzok talburjanzdan kiterjedt alkalmazasa.

Ez a jelenség orszagonkent ismét csak igen valtozd mértékben van jelen; a legfeltindbb talan az
Egyesiilt Allamokban és Anglidban (Saint-Martin 1998), ahol a nyolcvanas években pl. a TQM
néhany menedzsment guru altal hirdetett technikaja valt rovid iddre egyeduralkodéva (Crosby
1984; v.6. Hajnal 1999c), illetve a kilencvenes évek kormanyzati reformprogramjaban, ahol a sok
tekintetben szinte ,,eqgy az egyben” visszakdszond osborne-gabler-i (1992) motivumok tnnek
szembe. E jelenséghez szorosan hozzatartozik a menedzsment konzultansoknak a kozigazgatéasi
reformban torténd alkalmazasaval kapcsolatban kdvetett gyakorlat is, melyre a kovetkezd
alfejezetben utalok roviden.
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3.2 Az NPM-folyamat kivalté okairol

Az Uj Kézmenedzsment gyakorlati kibontakozasat 6sztonzo tényezdk kozott viszonylag elokeld
helyen szokas a korméanyzatok pénziigyi-koltségvetési nehézségeit megemliteni (Flynn-Strehl 1996
pp. 1-22 és 263-271; de pl. Pollitt-Bouckaert 2000 pp. 25-27 a politikai-adminisztrativ elit
dontéseit hangsllyozza). A kdzosségi szektor megtermelt jovedelembdl vald részesedéseének —
ezzel parhuzamosan a nemzeti jévedelem kdzpontositott és Ujraelosztott hanyadanak — kisebb
megszakitasokkal évtizedek Ota tartd ndvekedeési trendje, legalabbis Iélektani értelemben, nem egy
orszagban valamiféle kritikus hatart ért el. Ugyanakkor a nemzetkdzi gazdasagi versenynek a
hetvenes-nyolcvanas évek recesszidja altal is taplalt kiélesedése még ezen talmenden is erdsitette a
koltségvetések megkurtitasara vald torekvést, hiszen az Uzleti szférat terheld kozterhek nagysaga

igen fontos versenytényezdvé valt.

A téarsadalmi termelés egész folyamatat atfogd technikai-technoldgiai valtozasok, valamint a fejlett
orszdgok demografiai szerkezetének és jOvedelem-eloszlasanak valtozésa szintén jelentBs
hatasokat indukalt. igy pl.:

- Megndtt a szolgaltatdssi mindség és a tdmegesen nyujtott egyen-kdzszolgaltatdsok
Hantitéziseként” megjelend egyéni-fogyasztoi valasztas szempontjait magasabbra értékeld,
a kdzéposztalyba sorolhatd tarsadalmi rétegek sulya;

- Az (] technoldgidk megjelenése, mint pl. a tdmeges testre szabas/mass customization, az
internet stb., a piaci verseny kiszélesedése és globalizalodasa eredményeként a szolgaltatasi
szektor termékeinek mindsége és hatékonysaga altalaban érzékelhetden javult. Ez szintén
megnovelte az kozszektor altal nyljtott szolgaltatasokkal kapcsolatos igényszintet e
szolgéltatasok fogyasztoi korében. Mindezek miatt a hagyoméanyos joléti allami
szolgaltatasok szinvonala és hatékonysaga egyre messzebb kerllt az ,,atlag” allampolgar
altal megszokott és elvart szinttdl.

A (neo)konzervativ politika és ideoldgia térnyerése mint politikai-ideoldgiai mozgatorugo szintén
figyelmet érdemel. Ennek eredményeként ugyanis — gyakran meglehetdsen populista retorikai-
ideoldgiai kdntdsben — nem egy orszagban dnértékként is megfogalmazddtak olyan célok, mint az
allam szerepének atfogd Ujraértékelése és radikalis csokkentése, a privatizacio, altaldban a
maganszféra befolyasanak és szerepének novelése, a karos és tlltengd kormanyzati blrokracia
csOkkentése-eliminalasa, illetve nagyvallalatok pozicidinak javitasa, kozterheik csokkentése.

Az NPM azonban ennél tagabb értelemben a modern joléti allam altalanos — a fenti tényezdkkel
Osszefliggd, de azokon talmutatd — valsagtlineteire és problémaira adott reakcioként is
értelmezhetd. E kozelitésben az NPM-et mint a joléti allamma fejlédott nemzetallam harmas —
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legitimitasi, kolcsonds fliggési, illetve az igények és a gazdasagi lehetdségek egyensily-bomlasa
altal eredményezett, a gazdasag tllterhelésével kapcsolatos — valsagara adott modernizacios
valaszként is felfoghatjuk (Coombes 1997).

Végil a tanacsadoi iparagban érdekelt, j6 érdekérvényesitd képességgel biré gazdasagi-szakmai
nyomascsoportok piacteremtd és —megtartd tevékenységének szerepét is érdemes megemliteni.
Az atfogo kozigazgatasi reformok ugyanis a legtébb orszagban a menedzsment-tanacsado iparban
erdekelt, jelentds gazdasagi és politikai sulyd maganvallalatok szamottevd részvétele mellett
valésultak meg (Saint-Martin 1998).

Az NPM tudomanyos statusza — elméleti alapjainak és ,,lizenetének” a fentiekbdl kirajzol6do
eklekticizmusa, illetve a mozgalom meglehetBsen gyakorlatias, a tudomanyos-elméleti szfératol
sokszor formalisan és személyileg is messze esd jellege miatt — vitatott. E vitdkra az NPM globalis
kritikai kapcsan a kdvetkezd alfejezetben térek ki réviden.

3.3 Az NPM étfogé kritikai

1.1.1 Az NPM diszciplinéris statusza

Az NPM/public management e csoportba tartozd kritikai valamiképpen az NPM ,.komolysagat”
kérddjelezik meg. Mig a néhany oldallal fentebb, a guru-jelenség kdzszektorbeli megjelenésével
kapcsolatban leirtak elsdsorban NPM tudomanyos berkeken kivili, gyakorlati kritikéjaként, addig
az itt ismertetettek az NPM tudomanyos-elméleti megjelenéseinek kritikajaként foghatok fel.

Az NPM-nek sz06sz6l6i éltal — implicitebb (Osborne-Gaebler 1992, 1994) vagy explicitebb
(Barzelay-Armajani 1993) formaban — tulajdonitott paradigmatikus jelleg kritikdjanak attekintését
nyujtja Gow-Dufour (2000) és Dobel (2001).

Az eldbbi szerzdparos a kuhni értelemben vett paradigmatikus jelleg (Kuhn 1962) harom szintjét
kuloniti el. Ezek az adott elmélet alabbi jellemzGire utalnak: (i) episztemoldgiai Ujszerlségére; (ii)
tudomany-szocioldgiai jellemzdire (az adott gondolatrendszernek — nem feltétlentl mint igaznak,
de mint létezdnek — az &ltalanosan elismert jellege, és az azt mdveldk tudomanyszocioldgiai
értelemben vett, a k6zos értékeken és hiedelmeken lemérhetd csoport-mivolta); illetve (iii) arra,
hogy az elmélet alapvetd megismerési modelljei-anal6giai milyen mérték( magatdl értetdddséget,
milyen széles kor( tarsadalmi elfogadottsagot élveznek.

A szerzok itélete mindhdrom vonatkozasban negativ. Episztemoldgiai szempontbdl az NPM

valéban Ujszer(, a szerzdk azonban ezzel dsszefliggésben annak tudomanyos kvalitasat, (poszt-
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)pozitivista erényeit hianyoljak; kifogasoljak az elfogulatlan hipotézis-tesztelés mell6zését és a
»legjobb gyakorlatok™ balvanyozasat, mely tudomanyos allitasok helyett ,,j6 6reg bolcsességeket”
(,wisdom literature™) eredményez. Tudomanyszocioldgiai szempontbdl az NPM elmélete megint
csak nem tekinthetd — sajat mdveli szerint sem — koherens és egységes egésznek, még a
tarsadalomtudomanyban szokasos, a természettudomanyokra jellemz&nél jéval szerényebb
standardok szerint sem. Az elméletet alatdmaszto, altalanos elismert ,,tények” és bizonyitd-
szemléltetd képek pedig ismét csak nagy mértékben hiadnyoznak; talan a ,,kormanyozz, ne evezz”
(steering, not rowing) univerzalis érvény( jelszava, vagy a ,,vezetd nemzetkozi gyakorlat” (international

best practice) fogalmai emlithetdk meg e kdrben.

Dobel az uj paradigmaval kapcsolatos elvarasokat két pontban 6sszegzi: (i) az Uj paradigma adjon
valaszt azokra a feszitd kérdésekre, amelyekre a régi paradigma mar nem tud; illetve (ii) ,,mentse
at” a régi paradigma tovabb-hasznalhaté elemeit. Mikdzben az NPM mint paradigma
teljesitményét mindkét tekintetben gyengének itéli, a szerz6 felhivja a figyelmet arra, hogy a New
Public Management kontra Old Public Administration vita részben téves értelmezéseken alapul, és
gyakran elmélet-idegen, gyakorlati célokat szolgal.

3.3.2 Az NPM ,alkalmassaga”

Az NPM globélis megitélésnek egyik — ha nem ,,a” — dont6 kritériuma mindenképpen az kellene,
hogy legyen, hogy milyen mértékben képes a kormanyzés rendszerének problémait megoldani,
illetve az annak javitasaval kapcsolatos igéreteket bevaltani.

Az NPM gyakorlati sikerének atfogo értékelésével kapcsolatos szisztematikus, empirikus, az egyes
orszagok hatarain tudlra is tekintd (azaz 6sszehasonlitd), és viszonylag elfogulatlannak tekinthetd
munkak szdma nem nagy (ezek kodzul egy igen ambicidzus kisérlet Pollitt-Bouckaert 2000; az
inkabb analitikusan, mint empirikusan megalapozott kisérletekre példa lehet Guning 2000 és
Mierlo 1997). Az NPM gyakorlati értékével kapcsolatos legéltalanosabb, empirikusan
megalapozott konklGzidnak az empirikusan megalapozott konkl(ziok hianya latszik.

Az NPM-reformok ezen ,értékelhetetlensége” részben elméleti, részben gyakorlati okokkal
magyarazhat6 (Pollitt-Bouckaert 2000 5. fejezet; magyarul attekinti Zupk6é 2001). Az NPM-
reformoktol elvileg négy terileten véarhatnank eredményeket, azonban ezek mindegyikén
kulonféle problémakba Utkozink:

- A kozszektorral kapcsolatos operativ eredmények, pl. ndvekvd hatékonysag. Itt (i) a
kormanyzat résztevékenységei, illetve teljes tevékenység-rendszere outputjainak mérési
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problémdja, (i) az ,.elGtte-utdna” tipust hatékonysag-, vagy eredményesség-meérések
nagyfoku hianya, valamint (iii) a reformok és az eredmények kozOtti oksagi
kapcsolatoknak a kiilsd tényezdk (confounding factors) befolyasa miatti bizonytalanna valasa
jelent a gyakorlatban altalaban legy6zhetetlen akadalyt.

- A szervezeti-m(kodési folyamatoknak az elBbbiekhez képes instrumentalis célként
értelmezhetd fejlGdése — pl. javuld Ugyfél-orientacio, participacio stb. — operacionalizalasa
soran az eldbb emlitett mérési probléma némileg enyhébb. Mindazonaltal a reformok
eldtti mérések hianyanak, illetve az attriblciés probléma jelenlétének az altalanos
probléméja itt is megjelenik.

- A két tovabbi, a rendszer-szint( eredményekhez kapcsolédd dimenzidban pedig mér
szinte kizérdlag csak megoldatlan kérdésekkel taldlkozhatunk. Ezek: (i) a korményzat
intézményi kapacitasanak altalanos névekedése, valamint (i) a rendszer-szinten megjelend
egyéb fejlddési teriletek-eredmények (pl. strukturalis és kulturalis valtozasok), amelyektdl
az allampolgarok kormanyzatba vetett bizalmanak novekedése révén a joléti allam
kor&bban emlitett valsaganak enyhllését varhatnank. Az, hogy az NPM-reformok e
tertleteken elért eredményeit nem tudjuk mérni, tobb tényezGre vezethetd vissza: egyrészt
az elért eredmények volatilitdsara/ instabilitasara (,,hova jutottunk?”), masrészt a két
sz6ban forgé fejlddés-dimenzid koncepcionalis és operacionalizalt tartalméanak
tisztazatlansagara (,,végul is mit jelentenek ezek a fejlddés-fogalmak?”), harmadrészt pedig
a kozmegegyezésnek Orvendd értékelési kritériumok hianyara/sokféleségére (,,mit

tekintlink jo, és mit rossz eredménynek?”).

Az NPM reformok gyakorlati potencialjanak mérvadonak tind, az altalanosithatdsag igényével
fellépd empirikus érteékelései tehat jellemzBen tartozkodnak a sommés kovetkeztetések
levonasatdl. (Egy kis kajansdggal azt is mondhatndnk: barmilyen konkrét kovetkeztetés
levonasatdl.’) Dominansnak azonban mindenképpen az dvatos tavolsagtartis és szkepszis
attitQdje latszik, amelyet valahogy igy dnthetnénk szavakba: ,,az NPM eredményeirdl csak elég
homalyos fogalmaink vannak, mindazonéltal korantsem biztos, hogy mindenhol/sokat hasznal”.

9 Ugyanakkor az elméleti-analitikus — Id. el6z0 alfejezet —, ill. az NPM valamilyen szlkebb részterlletére szoritkozd
empirikus értékelések tekintetében azért Iényegesen jobb a helyzet.
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3.3.3 Az NPM ,politikai gazdasagtana”

Végul az NPM-kritikék egy olyan iranyara hivom fel a figyelmet, amely — minden kézenfekvdsége
és val6szind magyarazé ereje/elméleti potencidlja ellenére — meglepden kevés figyelmet kapott-
kap, legalabbis ami a tudomanyterilet tagan értelmezett mainstream irodalmat illeti. Az irodalmi
forrasok e korébe tartozd, altalam ismert egyetlen ellenpélda Farazmand (2002), mely — inkabb az
NPM piacosité-privatizal6 elemeire  dsszpontositva €és retorikai  elemekkel gazdagon
megflszerezve ugyan, de — jO és tObbé-kevésbe az NPM egészére nézve Aaltalanosithato
osszefoglalasat adja ezen, leginkabb ,,politikai gazdasagtaninak™ nevezhetd megfontolasoknak. E
kritika kozponti eleme, hogy a privatizaci6 — és, némi éaltalanositassal, az NPM - f6
kdvetkezménye/funkcidja az, hogy — mint stratégiai eszk6z — eldsegitse a globalizalédo Uzleti
vallalkozasok tovabbi tbke-akkumulaciojat (pp. 355-356). A piacositds eszkOzei ezen
funkciojuknak véaltozatos médokon tesznek eleget:

Az zleti szektor hatlyanak Kiterjesztése: a kordbban kozosségi keretek kozott végzett
tevékenységek kikeruilnek a kormanyzati kontroll alol, és piaci csere targyaiva valnak;

A kozszféra elbocsatott alkalmazottaival megné az Uzleti szféra rendelkezésére allé munkaerd-
tartalék. Ez, tovabba az a korilmény, hogy a szocidlis és munkajogi védelem meggyengll —
aminek oka a kdzszolgalat garancialis elemeinek gyengitése, valamint a kiszerzédési rendszer és az
atmeneti/hatarozott idej0 foglalkoztatas elterjedése — egylitt azt eredményezik, hogy csdkken a

munka ara, valamint er8sddik az Uzleti szféra alkupozici6ja a munkavallalokkal szemben.

Szociélpszicholdgiai aspektusbol az eldbbi mozzanat az alkalmazottak széles tomegét — beleértve
a kozéposztalyt — a kapitalista fejlodés korabbi szakaszara jellemz8, a piaci és az Uzleti
vallalkozasok altal iranyitott, atlathatatlan és kontrollalhatatlan Iéthelyzetbe juttatja. Ugyanakkor
az Uzlet és a piac befolyasanak kiterjedése a konzumerizmus, a piac, illetve mésfel6l — a vallalati és
kormanyzati szféranak kiszolgéltatott, an. civil szféra névekvd aranya miatt — “intézményesitett

srez

vezet.

Ebbdl a perspektivabdl szemlélve az NPM, tullépve az elsd szakaszban bemutatott atfogé NPM-
kritikak érvelésén is, mar nem is emlékeztet valamiféle tudomanyos épitményre; inkabb pusztan
egy, a globalizalédd tokének a fenti logika mentén mikodo stratégiai eszkdzét jol-rosszul alcazni
igyekvd ,,0j szellemi divatra” (p. 362).
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4 Az NPM institucionalista elméletei

Ebben és a kovetkezG a fejezetben azon elméleteket tekintem &t, amelyek az NPM
alkalmazhatdsagat és hatasait befolyasold kontextualis tényezdk korének és hatasiranyanak
feltrasat tOzik maguk elé célként (ezeket a szervezetelméletben vagy pl. a leadership-
elméletekben elterjedt, hasonld csoportositd cimkéji modellekkel mutatott analdgidjuk alapjan
nevezem ,.kontingencialistanak”).

A kontingencialista elméletek a korabban bemutatott, altalanosabb nézdpontd megkozelitésekhez
képest mar a jelen kutatas kérdésfeltevéséhez joval kdzelebb éllnak. A kontingencialista NPM-
elméletek — alapkérdésiik és az éltaluk alkalmazott elméleti modell tekintetében — a jelen
dolgozattal rokonithatok. Ennek megfelelden a bemutatds részletezettsége az eddig
megszokottndl nagyobb lesz. E modellek hasonlésdga abban is tetten érhetd, hogy
kiindulopontjuk nagyrészt azonos. Ezen azonossag egyik eleme az a jelenség, hogy az NPM egyes
orszagokban méas és mas mértékben és formaban van jelen; a masik pedig, hogy e kilénbségek —
szemben szamos kezdeti varakozassal — nem a fejlddési Gtemek kilonb6zdségeibdl fakadnak és
igy nem atmenetiek, hanem tartdsnak és stabilnak igérkeznek.

Tekintettel azokra a nagyfoku koncepciondlis és elméleti nehézségekre, amelyek egyfeldl a
komparativ  kdzigazgatas-kutatdas (Subramaniam 2000, Lo6rincz 1999), masfeldl pedig a
kor&bbiakban mér érintett médon az NPM koncepcionélasa és értelmezese koril jelentkeznek,
ezeknek az elméleti kisérleteknek a szdma meglehetdsen csekely. Mindehhez persze minden
bizonnyal gyakorlatiasabb okok is jécskan hozzajarulnak; a vilag szakirodalmilag dominans,
angolszasz olvasataban ugyanis az NPM-reformok transzferabilitasanak kérdése altalaban jéval
kisebb sUllyal/gyakorisaggal mer(l fel. Valéban, az aldbbiakban attekintett elméletek — érdekes
maddon — minimalis szdmu kivétellel eurdpai (kontinentalis) szerzGk munkai. Ezeket tehat két
csoportba sorolva mutatom be: elGsz6r az intézményi, ezutan pedig — a kdvetkezd fejezetben — a
kulturalis tényezdket hangsulyozd modellekrdl lesz szé.

4.1 A Knill-modell

Knill (1999) modellje a kbzigazgatasi reformoknak a kiilénbdzd orszdgokban tapasztalhat6 eltérd
mérték( eldrehaladottsagat lIényegében egyetlen Osszetett valtozdval, az egyes kozigazgatasi

rendszerek megreformalhatdsaganak mértékével: an. ,reform-kapacitdsaval” magyarazza. E
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reform-kapacitas lényegében az adott kdzigazgatasi rendszer ontorvénylségének, autondmiajanak
fuggvénye. Minél autondmabb a politikai iranyitassal szemben egy kodzigazgatas, annal kevésbé,
annal nehezebben reformalhaté meg, ezzel szemben minél inkdbb instrumentélis jellegl a
politikai hatalomhoz f(z8d6 viszonya, azaz minél inkabb jellemzi a politikai akaratnak valo
kozvetlen és eszkozjellegl alavetettség, annal inkabb alkalmas targya a reformtorekvéseknek.
Osszegezve: a megreformalhatosag egyik (negativ) végpontjat tehat az autondm, a masik (pozitiv)
végpontot pedig az instrumentalis igazgatasi rendszerek jelentik.

E gondolatmenet egyik eredeti vonasa s egyben korlatja is, hogy nem a reformokat kikényszeritd,
,»,Nyomao”, hanem az azokat megengedd, ,,hiz0” tényezbkre helyezi a hangsulyt. Vagyis pl. nem
vizsgalja azt a kérdést, hogy az egyes orszagok tekintetében kiilénbdzik-e, és ha igen, mennyiben
és miért, a reformok végigvitelére iranyuld politikai akarat.

Visszatérve a modell gondolatmenetéhez: milyen tényezoktdl figg egy adminisztrativ rendszer
megreformalhatdsaga? A valtozk harom csoportjat azonosithatjuk: (i) a politikai iranyitas
erdssége, centralizaltsaga; (i) a kozigazgatas rendszerének jogi-intézményi bebetonozottsaga; és

(iii) a burokrécia politikai befolyasa.

A modell valtozoi kdzotti kapcsolatot az alabbi tablazat mutatja be.

o Autoném Instrumentalis
Valtoz6 - —
igazgatasi rendszer
Kozigazgatasi reform-kapacitas (kompozit | alacsony magas
véltozo)
(a) a politikai iranyitas erdssége fragmentalt koncentralt
(b) a kozigazgatas rendszerének intézményi | erds gyenge
és jogi bebetonozottsaga
(c) a burokréacia politikai befolyasa magas csekély
A kozigazgatas valtozasanak varhatd | Onkéntes, Kivilrdl
forméja inkrementalis kezdeményezett,
alkalmazkodas céltudatos reform

Tabla 1: A kozigazgatasireform-kapacitds modellje — a modell magyarazo- és eredmény-

valtoz6i®

10 Knill (1999) p. 117 alapjan
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A kontinuum két végpontjan talalhatd két idealtipust egyfel6l Németorszaggal, mint az autoném

— s igy a legkevéshé reformalhatd — kozigazgatas megtestesitdjével, masfeldl pedig Anglidval, az

instrumentalis, s ezért a legkdnnyebben reformalhatd kdzigazgatasi rendszerrel azonosithatjuk.

Az (a) jell véaltozd — a politikai iranyitas er6ssége — a politikai rendszer azon jellemz6it foglalja

magaba, amelyek a nemzeti szinten a politikai hatalom koncentraciojat eredményezik. Ezt a

valtoz6t — amely gy is leirhatd, mint a barmely kozpolitika elfogadasanak Utjaban allo

intézményi akadalyok, véto-pontok 6sszessége — leginkabb olyan tényezdk befolyasoljak, mint:

az allam szOvetségi vagy unitérius jellege, az egyes szintek véto-lehetdségei (kilonos
tekintettel a kétkamaras torvényhozasra);

a partrendszer két- vagy tobbparti (illetve a kormanyzas tipikusan egyparti avagy koalicids)
jellege;

a torvényhozasi aktusok fliggetlen alkotmanybirdsag altali felllvizsgalasanak lehetBsége
(ez kulondsen a hatalmi és adminisztrativ strukt(rak alkotmanyos védelme, illetve e
védelem kikényszerithetdsége — Id. pl. a német vagy akar a magyar 6nkorméanyzati jogok
esetét — szempontjabol érdekes);

a politikai érdekartikulacio és —€rvényesités korporativista jellege (ill. ennek hianya);

a kormany mint testilet struktdraja, kiilonos tekintettel a kormanyfé és a miniszterek

kdzotti viszonyra.

A (b) jeld valtozo (a kozigazgatas rendszerének intézményi és jogi bebetonozottsaga) az igazgatas

rendszerének jogi és formalis-intézményi korllbastyazottsagara utal. Ebben a korben a kdvetkezd

tényezOket kell kiemelni:

A kozigazgatasi rendszernek az intézményekben megjelend alapértékei; azaz hogy az adott
allam kozigazgatasi kultaraja pl. inkabb a gazdasagossag—takarékossag-eredményesség, a
becsiletesség-méltanyossag-kotelességteljesités, vagy a biztonsagossag-
alkalmazkoddképesség értékeit hangstlyozza™. Nyilvanvald, hogy egy olyan kozigazgatasi
rendszer (mint amilyen pl. a német), amelynek alapértéke a szélsdséges politikai és
gazdasagi véltozasokat, forradalmakat is A&tvészelni képes makddés, més maodon
intézményesul, mint — mondjuk — egy elsdsorban a hatékonysag-tipust értékek koré
szervezddd (pl. amerikai) kzigazgatas.

11 E felosztas Hood (1991) gyakran idézett kozigazgatasi érték-tipusaival (lambda, szigma, illetve theta-értékek)

azonos.
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- Egy masik lényeges tényezd a kozigazgatds kozjogi meghatarozottsaga. Az elkilondlt,
onall6 azonossaggal bird koz(igazgatasi) jogi rendszer — amelyet fokozott alkotmanyos
garancidk is védenek —, vagyis a koOzigazgatds mikodésének részletes, torvény altali
meghatérozottsiga rendkivil jelentds politikai és technikai korlatot jelent az é&tfogd
atalakitasi kisérletek vonatkozéséaban.

- Egy Ujabb tényez6 a kozigazgatasi rendszer vertikalis integraltsdgdnak mértéke,
szorossaga. Amennyiben ugyanis az egyes adminisztrativ szintek kozotti, az utasitési és
ellendrzési jogkdrokben megjelend hierarchikus kapcsolat laza, ugy nyilvanvaloan
megnehezedik barmilyen véltoztatasi szandek folilrol lefelé torténd ,keresztlilverése”.
Egy vertikélisan szorosabban integralt adminisztrativ rendszer ezzel szemben lehetdvé

teszi a politikai akarat direktebb érvényesitését a rendszer 6sszes szintjén.

A (c) jelQ valtozocsoportban, mely a ,,blrokréacia politikai befolyasa” cimkét viseli, két, egymast
feltételezd és egymast erdsitd jelenség olt testet. Az atpolitizalt burokraciaju orszagokra egyfeldl
az jellemzB, hogy a burokratikus szakértelem barmely kormanyzati cselekvésben (igy a
kozigazgatasi reformokban is) nélkulozhetetlen szerepet jatszik. Ezzel parhuzamosan és ennek
megfeleld mértékben a ,,politika” és az ,,igazgatas” kozotti hatar a gyakorlatban egyre inkabb
elmosodik, egyre nagyobb lesz kdzottiik az atfedés, hiszen a birokracia szakértdi egyre nagyobb
meértékben részt kell, hogy véllaljanak az érdemi politikai dontések eldkészitéseben és
meghozatalaban. E folyamat-péar kialakulasaban a torténeti tényezdk, a kozszolgalati rendszer
tipusa, valamint a szakmai-k0zigazgatasi szakértelem forrasainak szervezeti elhelyezkedése
jatszanak fontos szerepet.

E tényezdk alapjan tehat megérthetd, hogy pl. Németorszagban, Ausztriaban, a mediterran térség
allamaiban az Uj Kézmenedzsment térhoditasa miért volt az eddigiekben, és marad varhatoan a
tovabbiakban is viszonylag vontatott, illetve a masik oldalrél: miért bizonyult e térhoditds més
orszagokban, igy elsdsorban Anglidban és Eszak-Eurépaban, viszonylag akadalymentesnek.

Mindazonaltal e magyarazat is nyitva hagyja a reformok konkrét tartalméanak-irdnyultsaganak a
kérdését. Vagyis adés marad annak magyarazataval, hogy miért talalunk Iényeges mindségi,
tartalmi kulénbségeket is az egyes orszagok kozott. Tovabbi, noha kevésbé sulyos probléma,
hogy a modell alapvetden az angol és a német reformok 6sszehasonlitasat szolgélja, ebbdl

fakaddan a mas orszagokra torténd altalanositas sem egészen problémamentes.
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4.2  Pollitt és Bouckaert modellje

Pollitt és Bouckaert (2000) megkdzelitési modjaban a Knill-modell legtdbb eleme megtalalhatd. A
reformok hatasmechanizmusanak magyarazatanal a szerzok figyelme azonban messze tulterjed az
adminisztrativ rendszert leir6 valtozok korén; modelljuk ilyenforman joval komplexebb és
ambicidzusabb az egyes igazgatdsi rendszerek alapvetden passziv jellegl tulajdonsaganak:
~reform-tlrési” kapacitasnak kizardlagos szerepét tételez6 Knill-modellnél (ennek természetesen
»ara” is van; erre kicsit késdbb térek ki). A modell ,atnézeti térképe” magyar nyelven is
megismerhetd Zupkd (2001) alapjan, igy e helyen csak annak fébb vonalait emlitem.

A modell a kbvetkezd valtozdcsoportokbdl tevadik dssze:

(a) A gazdasagi-tarsadalmi kornyezet. Ez alapvetGen (i) a globalis tarsadalmi-gazdasagi hatasokat,
(i) a tarsadalmi-demogréafiai valtozasokat, illetve (iii) az ezekre reagald kormanyzati
szakpolitikdkat foglalja magaban. E valtozok kdzott szamos, az NPM-folyamat kivaltd okairdl
sz0616 (3.1.2.) szakaszban ismertetett elem visszakdszon.

(b) A masik nagy valtozocsoport a politikai rendszer alabbi relevans jellemzdit foglalja magaban:
(i) a public management-re vonatkozo Uj javaslatok kore, dsszetétele, (i) a politikai rendszernek a
dontéshozatal és a kormanyzo erBk politikai akarat-érvényesitése ,,olajozottsagat”
meghatérozo tényezdi (mint pl. tobbségi vagy koalicios kormanyzas; vo. a Knill-modell ,,a”
jeld valtozocsoportja az eld6zd tablazatban), valamint (iii) a politikai partoknak az el6bbi két
tényezd ltal is befolyésolt, a menedzsment reformmal dsszefiiggd szandékai.

(c) A harmadik nagy valtozdcsoport az adminisztrativ rendszer és a konkrét reformfolyamat
relevans jellemzdit foglalja egybe. Ezek kozul (i) az elsé az adminisztrativ rendszer
sajatossagaira  koncentrdl — Ugymint a jogi-alkotmanyos keretek, a kozszolgalat
szabalyozottsaga vagy a szervezeti tehetetlenséget meghatarozo egyéb tényezok, v.o6. a Knill-
modell ,,b” és ,.c” jel0 véltozé-csoporjta. A (ii) masodik az NPM-reformcsomag konkrét
tartalma; a (iii) harmadik pedig a végrehajtasi folyamat jellegzetességeit irja le.

(d) A modell ezen kivil néhany, a magyarazo erdt (de a prediktiv erdt nem!) fokoz6 valtozot is
magaban foglal, mint amilyen pl. a politikai-adminisztrativ elitnek a kilénféle reformok
kivanatossagaval és megvaldsithatésagaval kapcsolatos percepcidi, illetve a véletlennek
tekintett, kiilsd események.

A magyarazo valtozok e korén vegigtekintve azt mondhatjuk, hogy a modell rendkivil &tfogo.
Bizonyos mértékig a legtdbb, a jelen dolgozatban emlitett tényezd megjelenik benne, legyen sz6
akar az NPM kivalté okai kdzott emlitettekrdl (2. fejezet), akar a magyaraz6 modellek — mint pl.
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az eldbb ismertetett Knill-modell, vagy (ugyan korlatozottabb mértékben) a kdvetkezd fejezetben
ismertetendd kultUra-k6zpontl megkdzelitések — altal felvetettekrdl. Egy Iényegesnek tind
~fehér folt” azonban mindenképpen van Pollitt és Bouckaert reform-térképen: az erds
érdekérvényesitd képességgel rendelkezd Uzleti érdekcsoportok illegitim, latensen megjelend
uzleti- ill. profit-érdekeinek korabban mar érintett tényezdi, illetve a potencialisan ezek ellenében
haté tarsadalmi ellenerdk kore ugyanis érintdlegesen sem jelennek meg ebben a modellben.

A reformok magyarazatdban a fenti tényezdcsoportok kozil, amint azt a kotet szerkezete is
mutatja, az adminisztrativ rendszer korébe (a ,,c” csoportba) tartozé tényezok korén van a
hangsuly; e tényezdket a kotet tovabbi fejezetei részletesen kibontjak. E helyltt azonban nem
célom a szerzdk gondolatmenetének vagy akar csak a gondolatmenet végeredményeinek
bemutatésa; 6sszefoglaldan minddssze annyit jegyzek meg, hogy a legnagyobb magyarazé erejl
intézményi valtozonak e munka eredményeinek tiikrében is az adminisztrativ rendszert leiro,
Knill-nél mar bemutatott jellemzdk tlnnek.

A késbbbiek szempontjab6l azonban mindenképpen sziikséges utalni a szerzGknek az
adminisztrativ  rendszer specifikumainak mint magyarazd tényezbnek a kibontasaval,
operacionalizalasaval és hatdsmechanizmusanak meghatérozasaval kapcsolatos eredményeire. A
néhany bekezdéssel fentebbi felsorolasban (c)/(i) alatt emlitett tényezd, vagyis az adminisztrativ
rendszert leir6 szdmtalan valtoz6 értelmes és hatékony kezelése érdekében a szerzdk (a 3.
fejezetben) egyrészt megvizsgaljak, hogy melyek ezek kozil az NPM folyamata szempontjabol
létfontossaguak, ill. hogy ezeknek mik a lehetséges ertékei. Vizsgalatuk tovabba annak feltaraséara
is kiterjed, hogy az elemzés targyat képezd allamok korében Iéteznek-e az adminisztrativ rendszert
leiré valtozoknak meghatarozott, tipikus konstellacioi, amelyeket mint ,,adminisztrativ rendszer-
tipusokat” lehetne a tovabbiakban kezelni.

E vizsgélat kereteit mutatja be a kvetkez0 tablazat:
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A politikai-adminisztrativ rezsim Az adott jellemz6 lehetséges értékei
jellemzoi

(1) Az &llam strukturaja

(a) Terleti dimenzid I.: SzOvetségi vagy unitarius

(b) Teruleti dimenzié Il.. Ha unitarius, a | Decentralizalt vagy centralizalt
terlileti decentralizacid6 mértéke/madja
szerint:

(c) A kormanyzati-igazgatasi | Erdsen vagy gyengén koordinalt
szervezetrendszeren bellli devolucié®
merteke és madja szerint:

(2) A (kdzponti) kormanyzat jellege Konszenzudlis, kdztes vagy tobbségi

(3) A miniszter és az adminisztrativ elit
kozotti kapcsolat jellege

(a) Karrierutak atjarhatdsaga Elkllénalt vagy atjarhato

(b) Atpolitizaltsag mértéke Erds vagy gyenge

(4) Adminisztrativ kultara Rechtsstaat vagy ,,k0zérdek” (public interest)
kultara

(5) A szakpolitikai tanacsok forrasainak | A kozigazgatasra korlatozott, vagy magaban
sokfélesége foglalja tovabbi szerepldk egyre szélesebb
korét: egyetemek, szakszervezetek, think
tank-ek, konzultansok

Forras: Pollitt-Bouckaert 2000 p. 42 alapjan

Tébla 2: A politiko-adminisztrativ rendszernek az NPM reformok szempontjabdl relevans
jellemzdi és azok jellegzetes értékei

Knill modellje — legalébb is implicit, de é&ltaldban explicit forméaban — tehét tartalmazza Pollitt és
Bouckaert modelljének legtdbb mozzanatat. Ez utbbi erénye azonban, hogy egyfeldl joval
részletesebb, és nagyobb mértékben kibontott, masfeldl pedig — 0sszhangban a sok orszagra
kiterjedd 6sszehasonlitdas és magyarazat igényével — igyekszik kilépni a ,kicsi kontra nagy”
reform-kapacitas idealtipusai kozotti sz(k, egydimenzids térbdl egy arnyaltabb és tobbdimenzids
megkdzelités iranyaba.

Ugyanakkor az institucionalista megkdzelitések — még ez utdbbi, komplexebb valtozatukban is —
fontos kérdéseket hagynak kielégitd valasz nélkil. Azt az — egyik kdzépponti — kérdést példaul,

12 Ezt a magyar nyelvd irodalomban iddnkeént ,,szétpontositasnak™ is nevezik.
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hogy a korméanyzat egyaltalan milyen terjedelmd, és foként: milyen tartalmu public management
reformokat probal megvaldsitani, Pollitt és Bouckaert modellje sem vélaszolja meg kielégitden. A
politikai-adminisztrativ elitnek a kivanatos, illetve a megvalésithatd reformok korével kapcsolatos
percepcii, illetve — esetleg — a kozigazgatasireform-szakpolitikdk Kkialakitdsdhoz hasznalt
szakértelem forrasai mint magyarazo tényezok e ponton elégtelennek tlnnek. A szerzok altal is
kdzépponti jelentdséglnek tartott elit-percepciok kapcsan ugyanis joggal merdl fel az a kérdés,
hogy miért pont azokat a reformokat tartja az adminisztrativ elit kivanatosnak, illetve
megvaldsithatonak, amelyeket.

A reformok megvalositasi (implementacios) folyamata ismét csak egy olyan, az NPM-reformok
tényleges eredményeit dontd mértékben befolyasold tényezd, amelyet az institucionalista
megkdzelitesek véleményem szerint nem képesek megfelelGen kezelni. Az a kérulmény ugyanis,
hogy egy adott kdzigazgatasi rendszerben bizonyos fajta (értsd: bizonyos tartalmd) reformok
simabban, masok pedig nehezebben vagy egyaltalan nem valosulnak meg - illetve, ami
ugyanennek a problémanak a maésik oldala: hogy mig az egyik kdzigazgatasi rendszerben ,,A”
tipust reform j6val simabban és a ,,B” tipusu joval nehezebben val6sul meg, addig a masikban
éppen forditott a helyzet —, ismét csak tulmutat az intézményi valtozok korén.

Az NPM reformok megértésének mindkét, elébb emlitett kulcskérdése — gy tnik — a kulturalis
tényezOk iranyaba mutat tovabb; a kozigazgatasi kultlra ugyanis az a tényez®, amely lehetdvé
teszi, hogy a kilonféle, az NPM fogalomkorébe tartozd reformok k6zott ne csak ,,mennyiségiik”,
radikalizmusuk alapjan tegylink kilénbséget, hanem ,,mindségik”, iranyultsaguk tekintetében is.
A kovetkezd fejezet tehat az NPM kontingencialista megkdzelitései koziil a kulturalis tényezdket
hangsulyozd elméleti és empirikus eredményeket tekinti at.
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5 Az NPM kultura-kdzpontu elméletei

Az igazgatasi rendszerek ©sszehasonlitd vizsgalatanak sokaig — a masodik vilaghabor( utani
kezdetektdl kb. a nyolcvanas évek végéig — kizarolagos, de legalabbis dominans madja

(1) egyrészt az el6zbekben attekintett, intézmény-(ritkdbban: folyamat-)centrikus megkdzelitések,

(2) mésrészt pedig — joval kisebb hangsullyal — a tarsadalmi-gazdasdgi kontextus hatasat elGtérbe
helyezd elméletek

voltak (Subramaniam 2000). A kultira, pontosabban az igazgatasi kultira fogalma tehat csak az
egészen kozeli maltban bukkant fel e vizsgalatok horizontjan (Fisch 2000).

Ennek oka Wallerath (2000) szerint kettGs. Az egyik a kozigazgatasi struktiraknak és
folyamatoknak az NPM néha elsdprd erejlinek tind nemzetkdzi izomorfizmusa éltal generalt, az
NPM transzferabilitdsaval kapcsolatos — és a jelen kutatas kdzéppontjaban allé6 — problémék. E
problémakat tipikusan olyan, nem ritkan felmerild gyakorlati kérdésekkel illusztralhatnank, mint
pl. ,,hogyan (miért nem) makddik X orszagban az az NPM-technika, amely Y orszagban latsz6lag
makodott?”

A masik okként pedig — amint azt az altalam ismert egyik legkorabbi, e korbe tartoz6 munka
témavalasztasa is illusztralja (Christoph 1993) — a kiildnféle nemzeti igazgatasi rendszerek kdzotti
fokoz6do-intenzifikalodo interakciokat lehet megemliteni. Noha a korabbi térténelmi korok is
szdmos példat mutatnak igazgatdsi rendszerek kozotti interakciokra, ez a jelenség, amely
elsdsorban az Eurdpai Unidban jelentds, mindenképpen ujszerd, mégpedig két szempontbol.

Egyfeldl, szemben a korabbi idGszakokkal — pl. az Otvenes-hatvanas éveknek a kozigazgatasi
technikai segitségnyujtas hdskorat megjelenitd USA-programok®™ iddszakaval, vagy éppen a
hasonld céld, a rendszervaltd orszagok szaméra tOmegesen nydjtott, a jelenkorra is jellemz6
programokéval (Gajduschek-Hajnal 2003) —, ezUttal egyenrangu, szimmetrikus viszony all fenn az
interakcioban reszt vevd igazgatasi rendszerek kdzott. Vagyis annak a lehetdsége, hogy az egyik
igazgatasi rendszer makddési elveit-normait minden kiléndsebb megfontolas nélkil ,,rahizzék”
egy masik igazgatasi rendszerre, joval csekélyebb. Masfeldl pedig az igazgatasi rendszerek kdzotti
interakciok rendszeressége-gyakorisaga és mélysége is jelentdsen megnott. SGt, az aruk, személyek

és szolgaltatasok szabad eurdpai aramlasa ndvekvé mértékben kényszeriti ki az univerzalis, vagy

13 V.0. a ,,Development Administration” problematika klasszikus felvetéseként Riggs (1968)
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legaldbbis valamilyen eurdpai ,,legkisebb kdzds tobbszorods” igazgatasi gyakorlatok alkalmazasat
(vb. az Un. Europai lgazgatdsi Térség / European Administrative Space Kialakitdsat célzo
torekvéseket; OECD 1996 ).

A fenti kettdn tGlmenden azonban érdemes egy harmadik tényezdt is megemliteni, amely az
igazgatasi kultara tényezdjének eldtérbe kerllését indokolja: ez pedig a vallalati kultGra (corporate
culture) problematikajanak a nyolcvanas évtized folyaman bekdvetkezett robbanasszer( ,,divatba

keriilése” a vallalati menedzsment kutatasok és menedzsment gyakorlat teriletén.

A nemzeti igazgatasi rendszerek kozotti érdemi, sird és ,,mély” interakciok kénszere-ténye tehat
egy igen Ujszer( kihivasnak tekinthetd a kozigazgatasi kultGraval kapcsolatos kutatasok terén.
Ebben a fejezetben azokra a kisérletekre és az azokat megalapozd elméleti eszkdzokre
koncentralok, amelyek valamiképpen a kozigazgatasi kultGra altal az igazgatasi rendszerek
makodésére gyakorolt hatds megismerését célozzak. A fejezet ezen szandéka, hasonldan az
eddigiekhez, ismét csak a dolgozat célja és gondolatmenete altal meghatarozott és korlatozott; a
hangsuly tehat elsdsorban a public management reformok nemzetkdzi komparativ vizsgalata
szempontjabol relevans elemeken van. A hasonlé fogalmi korben mozgd, de dontden mas
célokat maguk elé t0z6 kisérletek — mindenekeldtt az Aberbach-Putnam-Rockman (1981) altal
kijelolt kutatasi paradigma Kkeretein belil elsdsorban az adminisztrativ elit szerepfelfogésait
vizsgaldé munkék (pl. a posztszocialista problematikaval foglalkozd Schréter-Rober 1997), vagy
pl. a kdzszektornak a vallalati szektorhoz viszonyitott kulturalis specifikumait azonosit6 munkak,
pl. Rainey (1983) — nem képezik a jelen gondolatmenet targyat.

Az aldbbiakban el6szor az adminisztrativ kultdra fogalmanak elméleti-fogalmi megalapozasara
kerl sor. Amint az az itt kovetkezd alfejezetben vildgossa valik, az adminisztrativ kultdra egyik
lehetséges értelmezése (szintje) a kozigazgatasi szervezetek dominadns szervezeti kulturdja. Az
adminisztrativ kultiranak ez az a specifikus szintje, amelyre a jelen kutatas iranyul, és amely azt
elméleti és modszertani szempontbdl megalapozza. Ennek megfelelden az ezutan kovetkezd
fejtegetésekben az adminisztrativ kultGra eme szintjérdl: az igazgatasi szervezetek szervezeti
kultargjarol — lesz sz6: a szervezeti kultGra altalanos fogalméanak és megkozelitéseinek rovid
bemutatdsa utan annak empirikus mérési lehetségeirdl, illetve a kozigazgatasi szervezetek

kultarajanak empirikus mérésére iranyuld kutatasi eldzményekrdl.

E ponton azonban némi bonyodalom keletkezik azéltal, hogy a szervezeti kultira szerepét egy
nemzetkozi dsszehasonlitd kontextusban vizsgaljuk. Ugyanis az igazgatasi kultira és az NPM-
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folyamat kozotti interakcio™ vizsgalata orszagokon, azaz egy olyan populacié egyedein torténik,
amely az érdeklfdés kdzéppontjaban all6 NPM-folyamattdl fliggetlen — mindenekeldtt az eltérd
nemzeti kulturdlis kdrnyezet hatasabdl fakadd — hatasoknak is ki van téve. Emiatt sziikségessé
valik, hogy a kilonb6z6 allamok kozigazgatasi szervezetei szervezeti kultdrajanak az NPM-
reformokkal 6sszefiiggd mintazatat-alakulasat fogalmilag elvalaszthassuk azoktdl a hatasoktol,
amelyek ,,pusztan” az igazgatési rendszereknek az NPM-reformoktdl fiiggetlen, nemzeti kulturalis
sajatossagaibdl fakadnak. Tisztazni kell tehat a nemzeti és az igazgatasi kultdra kozotti fogalmi és
empirikus kapcsolat jellegét. Ennek érdekében — meg a szervezeti kultdra fogalmanak bevezetését
megeldzden — elBszor rovid attekintést nydjtok a nemzeti kultura altal az igazgatasi rendszerekre
gyakorolt hatasokat feltarni igyekvd empirikus és elméleti kdzelitésekrdl is.

51 Kultlra és adminisztrativ kultlra

Az adminisztrativ kultGra (administrative culture / Verwaltungskultur; ezzel szinonim értelemben
hasznalom a ,,k0zigazgatasi kultira” megjel6lést) fogalma és jelentdsége intuitive — pl. a k6zOs
eurOpai uniés igazgatasi szervezetekben az eltérd igazgatdsi kultlrak napi interakcidi soran
jelentkezd, néhany bekezdéssel fentebb mar érintett probléméak 6sszefliggésében —
nyilvanvalonak latszik. Mindazonaltal a kérdéssel foglalkoz6 kutatdk egybehangzéan a fogalom
elméleti-koncepcionalis tisztazatlansagat és komplexitasat hangstlyozzék (Jann 2000, Wallerath
2000, Fisch 2000)®. A koncepcionalis  bizonytalansdg ezen orvényld vizein némiképp
biztons&gosnak tnd szigetként jelenik meg W. Jann munkija (Jann 2000), amelynek a
kozigazgatasi kultdra fogalmi értelmezésével kapcsolatos fbb megéllapitasait az aldbbiakban
ismertetem.

A kultdra, mint a tarsadalmi jelenségek megértését segitd, kdzvetlen empirikus relevanciaval
rendelkez6 fogalom, az angolszész antropoldgiaban gydkeredzik. Ez volt az a mozzanat a kultdra-
fogalom fejlddéstorténetében, amikor kettévalt a kulttra korabban kizarélagos, értékalapl — a ,,jo-

rossz kultara”, illetve a ,,kevés-sok kultdra” dimenzidiban mozgd — értelmezése annak szigoruan

14 Az oksagi kapcsolat iranyanak kérdésére késdbb térek ki.

15 Zarojelben jegyzem meg, hogy a jelen munkat megalapoz6 szakirodalmi kutatdas soran — mely nyelvismeretem
korlatai miatt csak az angol és a német (ill. természetesen a magyar) nyelv( irodalomra korlatozodott — az
adminisztrativ kult(ra kizarolag eurdpai, s dontd részben ezen belll is német probléménak bizonyult. Mig az angol
nyelv(, nemzetkdzinek szamité irodalomban e kérdés csak nyomokban bukkan fel, addig Németorszagban a vezetd
szaktudomanyos folyoiratok egész tematikus szdmokat szentelnek a kérdésnek. Noha e feltdnd jelenség minden
bizonnyal érdekes kovetkeztetések levonasara adna alapot, a kérdés kibontésara a dolgozat terjedelmi és tartalmi
korlatai miatt itt nem keril sor.
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értékmentes leir6-magyarazé céli hasznalatatdl. E dolgozat folyaman mindvégig ezen utobbi
értelmében hasznalom a kifejezést, szemben az el6bb emlitett és kulonféle dsszefliggésekben ma
is hasznalt, értéktartalma értelmezéssel (pl. ,az eurOpai szintl kozigazgatasi Kkultira

meghonositasa” Verebélyi 2002 p. 329-nél).

A leird célu kultura-fogalom ezen korai, (kultir-) antropoldgiai céli hasznalatban rendkiviil széles
értelmet nyer: a tarsadalmi cselekvés kognitiv alapjain (beleértve ebbe az értékeket és az
attitGdoket is) kivil magaban foglalja magat a tarsadalmi cselekvést, sot, a tarsadalom dologi
vilaganak az ebbdl fakaddan létrejovd elemeit is (a ,,targyiasult” kognitiv tartalmakon, mint pl.
normak, szertartasok, mitosztok stb. — kivil a targyi kdrnyezet elemei is e korbe tartoznak;
magyar nyelven v.0. Bakacsi 1996 pp. 226-232). A kultdra e tag fogalma azonban szdmottevo
elméleti és empirikus nehézségekhez vezetett. Az el6bbi 6sszefliggésében a kognitiv tartalmak (pl.
értékek) és a megfigyelhetd viselkedés kdzotti oksagi kapcsolat természetének elmosasa, mig az
utobbiéban az operacionalizalhatdsag szinte teljes hianya emlitendd meg.

Az empirikus tarsadalomtudomanyban — ezen bellil elsdként a politikatudomanyban — ezért egy
sz(kebb, an. ,szubjektiv kultdra” fogalom vert gyokeret. Ez mar csak a tarsadalmat alkotd
egyéneknek a vizsgalat targyat képezo jelenségkdrrel — pl. a politikai rendszerrel — kapcsolatos
véleményeit, attitddjeit és értekeit foglalja magaban. ,,Némileg kihegyezve: a politikai kultura [ezen
fogalma] nem mas, mint az, ami a kdzvélemény-kutatasi kérddivekkel megragadhat6” (Jann 2000
p. 329). Természetesen az egyéneknek valamely jelenséggel kapcsolatos véleménye-értékei igen
sok tényez6tdl fuggnek, és ennek megfelelden akar gyors és radikalis valtozas targyai is lehetnek.
A kultdra fogalméanak tehat lényegi — noha Jann Aaltal talan nem kellden hangsulyozott —
mozzanata a nagyfoku autondmia és az ebbdl fakadd idGbeli stabilitas (Hofstede 1984 pp. 21-
23).

Még mindig Hofstede-nél maradva, az ilyen médon értelmezett kultira jelentdsége az egyén
szempontjabol elsdsorban abban all, hogy megértési-értelmezési keretet (sablont) kinal a cselekvd
részére, amely megszabaditja 6t a jelenségek folyamatos (Ujra-)értelmezésének elviselhetetlen
kognitiv terhétdl, és lehetdvé teszi szamara a ,,koltséghatékony” tarsadalmi cselekvést. A kulttra
viszonylagos allanddsaga, és az egyéni cselekvésre gyakorolt hatasanak szisztematikus és eldre
megjésolhatd volta az, ami a kultdrat a tarsadalomtudomanyok egy széles kdre szdmara — mind

elméleti, mind pedig empirikus szempontbol — rendkiviili jelentGséglvé teszi.

A szubjektiv kultara e koncepciojat ennek megfelelden mas tarsadalomtudomanyi teriileteken és

nagyszamu mas — az ,,0rszagtol” kilonb6zd — elemzési egység vonatkozasaban is széles korben
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kezdték alkalmazni (civilizaciok, nemzetiségek, vallasok, szakmak, szervezetek, ezen belil
kuldndsképpen véllalatok — és nem utolsésorban: kdzigazgatési rendszerek).

A kozigazgatasi kultra fogalmara koncentralva Jann négy jelentést avagy hasznalati modot
kaldnit el (Jann 2000 p. 331):

»Verwaltungskultur 1.”: Legszélesebb értelemben valamely elemzési egység — tipikusan: orszag —
vonatkozasaban egy adott iddpontban fennall6 magatartasi- és/vagy szervezeti formak és a fent
leirt szubjektiv kultira ezekhez kapcsolodd elemei, beleértve annak lathatd megjelenési formait is
(mint pl. szimbolumok, rituélék stb.). Roviden: ,,Ezt nalunk igy csinaljak!”

»Verwaltungskultur 11.”: Egy elemzési egység — tipikusan: tarsadalom - tagjai korében a
kozigazgatassal szemben fennallo, illetve annak szempontjabol relevans vélemények-eldfeltevések,
ertekek és attitOdok Osszessége. Ebben az értelemben a kdzigazgatési kultdra mint a politikai
kultura egy eleme, épitGkdve jelenik meg.

»Verwaltungskultur 111.”; A kozigazgatads személyi allomanyara jellemzé tipikus beallitddasok,
ertekek sth. dsszessége.

»Verwaltungskultur 1V.”: Egy adott kdzigazgatasi rendszer szervezeteinek vonatkozasaban fennall6
tipikus bedllitddasok és értékek dsszessége; vagyis az adott kozigazgatasi rendszer szervezeteire

jellemzd szervezeti kultdra.

A jelen kutatds — mint azt a korabbiakban mar jeleztem — e négy értelmezés vagy szint kozil az
utolséra koncentral. Annak ellenére van ez igy, hogy a kozigazgatasi kultira valamennyi itt
felsorolt értelmezése érdekes és potencialisan nagy jelentdségl elemzési szempontot kinal az
NPM-reformok vizsgélatdhoz (s6t, nem kizart, hogy némelyikik — igy pl. a nemzeti kultdra —
magyarazo ereje jelentdsebb is, mint az alabbiakban hangsulyozott Verwaltungskultur — 1V.). A
vizsgalat e leszlkitését a mo0faj altal szabott keretek és korlatok, valamint az empirikus
kezelhetBség kdvetelménye indokolta; a lesz(kités konkrét mddjat pedig — vagyis azt, hogy a
kulonféle kozigazgatésikultira-ertelmezések kozil végul is melyikre esett a vélasztds — az
empirikus kutatas lehetdségeit behatarold korlatok (ez utdbbiakrol az empirikus részben ejtek
bdvebben sz6t).

Az alabbi alfejezetek a kozigazgatasi kultura két, a jelen vizsgélat elméleti megalapozasa
szempontjabol kbzépponti jelentdségll aspektusat jarjak kordl.
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5.2 A nemzeti kultara és szerepe a public management reformokban

5.2.1 A nemzeti kultdra fogalma

Mint azt a fejezet bevezetGjében jeleztem, ebben az alfejezetben a nemzeti kultira fogalmat
teszem vizsgalat targyava. Ennek célja igen konkrét: a nemzeti kultira és a (nemzeti!)
kozigazgatasi kultara fogalmi és empirikus kilonvalasztasa érdekében van ra szikség. Ezen
talmenden van azonban egy addicionalis ok is a nemzeti kultdranak a menedzsment reformok és
az NPM transzferabilitisdnak — mint e kutatds alapkérdése — kontextusaban torténd
felvillantasanak. Ez pedig az, hogy ez a kutatdsi irany véleményem szerint a jelen kutatasi
alapkérdés kutatdsanak eddig jorészt kiaknazatlan, mindazonaltal nagyon igéretes terilete; e
jelentdség fényében pedig mindenképpen indokolt a dolgozat elméleti attekintd részébe beemelni
akkor is, ha kdzvetlen formaban nem keril ,,tovabbi felhasznalasra”.

A nemzeti kultira fogalma a Geert Hofstede altal végzett elsd — és mindmaig egyetlen — széles
merités, nemzetkdzi komparativ nemzetikultra-kutatasi projekt nyoman Kkerilt eldtérbe
(Hofstede 1984, 2001). E 40 orszagra kiterjedd, nagyhatasu kutatas soran (Sondergaard 1994)
Hofstede a szubjektiv kultura eldzd alfejezetben kibontott fogalman belil az értékekre
koncentralva arra tett kisérletet, hogy feltarja az orszagok egymashoz viszonyitott kulturalis
sajatossagait, illetve — végsd célként — hogy azonositsa azokat a dimenzidkat, amelyek mentén a
kulturak egymastdl kildnboznek, s amelyek koordinata-rendszerében azok elhelyezhetdk.

A hatalmas adattomegen elvégzett faktoranalizis eredményeként 4 dontd kultura-dimenzid
rajzolddott ki:

(a) Hatalmi tavolsag index: az adott tarsadalomban milyen mértékben elfogadottak az egyének
kozotti pozicionalis/hatalmi killonbségek?

(b) Bizonytalansagkertlés index: milyen mérték( a bizonytalansag altal okozott stressz tlrése,
illetve milyen mértékben toérekszenek az egyének e stressznek/bizonytalansagnak a
szabalyalkotas révén torténd csokkentésére?

(¢) Individualizmus kontra kollektivizmus: az egyén identitastudata milyen mértékben kotodik az
0t befogadd kisebb vagy nagyobb csoporthoz, és ennek megfelelden milyen egyensulyra
torekszik e csoport, illetve sajat egyéni érdekei-szempontjai kdzott?
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(d) Férfias kontra ndies értékek: milyen mértékben dominalnak az adott tarsadalomban a
teljesitmény és a siker értékei egyfeldl, illetve az empdtia, a szolidaritas és a tamogatas értékei

masfeld1?*®

5.2.2 A nemzeti kultdra relevancidja a menedzsment gyakorlatok szempontjabol

A nemzeti kultlrdk e tipologidja a tarsadalom-, s6t: a mdszaki tudomanyok rendkivil széles
korében nyert alkalmazast, a marketingtdl az atomerdmdvi rendszerek tervezéséig (Hofstede
2001). Ezen alkalmazasok egyik tertilete a menedzsment gyakorlatok és rendszerek mikodésére,
illetve a kilonféle menedzsment gyakorlatok nemzeti kultdranként més és mas hatasara-
eredményességére iranyuld kutatdsok. E hatasok lehetséges korét és irnyat szamos elméleti és
empirikus munka szemlélteti: Hofstede (1985), (1993), Morden (1995), Muijen-Koopman (1994),
Newman-Nollen (1996), illetve — ritka, és a késGbbiekben még targyalt kivételként a public
management vonatkozéasaban — Brown-Humphreys (1995).

Ezek kozll — foként illusztrativ céllal — e helyen taldn Newman és Nollen munkjat érdemes
kiemelni, akik egy multinaciondlis vallalat 18 orszagban megtalalhatd mintegy 80 szervezeti
egységenek vonatkozasaban azt vizsgaltak, hogy az alkalmazott menedzsment gyakorlatok és a
nemzeti kultGra kdzotti egyezdség (kongruencia) milyen hatast gyakorol az adott szervezeti egység
teljesitményére. A szamtalan stlyos mddszertani problémat most nem tekintve az egyik fo
elméleti nehézség a menedzsment gyakorlat és a nemzeti kultlra kozotti interakcid vart
terlileteinek azonositdsa. Masként fogalmazva, a kérdés az, hogy a nemzeti kultirdk negy fo
jellegzetességébdl melyik és hogyan valik relevans — megerdsitd vagy konfliktust gerjesztdé —

tényezdvé a szervezet menedzsment folyamatainak dsszefliggésében.

Ebben az esetben a kutatok a nemzeti kultira és a menedzsment gyakorlat relevans érintkezési
pontjai tekintetében 6t hipotézist alkottak meg (minden kultdra-dimenziéhoz egy menedzsment-
specifikumot rendelve; a kutatas sordn mar a kibdvitett, otelem( dimenzié-rendszert hasznéltak).

Eszerint a kultdra és a menedzsment kdz6tti kongruenciat néveli, ha
- magas hatalmi tavolsag esetén kevesebb participativ elem,

- magas bizonytalansagkerulés esetén jol definialt szabélyok és a hatarozott iranyitas,

16 Bakacsi (1996 pp. 232-236) magyar nyelven is attekintést nydjt e vizsgélat tovabbi, legfontosabb empirikus
eredményeirdl, beleértve a kiilénbz6 orszagoknak az egyes dimenzidkban elfoglalt relativ helyzetét is. Ezekre tehat
bovebben nem térek ki, hanem a tovabbiakban ismertnek tételezem. Alapmivének Ujabb kiadasaiban (Hofstede
2001) egyébként a fenti négyen kivil megjelenik egy Gjabb dimenzid, nevezetesen a hossz( kontra rovid tavi ido-
orientacio is.
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- magas foku individualizmus esetén inkabb egyéni, mint csoportos felelGsségi- ill. jutalom-

rendszer,

- inkdbb maszkulin, mind feminin értékek esetén az érdem- ill. teljesitmény-alapu

javadalmazasi rendszerek, végl

- a hosszl tavl orientacid esetén a vezetés hasonldképpen hossz( iddtavon torténd
orientécioja
jellemzi az adott szervezeti egység menedzsmentjét. A kutatds eredményei azt igazoltak, hogy a

nemzeti kultdrak és az alkalmazott menedzsment gyakorlatok kozotti, a fenti értelemben vett

kongruencia valoban noveli a szervezet teljesitményét.

Némileg 0sszefoglaléan tehat: a nemzeti kultlrdknak a kilonb6zd orszagokban mikodd
(tipikusan: véllalati) menedzsment gyakorlatokra kifejtett — amilyen ritkdn/kevéssé figyelembe
vett, olyannyira fundamentélis — hatasara vonatkoz6 elméleti és empirikus kutatasok alapjan
igencsak megalapozottnak tlnik az a varakozas, hogy ez a kbzigazgatas — avagy public management —
gyakorlatok esetében sincs masként. A kovetkezd szakasz e kérdést vizsgalja meg kozelebbrol.

5.2.3 A nemzeti kultira szerepe a public management szempontjabdl

Brown és Humphreys (1995) a nyugati public management technikdk mas kultlrékba valo
transzferének kérdését vizsgaljak. A vizsgélat empirikus alapja az angol és az egyiptomi nemzeti
kultira un. illesztett mintdkon (matched samples) torténd 6sszehasonlitd vizsgalata (Egyiptom
ugyanis nem szerepelt a Hofstede-mintdban). A varakozasoknak megfelelden jelentBs
kulonbségek mutatkoztak, elsdsorban a bizonytalansagker(lés, az individualizmus-kollektivizmus
és a maszkulinitas-femininitds dimenzidkban. A szerzdk a public management két, egymaéssal
osszefuiggd, és a ,,nemzetkdzi divat” aktualis allasa szerint igencsak iddszer( terlileten vizsgaltak
meg e megéllapitds kdvetkezményeit: a motivacios elmeletek, illetve —elvek érvényessége, és a
teljesitményértékelési  rendszerek hatdsai (ez utdbbi - az @ltaldnos és kotelezd
teljesitményértékelésnek a kozszolgalatban tortént 2001-es bevezetése Ota — Magyarorszagon is
megszivlelendd eredményeket hozott). Igy pl. a herzberg-i (Bakacsi 1996 pp. 88-93) értelemben
vett higiénés tényezdk — Ggymint fizetés, j6 munkahelyi kdrnyezet, az alkalmazas biztonsaga stb. —
az egyiptomi kontextusban Iényegesen nagyobb fontossigot kapnak'’, mint Anglidban;
ilyenforméan megalapozott a varakozés, hogy motivator tényezdként makodnek.

17 ZarGjelben jegyzem meg, hogy a dimenzio-értekeket merd skala-valtozok a munkaval és a munkahellyel
kapcsolatos kérdések (itemek) alapjan kerllnek kiszamitasra. Igy tehat a Hofstede-féle instrumentum alkalmazasaval a
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Hasonloképpen éles kiilonbség varhatd a teljesitményértékelési rendszerek (pontosabban: a
teljesitményfiiggd javadalmazasi rendszerek) alkalmazasaval elérhetd hatasok tekintetében; az
anyagi jutalmak altal motivalt, a szabalyokat és hagyomanyokat nem tiszteld6 munkavallalé
megitélésében fennalld éles kilonbség pl. a teljesitményfiiggd javadalmazas diszfunkcionalis,
vagyis a céllal ellentétes hatasanak lehetBségét vetiti elGre.

Wollmann és Schréter (2000) — elméletileg joval szélesebb meritési — munkajaban, amely
azonban a sajat, elsddleges empirikus megalapozast nélkiilézi, Knill (1999)-hez hasonléan az
angol és a német reformok kdzotti kilonbségek feltarasara vallalkozik. Ezattal azonban, Knill
megkozelitésétdl eltérden, a fo figyelem az NPM-reformokban megmutatkozé kilénbségeknek a
kozigazgatasi kulturakban gydkeredzd okaira iranyul. Az kbzigazgatasi kultira fogalmat hasonl6an
ertelmezik Jann (2000)-hez; némi hangsulybeli kiilonbségek mindazonéltal fennallnak.

Az egyik vizsgalt kulturdlis tényezd a ,,menedzsment-kultira”, amely az NPM reformok mikro-
szintjén jatszik szerepet; ez legink&bb talan — noha a szerzdk nem pontositjak e fogalom jelentését
mint a koOzigazgatasi szervezeti kultiraja” megjeldléssel szerepld koncepcidjara hasonlit. A
szerzOk feltételezése szerint a vallalati menedzsment — empirikusan mar jol megkutatott —
nemzeti kilonbségei a public management terlletére is ,atszivarognak”. Kdovetkeztetésiiket e
tekintetben a Hofstede-féle bizonytalansagkerilés/hatalmi tavolsdg matrixra alapozzak (Bakacsi
1996 p. 235); a német értékeknek megfeleld ,,jol olajozott gép” inkabb az igazgatéas birokratikus,
mig az Angliara jellemzd ,,piac” klaszter az NPM menedzserialista-piacositd hozzaallasara rimel.

A kozigazgatasi kultira masik 0sszetevdje a politikai kultura relevans elemeit foglalja magaban (ez
a jann-i ,,K0zigazgatasi kultara — 11.”-nek felel meg). A politikai kultira tekintetében két tényezd
magyarazo erejét vizsgalja meg Németorszag, ill. Anglia 6sszefliggésében. Az elsé a ,,allampolgari
kultura-alattvaloi kultdra™ Kklasszikus ellentétparja (Almond-Verba 1963). E tekintetben a szerzd
kovetkeztetése az, hogy az elmult 1-2 évtizedben szilletett empirikus munkék fényében a politikai
kulturdk konvergens fejlddése e két orszagban nagyrészt érvénytelenitette ezt a klasszikus
kulonbségtételt. A politikai kultira korében vizsgalt masik tényezd az erds kormanyzattal
kapcsolatos tarsadalmi attitidok. E tényez6 — mint az NPM-reformok killdnbségeinek magyarézo
valtozoja — tekintetében az empirikus 6sszehasonlité adatok még inkébb kidbranditdéak. A
rendelkezésre all6 trend-adatok ugyanis, erdsen racéafolva a sztereotip vélekedésekre, azt mutatjak,
hogy a német kdzvélemény, amely az angolhoz képest valamikor a hetvenes években kismérték(

dimenzio-értékek szintetikus mutatoin tal jéval konkrétabb és részletesebb @sszehasonlitd adatokat is a kutatok
rendelkezésére bocsat
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preferenciat mutatott az erds kormanyzat iranyaban, napjainkra joval ,,allamellenesebb” lett, mint
az angol. Mindent 6sszevetve, a ,,kbzigazgatasi kultGra mint politikai kultra” tekintetében tehat
empirikusan megalapozott kilonbségek nem fedezhetdk fel a két orszdg kozott. A szerzok
végkovetkeztetése, hogy a kozigazgatasi reformok eltér6 vonéasainak magyarazataban a
legnagyobb magyardzé potencidl a munkaval kapcsolatos értékek hofstede-i értelemben vett
nemzeti kilénbdzdségeiben van. A o, gyakorlati probléma e tekintetben a rendelkezésre all6
empirikus adatok minimalis mennyisége.

5.3 A szervezeti kultira és szerepe a public management reformokban

5.3.1 A szervezeti kultura fogalmarél

A szervezeti kultira mint a szervezeti jelenségek megmagyarazasaban-megértésében hasznos
konceptudlis eszk6z az utobbi fél évszazadban kerilt, egyre fokozdédd mértékben, a
szervezetekkel foglalkozd kutatasok érdeklddésének eldterébe. Viszonylag altalanosnak tekinthetd
a szervezeti kulturanak a kovetkezd modon torténd értelmezése: a szervezeti kultira ,,a szervezet
tagjai altal elfogadott, kozOsen értelmezett elfeltevesek, értékek, meggy6zOdések, hiedelmek
rendszere”, amely (i) stabil volta és (ii) az egyéni magatartasra gyakorolt szisztematikus hatasa
révén az egyéni és szervezeti magatartasok bizonyos foku szisztematikussagat, kiszamithatdsagat:
»mentalis programozottsagat” eredményezik (Bakacsi 1996 p. 226). Tagabb értelemben azonban
ide szoktak érteni a szervezeti kultdra lathato, ,,dologi” tényezdit (artefacts): a jellemzd ritualék,
nyelvhasznalat, 6ltozet, szervezeti szimbolumok stb. dsszességét is (uo. p. 230).

A szervezeti kulturanak ez a hatdsmechanizmusa egyrészt a cselekvési alternativaknak a ,,j0-rossz”
dimenzidban torténd elhelyezésén alapul, masrészt pedig azon, hogy a szervezeti kultira — latens
maodon, de éppen ezért fundamentalis jelentdséggel — a vilag jelenségeinek értelmezési keretélll, az
egyéni itéletek, attribtciok, helyzetmegitélések stb. séméjaként szolgal. Vagyis nemcsak a
kivanatos lét-allapotokkal és cselekvési modokkal, hanem a tényleges helyzettel kapcsolatos
egyéni percepcidkat (sot: az egyaltalaban elgondolhatd/széba johetd percepciok korét) is
meghatarozo erdvel befolyasolja.

Noha a szervezeti kultdra értékek-értékitéletek mentén térténd értelmezése, mint fentebb irtam,
altalanosnak tekinthetd (Id. még Zammuto-Krakower 1991 pp. 83-84), Hofstede (1998, 2001: 8.
fejezet, Hofstede et al. 1990) sulyos, ugyanakkor elméletileg és empirikusan igen koriltekint®
érveket fogalmaz meg a szervezeti kultdra egy eltérd, elsGsorban a szervezeti kultara jelenségének

nemzetkdzi 6sszehasonlitd kontextusban vald vizsgalatanal Iényeges értelmezése mellett. A
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szervezeti kulturdk komparativ kutatisanak kérdését a nemzeti kultirdk komparativ kutatasaval
Osszefliggésben értelmezve azokra az empirikus eredményekre hivja fel a figyelmet, melyek

szerint amig

- a nemzeti kulturdk kozotti kilonbségek elsdsorban az értékek teriletén mutatkoznak
meg, azaz értekek egyének kozotti eltéréseinek — nemzetkdzi méretekben — legjobb

magyarazo valtozodja a nemzeti kultdrahoz val6 tartozas, addig

- a szervezeti kultdrak kozotti kildnbségek nem igazan az értékek kozotti, hanem az Un.
szervezeti gyakorlatok (organizational practices) kdzotti kiilonbségekben mutatkoznak meg.

E szervezeti gyakorlatok hat 8, a szervezetek kultirajaval, a szervezeti klimaval és a leadership-
pel kapcsolatos korabbi kutatasokbol jocskan visszakdszond dimenzidban kuldnbdznek
egymastol (Hofstede 1998 p. 483): (i) folyamat- kontra eredmény-orientacio; (ii) alkalmazott-
kontra feladat-orientacio; (iii) provincialis kontra professzionalis; (iv) nyilt kontra zart rendszer;

(v) laza kontra szoros kontroll; (vi) normativ kontra pragmatikus orientécio.

Amennyiben a nemzeti és a szervezeti kultira kdzotti ezen kildnbségtétel helytalld, akkor ennek
a szervezeti kultdrék nemzetkdzi komparativ vizsgalataban — kdnnyen belathaté — igen nagy
jelentdsége van. Szemben ugyanis azzal a gyakorta megjelend allasponttal, mely szerint a kulttra
Iényegét tekintve az aktudlis elemzési egységtdl fuiggetlen dolog — azaz fogalma nem fligg attol,
hogy éppen szervezeti vagy nemzeti szinten vizsgaljuk — (Bakacsi 1996 pp. 233-234), ez az
eredmény azt implikalja, hogy a ,,kultira” mast és mast jelent aszerint, hogy milyen (szervezeti
vagy nemzeti) szinten vizsgaljuk. Ha ez igy van, akkor pl. két, eltérd orszégban talalhatd szervezet
(mint az pl. a Hofstede-féle IRIC-projekt esetében; Hofstede et al. 1990) kozotti értékbeli
kilonbségek a nemzeti hovatartozasnak, mig a szervezeti gyakorlatok terén megnyilvanulo
kulonbségek a szervezetek egyéb specifikumainak tulajdonithatok.

Azonban — mint azt az alabbiakban ismertetésre kerlild Quinn-modell kapcsan is latni fogjuk —
erre a finom kildnbségtételre a legtobb megkozelités esetében nem ker(l sor. Ehelyett az értékek
és a szervezeti gyakorlatok koncepcionalis és empirikus killonbdzdségének problémajat kétfeldl
hidaljak at.
- Egyrészt nem hangsulyozzak az értékek és a gyakorlatok kozotti fogalmi valasztévonalat.
PIl. ami Hofstede szdmara szervezeti gyakorlat, az Quinn szamara — részben legalabbis —
ertek. Végll is azonban az, hogy pl. a ,,provinciélis kontra professzionalis orientacio”
inkabb érték-e, avagy inkabb a szervezeti gyakorlat egy eleme, kezelhetd bizonyos
mértékig egyszerd definicids vagy lehatarolasi kérdésként is.
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- Mésrészt pedig a fogalmi distinkcié ezen elhanyagoldsa az esetek jelentds részében
kulonosebb feltdnés és gyakorlati kbvetkezmény nélkil marad. Problémat csak akkor
okoz, ha a szervezeti kultdra (i) nemzetkdzi komparativ és (ii) a nemzeti Kkultira
osszefuiggésében torténd vizsgalatarol van szd, illetve a kiilonb6zd orszagok szervezetei
kulturdinak — beleértve most ebbe az értékeket-attitidoket is és a gyakorlatokat — a
nemzeti kultdraban, illetve a szervezet egyéb jellemzdiben gyokeredzd okai kdzott
kulonbséget kivanunk tenni. Ebben az esetben ugyanis rogtén feltinik az, hogy az értékek
elsdsorban a nemzetek kozott, mig a szervezeti gyakorlatok elsdsorban a szervezetek
kozott ,,szornak”; ez pedig azt jelenti, hogy az érték a szervezeti kultara ,,feletti”, ezaltal
tehat szervezeti tényezok altal nem magyarazott tényez8. Az empirikus szervezetikultara-
kutatasok azonban ilyesmire — a nemzeti kultlra és a szervezeti kultdra egyuttes és egymas

osszefliggésében torténd vizsgalatara — ritkan vallalkoznak.

Arra kérdésre, hogy a szervezeti kultirak dsszehasonlitasa milyen dimenziok mentén lehetséges,
illetve célszer(, Hofstede fenti, hat-tényez8s valaszan kivll az irodalomban még szamos egyeb
vélasz is szlletett (pl. Robbings 1993 p. 603; idézi Bakacsi 1996 p. 227). Ezek egyik gyakran
alkalmazott reprezentansa Quinn kultdra-tipoldgiaja (Quinn 1988, Zammuto-Krakower 1991 pp.
85-87, magyarul: Bakacsi 1996 pp. 241-242), amelyet — tekintettel a jelen kutatasban betoltott
kozépponti szerepére — az aldbbiakban némileg részletesebben is ismertetek.

Quinn an. ,versengd értékek” modelljének két kozépponti allitdsa kozll az egyik a szervezeti
kulturdkat egymas vonatkozasaban leir6 jellemzOk — azaz a szervezeti kultra dimenzidinak —
korére vonatkozik. A modell szerint a szervezeti kultiraknak két meghatarozd dimenzidja van
(Zammuto-Krakower 1991 pp. 85-87 alapjan; a modell ezen ismertetése némileg eltér Bakacsiétol:
1996 p. 241). Az egyik a strukturara vonatkozo preferencidkat jellemzi a ,,rugalmasag/valtozas
kontra szoros kontroll/valtozas orientaci6” mint két végpont altal kifeszitett dimenzidban. A

masik dimenzi6 pedig a ,,személy kontra szervezet-orientacio” végpontok kdzott fesziil.

A modell mésik allitdsa ezen jellemzdk egymassal versengd termeészetére vonatkozik; eszerint a
kulonbozd szervezetek kultdrajat e jellemz6k mas és mas keveréke, ,,mixe” irja le; a szervezeti
kultarak nem ,,mindségileg”, hanem csak ,,mennyisegileg” killonbdznek egymastol, aszerint, hogy
a kilénboz6 jellemzdk ténylegesen milyen mértékben jellemzik az adott szervezetet. Ezen
tilmenden a kulonféle értékek egymassal ,,versengd”, komplementer viszonyban vannak: minél
nagyobb mertékben van jelen az egyik, annal kisebb mértékben van jelen a tdbbi az adott
szervezeti kulturdban. A két érték-dimenzid mentén igy kialakuldé négy siknegyed, amint azt az
alabbi dbra mutatja, a szervezeti kultdra négy idealtipusat reprezentalja.
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Abra 3: Quinn kulttra-tipolégiaja

Zardjelben jegyzem meg, hogy a fenti tipologia, de kilondsen a négy kultdra-tipust két
dimenzidban elhelyezd é&bra, elsd ranézésre emlékeztet Hofstede-nek a szervezetelméletben jol
ismert egyik eredményére (Bakacsi 1996 p. 235), mely szerint a szervezetek strukturalis
jellemzdinek kialakulasara a nemzeti kultardk dimenzioi kozil kettbnek van kiemelt hatésa: a
hatalmi tavolsagnak és a bizonytalansagkeriilésnek. Az e két dimenzid altal kifeszitett sik négy
siknegyede ezuttal négy, az adott nemzeti kulturdlis beéllitddasnak a leginkdbb megfeleld
szervezeti modellt hataroz meg (,,jol olajozott gép”, ,,piramis”, ,,csalad”, illetve ,,piac”).

A két modell-tipoldgia kozotti kapcsolat azonban csak latszolag szoros. Egyrészt ugyanis mar a
dimenzidk sem azonosak: a ,,bizonytalansagkertlés” és a ,,kontroll-rugalmassag” dimenzidk még
jol megfeleltethetdk egymasnak, azonban a ,,hatalmi tvolsag” és a ,,befelé kontra kifelé orientalt”
dimenziok mér nemigen. Még jelentdsebbek a killdnbségek az adott modellekhez rendelhetd
jellemz6k tekintetében. Igy tehat e gondolatmenetet nem kdvetem tovabb.

5.3.2 Mérhetd-e a szervezeti kultdra?

Az eddigiekben a szervezeti kultirarél fogalmi szinten esett sz6. Ebben a szakaszban — még egy
lépést téve a jelen kutatds tulajdonképpeni mddszertani keretének ismertetése iranyaba — a
szervezeti kultdra komparativ céli operacionalizalasa és mérése kérdését veszem gorcsé ala. A

szervezeti kultira — tipikusan a kérddives felmérés eszkozével torténd — mérésének viszonylag
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kevés széles korben validalt empirikus instrumentuma létezik. A néhany bekezdéssel fentebb
utaldsszerlen mar érintett Hofstede-instrumentum mellett ilyen a Zammuto és Krakower (1991)
altal kidolgozott kérdGives eszkoz is.

A kérdGiv a valaszadok azon percepciét igyekszik feltarni, amelyek arra vonatkoznak, hogy az a
szervezet, amelynek a valaszadé a tagja, milyen mértékben hasonlit a négy quinn-i kultira-
idedlitipusra. A sajat szervezet pozicionalasa ugy torténik, hogy a valaszadénak négy, verbalisan
kordlirt szervezeti kultira-ideéltipus kozott 100 pontot kell elosztania aszerint, hogy melyik
idedltipus milyen mértékben jellemzd a széban forgo (,,sajat”) szervezetre.

Némileg komplexebbé teszi a mérési eljarast az, hogy a sajat szervezetnek a négy kultdra-
idedlitpus terében torténd pozicionaldsa nem egyetlen, atfogé dimenzidban torténik, hanem a
szervezet négy, egymassal 0sszefiliggd, de koncepcionalisan kilénbdzd jellemzdje tekintetében. E

négy szervezet jellemzd:

(a) az intézményi jelleg,

(b) az intézményi vezetd,

(c) az intézményi kohézid, és
(d) az intézményi hangsulyok.

Egy adott valaszaddnak a sajat szervezete kultdrajaval kapcsolatos percepcidjat mérd skala-
valtozd e négy vélasz alapjan kalkulalhatd. A szervezeti kultirat mérd valtozok egy kovetkezd
Iépesben, az egyéni szint( percepciok szervezeti szintre vald aggregalasaval szdmithatok ki (a
szdmitds modjardl bdvebben a mddszertani fejezetben lesz sz0; a szervezeti kultGrat

operacionalizal6 kérdések a 2. sz. Mellékletben talalhato kérddiv 7.-11. pontja alatt talalhatok).

A szerz0k az altaluk kifejlesztett kérdGivet az USA felsGoktatasi intézményeinek egy 334 elemi
mintdjan tesztelték. A kérddiv validalasa részben statisztikai eszk6zokkel (varianciaanalizis az
adott intézményen bellli valaszadok percepcidi kozoOtti hasonlésag tesztelésére, valamint
korrelacio-elemzés a kultura-jellemzdk és mas szervezeti jellemzok kozotti egylttjaras vizsgalata
céljabdl), részben pedig kvalitativ eszk6zokkel (esettanulmanyok a kvantitativ eredmények
megalapozottsaganak tesztelésére) vizsgaltak. E vizsgalatok eredményei szerint a kérddiv a
szervezeti kultara jelenségét ,,jol” méri, azaz a bels és a kiilsd validitas, valamint a megbizhatdsag

koveteIményeinek megfeleld mértékben eleget tesz.

A kvantitativ szervezetikultira-kutatasok egyik visszatérd problémakdre a szervezeti kult(ra
»erosségének” kérdése. ,,Erds” szervezeti kulturardl akkor beszélhetlink, ha a széban forgo
szervezet tagjai a szervezet informalis értékeinek és szabalyrendszerének egy viszonylag kiterjedt
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halmazat ismerik és ismerik el magukra nézve iranyadonak. ,,Gyenge” szervezeti kult(rardl,
ellenkezbleg, akkor beszélhetiink, ha a fenti modon a szervezethez kapcsolhatd normativ
tartalmak viszonylag jelentéktelenek, és csekély mértékben mutatnak iranyt a szervezeten bellli
egyéni itéletalkotashoz és cselekvéshez (Zammuto-Krakower 1991 p. 92).

5.3.3 Szervezeti kultdra és public management reform

Amint az méar az eddigiekbdl is kiderdlt, az igazgatasi kultira fogalmi korébe tartoz6 tényezok és
a public management reformok kozotti kdlcsdnhatast vizsgald empirikus munkak széma igen csekély
(Brown-Humhreys 1995, Schréter 2000, amelyek az adminisztrativ kultGrat a hofstede-i nemzeti
kultura dsszefliggésében vizsgaljak). Mint azt W. Jann megjegyzi, még ennél is rosszabb a helyzet
a ,,kozigazgatasi kultdra mint a kozigazgatasi szervezetek szervezeti kultaraja” fogalmi keretben
szuletett empirikus eredmények vonatkozasaban (Jann 2000 p. 332); e szakaszban ezeket tekintem
at.

Noha a kozigazgatas személyi allomanyanak attitOdjeit, értékeit sok orszagban és viszonylag
szamos munka vizsgalta-vizsgalja (hogy csak a viszonylag Ujabbak korébdl emlitsek példat:
Kearney et al. 2000, Moon 1999, Schréter-Roéber 1997, Damskis-Moller 1997, Reichard 1995), e
tanulmanyok dontd tobbsége nem, vagy alig foglalkozik specifikusan a szervezeti kult(ra
kérdéseivel.

E téren az altalam elérhetd/ismert szakirodalmi forrasokban minddssze egy munkat sikerilt
talalnom: ez a Parker és Bradley altal az egyik ausztral szdvetségi allami kormanyzat miniszterialis
szervezeteinek kulturajaval kapcsolatban végzett kutatdsok eredményeit 6sszegzi (Parker-Bradley
2000). A szerzBparos a Quinn-féle szervezetikultura-fogalmat operacionalizalo, az el6z6
szakaszban bemutatott Zammuto-Krakower-féle eszk6z némileg modositott valtozatat hasznalja
hat Queensland allambeli minisztérium (department) szervezeti kultGrajanak mérésére és

0sszehasonlitasara.

A szerzBk kutatasanak alapgondolata az, hogy a public management reformok voltaképpen ugy is
értelmezhetok, mint a Quinn-féle szervezetikultira-matrixban (Id. a 2. sz. 4bran néhany oldallal
fentebb) a burokratikus modell fel6l az alternativ modellek irAnyaba torténd elmozdulés (uo. pp.
131-132). E vérakozas alapja az, hogy az NPM - legalabbis ,,sajat” igéretei és felfogasa szerint —
elsdsorban a hatékonysag, az eredményesség, a norma- helyett a cél-orientalt mikodés: azaz a
racionalis kultiramodell iranyaba val6 torekvést jelent. Ha joval kisebb mértékben is, de jelen
vannak az NPM Aaltal fémjelzett fejlesztési iranyok és technikdk soraban az emberi er6forrasok és
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a ,,szoft”, human tényezdk — azaz a csoport-kultdra — irdnyaba valé hangsulyosabb orientalddas
elemei is.

A szerzdk kovetkeztetése szerint tehat a szervezeti kultdra dimenzigjaban értelmezve az NPM
folyamata nem maés, mint a burokratikus modell feldl a masik harom modell irdnyaba torténd
elmozdulas. Az ausztral kdzszektorban — ezen bellll a queensland-i kormanyzati rendszerben — a
vizsgalatot megeldzd b egy évtizedben kiterjedt NPM-stilust reformok zajlottak le; lényegében
Ausztrélia tekinthetd e reformok egyik nemzetkdzi éllovasanak (vo. Pollitt-Bouckaert 2000 pp.
200-201; e dolgozatban részletesebben a I1. Részben).

A szerzBk alapkérdése mindezek fényében az, hogy ,,az [NPM iranyelvek szerint megreformalt
kormanyzati szektor] szervezeti kultdrdja [...] tikrozi-e a New Public Management-altal a csoport-, a
fejlesztd, illetve a racionalis kultirakra helyezett hangsulyt” (uo. p. 133).

Eredményeik azt mutattdk, hogy a hat minisztériumot — meglehetdsen, bar nem teljesen —
egységes képet mutatva leginkabb a birokratikus modell irja le. E némileg meglepd eredményt —
kvalitativ alapokon — tobb tényezdvel probaljak magyarazni:

(a) A szervezeti kultdra stabil, nehezen valtozo tényezd jellegével.

(b) Azzal, hogy a kozigazgatas szervezeti kulturaja a relevans kontextualis jellemzdkbdl fakad; a
kozszervezeteknek a vallalati szervezetekhez viszonyitott ezen specifikumait azonban az

NPM reformok csak kis mértékben, vagy egyaltalan nem érintik.

(c) Igy tehat hibas az a varakozés, mely szerint az NPM — a szervezeti mikodés ,,alapjat”
érintetlendll hagyva és csak annak ,,felépitményét” érintve — kulturalis valtozassal jar(hat)
egyutt.

(d) Végezetill, egyes empirikus eredmények arra utalnak, hogy a kozszektor alkalmazottainak
értékei és motivumai kilénbdznek a vallalati szektor alkalmazottaiétdl: az altruizmus, a
kozérdek eldmozditasa és a tarsadalmi fejlodés elBsegitése jobban motivalja dket, mint
maganszektorbeli tarsaikat.

A kutatds empirikus eredménye igen lényeges az NPM reformok megitélése szempontjabol;
jelentds informéciGértéke elsdsorban vératlansaganak tulajdonithatd. Ugyanakkor a szerzdpéros
munkaja néhany olyan vonassal is rendelkezik, amelyek megnehezitik ezen empirikus megallapitas
értékének és jelentésének maximalis megértését és hasznositasat. Atfogo és alapos kritikara itt
nem vallalkozom. A jelen kutatasban is felmerild egyes kérdésekre a kovetkeztetések kapcsan —
az utolso reészben — még visszatérek; e helyen inkdbb csak Parker és Bradley eredményeinek
ertekelése és interpretdcidja vonatkozasaban felmerild néhany lényegesebb problémara kivanok
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reflektalni. Az emlitésre kerld problémak kozil az elsé kettd a tanulmany alapjait is érintd

elméleti kérdésekkel fiigg Ossze, mig a masodik két probléma a kapott eredmények

magyarazataval kapcsolatos.

(a)

Mint azt a tanulmanynak a néhany bekezdéssel fentebb idézett alapkérdése is mutatja, a
szerzOk gondosan kerllik a szervezeti kultlranak a szervezet életében betdltott szerepével
kapcsolatos allasfoglalast. Nem deril ki, hogy a szervezeti kulturat — esetiinkben: a kevesbé
hierarchikus, ,,menedzserialistabb” szervezeti kultirat — az NPM-jelleg( szervezeti mikodés
elofoltételének, okanak, kdvetkezményének, vagy azzal valamilyen kdzvetett mddon oksagi
kapcsolatban allé egyéb tényezdnek tekintik-e. Ez persze nem véletlen; mint Jann (2000) is
ramutat, valoban rendkivil bonyolult kérdéssel allunk szemben: ,fennéll annak a veszélye,
hogy a kozigazgatasi kultira egy bizonytalan tartalmd 'egyéb’ kategériava valik, amelybe az
elemzési szint és az operacionalizacio kérdéseit figyelmen kiviil hagyva a kdzigazgatas-kutatas
minden megoldatlan problémajat belelapatoljak, s azt sejtetik, hogy ezzel a problémakra
valaszt nyertek” (p. 333).

(b) A szerzdk feltételezik, hogy a kozigazgatas ,,NPM-elGtti” allapota problémamentesen és

univerzalis érvénnyel leirhato (,,Old Public Administration”). Az NPM éltal ajanlott szervezeti és
makddési modell és az azt megel6zd, ,,megreformélatlan” kozigazgatési gyakorlat ezen
egyszerl szembedllitasa meglehetdsen altalanos gyakorlat az irodalomban, és a szerz6k egy
orszagra fokuszalé — tehat nem-komparativ — munkajaban nem is vezet problémahoz. Egy
nemzetkdzi komparativ vizsgalat kontextusaban — mint amilyen a jelen dolgozat is — azonban
mar mas a helyzet; Pollitt és Bouckaert nem véletlendl utal ezen el6feltevés megtévesztden
leegyszerQsitd voltara. Val6jdban a nemzeti kozigazgatdsi gyakorlatok méar az NPM
megjelenése eldtt is lényegesen kildnboztek egymastol (Pollitt-Bouckaert 2000 pp. 58-60).

Ami az empirikus eredményekre adott magyarazatot illeti, azt, hogy az NPM-reformok tobb
mint 10 éve alatt az érintett szervezetek szervezeti kultlraja nem — vagy alig — valtozott,
problémaés a kultdra lényegi stabilitdsdval magyarazni. Kilénosen igy van ez, hogyha az egész
vizsgalat alapvetden a kultUravaltozas megallapitasara iranyult (ha ugyanis jO ez a magyarazat,
akkor a kérdés volt rossz).

(d) A kozszektorbeli alkalmazottak, illetve a vallalati alkalmazottak altal vallott értékek eltérd

jellege mint magyarazé tényezd szintén nem problémamentes. Ugyanis mivel a kdzszolgalatba

valo belépés és az onnan vald kilépés szabad elhatarozas kérdése, tovabba tiz év tavlataban a
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fluktuécio is jelentds', ezért azon allitds, mely szerint a szervezeti kultdra az alkalmazottak
kulturalis dsszetételétdl olyan, amilyen, és nem pedig nagyobbrészt forditott a helyzet (azaz a
kozigazgatasi szervezeti kdzeg szocializalja a koztisztviseloket olyanra, amilyenre), nem tlnik
megalapozottnak.

Mindazonaltal a bemutatott munka mindenképpen fontos eredményt jelent. Ez ugyanis a
»KOzigazgatasi kultra mint szervezeti kultira” tényezdjét a public management reform
kontextusaban vizsgalo, szilard kultGraelméleti alapokon nyugvé, és ugyanakkor empirikusan jol
validalt mérési instrumentumot alkalmaz6 empirikus kutatasok altalam ismert egyetlen

reprezentansa.

Parker és Bradley tanulmanyanak ez a vonasa az, amely indokolja, hogy a jelen kutatas — mely
ugyanezen kérdés nemzetkdzi komparativ vizsgalatat t0zi ki céljaul — empirikus alapjaul
szolgaljon; a Magyarorszagon lefolytatott empirikus kutatas ugyanis, legalabbis részben, a Parker-
Bradley-féle kutatads magyarorszagi replikacojaként foghato fel. Ennek megfelelden a munka egyes
modszertani kérdéseire és az eredmények interpretacidjaval kapcsolatos egyes pontokra a kutatas
elméleti-mddszertani kereteit vazold szdvegrészben, illetve az eredmények és a kovetkeztetések

ismertetése kapcsan még visszatérek.

54 A kozigazgatasi kultura kialakuldsénak torténelmi — tarsadalom- és
allamfejlédési — gydkerei

E fejezet el6zd alfejezetiben bemutattam a kozigazgatasi kultira fogalmanak lehetséges
értelmezéseit, és ezen értelmezések lehetséges Osszefliggéseit a public management reformokkal,
fokozatosan rakozelitve egyuttal a jelen kutatast empirikusan megalapoz6 elméleti és empirikus
eredményekre. Ekdzben azonban nem esett szé arr6l, hogy végil is miért, milyen tényez6k
hatdséra, hogyan alakultak-alakulnak ki a kulonb6zd kozigazgatasi kulturdk. A fejezet altal kinalt
kép teljessé tétele érdekében ebben az utolso alfejezetben erre kerll sor.

Megfontolva a kultdra azon — definicids elemnek tekinthetd — tulajdonsagat, mely szerint annak
fontos jellemzdje az igen nagyfoku idBbeli stabilitas (Hofstede 1984 pp. 14-17), illetve azt, hogy a
kultura végsd soron a mult tapasztalatait és az azok alapjan legjobb vélaszként kikristalyosodott

18 Az éves fluktuacio mértéke — a jelen kutatds alapjaul szolgalé adatfelvétel, valamint egy késGbbi, orszagos
koztisztviselSi adatfelvétel még nem publikalt eredményei szerint — orszagos szinten 10-12%-ra, mig a kdzponti
kozigazgatasban mintegy 15%-ra becsilhetd. E szamok csak a ,,nett0”, azaz a kdzigazgatashol ténylegesen kikeriilok
szdma alapjan szamitott fluktuaciot tartalmazzak, a kdzigazgatason bellili munkaerd-mozgast nem.
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magatartasokat ,,0rokiti at”, a kozigazgatasi kultira kialakulasanak vizsgélata a torténeti (rég-)malt
kérdéseihez vezet el. Nem véletlen, hogy az adminisztrativ kultdra helyett — ugyanilyen
osszefuiggésben — gyakran ,,adminisztrativ tradiciorol” esik szé (Rutgers 2001, Knill 1999).

Raadschelders-Rutgers (1999) a kozigazgatas-tudomany torténeti fejlodésérdl és nemzeti
tradicioirol, valamint az ennek hatterében allé, az egyes allamok tradici6iban meglévd, az allam
felfogasaval és az annak tulajdonitott szereppel kapcsolatos kiilénbségekrdl irt tanulmanyaban
tobb olyan tényezot is azonosit, amelyek dontd mértékben hozzéjarultak az eltérd adminisztrativ
tradiciok kialakulasahoz. Ezek egymassal kisebb-nagyobb mértékben oksagi kapcsolatban vannak,
illetve — nagy vonalakban — iddrendi sorrendet is kdvetnek.

(1) A kozigazgatasi tradicio kulonbségeinek legmélyebb gyokere a romai birodalom idejébe nyulik
vissza. A rémai birodalom hatarai ugyanis — legalabbis Eurdpa nyugati és északi részén —
kijelolték a deduktiv/racionalista és a pragmatikus kultlra kozotti hatarvonalat is (Sartori
1969 p. 402; idézi Schréter 2000 p. 199).

(2) A romai birodalom azonban ezzel egy(tt a rémai jog érvényességének hatarvonalat, illetve —
torténelmi tavlatban — a common law és a romai jogi tradicid kozotti hataravonalakat is kijelolte.
Az erds kozponti igazgatassal és az allamszervezés — sot: a civilizacid megszervezéseének —
univerzalista és racionalista éthosza altal jellemzett romai birodalom teriiletén a késdbbi

torténeti fejlddés soran Gjabb specifikumok keletkeztek:
(3) az allam és a kozérdek fogalmainak primatusa,
(4) az er0s identitassal jellemzett nemzetallamok kialakulasa, valamint

(5) az erbs kozponti burokracia (szemben az angol tipusi 6nkormanyzattal) mind e korbe
sorolhato.

Az allamélet megszervezéseben mutatkozé kilonbségek persze a kormanyzati tevékenységekkel
kapcsolatos elvek, illetve tudomany(ok) kialakulasara is dontd — és iddvel egyre inkabb
kétiranyava valo — hatast gyakoroltak. A 17-18. szdzad kameralisztikajat (von Seckendorff, majd
von Justi és von Sonnenfels, még késdbb pedig von Stein), amely ezen iddszak végétdl kezdve
egyre gyakrabban Policeywissenschaft/Sceince de la Police néven tlnik fel, az erds nemzetallami
blrokraciak létrejottével a jog, illetve kdzjog primatusa valtotta fel, amelyben az alapkérdéssé a
hatékony kormanyzés helyett mar az allampolgari jogoknak a kormanyzati/birokratikus
onkénnyel szembeni védelme valt. A kameralisztika azutan a fejlddés torténeti jelenkoraban, a
huszadik sz&zad derekatol, gyorsulé mértékben bukkan fel Gjra mint a trsadalmi problémaék aktiv
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kezelésében egyre ambicizusabb joléti allam makddtetésének multidiszciplinaris, pragmatikus
tudomanya (public policy science; magyarul koz-, illetve szakpolitika). (Raadschelders-Rutgers 1999).

E ponttdl kezdddden a koz igazgatasanak moddszereivel foglalkozé gondolkodas tovabbi,
fokoz6dd mértéka differencialodasanak és foldrajzi stlypont-eltolodasanak lehetiink tanti. Az
USA-ban a public administration, a public policy, valamint — az utols6 két évtizedben — a public
management paradigméak viszonylag jol intézményesult és kiegyensulyozott egymas mellett élése
figyelhetd meg (Kettl 2001). Mindekdzben Eurdpaban a jogi és a multidiszciplinaris megkozelités
fent vazolt, intézményileg és fogalmilag joval bizonytalanabb kettdsségébe — amelyen bellil az
elébbi folyamatosan teret veszitett, az utdbbi pedig teret nyert a masikkal szemben — a public
management mint egy Ujabb, harmadik, és az egyesult &allamokbelinél joval ,testidegenebb”
paradigma jelent-jelenik meg.

Mint azt mas helyen bemutattam (Hajnal 2003b), a kozigazgatds/kormanyzas gyakorlati
problémaival foglalkozé tudomanyok helyzetét attekintd fenti (mozg6-)képben Magyarorszag — a
legtobb posztszocialista, valamint néhany dél-eurépai orszaggal (Gorogorszag, Olaszorszag)
egyutt — a jogi megkdzelités dominancigjat drz6k utolsé véddbastyajanak szerepét jatssza. A
vélhetd mozgasiranyok és az érzékelhetd kihivasok alapjan ez a kiizdelem mar elddlt; a valodi
~frontvonal” a jogi megkozelités elemeit megdrzd, de sokkal tdgabb merités, multidiszciplinaris
(a francia gestion publique/administration publique, ill. a német Verwaltungswissenschaft értelmében vett)
megkdzelités, valamint az idaltipikusan az NPM-elvek altal megtestesitett public management kdzott
huzodik.

A kozigazgatésrol vald gondolkodas tér- és iddbeli alakulasanak itt attekintett mintazata részben
jol leirja, részben pedig — els6sorban a kozigazgatési oktatas-képzés rendszerén keresztul —
szamottevd mértékben meg is hatarozta-hatarozza a kozigazgatds dominans gyakorlatat és
kulturajat. Az adminisztrativ kultra fogalmanak egy érdekes, a probléma gyakorlati relevanciajat
jol illusztrald alkalmazasat taldlhatjuk Czarniawska (2002)-ben, ahol a szerzG a varséi varos-
menedzsment gyakorlatdnak longitudinlis elemzése soran tesz kisérletet egyfel6l a kontinentélis,
racionalista-idealista-antipragmatikus, masfeldl a kisérletezd, pragmatikus, a fokozatos fejlodést
hangsllyozd angolszasz public management attitdd gyakorlati hatdsanak azonositaséara-értékelésre.
(,,Mellesleg”, zarojelben jegyzem meg: a szerzd — koOvetkeztetései szerint — igen szerény
jelentdséget/hatast tulajdonit e tényezdnek a kormanyzas tényleges mindsége, a varos tényleges
joléte szempontjabal...)

Mindenképpen emlitést érdemel a kozigazgatasi reformok kulturalis magyarazatanak egy mas
iranya is. Ez a megkozelités a makro-szint(, nemzeti (tarsadalmi és politikai) kultira fogalmat a
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torténeti fejlodéssel koti 6ssze, és ilyen mddon képes a — lényegiiket tekintve viszonylag stabil —
nemzeti (altalanos, illetve specifikusan politikai) kulturélis adottsagokat a reformok mint
alapvetden dinamikus, azaz valtozést hordozo jelenségek magyardzata céljabdl felhasznélni. Az
elsdsorban Christopher Hood nevéhez kothetd (Dunleavy-Hood 1994, Hood 1998), de
gyOkereiben mar korabban (pl. Thompson-Ellis-Wildawsky 1990) is megjelend gondolatmenet a
Mary Douglas (Douglas 1982) altal a kultdrék kulturantropoldgiai értelmezésére kidolgozott,
nagyhatasd un. grid-group cultural theory-nak a kormanyzati rendszerre torténd alkalmazasan alapul.
A kultarék douglas-i tipoldgiaja két Iényegi dimenzidt tételez: a csoporthoz tartozas erssége
(group), illetve a tarsadalmi cselekvést szabalyozd normarendszer erdssége (grid). E két dimenzi6
(ismét!) egy négy negyedre oszthato sikot feszit ki, ahol a négy siknegyed négy kultdra-ideéltipust
jelenit meg (Hood 1998 p. 9):

»Hierarchizmus” (erds csoportidentitas, erds szabalyozottsag),

Individualizmus (gyenge csoportidentitas, gyenge szabalyozottsag),

Egalitarianizmus (erds csoportidentitas, gyenge szabalyozottsag), és

Fatalizmus (gyenge csoportidentitas, er8s szabalyozottsag).

E négy — inkdbb idedltipusként, mint definicioként értelmezendd —, a tarsadalmi- (csoport-)
létezés lehetséges alapformait leird modellt a szervezeti vilagra alkalmazva a szervezeti struktirak
és az azokhoz szorosan kapcsol6dd hiedelem- és értékrendszerek négy specifikus iker-parja
rajzolodik ki. Az NPM folyamata ebben az elemzési keretben ugy értelmezhetd, mint a
hierarchikus kultarabdl a versengd individualizmus kultaraja iranyaba torténd elmozdulas
(Dunleavy-Hood 1994 p. 10).

A modell egyik k6zépponti allitasa, hogy (i) a fenti négyes a kOzigazgatas, a kormanyzas négy
létezd — és egylttesen annak valamennyi lehetséges létezési-makodési modjat leird — modelljét
jelenti: a lehetséges tér- és idBbeli koordinatak nagy részét atfogd attekintésében a szerzd ezen
allitdsa igazolasara szamos példat hoz. Egy tovabbi lényeges allitas, hogy (ii) e modellek
semmilyen szempontbdl nem rendezhetdk valamilyen fejlGdési vagy egyéb hierarchiaba,
értéksorrendbe; ellenkezdleg, mind a négy a szervezeti (s6t, a tarsadalmi) létezés bizonyos
feltételei esetén optimalis megoldasnak tekinthetd. Ebbdl kifolyolag pedig (iii) varhatdan a
jovOben is e négy modell fogja sarokpontként kijel6Ini a kormanyzati-kozigazgatasi reformok
potencidlis jatékterét, igy tehat (iv) megalapozatlan az NPM-ideoldgia altal hol sugallt, hol
explicite hangoztatott konvergencia-igény (hogy ti. a kbzigazgatasi rendszerek fejlodésének cél- és
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csucspontja egy meghatarozott — esetlinkben az NPM-elvek szerint mikddd — kozigazgatasi
modell (Hood 1998 pp. 6-7).

Az elmélet alkalmazasa szamos Ujszer( és meggy6z6 eredményhez vezet, kiloéndsen ami az
NPM-retorika ,leleplezését” és az NPM-gyakorlat ellentmondasossaganak kimutatasat illeti.
Ugyanakkor az elmélet azon ambicidja, hogy az NPM kultira-alapi kontingencialista
magyarazatat nyujtsa, nem éri el céljat, részben az operacionalizalatlansag, részben pedig az
elmélet némileg ,,kdrben forgd” jellege (hogy ti. nem kellden tisztazott sem a kultura valtozasanak

ok- és feltételrendszere, sem pedig mechanizmusa) miatt.

Lezérva tehat az igazgatasi kultura legtagabb, legmélyebb értelemben vett gyokereivel kapcsolatos
elméleti kozelitések ismertetését: noha a tagabb foldrajzi és torténeti dsszefuiggésektdl a dolgozat
nagy részében elvonatkoztatok, valdjaban ezek jelentik a probléma legéltalanosabb érvényl
ertelmezési szintjét. Ennek megfelelden az eredmények ismertetése es a kovetkeztetések levonasa

kapcsan még visszatérek e kérdéskorhoz.

5.5 Osszegzés: kultira és public management

Az ¢lozd fejezetek tlikrében lehetséges és indokolt is némi 6sszegzés: az NPM-r6l valo
gondolkozas viszonylag szilardnak tind sarokpontjai altal kijel6lt térben milyen megvalaszolatlan
kérdések léteznek, és hogyan helyezhetd el/hogyan pontosithatdé ezek viszonylataban a jelen
dolgozat sajat kérdésfeltevése?

Lévén ezen 0Osszegzés célja az atfogd érteékelés helyett a voltaképpeni kutatasi probléma
pontositasa, elsdsorban két kérdéskor érdemel figyelmet:

(@) Az NPM megjelenésének-elterjedésének nemzetkdzi mintazata véglil is mennyiben tekinthetd
megmagyarazottnak? Vannak-e, és ha igen, hol, Iényeges ,rések” az elérhetd
magyarazatokban?

(b) Mi az adminisztrativ kultranak — illetve az adminisztrativ kultdra kilonb6dzd ,értelmeinek”,
meghatarozasainak — az NPM reformokban bet6ltott szerepe, jelentdsége? Milyen kérdésekre
remélhetiink valaszt az adminisztrativ kultura, és ezen beliil annak szervezeti kultdran alapuld

— és a jelen kutatas homlokterében &ll6 — fogalméanak vizsgélata révén?
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Ad ()

Az NPM (3. fejezetben targyalt) atfogd elméletei azon tényezdket hangsulyozzék, amelyek a
szbban forgd elméletek szerint nagyjabdl — legalabbis a fejlett orszagok és a torténeti jelenkor tér-
és iddbeli koordinatai kozott — mindenhol, azaz univerzélis érvénnyel meghatérozzék az NPM
irinyadban és/vagy ellenében haté erdket. Mikdzben e megkdzelitések [ényeges, a jelenség
megeérteése szempontjabol elengedhetetlen tényezdkre hivjak fol a figyelmet, éppen univerzalis(nak
szant) érvényessegiik miatt nem alkalmasak az NPM-reformok orszagok-régiok kozotti
kulénbségeinek magyarazatara.

Az intézmény-kdzpontl elméletek vetettek el6szor nyiltan szamot a nemzeti fejlddési utak tartos
és szignifikans kulonbozdségeivel és az ,,NPM-unilinearizmus” egyre nyilvanvalobba valé
megalapozatlansagaval; ebbdl kifolydlag ezen elméletek tettek eldszor kisérletet arra, hogy a
reformok térbeli/adminisztrativ rendszerek kozotti mintazatat megértsék. Az institucionalista
elemzés eredményeit az aldbbiakban lehetne dsszegezni:

- Az intezményi valtozok nyilvanvalo és megkerllhetetlen tényezdi az NPM — illetve
barmilyen adminisztrativ — reformnak. Az intézményi valtozok szdmottevd mértékben
képesek az NPM-reformokkal kapcsolatos jelenségeket, elsdsorban az azok ,,mennyiségi

jellemzdiben” mutatkozd nemzetk6zi mintazatokat megmagyarazni.

- Elméletileg azonban problémas kizardlag — vagy akar csak tulnyomé részben is — az
intézményi valtozok alapjan magyarazni az NPM-et. Ezt az elégtelenséget fejezi ki a Knill-
modell (Knill 1999) megnevezése is: a ,,reform-kapacitas” azt fejezi ki, hogy az intézményi
valtozok alapvetben passziv, (el6)feltétel jellegd szerepet toltenek be az NPM-
reformokban: lehetdvé teszik avagy gatoljak, de — az arisztotelészi ,,mozgaté ok”
értelmében — aktivan nem ,idézik eld” azokat. (Ezt a problémét enyhitheti a kordbban
emlitett, univerzdlisan jelentkezd tényezGk — mint pl. koltségvetési nehézségek,
technoldgiai és demografiai valtozasok — bevonasa.)

- Az elGbbi elméleti nehézségtdl fiiggetlenil azonban az intézmeényi véltozok gyakorlatilag
is elégtelennek tinnek a reformok nemzetkdzi mintazatanak megmagyarazasara.
Amennyiben angolszész kozigazgatési rendszert vetlink 0ssze egy eurOpaival, altaldban
meggy6z6 eredményt kapunk. A legtobb (reformok el6tti) intézményi jellemzd — tébbségi
vélasztési rendszer, az alkotmanybiradskodas csekély befolydsa a kormanyzati-allami
szervezet alakitsara, a kozponti kormanyzat erfs vertikalis integraltsiga, depolitizalt
kdzszolgalat sth. — ugyan orszagonként valtozd dsszetételben és mértékben, de jellemzden
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mindig a ,tobb” reformot val6szinOsit az 0Osszehasonlitdss angolszdsz, mint
eurdpai/kontinentalis oldalan. De ha pl. az NPM észak-eurdpai éllovasait vagy — még
inkdbb — Hollandiat vetjiik 0ssze a kelet-kdzép vagy éppen dél-eurdpai orszagok szinte
barmelyikével (pl. Magyarorszaggal), mar azt taldljuk, hogy a bemutatott institucionalista
modellek altal hangsulyozott véaltozok tekintetében az eltérések szinte marginalisnak, mig
a reformok mélysége és terjedelme tekintetében fundamentalis kilénbségek vannak.

A reformok elégtelen magyarazatanak egy tovabbi aspektusa az azok tartalmi-mindségi
kulonbségeire val6 reflexid hianya; vagyis hogy az ,,NPM” nem mindenhol és mindig
ugyanazt jelenti, hanem térben is és iddben is jelentds at- és Ujraértelmezéseknek van

kitéve.

Végul lényeges, hogy az intézményi valtozokat sem koncepcionélisan, sem pedig
praktikusan nemigen lehet kul6nvélasztani az adminisztrativ kultdra fogalméahoz
kapcsolhatd tényezOktdl. JOI mutatja ezt az a korlilmény, hogy az adminisztrativ kulttra
valamilyen  forméban-mértékben minkét bemutatott, alapvetden institucionalista
hangstlyd modellben benne van — noha az adminisztrativ kult(ranak a szigorGan vett
intézményi valtozokéhoz hasonld alapossagu-részletezettségll operacionalizalasara nem

tesz egyik szerzd sem kisérletet.

Egyfeldl tehat szilkségesnek latszik tovabbi valtozok bevondsa az NPM elméletébe. Masfeldl

pedig — a jelen fejezetben bemutatott elméleti és empirikus Osszefliggések tiikrében — az

adminisztrativ kultGra erre a célra idedlis jel6ltnek latszik. Az adminisztrativ kultranak az NPM-

elméletbe vald bevondsa azonban részben U(j problémakat és kérdéseket emel be a

gondolatmenetbe. Melyek ezek?

Ad (b)

Az adminisztrativ kultdra tényez6je — az NPM reformok nemzetkdzi mintézatanak vizsgélataval

Osszefliggésben — két sarkalatos, és az intézményi valtozokkal Osszevetve sajatsagos jellemzdvel

bir:

Egyfeldl nagymértékben tisztazatlan a fogalom pontos jelentése; olyannyira, hogy az
adminisztrativ kultdra fogalma harom-négy, egymastdl jelentds mértékben kilonbozo
ertelmezésre/jelentésre bonthat6 fel (vo. a jann-i Verwaltungskultur 1.-1V).

Mésfeldl pedig az adminisztrativ kultirdnak nemcsak a pontos jelentése, hanem az
elméleti statusza is joval kevésbé egyértelmd: egyfeldl ugyanis mint a reformokat formalo,
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azok mintézatat magyarazé tényezd — azaz ok — jelenik meg, méasfel6l azonban mint az
NPM-reformok lényegi tartalmi eleme — praktikusan: fliggd valtoz6ja/kdvetkezménye —
is. Ez a kettdsség azonban az adminisztrativ kultara kulonféle értelmezéseit mas és mas
mértékben jellemzi. A hofstede-i értelemben vett — az adott tarsadalom annak valamennyi
létszférajaban gyokeredzd, kollektiv tapasztalatat kikristalyositd nemzeti kultdra, vagy
éppen a — részben az eldbbi altal befolyasolt — politikai kultira pl. varhatéan joval inkabb
okként (és joval kevésbé a kormanyzati rendszer atalakitasanak okozataként) viselkedik,

mint mondjuk a kormanyzati szervek tipikus szervezeti kultaraja.

A jelen dolgozatot megalapoz6 empirikus kutatds kozéppontjdban — amint azt a kovetkezd
Részben részletesen is bemutatom — az adminisztrativ kultlra ez utébbi értelmezése, vagyis a

kormanyzati szervek kultdraja all. Mit mondhatunk e tényezdrdl?

A kérdés a kdvetkezd formakban fogalmazhaté meg pontosabban: az adminisztrativ kultdra mint
szervezeti kultira meghatéarozott iranyl valtozasa az NPM-reformoknak

(a) az elofeltétele, kdvetkezménye, mind a kettd, vagy valami mas?

(b) a fliggetlen valtozdja, amely a kozigazgatasok/kozigazgatasi szervezetek viselkedését — igy
megreformalhatdsaganak mértékét — befolyasolja, avagy a fliggd valtoz6ja, amely a
kozigazgatasok/kozigazgatasi szervezetek egyéb jellemzditdl, igy pl. a ,,megreformaltsag”
maodjatol és mértéketdl fligg?

Mivel e kutatds fokuszaban a kozigazgatési kultira és az NPM 0Osszefuiggéseinek vizsgélata all,

ennek a kérdésnek a tekintetében — amely Jann (2000 p. 333) szerint a kultdra-kutatas altalanos, és

alapvetGen ma is megoldatlan elméleti probléméjaként is megjelenik — szlikséges valamilyen, ha
nem is teljes, de mikodoképes valaszt adni.

A vélasz keresése soran az egyik kiindul6pont az kell, hogy legyen, hogy a kultira — a jelen kutatas
specifikus fokuszanak megfelelden a tovabbiakban: szervezeti kultira — szlkebb, empirikusan
még kezelhetd értelmezéséhez kell ragaszkodni. Mé&s szdval, az ,organization IS culture”
megkozelités helyett az ,,organization HAS culture” (Wallerath 2000) megkdzelitést kell alkalmazni;
maskilonben nemcsak a vizsgalat logikai strukturaja és elméleti konturjai elmosodasanak elméleti,

hanem az operacionalizalas ellehetetleniilésének joval gyakorlatibb veszélye is fennall.

Ha tehat a szervezeti kulturat mint empirikusan jol kortlhatarolt és operacionalizalt szervezeti
jellemzdt kezeljuk, akkor a kérdés a kultura-véaltozonak a szervezeti magatartast leird okséagi
modellbe torténd beillesztésének mikéntjére ,,egyszerlsodik”. Az egyik — pl. a szervezeti kultdra
empirikus és dsszehasonlitd kutatasan dolgoz6 Zammuto és Krakower (1991 p. 83) éltal képviselt
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— megkdzelités e tekintetben az, hogy a kultira egyértelmlen a magyarazo6 valtozo szerepét tolti
be. Ezen allasponttal az alapvetd probléma az, hogy nem ad valaszt a szervezeti kultura
kialakulasanak és megvaltozasanak kérdésére, noha e kérdés a — sokszor kivilrdl jovo, ,,objektiv”
erdként megjelend — NPM-reformok 6sszefliggésében igencsak relevansnak t(nik. Tovabbi
lehetséges probléméja ennek a fajta megkozelitésnek az, hogy a szervezeti kultira sokszor kétes
hirnev( gurujai és guru-jeloltjei szdmara szinte felkindlja a tudomanyos legitimacid lehetdségét
azéltal, hogy megengedi a kultdra fliggetlen — tehat potencidlisan szabadon manipulélhato,
~menedzselhetd” — véltozoként torténd kezelését. A szervezetikultUra-kutatdsok tiikrében
azonban a kultara efféle rovid tdva ,,menedzsmentje”, a hatékony szervezeti kultdrak szinte
»Kultramérnoki” eszkozokkel torténd létrehozasa meglehetdsen kétes, inkabb Uzleti, mint
tudomanyos megfontolasok talajan allé gyakorlat (Hofstede 2001).

Némi arnyalassal azonban a fenti, Zammuto—Krakower-féle allaspont meglehetfsen
kovetkezetesen képviselhetd, amennyiben — a vizsgalat, illetve a folyamatok iddtavjat is
figyelembe véve — azt mondjuk, hogy rovid tdvon a kultdra mint fuggetlen, magyarazo véltozé
jelenik meg, hosszabb tavon és bizonyos feltételek k6zott azonban a szervezetet érintd kilsd és
belsd kontextualis tényezGk - kozottik a szervezet magatartasa — altal befolyasolt; ez utdbbi
esetben tehat mint eredményvaltozo jelenik meg.

A magam részérdl tehdt a dolgozatban ezt az elméleti Aallaspontot képviselem. Noha
koncepciondlis szinten ezzel bizonyos fokig tisztazottnak tekinthetjuk az alfejezet elején
megfogalmazott kérdést, empirikusan azonban a legkevésbé sem. A legfontosabb kérdések itt a
rovid-, illetve a hossz( tav fogalmanak operacionalizalasaval kapcsolatosak. Mivel a kvantitativ
szervezetikultura-kutatasban — legalabbis az altalam ismert irodalomban — nincsenek ilyen tipusi
eredmények (illetve jelentds részben a kérdésfeltevés is hianyzik), e tekintetben nemigen
kinalkozik fog6zo.

A jelen kutatés sajatossagai, illetve praktikus korlatai miatt azonban ezen, elméleti szempontbdl
igen 1ényeges kérdés gyakorlatilag nem jatszik tUl nagy szerepet. A kutatds f6 empirikus kérdései
ugyanis, mint néhany bekezdéssel fentebb mar utaltam ra, szikségszerlen inkébb az
adminisztrativ kultdra mint kdvetkezmény szerepét kell, hogy hangsulyozzék; az adminisztrativ
kulturanak az NPM oksagi modelljében betoltott szerepét csak korlatozottan és inkabb csak
kozvetve vizsgaljak. Ennek okaira, a kdvetkez8, mddszertani Rész elején — a kutatas praktikus
kereteinek és korlatainak ismertetése utan — térek vissza részletesebben.
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ll. Rész: A kutatas kérdésfeltevése és

modszere

E Rész célja, hogy — az igazgatasi kulturanak az NPM-reformok 0Osszefliggésében értelmezett
jelenségével kapcsolatban az eddigiekben bemutatott elméleti és empirikus eredmények
ismeretében és tikrében — Ujrafogalmazza a jelen kutatas alapkérdését, és felvazolja a megoldas

elméleti és mddszertani kereteit.

A jelen empirikus kutatds kozépponti kérdéskdre a magyar igazgatasi kultGra vizsgalata —
igazgatasi kultGra alatta az ,,igazgatasi kultira mint a kdzigazgatasi szervezetek tipikus szervezeti
kulturdja” (a jann-i Verwaltungskultur 1\V) fogalmat értve. ,, Targyi” szempontbdl a vizsgalat a
kormanyzat miniszteridlis szervezeteire fokuszal. A vizsgalatban részt vevd hat minisztérium a

kovetkezo:

- Egészsegugyi, Szocidlis és Csaladiigyi Minisztérium (ESZCSM)
- Foldmavelésugyi Minisztérium (FM)

- Informatikai és Hirkdzlési Minisztérium (IHM)

- Miniszterelnoki Hivatal (MeH)

- Nemzeti Kulturalis Oroékség Minisztériuma (NKOM)

- Pénzugyminisztérium (PM).

Mint az el6zG fejezetben emlitettem, a kutatas nagy mértékben tamaszkodik Parker és Bradley
(2000) altal Ausztrdlia Queensland szOvetségi allamanak hat minisztériumaban folytatott
empirikus vizsgalatra; a jelen kutatdss — tObbek kozott — e kutatdsnak a magyar kdzponti

kormanyzat miniszterialis szervezeteinél torténd megismétlését célozza.

MielGtt az (operacionalizalt) kérdés és a mddszer részletesebb ismertetésének nekifognék,
helyénvalonak latszik azon szempontok és korlatok felvillantasa, amelyek a kutatasi kérdés és
modszer megfogalmazasa-megvalasztdsa soran nagy hangsullyal mertltek fel, és amelyek
megvilagithatjak, esetleg érhetdbbé tehetik az ebben a részben felvdzolandd6 maddszertani
dontéseket.
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A kutatds tdgabb problémateriletének kijel6lését kdvetden, az empirikus keretek és eszkdzok
megvalasztasa soran, az egyik legfobb szempont a praktikus megval6sithatdsagé volt. Val6szing,
hogy a kutatds empirikus komponensének elméleti és modszertani alapjait az e fejezetben
ismertetettnél jobban is ki lehetett volna jel6lni mind a vizsgalt kérdések és tényezGk magyarézo
ereje és relevanciaja, mind pedig az alkalmazott empirikus eszk6zok tekintetében. Az empirikus
kutatds alapvonalainak meghatdrozasa soran azonban hangsllyosan jelen Kkellett lennie a
megvalosithatdsag szempontjanak is, mégpedig tobb értelemben is.

A megvalosithatdsaggal kapcsolatos egyik fontos korlat az altalam ismert, illetve elérhetd, az
NPM nemzetkdzi transzferabilitisanak kérdését a kozigazgatasi kultira és az NPM reformok
osszefuggéseinek fényében vizsgald empirikus kutatasok szdk kore volt (vo. el6zd fejezet). A
masik korlatot pedig a sajat empirikus kutatéas sulyos anyagi és technikai nehézségei jelentik. Noha
e tekintetben jelentds segitséget kaptam munkahelyemtdl, a Magyar Kozigazgatasi Intézettdl, a
technikai nehézségeket — igy pl. a mintavételhez szlikséges alapadatokhoz valé hozzaféréssel
kapcsolatosakat, a képlékeny és kiszamithatatlan politikai és intézményi kontextus miatt szinte
groteszk modon érzékeny és Gvatos egyéni és szervezeti hozzaallas altal okozottakat — még igy is
csak igen nagy erdfeszitések aran lehetett legydzni.

A Zammuto-Krakower-féle szervezetikultira-kutatasi megkdzelitésnek, illetve e megkdzelités
Parker-Bradley-féle kdzigazgatasi alkalmazasanak a magyar minisztériumi szervezetrendszerben
torténd Ujra-alkalmazasara vonatkoz6 dontés tehdt mindezeknek: a kutatds alapkérdésének,
valamint a kutatds megvalésithatosigat érdemben meghatarozd gyakorlati tényezdk ket
csoportjanak egytttes mérlegelése eredményeként sziletett.

Visszatérve tehat e Rész gondolatmenetének eldbb elhagyott f6 vonulatdhoz: a mddszertani
kérdések tisztazésa a lenyeget érintd, tartalmi kérdesek — melyeket az el6z6 fejezetekben inkabb
csak megeldlegeztem — tovabbi pontositasat igényli. Lassuk tehat, hogy — a konkretizaltsag egy
magasabb fokan — melyek a kutatds empirikus részének fo — és ilyen mddon modszertani
megalapozast igényld — kérdései.

Az NPM - ,sajat” igérete-varakozésa szerint — jelentds mértékben a tradicionalis, szabalykdvetd
blrokracia fel6l a hatékonysadg, a dinamizmus, illetve (kisebb hangsullyal, inkédbb a
»felhatalmazéas”/empowerment  kulcsszavaval — jellemezhetd, illetve a  TQM-tipusu
megkozelitésekben) a csoport-kultdra és —tudat értékei iranyaban tett elmozdulasként foghaté fel.
Modell-szintl megfogalmazasban: az NPM jelentds részben Ggy irhaté le, mint a Quinn-féle
matrix ,,Hierarchikus” sarkabol a masik harom sarok iranyaba tett elmozdulds. A kérdés ezzel
kapcsolatban az: megalapozott-e ez a varakozas, illetve allitas?
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A vizsgalat az elbbbi kérdést komparativ kontextusban: a magyar és az ausztral (queensland-i)
kozponti kozigazgatds kulturalis jellemzOinek Gsszevetésével kivanja megvalaszolni®. A
vizsgalatba bevont kdzigazgatasi rendszerek két atfogd, komplex jellemzdje kerl itt Gsszevetésre:
egyrészt az NPM-reformok hatasa/terjedelme/mélysége, masrészt pedig az érintett
szervezetrendszer kultarajanak jellege — azt elsGdlegesen a ,.hierarchikus kontra nem-
hierarchikus” dichotémidban értelmezve. Ez a kérdés két Uj mozzanatot emelt be a
gondolatmenetbe. Ezek kozil az elsd a széban forgd kdzigazgatasi rendszer (NPM értelmében
vett) ,,megreformaltsaganak” a mértéke. A kutatds hipotézise itt az, hogy e tekintetben a magyar
kozigazgatas szamottevd, esetleg dontd mértékben ,,alatta” marad a queensland-inek (az idézdjel
itt azt hivatott kifejezni, hogy a feltételezett kilonbség pusztan mennyiségi, leird jellegd, és
semmikeéppen sincs érték-dimenzidja). Ezen kérdés — illetve hipotézis — valdjdban nem
teljesértékd abban az értelemben, hogy a ra adando-adhato vélaszt nagy bizonyossaggal elGre
lehet tudni. Mindazonaltal két érv is sz6l amellett, hogy ezen allitast ne kiindul6pontként, hanem
igazolast igényld hipotézisként kezeljuk. Formalis-modszertani szempontbdl egy, a tényleges
tarsadalmi praxisra vonatkoz6 lényegi allitdist nem helyes ,,puszta bemondasra” alapozni; az
szakirodalmi és/vagy empirikus megalapozast igényel. Masfeldl pedig a kutatds egészének
megitélése szempontjabdl sem mindegy, hogy pontosan mi is az NPM-reformaltsagra vonatkoz6
allitas tényleges, pontos tartalma (hogyan és mit ,,mér”).

A két adminisztrativ rendszer 6sszevetésének masik mozzanata az adott kozigazgatasi (al-
yrendszerek egy kulturdlis jellemzdjére: a sz6ban forgd szervezetrendszer tipikus szervezeti
kulturaja hierarchikus jellegének mértékére utal. Az el6z6 bekezdésben leirtakat figyelembe véve
ez tekinthetd az empirikus Kkutatds ,valodi” kérdésének; ennek megfelelden e kérdés
megvalaszolasa igényli a legnagyobb és legkifinomultabb maodszertani apparatust. A kultdra
hierarchikus jellegének mérésevel kapcsolatos eméleti — és részben empirikus — kereteket az el6z6
fejezetekben, a Quinn-modell és annak operacionalizalasi és kozigazgatasi alkalmazasi
lehetBségeinek bemutatdsa kapcsan mar vazoltam. Ugyanakkor szdmos lényeges modszertani

részletkérdés var még tisztazasra.

Mieldtt azonban az ezeket érintd technikaibb kérdéseket taglalé fejezetekbe belevagnank,
helyénval6nak tlnik a kutatas alapvetd szandékaval és logikajaval kapcsolatos egy-két tagabb és
elméletibb reflexié6 megfogalmazasa.

19 A kozponti kdzigazgatas alrendszere bizonyos mértékig mint a nemzeti kozigazgatési rendszer ,,reprezentansa”
jelenik meg; az eredmények altalanosithatosagaval-kiterjeszthetdségével kapcsolatos megfontolasokra/korlatokra az
utolsd fejezetben térek vissza.
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Ezek kozil az elsd azzal a kérdéssel kapcsolatos, hogy — az el6z6 Rész legvégén Osszegzett az
elméleti eredmények 0Osszefliggésében — végil is mit varhatunk a magyar és a queenslandi
kormanyzat Osszevetésétdl? Milyen modon jarulhat hozza egy ilyen dsszehasonlitdss az NPM-
jelenség jobb megértéséhez?

Az elméleti sszegzés egyik végszava az volt, hogy jelen munka inkébb az adminisztrativ kultara
okozati (fligg6/eredmény valtozo), mint oki jellegét kell, hogy hangsulyozza; ennek megfelelGen
az NPM magyarazé modelljének épitéséhez csak indirekt médon jarulhat hozza. Most, hogy a
kutatas gyakorlati korlatait és az ezekbdl fakadd kereteit-adottsagait (ti. a magyar és a queenslandi
kozponti korményzatnak az ,,adminisztrativ kultira mind tipikus szervezeti kultdra” értelmében
vett dsszevetése) attekintettik, lehet megvalaszolni a kérdést: miért?

Az egyik ok az, hogy az NPM magyaraz6 elméletéhez kozvetlen forméaban valé hozzajarulas a
jelen vizsgalat keretei kozott nem lehetséges. Mint azt az elméleti eredmények néhany oldallal
fentebbi 0Osszegzése is megmutatta, az NPM-rdl mindenképpen mint multikauzalis, vagyis
egyszerre sok ok/tényezd altal befolyasolt-meghatarozott jelenségrdl kell gondolkoznunk. Ezen
okok, illetve tényezBk sordban minden bizonnyal ott vannak az NPM iranyaba vagy ellenében
hat6, univerzélis tényezdk, csakugy, mint a kilonbdzd intézményi jellemzdk, és — nem utolso
sorban — az adminisztrativ kultura fogalmi korébe tartozé valtozok. A jelen empirikus
Osszehasonlitas egyik végpontjaban egy angolszasz (ezen belil, legalabbis a kiinduld helyzet
tekintetében, ,,Westminster tipusu”), a masikban pedig egy, a (kbz)jogi tradicié altal alapvetden
meghatérozott kontinentalis eurdpai kdzigazgatasi rendszer éll. Ez pedig — a korabbiak alapjan —
azt jelenti, hogy az intézményi és a kulturalis valtozok hatasa kibogozhatatlanul sszekeveredik; az
eldbbiek ugyanis ezen 6sszehasonlitas relacidjaban dnmagukban is képesek az NPM-reformok
mintazatat megmagyarazni. (Mas lenne a helyzet akkor, ha az 6sszehasonlitas egy, az intézményi
modell altal meg nem magyarazott — pl. Hollandia —, esetleg egyenesen rosszul magyarazott
orszagra vonatkozna.) Indirekt moédon azonban még igy is hasznosithatdk bizonyos eredmények;
ezekre az utolso, 6sszegzd fejezetben térek vissza.

A masik ok, amiért a kutatas kérdésfeltevései és kdvetkeztetései nem annyira az NPM-mintazat
megmagyarazasat, hanem inkabb a kultura(valtozas)nak a — mar adottnak tételezett — NPM-
folyamatban betoltott szerepének, és ezaltal maganak az NPM ,lényegének” a megértését
célozzak, a kovetkez®. Az igazgatasi kultura lehetséges értelmezései-szintjei kiillonb6z6 mértékben
stabilak, illetve kilonbdzd mértékben varhatd vellik kapcsolatban az, hogy a kormanyzati
rendszer atalakitdsat célz6 kormanyzati szakpolitikdk hatasara észrevehetd mértékben
modosulnak. A spektrum egyik végpontjaban az igazgatasi kultGranak a minden bizonnyal a
legtagabb, az adott tarsadalom politikai kultGrajanak a részeként-folyomanyaként értelmezett
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fogalma all (vo. Verwaltungskultur I1.). A spektrum masik végében pedig az igazgatasi kulturanak
az a fogalma all, amelyet a jelen kutatas vizsgal (vagyis az ,,igazgatasi kultra mint a kormanyzat
tipikus szervezeti kultdraja”). Marpedig a kormanyzati szervezetek — néhany ezer vagy néhany
tizezer, altalaban szamottevd fluktudcidonak kitett szervezeti tag altal hordozott — szervezeti
kultdraja minden bizonnyal joval rugalmasabban reagél a vele viszonylag szoros és instrumentélis
jellegl viszonyt ,,apolé” kormanyzat szakpolitikajara, mint az egész tarsadalom altal hordozott, és
a kormanyzati szakpolitikdkon kivil még megszamlalhatatlan més tényezd altal is nagy mértékben
befolyasolt politikai kultdra.

Emiatt az igazgatasi kultdranak a jelen tanulmany kozéppontjaban all6, rugalmasabb és
kdnnyebben reagalo szintjétdl viszonylag nagyobb mértékben varhatjuk, hogy az NPM-reformok
velejaroja, esetleg eredmény/kovetkezmény jellegll valtozoja legyen — és, megforditva, kisebb
mértékben, hogy azok oka legyen —, mint az igazgatési kultura tobbi szintjétol. E kérdés vizsgalata
révén elsd sorban azt varhatjuk, hogy jobban, mélyebben sikeril megérteniink: mit is rejt
valgjaban a tébbnyire homalyos jelszavakba burkolddzd, de a jelek szerint mégis jelentds
valtozasokat magaba foglal6-el6idéz6 NPM?

Mieldtt tovabbmennénk a kutatds kozéppontjaban allé valtozok mérésének joval technikaibb
modszertani problémait megvitatatd fejezetek felé, elengedhetetlen néhany, a kutatasnak a (a
research design kifejezés értelmében vett) tervével kapcsolatos altalanosabb alapkérdés szamba
vétele. A potencialis kételyek és kérddjelek kdzil — némileg sarkitott megfogalmazast hasznalva —
az alabbi két kérdés érdemel kilonos figyelmet:

(a) Hogyan lehet egy ,,n=2-es minta” alapjan érvényes empirikus kdzvetkeztetéseket levonni?

(b) Hogyan lehet/mennyiben jogosult az NPM-reformoknak egy adott adminisztrativ rendszer
igazgatasi kultarajara (vagy barmi masra) gyakorolt hatasat — az iddbeli valtozasokat kdvetni
tudd, iddben egymast kdvetd tobb (de minimum Kettd, ,,elGtte-utana” tipusu) helyett pusztan

egyetlen mérés alapjan vizsgélni?

Ad (a):

Az empirikus tarsadalomtudomanyi kutatas legkdzkelet(bb eszkdze a statisztikai indukcién — azaz
a megfeleld mddszertani kdvetelmények szerint kivalasztott mintan végrehajtott adatgyQjtésbal
szarmazé eredményeknek és kovetkeztetéseknek a teljes populaciora val altalanositasan — alapul.
Példaul 1000, egyuttesen az orszdg valasztoképes lakossagat reprezentdld embertdl
megkérdezhetjiik, hogy melyik partra szavaznanak, és az igy ad6do valasz-aranyokat a statisztikai
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kovetkeztetés ,kodifikalt” szabalyainak megfelelden, meghatarozott megbizhat6saggal az egész
orszagra daltalanosithatjuk. Az altalanositd kovetkeztetések modszertani szempontbdl akkor
lesznek kellden megalapozottak, ha a mintanagysdg meghalad egy bizonyos minimumot; az
eseteknek ez a minimalis szdma a vizsgalt valtozok szamatol és jellemzditdl fliggben néhany

tucattol néhany ezerig terjedhet.

A kvantitativ, (poszt-)pozitivista modszertannél valamivel kevésbé éltalanos, de szintén ,,bevett”
modszertant jelentenek az un. kvalitativ eljarasok, melyek a résztvevd megfigyeléstl, az action
research-6n at az etnometodoldgidig és a hermeneutikai elemzésig stb. terjednek. A tipikus, széles
korben hasznalt tarsadalomtudomanyi mddszertani kézikdnyvek — pontosabban: kozilik a
szélesebb meritések (pl. Babbie 2001)- nagyjabdl ezeket a modszertani eszkdzoket tartalmazzak,
és a publikalt empirikus tarsadalomtudomanyi munkéak talnyomé tobbsége is ezen eszkdzok
kozil vélogat.

Mddszertani szempontbdl a jelen munka esettanulmanynak, ezen belll un. &sszehasonlitd
esettanulmanynak tekinthetd. Ez a megkdzelités részben nem sorolhatd be az empirikus
tarsadalomtudomanyi maddszerek szokéasos, az elébb emlitett tipoldgidiba — mivel az azokban
alkalmazott kategoridkat keresztbemetszi —, részben pedig kilog abbdl. Mit jelent az
esettanulmany mint kutatasi stratégia? Robert K. Yin az esettanulmany (case study) mddszertant
atfogd — vagyis az egyes tarsadalomtudomanyi diszciplindkon ativeld — igénnyel megalapozo,
nagyjelentdségl munkajanak (Yin 2003%) szerint — tobbek kozott — leglényegesebb jellemzoi az
alabbiak (ibid. p. 5 és pp. 13-14):

- Az esettanulmany mint kutatasi modszer (6ssze nem keverve azt az oktatdsban hasznalt,
didaktikus célt és az itt hasznalttol gyokeresen eltérd ertelmd esettanulmanyoktdl) nem
annyira ez empiria 6sszegy(Qjtésének valamely specifikus maddjat, hanem étfogd kutatasi
stratégiat jelol. Egy esettanulmany mind kvantitativ, mind kvalitativ modszertanokat is
felhasznalhat (sGt, egyszerre tobbfélét is).

- Az esettanulmanyt mint kutatasi stratégiat meghatarozott tipusu kutatasi problémak esetében
célszer( hasznalni. Mas esetekben az egyéb kutatasi stratégiak megfeleldek, igymint a kisérlet,
a terepkutatas (survey), a mar létezG (archivumi) adatok vizsgalata, vagy a torténeti elemzés.

- Az esettanulmany modszer alkalmazasat a kovetkezd — egymasbdl részben kovetkezb —
feltételek fennallasa esetén célszerd megfontolni: (i) a kutaténak nincs kontrollja a vizsgalt
jelenség folott; (i) a vizsgalt jelenség alapvetden a torténeti jelenben — ezen belll Iétezd

20 A munka 1984 6ta harom kiadast ért meg
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életviszonyok szOvevényébe kiszakithatatlanul beagyazottan — zajlik; (iii) a lényeges
kontextualis valtozok szama nagy és ezek nemigen valaszthatok el magatdl a jelenségtdl; (iv) a
vizsgalando valtozok szama lényegesen meghaladja a vizsgéalhatod esetek/adatpontok szamat
(szélsBséges esetben az adatpontok szama csak egy); végul a vizsgalt jelenség tekintetében
részletes, elmély(lt (theory-rich) elméleti allitasok fogalmazhatok meg.

Lathatd tehat, hogy maga az esettanulmany mint a kutatdsok gyakorlatdban ténylegesen
alkalmazott kutatasi stratégia egyaltalan nem Gj; nem egy jol ismert, klasszikusnak szamitd6 munka
kdvet hasonlo logikat. Ami Yin megkdzelitésében djnak, vagy legaldbbis ritkanak tekinthetd, az a
madszertani kritériumok atfogd — vagyis az alkalmazaés teruletetdl fuggetlen — kifejtése, és annak
igazolasa: a fenti értelemben vett esettanulmany mint kutatasi stratégia logikailag teljes és
konzisztens, valamint érvényes, azaz az alapvetd validitdsi problémaktol (belsd, kilsd és

logikai/construct validitas) elvileg mentes valaszt jelent a kutatas alapkérdéseire.

Ratérve marmost a jelen gondolatmenet kiinduld kérdésére: az esettanulmany — szemben a
kiserletekkel és a megkérdezéses vizsgalati technikékkal — statisztikai altalanositas helyett elméleti
altalanositason alapul; ,,csakigy, mint a tudomanyos kisérletek, nem valamely populéciéra vagy
jelenségek valamely univerzumara, hanem meghatarozott elméleti allitasokra torekszik
altalanositani” (ibid. p. 10); az elméleti ltalanositas soran tehéat ,,az eldzetesen létrehozott elmélet
olyan mintaként szolgél, amellyel az adott esettanulméany empirikus eredményeit Ossze lehet
vetni” (ibid. pp. 32-33).

Ad (b)

Val6 igaz: azt, hogy egy folyamat eredményeként — illetve annak kisérGjelenségeként — az adott
rendszer valamely jellemzBje megvaltozott-e, alapvetden tébb, idBben egymast mérési kovetd
pontot tartalmazd Kkutatasi tervvel (vagyis a longitudinlis logika valamelyik véltozata alapjan)
lehet vizsgalni. Az is igaz, hogy a jelen kutatés logikdja ilyet — mivel a reformok el&tti id6szakbol
nem allnak rendelkezésre mérési eredmények — nem tartalmaz (nem is igen tartalmazhatott,
hiszen az igazgatasi kultira kérdése tobbek kozott éppen az NPM-reformok egyik
kovetkezményeként keriilt a kutatasok érdeklddési korébe). A kérdést most mar az: le kell-e
mondanunk arr6l, hogy az igazgatasi kultira megvaltozasaval kapcsolatos elméleti allitasokat

empirikusan vizsgaljuk, vagy kinalkozik valamilyen Ut e nehézség megkerulésere?

Nos, a folyamatok (minimum pretest-posttest, de idealisan un. interrtupted time series design alkalmazasa
révén torténd; vo. Carey-Posavac 1992) iddbeli kovetésének hianya valdban halalos sebet ejt a
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legtobb, egy ,,hogyan valtozott?” tipusi kérdés megvalaszolasat célzo kutatason. A jelen esetben

azonban, noha statikus (cross-sectional) vizsgalatrol van sz6, mégsem ez a helyzet.

Ezen allitis megindoklasanal a kiindulépont az, hogy nem egy, hanem két folyamatrdl
(Queensland és Magyarorszag) all rendelkezésre utdlagos mérési eredmény®. Egy tovéabbi
kiindulépont, hogy a vizsgalt nullhipotézis egyoldalu (one-tailed): azzal az elméleti alapon nyugvo
allitéssal, hogy az NPM a kultara de-burokratizalédasat vonja maga utan, az az alternativ hipotézis
all szemben, hogy az NPM-nek nincs ilyen hatdsa. (Vagyis azt a lehetdséget, hogy az NPM-
reformok hatéséra ndvekedne az igazgatési kultura birokratikus jellege, elméleti alapon kizarjuk).

llyen korllmenyek kozott a nullhipotézis elvetéséhez az is elegendd, ha belatjuk: a kiinduld
(reformok el6tti) helyzetben a queensland-i adminisztrativ kultira nem lehetett blrokratikusabb,
mint a jelenlegi (nagyrészt szintén ,,reformok el6tti”) magyar adminisztrativ kultdra. Az ugyanis,
hogy (i) a queensland-i igazgatasi kultira még a reformok utan is nagyjabdl ugyanannyira
hierarchikus, mint a reformok eldtti/nélkili magyar, mikdzben (ii) az NPM-reformok jelentfsen
csOkkentették a kultara hierarchikussaganak mértékét, csak abban az esetben lenne lehetséges, ha
a queensland-i kultdra mar eleve a birokratikus jelleg egy joval magasabb szintjérdl indult volna,
mint amilyenen a magyar kultura jelenleg talalhato.

Feladatunk most mar ,,csak” annyi: megmutatni annak a feltételezésnek az ésszerlségét, hogy a
queensland-i kultdra a reformok eldtt sem lehetett Iényegesen birokratikusabb, mint amilyen

most a magyar.

Allitsuk egy pillanatra egymas mellé a 20-25 évvel ezelbtti ausztral/queensland-i és a jelenlegi
magyar kozponti kozigazgatast, és vizsgaljuk meg azokat a szempontokat — barmilyen iranybdl
meriljenek is fel —, amelyek az egyik vagy a masik igazgatasi rendszer kultdrajanak a
blrokratikusabb vagy kevésbé birokratikus jellegét valoszinGsithetnék.

Az els ilyen szempont a kozigazgatas uralkodo tradicidja. A kozigazgatas uralkodo, és a konkrét
intézményi megoldasokban is manifesztalédé felfogasat — a szigoribb operacionalizalast és
szamszerQsitést melldzve, inkabb csak analitikus vagy torténeti moédszerrel — korabban is
vizsgaltak. Pollitt-Bouckaert (2000) Public Interest kontra Rechtsstaat tradiciérdl, Knill (1999) pedig
— Hood (1991) tipoldgidja nyoman — a kdzigazgatds dominans szigma-, theta- és lambda-tipusi

2L Az érvelés ezt kovetd részében tamaszkodom a — majd csak a I11. Részben megjelend — empirikus eredményekre
is. A jelen gondolatmenet szempontjabdl ezen eredmények Iényege az, hogy (i) Magyarorszagon nemigen voltak
kiterjedt NPM-reformok, mig Queenslandban/Ausztraliaban kiterjedt és mélyrehatd valtozasok torténtek, illetve (ii)
a magyar és a queensland-i igazgatasi kultdra hasonlé mértékben hierarchikus, vagyis e tekintetben nincs kdzottik
lényeges kildnbség. Természetesen eltérd empirikus eredmények esetén az itt kdvetkezd gondolatmenet nem
feltétlendl allna meg a helyét.
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értékeirdl beszél. Ezek a tipologiak két tekintetben hasonlitanak egymasra. Egyrészt (i)
mindkettdnek egy-egy kategoridja azonosithatd az NPM-mel, illetve annak értékrendszerével.
Maésreszt pedig (ii) Ausztralia mindkeét esetben ezen, az NPM-mel rokonithat6 klaszterben (Public
Interest tradicio, ill. szigma-értékek), mig Magyarorszag egy/a masikban (Rechtsstaat tradicio, illetve
lambda-tipusu értékek) helyezkedik el. A Magyarorszaggal, illetve a térséggel ebbdl a szempontbdl
foglalkozo, egyéb munkak (pl. Newland 1996) is kiemelik az uralkodd kozigazgatési praxis
blrokratikus, normakovetd, a kdzigazgatas jogi-hatdsagi tradiciojat kovetd jellegét.

Egy kovetkezG — az elGbbinél joval hipotetikusabb gondolatmenetet kdvetd — lehetséges
szempont a szervezetek uralkodo, a nemzeti kultdraba kédolt mentalis modellje. A dolgozatban
tobb helyen amellett érvelek, hogy egy adott nemzet kultdrajanak a Hofstede-féle
bizonytalansagkerilés/hatalmi tavolsdg matrixban elfoglalt pozicidja, illetve a szervezeti életnek
az ebbdl levezethetd, az adott tarsadalomban domindnsnak tekinthetd ,,mentélis modellje”
(Bakacsi 1998 pp. 232-236, Hofstede 2001 8. fejezet) kdzvetlen formaban nemigen befolyasolja a
szervezeti kultarat. (Ezen érvelés részben Hofstede eredményeire — Hofstede [1998] —, részben
egyéb empirikus eredményekre — pl. Dastalmachian et al. [2000] - tdmaszkodik, de a jelen
dolgozat empirikus eredményei is tekinthetdk e hipotézis megerdsitésének; vo. 13. fejezet.) Ezek
az érvek azonban - elismerem — inkdbb val6szinGsitd jelleglek, mint kényszeritd erejlek,
kulonosen, ha azokat akar az intuitiv vélekedéssel, akar a dominansnak tekinthetd
szervezetikultira-megkozelitésekkel Utkoztetjik®.

Maés szdval: nem tekinthetd Kkizartnak, hogy valami hatéssal azért mégiscsak van a kormanyzati
szervezetek kultdrajara annak korilménynek, hogy a kérdéses koordinata-rendszerben (Bakacsi
1998 p. 235) Ausztralia a ,,piac”, mig Magyarorszag a ,,jol olajozott gép” szervezeti modelljének a
siknegyedébe esik. Nos, amennyiben igy lenne, ismét csak egy olyan tényezdvel allndk szemben,
amely az ausztrdl igazgatasi kultranak mar ,alaphelyzetben” — azaz NPM nélkil — is a
magyarorszaginal kevésbé burokratikus jellegét valdszinQsitené.

Ugy tlnik tehat, hogy mikdzben korabbi munkak, illetve lehetséges elméleti megfontolasok
alapjan elgondolhatok olyan tényezdk, amelyek az (,NPM nélkili”) ausztral adminisztrativ

2 Még mieldtt az Olvasé ezen ,engedményt” kihaszndlva, a nemzeti kultira és az NPM hatésainak
oOsszekeveredésére (confounding effect) hivatkozva megkérddjelezné a kutatas belsd validitasat, érdemes arra gondolni: a
kultGravaltozas-NPM  dsszefliggésére vonatkozd hipotézis ,,egyoldald™ jellegére épitd, e bekezdésekben kifejtett
logika itt is alkalmazhatd. Vagyis az Osszehasonlitas alapvetd eredményét — hogy ti. a ,,t6bb NPM = a kultlra
hierarchikus jellegének csokkenése” nullhipotézis elvethetd — nem kérddjelezné meg az sem, ha biztosan tudnank: ,,A”
igazgatasi rendszer nemzeti kultGrajanak ,,jol olajozott gép” jellege — a ,,piaci” kategdriaba tartoz6 ,,B” orszaggal
Osszevetve — fokozza az elfbbi szervezeteinek kultdrajdban meglévo hierarchikus jelleget. Ebben az esetben ugyanis
azt mondhatnank: Queensland még dgy sem bizonyult kevésbé hierarchikusnak, hogy mind az ,,tébb NPM”, mind
pedig a nemzeti kultGra valtozdja emellett szolt volna.
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kulturat a magyarnal kevésbé blrokratikussa tennék, keresve sem igen lehet talalni olyat, amely
ennek ellenkezdjére adna alapot. Mindezek alapjan tehat — a jelen kutatds keretei-lehetBségei
szabta keretek és korlatok kozott — a kutatas logikaja a belsd validitds szempontjabdl védhetdnek
tekinthetd.

A kutatas empirikus kérdéseinek ilyen modon, ilyen struktdraban valé megfogalmazasa két, az
alkalmazandd madszertannal kapcsolatos kérdéskor tisztdzasanak igényét vonja maga utan. Az
egyik az NPM-reformok ,,nagysaganak” mérésével, a masik pedig a reformok &altal érintett
kozigazgatasi rendszer kultdrajanak mérésével kapcsolatos problémakor. A két itt kdvetkezd
fejezet tehat ezt a két kérdeskort jarja korul.
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6 Az NPM-reformok teridelemének, jelentdségének

O0sszehasonlitasa

A kozigazgatasi reform vagy —modernizacio (e két kifejezést — mivel a kozottik fennalld
kilénbségnek inkabb szimbolikus-retorikai, mint kézzelfoghaté fogalmi tartalma van — szinonim
értelemben hasznalom) folyamatanak 6sszehasonlitdé bemutatasa, kilonodsen pedig elemzése
elméleti és gyakorlati buktatokkal sirdn teleszort Gton vezet. Noha az irodalomban — még a
magas szinvonall munkadk korében is — nem ritka a reformok 0Osszehasonlité bemutatasa
kérdésének a reformok ,,mennyisége” kérdésére vald egyszerisitése, a valésagon ez nem egyszer

tulzott erdoszakot tesz.

Pollitt és Bouckaert ezen, egydimenzidsnak tekinthetd szemlélet helyett egy joval kifinomultabb
fogalmi apparatust ajanl (Pollitt-Bouckaert 2000); ennek fo elemeit az alabbi dbra szemlélteti:

Szcenérid

Az események vagy

— lépések sorozata =
Kezdeti allapot (reformpalya) Jovobeli allapot

(ALFA) (OMEGA)

Forras: Pollitt-Bouckaert (2000) p. 63

Abra 4: A kozigazgatasi reformok Gsszehasonlitd elemzésének egy lehetséges fogalmi
apparatusa

A reformpélya egy szandékolt elmozdulést jelent valamilyen kiinduléhelyzetbdl valamilyen
elképzelt cél felé, konkrét reform-lépések tobbé-kevésbé atgondolt sorozata altal. A reform-
szcenarié ezen komplex koncepcidja tehat nemcsak a vegallapotok, hanem a kiinduldpontok és a
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(tervezett) reform-lépéssor kozotti kilénbségekkel is szamol. E ponton fel kell hivni a figyelmet
a ,,szandékolt elmozdulas” fogalmanak problematikus jellegére, amely probléma a posztszocialista
orszadgokban — igy Magyarorszdgon — még nagyobb mértékben jelen van, mint a ,,fejlettebb”
allamokban. A szakpolitika-alkotas és kilondsen a szakpolitikdk implementacidja ugyanis olyan
folyamat, amelyet egyszerre jellemeznek a részben ellentétes, részben onellentmondéasokkal terhelt
stakeholder- (érintett-) érdekek jelenléte, illetve ezen érdekeknek és a magat a kozpolitikai
folyamatot meghataroz6 érdek-koalicio 6sszetételének a sokszor dinamikus és kiszamithatatlan
idBbeli véltozasai (v6. Parsons 1995 pp. 184-206). A szakpolitikai folyamat eme altalanosan
megtalalhatd jellegzetességén tulmenden a posztszocialista térség orszagait még fokozottabb
meértékben jellemzi a célraciondlis, azaz meghatarozott ceélrendszer érdekében torténd
szisztematikus cselekvés hianya, a kozpolitikai folyamatok véletlenszer, ,,sodrodé” jellege.
Mindezek miatt komoly elméleti és gyakorlati nehézséggel kellene szembenéznie annak, aki a
reformpalya fent kordlirt koncepcidjat a kelet-kdzép-eur6pai — pl. magyar — gyakorlatra

alkalmazni akarna.

E nehézségek ellenére is vannak azonban bizonyos esetek, amikor a reformok komparativ
elemzése ennél egyszer(bb fogalmi-elemzési keretek kozott is kielégitd mddon elvégezhetd. Knill
(1999) pl. viszonylag eredményesen hasznélja, ugyan csak a német-angol Osszehasonlitas
kontextusaban, a ,,sok reform — kevés reform” egydimenzids — sot, ezen bellil csupan binaris
(kétértékd) — reform-valtozot. Ezt foként azért tehette meg, mert (i) az 6sszehasonlitas csak két
elemre terjed ki, és (ii) ezek kozil az egyiket (Angliat) ténylegesen a radikalis reformok, mig a

masikat (a német szdvetségi kormanyzatot) a reformok minimalis jelenléte jellemezte.

A magam részérdl egy, ez utdbbihoz kozel all6 megoldast alkalmazok; a reformok kontextualis
tényezBit — mozgatorugoit, implementacios mechanizmusait, korlatozo tényezdit sth. — nagyrészt
figyelmen kivll hagyom, s figyelmemet a megvaldsult reformok terjedelmének (jelentségének,
hatésanak) 6sszehasonlitd struktiraban torténd, kvalitativ értékelésére korlatozom.

Az 0Osszehasonlitds dimenzidi nagyjabdl az NPM lényegét” bemutatd maésodik fejezet altal
kijelolt sarokpontokat kdvetik. Vagyis — emlékeztetdul — a kdvetkezd dimenzidkban vetem 6ssze
az ausztral és a magyar kozigazgatas atalakulasat: (i) az allam leépitése; (ii) a ,,3E” (gazdasagossag-
hatékonysag-hatasossag) kdvetelményrendszerének megjelenése; (iii) piaci tipusd mechanizmusok
megjelenése; (iv) a menedzserializmus térhoditasa a klasszikus kozszolgalati (birokratikus) elvek
és gyakorlat helyett; (v) az agencialization mértéke; (vi) a dontés-orientalt kozpolitika-menedzsment
technikak alkalmazasanak kiterjedtsége; (vii) a deregulécio, illetve a ,karcsusitott” dereguléacios
rezsim megvalositasanak mértéke; (viii) az alternativ szolgaltatasi formak (public-private partnerships),
illetve a participativ kozpolitikai folyamat-elemek megjelenésének mértéke.
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Az 0Osszehasonlitds dimenziéi tehat — legalabbis formalis értelemben — kovetik a fejlett
(,,kapitalista malta™) orszagok reformjainak jellemzése-0sszehasonlitasa soran éltalaban hasznalt
kritériumokat. Ugyanakkor mar itt, a mddszertani részben sziikséges felhivni a figyelmet arra,
hogy — részben legaldbbis — posztszocialista orszagokra alkalmazva ezek a kategdridk nem
egyenranguak. Az allam szerepének az a gyokeres atértékelése-visszaszoritadsa ugyanis, amely a
szocialista orszagok atalakulasa soran ezekben az orszagokban — igy Magyarorszagon is —
megvalosult, semmiképpen sem tekinthetd valamiféle public management korszerdsités, vagy akar
reform, részének. Ezek a folyamatok az atalakuld orszagokban egészen mas kontextualis tényezdk
— mindenekeldtt egy, noha vértelen, de forradalom nagysagrendd tarsadalmi atalakulds részeként
— és az érintett tarsadalmi-kormanyzati szereplok egészen masfajta motivacioi hatasara, mas
nagysagrendben és mas eredmennyel zajlottak le, mint akar a legradikalisabb nyugati reformer
orszagokban. Az tsszehasonlités ezen dimenziodja tehét inkabb a formalis teljesség, mint az NPM-
reformok komparativ sajatossagainak tényleges megitélését segitd mérlegelés kedvéért szerepel.

A NPM-reformok mélységének-nagysaganak ilyetén valé értékelése a meglévd szakirodalmi
eredmények alapjan torténik, azaz ,,sajat”, a jelen kutatasbél szarmaz6 empirikus adatok e kérben
nem kerllnek felhasznalasra. Annak, hogy a két kozigazgatasi rendszer ilyen modon — azaz
~kemény”, jol mérhetd mutatok nélkil is — a kelld ,statisztikai szignifikanciaval”
osszehasonlithatd legyen, az a feltétele, hogy latvanyos és jol azonosithatd, azaz még a kvalitativ
Osszehasonlitas korlatozott eszkdzével vizsgalva is meggydzd kiulonbségek alljanak fent a két
Osszehasonlitott entitds kdzott. Nos, amint arra néhany bekezdéssel fentebb mar utaltam,
varakozasaim szerint pontosan ez a helyzet; vagyis az, hogy mig Ausztralidban a kilencvenes
évtized végéig viszonylag sok és sokféle, jelentds eredményt hoz6 reform zajlott le, addig
Magyarorszagon e reformok hatarozottsdgukban és dnmagaban vett jelentdségiikben csakugy,
mint — és kiilénodsen — hatéasaikban (outcome-jaikban) marginalis jelentdséglek.

Ezen allitds empirikus alatamasztasa természetesen nem egy, a maodszertanrdl sz6l6 fejezet
feladata, hanem az, hasonléan a tobbi empirikus- és ténymegallapitashoz (ezen belll is els
sorban az igazgatasi kultra mért jellemzdivel kapcsolatosakhoz) a disszertacié e célt szolgald, 111.
Részében kap helyet.
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7 A kbzigazgatasi kultira mérése és 6sszehasonlitasa

1.1 Kérdések és hipotézisek

E problémateriilet vonatkozasaban a vizsgalat specifikus iranyait, illetve hipotéziseit a kifejtés

szempontjai miatt két, inkabb technikai, mint az elemzés tartalmi-érdemi szempontjai alapjan

képezett csoportra bontva mutatom be. Az elsd csoport a sajat adatfelvételbdl nyert adatok

elsddleges elemzése soran megvalaszoland6 — a nemzetkdzi dsszehasonlitas mozzanatat még nem

tartalmazo — kérdéseket foglalja magaban. E kérdéseket az alabbi tablazat mutatja be.

Kérdés Hipotézis / részhipotézisek
Kérdés (1) A mérési eredmények | Hipotézis (l.): Vérakozésaim, illetve
modszertani megalapozottsaga: a minta | reményeim szerint mindkét tekintetben

reprezentativitisa és a hasznalt

instrumentum validitasa

Kérdés (la). A vélaszaddk 0sszetétele
mennyiben tikrozi a populacié (a vizsgalt
szervezetek teljes személyi allomanya)
tényleges Osszetételét — azaz mennyiben
reprezentativ?

Kérdés (L.b): A szervezeti kultdra éltalam
hasznalt mérési eszk6ze milyen mértékben
tesz eleget a belsd és kilsd validitas
kovetelményeinek a magyar kormanyzati
szervezetek kultarajanak mérése soran?

kielégitd eredmények fognak sziiletni.

Kérdés (Il.): Létezik-e a kormanyzati
szervezeteknek valamilyen Htipikus
szervezeti kulturdja”, vagy e szervezeti
kultirdk kozott ink&bb a kilonbdzBseg,
mint a hasonl6sdg domindl? Ez utdbbi
esetben mely dimenzidkban és milyen
jellegh kildnbségek jelennek meg a vizsgalt
szervezetek kultirajaban?

Hipotézis (ll.a): lgen, a kormanyzati
szervezetek szervezeti kultdrai  inkébb
hasonlitanak, mint killénbdznek egymastol..

Hipotézis (11.b): Elképzelhetd ugyanakkor,
hogy a minisztériumok tevékenysegi
profiljuk, esetleg mas szervezeti jellemzd
alapjan  egynél tobb, egymastol kis
mértékben eltérd szervezetikultura-
altipusba sorolhatok PI. a szervezetileg és
tevékenysegileg  dinamikusan  valtozo-
fejlodd szervezetek (MeH) esetében a
fejlesztd kultdra, a human terlletekkel
foglalkoz6 (NKOM, ESZCSM) esetében
pedig esetleg a csoport-kultira nagyobb
jelenlétére lehet szamitani.
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Kérdés (I11.): Ha létezik tipikus szervezeti
kultdra, akkor az — a Quinn-féle kultdra-
térképen elhelyezve — milyen?

Hipotézis (I11.): A tipikus szervezeti kultira
minden  bizonnyal  leginkabb a
»burokratikus” modell jegyeit fogja a
legnagyobb mértékben magan viselni.

Kérdés (1V.): Ugyan nem tartozik a kutatas,
illetve a dolgozat gondolatmenetének fo
sodraba, de — kiléndsen a hasonlé jellegd
hazai empirikus eredmények toredékessége
fényében — vizsgéland6 a kultira és a

szervezet kilonféle dimenziékban
ertelmezett teljesitménye kozotti
osszefiiggés.

Hipotézis
hipotézist
szervezetelméleti

(IV.): E tekintetben nehéz
megfogalmazni: a mainstream
megfontolasok alapjan

mindenesetre inkabb a cél-
orientalt/racionalis, illetve a csoport-
orientadlt  szervezeti kultira esetében

varhatd, hogy a szervezeti teljesitményére
kedvezd hatést gyakorolnak.

Tabla 3: Az empirikus kutatas altal vizsgalt problématertletek és az ezekhez kapcsolodd
kutatasi hipotézisek — a magyarorszagi adatok vizsgéalata

A fenti kérdések megvalaszolasat kovetden lehet ratérni a kutatds kovetkezd, kozépponti
kérdésére; nevezetesen a magyar és az ausztral kormanyzati szervezetek kultdrajanak az
Osszehasonlitd vizsgélatara. Ezen cél megvaldsitdsdnak modja a Parker és Bradley altal (Parker-
Bradley 2000) Ausztralia Queensland szdvetségi allama hat minisztériumaban elvégzett vizsgalat
eredményeinek @sszevetése a magyar adatokkal. Az ausztral adatok sajatossaga — melyre az
empirikus eredmények kapcsan keésdbb részletesebben is kitérek — hogy a kormanyzati
szervezetek kultarajaban, meglehetdsen homogén maodon, a ,hierarchikus” elem dominal (a
lehetséges 100-bol altaldban 40-50 pontot mondhat a magaénak); a fejlesztd / nyilt rendszer
kultura pedig éltalaban igencsak hattérbe szorul (altalaban 10-15 ponttal).

Az ausztral és a magyar eredmények 6sszehasonlitdsanak legfobb kérdése ugyanaz, mint ami
Parker és Bradley vizsgalatanak is az alapkérdése volt: nevezetesen a blirokratikusbdl az alternativ
szervezeti modellek iranyaba torténd elmozdulas mértéke (Kérdés V.). Egy tovabbi kérdés pedig
a szervezeti kultarak altalanosabb konfiguracidjaval kapcsolatos; vagyis azzal, hogy a négy,
kompetitiv szervezeti modell milyen mértékben jellemzi a magyar, illetve az ausztral kormanyzati

szervezeteket (Kérdés VI.).

MielGtt e kérdéseket és a hozzajuk kapcsolodd hipotéziseket részletesen is szemigyre vennénk,
érdemes logikai szempontbdl éatgondolni, hogy milyen eredményeket is hozhat egy ilyen
0sszehasonlitas, és — foként — ezek hogyan is lennének értelmezhetok.
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Ami az elbbbi (V.) kérdést illeti, a valasz — logikai szinten — egyszer(: a két igazgatasi kultGrat
dsszehasonlitva vagy azt kapjuk, hogy

(a) a magyar hierarchikusabb, mint az ausztral; vagy azt, hogy
(b) az ausztral nagyjabol annyira hierarchikus, mint a magyar; vagy pedig azt, hogy
(c) az ausztrél hierarchikusabb, mint a magyar.

Mieldtt e lehetBségek egyenkénti atgondolasaba belefognank, érdemes még egyszer roviden
visszatérni arra a kérdésre, hogy — e konkrét empirikus kutatasi program 0Osszefliggésében —
pontosan mi is a szervezeti (igazgatasi) kultara jelentdsége. Nos, amint azt az igazgatasi kulttra
elméleteivel foglalkoz6 fejezetben kdrvonalaztam, megkozelitésem szerint a szervezeti kultira —
elsdsorban rovid tdvon — meghatarozdja, hosszabb tdvon azonban részben maga is fliggvénye a
szervezet ,,gyakorlatanak™; vagyis annak, ahogy az adott szervezet az adott kiilsG és bels®
korlatok, kényszerek és lehetdségek altal behatarolt modon ténylegesen makddik. Akarmilyen is
legyen azonban a szervezeti gyakorlat és a szervezeti kultira kozotti oksagi kapcsolat,
bizonyosnak tdnik, hogy a szervezet fenti értelemben vett gyakorlata nem vélhat el annak
kulturajatol (vagy legfeljebb csak kis mértékben valhat el attol); azaz ,,culture bound” (Jann 2000).

Hogyan értelmezhetd ezen gondolatmenet dsszefliggésében a fenti harom lehetdség?

Ad (a):

Ami az elsd lehetdséget illeti, ez praktikusan nehezen képzelhetd el, hiszen mér az ausztral adatok
is a hierarchikus kultara — talan nem tulzas: szélsdségesen — hangsulyos jelenlétérdl tandskodnak.
Mindazonaltal ez a lehetGség sem zarhatd ki teljes mértékben.

A magyar igazgatasi kulturanak még az ausztralnl is hierarchikusabb jellegére utalé empirikus
eredmények a kovetkezd konkluzidkhoz vezetnének: (i) a szervezeti kultira az NPM-tipusu
reformokkal szervesen 0sszefiiggd, azzal kapcsolatban 1év6 szervezeti (ill. igazgatési rendszerbeli)
jellemz®; (ii) e kapcsolat természete / iranya megegyezik a Parker-Bradley altal hipotetizalttal;
vagyis az NPM-reformok az igazgatési kultdrat a ,,hierarchikus sarokbdl” a mésik harom modell
iranyaba mozgatjék el.

Ad (b):

Hogyan lenne értelmezhetd a masodik lehetBség — vagyis az, hogy a birokratikus jelleg nagyjabél
ugyanolyan mértékben van jelen az NPM-reformoknak mér jo ideje és nagy intenzitéssal ,.kitett”

87



ausztral, mint az azokat jobbara csak hirbdl (de méginkabb Ggy sem) ismer6 magyar kdzponti
kormanyzati szervezetekben? Nos, értelmezésemben ez azt jelentené, hogy az NPM-gyakorlatok
jelenlétének vagy jelen nem Iétének egy adott szervezet(rendszer)ben vajmi kevés kdze van az
adott szervezetnek a szervezeti kultira fogalmaban tukr6zddd, érdemi gyakorlatdhoz. Més
megfogalmazasban: az NPM ebben az esetben — legaldbbis a vizsgalat keretei k6zott — inkabb
csak retorikai és szimbolikus jelentdségld, am a tényleges szervezeti folyamatokat csak
margindlisan érintd jelensegkent tlnne elénk.

Ad (c):

Az utolso lehetbség — vagyis az, hogy az ausztral igazgatasi kultarat jobban jellemzi a burokratikus
modell, mint a magyart — elméleti alapon nehezen megmagyarazhatonak tlnik. Ebben az esetben
leginkabb a kérddivvel kapcsolatos validitasi problémak teriiletén kellene magyarazat utan kutatni.
Mas megfogalmazasban: ez az eredmény minden bizonnyal azt jelentené, hogy a széban forgd
kérdGiv az ausztral korméanyzati alkalmazottak kdrében ,,mast mér”, mint a magyar minisztériumi
koztisztviseldk esetében. Egy ilyen tipust eredményt tehat inkabb a vizsgalat (az alkalmazott
kérddiv) modszertani-validitasi problémaival, mint az empirikus valésagban gyokeredzd és

elméletileg-logikailag is megalapozott tényezdkkel magyarazhatnank.

MielBtt 6sszegezném az Osszehasonlitd vizsgalattal kapcsolatos kérdéseket és hipotéziseket, még
egy megfontolast érdemes rogziteni; egy olyan megfontolast, amely a magyar kérdGivekbdl nyert
adatok értelmezésével, illetve lehetséges értelmezési problémaival kapcsolatos. A magyar
miniszterialis szervezeteknél megfigyelhetd fluktuacié nemzetkdzi Gsszehasonlitasban rendkiviil
magas; még a magyar kozigazgatas egészére jellemz8, mar amugy is magas értéken is tultesz. A
fluktuacid jelentdsége a szervezeti Kkultira egyéni percepciékon alapuldé mérése esetében
szamottevO; a szervezetbe Ujonnan bekerlldk ugyanis ,,szervezeti életiik” elsé szakaszaban egy
szocializacios folyamaton esnek at, aminek révén elsajatitjak (internalizaljak) az adott szervezetre
jellemzd kulturat. Ennek megfelelen lehetséges, hogy a kultira vizsgalata a hosszabb szolgalati
idovel rendelkezd valaszadok esetében mas — és a tényleges szervezeti kultirat jobban tiikroz6 —
eredményeket hoz, mint a kdzigazgatasba (az adott kozigazgatasi szervezetbe) csak viszonylag
Ujonnan bekerlltek esetében.

A szervezeti kultlrak 6sszehasonlitd vizsgalatanak targykodrében megfogalmazhaté kérdések és
hipotézisek tehat az alabbiak:
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Kérdés

Hipotézis/részhipotézisek

Kérdés (V.): Az ausztrél, illetve a magyar
kormanyzati szervezetek igazgatasi kultdraja
kozil melyiket jellemzi nagyobb mértékben
a burokratikus modell?

Hipotézis  (V.:  Vérakozdsom  (az
alkalmazott instrumentum validitési
problémai felé mutato alternativ hipotézis
fényében: remeényeim) szerint a két orszéag
korményzati  szervezeteinek  kultdréja
kordlbelll azonos mértékben hierarchikus.

Kérdés (V1.): Az NPM reformok mélység-
terjedelme és e reformoknak a kozigazgatasi
kultdra itt hasznalt értelemben vett
tényezdjére gyakorolt hatasa szempontjabol
hogyan viszonyul egyméashoz a magyar és a
queensland-i kbzponti kozigazgatas?

Hipotézis (VI.): Vérakozdsaim szerint az
ausztral/queensland-i NPM-reformok
mélysége és hatdsa minden terlleten
hatarozottan meghaladja a Magyarorszagon
tapasztalhat6 szintet.

Kérdés (VII): Az V. kérdésben felvetettnél
még tagabb 6sszefuiggésben vizsgalva a
szervezeti  kultarat, milyen  tovabbi
hasonlosagok és kilonbségek taldlhatok a

Hipotézis (VI1.)®: Részben az elméleti
bizonytalansag, részben pedig a kérdéskor
diffuz — inkabb deskriptiv-explorativ jellegl
megkozelitést igényld -— jellege miatt e

kérdésben nem vaéllalkozom hipotézis
megfogalmazasara.

két orszag korményzati szervezeteinek
kulturdjaban az egyes szervezet, illetve a

kormanyzati (miniszterialis)
szervezetrendszer  egészének  szintjén
vizsgélva?

Tabla 4: Az empirikus kutatas altal vizsgalt problématertletek és az ezekhez kapcsolodd
kutatasi hipotézisek — a magyar és az ausztral adatok komparativ vizsgalata

7.2 A moddszer

Noha a korabbi fejezetekben elszértan mar megtaldlhaték a kutatds problémateriletével és
modszerével kapcsolatos fontosabb informéciok, az itt kovetkezd alfejezetben ezeket foglalom
roviden dssze. A vizsgalatban részt vevd hat minisztérium kivélasztasa soran elméleti és praktikus
szempontokat egyarant figyelembe vettem. Az elGbbiek korébe tartozik a tevékenységi profil
viszonylagos heterogenitasa: az, hogy szlkebb profili, szakmailag viszonylag korilhatéarolt
tevékenységet végzd (IHM, PM, NKOM), illetve horizontalisan és vertikalisan nagyobb
mértékben integralt, szakmailag ,,sokszin(bb” minisztériumok (FM) egyarant szerepeljenek a
mintdban. Az iranyitott terllet jellege szerint ismét csak hasznosnak latszott némi ,,sz0ras”

23 Az egyes szervezetek dsszehasonlitasa technikailag problémas, mivel a vizsgalatba bevont ausztral minisztériumok
konkrét kore nem publikus. A munka jelenlegi fazisdban még nem tudhato, hogy a hasonld profild minisztériumok
Osszevetésére lesz-e lehetdség.

89



biztositdsa: a human jellegl (ESZCSM, NKOM), illetve a technikaibb teriiletek (IHM) igy
egyarant megjelennek a mintaban. Ami a gyakorlati szempontokat illeti, itt a mintavétel technikai
kivitelezhetBsége — a kdztisztviseldi adatokhoz valé hozzajutas — volt dontd szempont.

A kivélasztott hat minisztérium a kdzponti kdzigazgatasban a vizsgalat idGpontjaban talalhaté 15
minisztérium szdmottevd részét (40%-at) lefedi; ennek, illetve a minta eldzd bekezdésben
foglaltak szerinti reprezentativitasanak alapjan tehat megalapozott a tovabbiakban — ugyan
némileg leegyszer(sitd modon* — a ,kormanyzat” igazgatasi, illetve szervezeti kult(rajarol

beszélni.

A vizsgalat elemzési egysége tehat a (miniszterialis) szervezet, a vizsgalt populacié pedig a magyar
kozponti kozigazgatast alkotd miniszteridlis szervezetek 0sszessége. Az egyes minisztériumokon
bellil az alkalmazott koztisztviseldk teljes korébdl egy kb. N=150-es (a MeH esetében N=170-€s),
Osszességében N=904 nagysagu, véletlenszerlien kivalasztott mintat vettem®. A mintaba kerilt
személyek névre sz6l6, postai Gton kikuldott kérddivet kaptak. A vizsgalat praktikus
kivitelezhetdsége szempontjabdl kilonds jelentdsége volt az an. bizalmi kérdésnek; a kdzponti
kozigazgatasban altalanosnak tekinthetd nagyfoku dvatossag és bizalmatlansag a vizsgalat alatti,

24 Szigory értelemben véve a kdzponti kozigazgatas (avagy allamigazgatas) harom nagy terilletre oszthatd. Ezek: a
minisztériumok, az ezek, illetve kozvetlenil a kormany alarendeltségében mikodd egyéb orszagos hataskor(
allamigazgatasi szervek (OHSZ-ek, mint pl. APEH, ANTSZ, Katasztrofavédelmi Igazgatdsag stb.), valamint ezek
terlileti és helyi szervei (az Un. dekoncentralt szervek). A ,kormanyzat” kifejezést tehat a jelen kutatas empirikus
vonatkozasainak 0sszefiiggésében a fenti harom kozil csak az els6 terlletre értem.

25 A mintavétel soran tehat az Gn. egyszerQ véletlen mintavételi eljarast alkalmaztam. A minta rétegzésére foként azért
nem ker(lt sor, mert nem allt el6zetesen rendelkezésre alkalmasnak t(nG rétegképzd ismérv. Ez az érv — utdlag,
eredmények ismeretében — kiegészillt két tovabbival is. Egyrészt: az alkalmazott kultira-mér6 eszkoz a széba jovo
rétegképz6 ismérvek (szervezeti beosztas, nem, szolgalati id6) szempontjabol nagymértékben semlegesnek
mutatkozott (vagyis a vizsgalt sokasag ezen ismérvek szerint nagy mértékben homogén). Masrészt pedig — részben az
eldbbi ténybol kifolydlag — az eredmények alkalmazasa szempontjabdl kulcsfontossagl paraméterek pontossaga igy is
kielégitd volt (pl. a csoportok kultlra-percepcidinak killonbozdségét vizsgald széraselemzéseknek — a Fliggelékben is
kozolt — eredményei szignifikansak lettek).

Noha val6jaban a dolgozat elméleti részéhez kapcsolddik, de praktikus okokbdl mégis itt célszerli sz6t ejteni egy
masik, kapcsol6dd kérdésrdl is. Nevezetesen, a dolgozat korabbi verzidinak vitai kapcsan felmerilt, hogy a
beosztottak és a vezetdk miért szerepelnek azonos stllyal a mintaban, mikor a vezetfk — vélhetden — nagyobb sllyal
esnek latha a szervezeti kultira formalasa tekintetében, mint az ,,egyszer(” beosztottak. Az erre a felvetésre adandd
vélasz egy logikai és egy elméleti érven alapszik. (i) Logikai szempontbdl meg kell kiilénboztetniink a kultdréat
alakulasat megmagyarazé modelleket a kultarat ,,egyszerdien” csak leir6 modellektdl. A Quinn-modell, illetve annak
operacionalizalt, Zammuto-Krakower féle mérési eszkdze egyértelmlen az utdbbi kategdridba tartozik. Meg sem
kisérlik szamba venni azt a szamtalan tényez6t és bonyolult hatdsmechanizmusaikat — kezdve a szervezet alapit6in és
torténelmén, a méreten, a technoldgian és a strukt(ran at egészen a kiilsd kulturalis-jogi-intézményi jellemzokig —
amelyek a szervezeti kultira adott mintazatat megmagyarazhatjak (Bakacsi 1998 228-229). (ii) Ha tehat a szervezeti
kultara (ki)alakulasanak kérdésétdl a szervezeti kultdra adott pillanatban fenndlld6 mintazatanak-jellemz&inek kérdése
felé forditjuk figyelmiinket, akkor a fenti ,sllyozéasi” probléma egy elméleti-fogalmi kérdéssé egyszerdsodik.
Nevezetesen: mi is az a szervezeti kultGra? Valami olyasmi, ami elsdsorban a vezetbk fejében/értékrendszerében
létezik, vagy pedig — ellenkezdleg — a szervezet valamennyi tagjanak kozosen vallott-kdvetett értékei-hiedelmei-
elfeltételezései stb. altal definialt, ,,szervezeti szintd tudat™? Nos, a szervezeti kultdra tipikus definicioit hatarozottan
ezen utobbi megkozelités jellemzi (Bakacsi 1998, Schein 1992, Quinn 1988 sth.). A dolgozatban tehat magam is ezt a
megkdzelitést kdvetem.

90



illetve az azt megel6z6 iddszak aktualis eseményei miatt még tovabb fokozodott. Ezért annak a
biztositasa illetve bizonyitasa céljabdl, hogy a kérddivben kozolt valaszok semmilyen médon nem
lesznek 6sszefliggésbe hozhatok a vélaszadok személyével — tehat az anonimitas érdekében — az
kérddivek nem tartalmaztak egyedi azonositét, és a hivatali postabélyegzd révén torténd
azonositas elkeriilése érdekében a cimzettek felbélyegzett és megcimzett valaszboritékot is kaptak
a kerddiv visszakuldese céljabol.

Egy tovabbi Iényeges praktikus nehézség a vizsgélat idGbeli korlataibol fakadt, melyeknek
tulajdonithatéan a megkérdezésre a nyari honapokban (junius-augusztus) kellett, hogy sor
keruljon. A szabadséagolasok miatt fél6 volt, hogy az amugy is csekélynek feltételezett valaszadasi
hajlanddsag tovabb csokken, ami viszont sulyosan veszélyeztetheti az adatfelvételbdl nyert
informacidk hitelességét, reprezentativitasat.

Ezen veszély csokkentése érdekében a mintaban szerepl® valamennyi kdztisztviseld — 2-8 héttel a
kérddiv kézhezvételét kdvetden — un. telefonos kdvetd hivast kapott. Ezen beszélgetés célja
kettds volt: egyrészt a megkérdezett emlékeztetése arra, hogy a kapott kérddiv visszakiildése
Iényeges, és ha ezt még nem tette meg, akkor lehetdleg mieldbb keritsen ra sort. Masrészt pedig
bizonyos adatokat vettiink fel a mintdba kerilt személyekrdl, mégpedig abbdl a célbdl, hogy
ellendrizhessiik: a ténylegesen valaszoldk (a kérddivet visszakildok) Osszetétele megegyezik-e a
teljes, mintegy 900 fds minta — és igy a statisztikai populacid — Osszetételével. Az e célbol felvett
adatok a kovetkezok voltak: a megkérdezett (i) vezetb-e; (ii) letoltott szolgalati ideje; (iii) neme.
Ezen kivil a kozigazgatdsi szervezetekben tapasztalhaté fluktuacio egyes jellemzdinek
megismerése céljabol azt a tényt is rogzitettik, ha az adott munkavéllalé id6kozben méar mas
munkahelyre tavozott.

A kikildott kérddiv négy részbdl allt. Az elsd rész egy — az MKI fBigazgatoja altal alairt — névre
sz0l6 kisérblevél volt, amely a vizsgalat céljat, és a kitdltéssel és visszakiildéssel kapcsolatos
legfontosabb tudnivalokat tartalmazta. A masodik részben a vélaszadénak Altaldban a
kozigazgatassal, illetve specifikusan a sajat munkajaval kapcsolatos percepcioirdl kérdeztiink. E
kérdések egy része szerepelt a Egyesiilt Allamokban a szévetségi kozigazgatashban rendszeresen
lekérdezett, munkavallaléi megelégedettséget mérd kérddivben (Employee Attitude Survey-ben) is,
igy nemzetkozileg 6sszehasonlithatd adatokat igér. A harmadik részben a Zammuto—Krakower-
féle instrumentum Parker és Bradley altal mddositott valtozatdnak magyar nyelvd verzidja kapott
helyet. Végul a negyedik rész a valaszadd demogréafiai, szakmai és képzettségi profiljaval
kapcsolatos, tovabba az EU-csatlakozés és a kozigazgatas eldtt allé feladatok vonatkozasaban
fennallé percepcidinak megismerésére irdnyuld kérdéseket tartalmazott. A kérddivet — a szoké&sos
belsd tesztelést kdvetden, de még a kikildés elbtt — probalekérdezésnek vettettlik ala, aminek
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eredményeként tobb mddositast hajtottunk végre azon. A kérddivnek a mintaban szerepld
személyeknek kiklldott, végsd verzidjat az 2. sz. Melléklet tartalmazza.

7.3 Avizsgalat, illetve elemzés kérdései és eszkozei

7.3.1 A magyarorszagi felmérés adatainak elemzéséhez hasznalt eszk6zok

A fentebb megfogalmazott 6 kérdés és az azokhoz tartozd (rész-)hipotézisek mindegyikének
kdzéppontjaban a szervezeti kultlranak a kérddiv 7-11 kérdéseiben operacionalizalt fogalma all.
Elsd lépésként tehat a ,.kompozit”, azaz mind az 6t kultlra-relevans szervezeti dimenziot

magaban foglal6 kultdra-véaltoz6 szamitésa a feladat. Az egyének szintjén

a csoport-kultura jelenléte (K,) a 7A, 8A, 9A, 10A és 11A itemekre,

a fejlesztd kultdra jelenléte (K;) a 7B, 8B, 9B, 10B és 11B itemekre,

a hierarchikus kultdra jelenléte (K) a 7C, 8C, 9C, 10C és 11C itemekre, végul

a racionalis kultura jelenléte (Ky) a 7D, 8D, 9D, 10D és 11D itemekre

adott pontszdmok atlagabdl szdmithato. A kdvetkezd Iépésben a négy kultlra-tipus jelenlétével
kapcsolatos egyéni percepcidkat szervezeti szintre Kkell aggregalni az egyéni vélaszadok

N
_aKs
percepcidinak atlagolasa révén: KJ =%, ahol

]

- Z a kultura-tipusra vonatkozo index, melynek értéke A-t6l (csoport-kultira) D-ig (racionalis
kultura) valtozik;

- jaszervezetre (minisztériumra) vonatkozo index, melynek értéke 1-t6l (1. sz. minisztérim) 6-

ig (6. sz. minisztérium) valtozik;
- N, aj-dik minisztériumbol rendelkezesre all6 részminta — foben mért — nagysaga;

- K'Y, a j-dik minisztérium i-dik valaszadojanak a ,,Z” kultdra-tipus jelenlétére vonatkozo, két
bekezdéssel fentebb bemutatott moédon kalkulalt percepcidjat mérd skala-valtozo;

- i pedig a valaszado indexe, melynek érteke minden minisztériumban 1-t8l N;-ig valtozik.
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Az elsd, és bizonyos mértékig a negyedik hipotézis vizsgalata lényegében arra iranyul, hogy
megéllapitsa; az egyén folotti, szervezeti jelenség (a szervezeti kultdra) egyéni percepciokon
alapuld mérése sikeres-e, megfelel-e bizonyos alapvetd validitasi kritériumoknak.

Ez a — Hofstede (1984) altal ,reverse ecological fallacy”-nek nevezett (pp. 24-25) — probléma-
komplexum a kultiranak az egyéni percepciokon alapuld, mddszertanilag igényes kvantitativ
vizsgalatai soran kiemelt figyelmet kell, hogy kapjon: ,[az egyéni percepciok aggregalasanak
elofeltétele] (1) a belsé konzisztencia, azaz az adott csoportokon bellili percepciok egyezdsége
[...]; (2) megjésolhatd kapcsolat a szervezeti vagy egyéni teljesitmény-jellemzdkkel [...] és (3) a
diszkriminacid, azaz egyértelmd kiiloénbségek a kilonbdzd csoportok éatlagos percepcidi kozott”
(Joyce and Slocum 1984 p. 722; idézi Zammuto-Krakower 1991 p. 91). Mésként fogalmazva: a
szervezeti kultarat mérd eszkdzbdl nyert mérési eredmény hitelességének sziikséges — de nem
elégséges — feltétele az, hogy az adott instumentum azonos dolgokat azonosan, kilénb6z6
dolgokat pedig kiilénbdzden mérjen.

E kérdés vizsgalata tobbféle statisztikai mddszerrel is lehetséges: Hofstede variancia-kovariancia
analizissel (ANCOVA) mutatta ki az elsddleges elemzési egység (esetében. az ,,0rszag” valtozo)
hatasanak szignifikanciajat az egyén-szintl kulturalis valtozok meghatarozasaban (Hofstede 1984
pp. 52-53). Zammuto és Krakower pedig a variancia-analizis egy specialis, alkalmazott
valtozataval, az Un. csoporton beldili korrelacidt (intraclass correlation) mérd mutatdszammal mutatta
ki az elemzés elsddleges egysége — mely ebben az esetben a ,,szervezet” volt — éltal a kulturalis
jellemzdkre vonatkozo egyéni percepciokra gyakorolt hatés szignifikanciajat.

A magam részérdl — részben a szamitas egyszerlbb, és az analitikai eljaras kozismertebb volta,
részben pedig az interpretacié gazdagabb lehetGségei okan (pl. az esetleges faktorok kozotti
interakcios hatasok) — az elGbbi utat kdvetem. A Parker és Bradley altal végzett elemzések
egyébként szintén ezt a mddszert alkalmaztak; ott a négy kultira-modell koziil csak a ,,fejlesztd
kultura” modell jelenléte (a néhany bekezdéssel fontebb alkalmazott jeldléssel: a K, valtozok
kozil csak a K valtozd) tekintetében allt font szignifikans kilonbség a hat vizsgalt szervezet
kozott.

A kultaraval kapcsolatos, szervezeten bellli, egyéni percepciok ,,egylttjarasanak” mértéke nem
csak a kérd@ivi instrumentum validitasa, hanem a szervezeti kultGra erdssége tekintetében is
lényeges — bar sem elméletileg, sem analitikailag tisztan kilon nem vélaszthatd — informéciot
hordoz. Elképzelhetd ugyanis, hogy a szervezeten beluli kultGra-percepciok ezen egyttjarasa nem
azért gyenge, mert rossz az alkalmazott instrumentum, hanem azert, mert a szervezeti gyakorlat és

annak egyéni percepcidi ténylegesen sokszinlek, véletlenszer(ek.
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Ez utdbbi értelmezés mellett is és ellene is szélnak érvek. A validitasi problémaék jelentkezésének
veszélyét ndveli az a kortlmény, hogy egy, a magyar kozigazgatasi szervezeti kontextustol
Iényegesen killonbdzd kontextusban — az USA egyetemei populaciojan — tesztelt instrumentumrol
van sz6. Ezért nem csak a tagabb kulturalis, intézményi, vagy éppen kommunikacids eltérések,
hanem még a forditasbdl adddo, gyakran szinte felmérhetetlen jelentdségd validitasi problémak is
Iényeges szerepet jatszhatnak (Hofstede 1984 pp. 28-29). Ugyanakkor masfeldl az alkalmazott
kérddivi eszkoz szakirodalmilag jol dokumentélt médon, alaposan és tobb iranybdl validaltnak
(cross-validated) tekinthetd; a jelen kutatds korlatai és keretei kozott tehat nem mindsilhet
madszertani konnyelmdségnek e validitas ,,névértéken” valo elfogadasa. Az elemzések soran e két
allaspont kozott kdzépen — de valamivel kdzelebb az utébbihoz — probéalok meg egyensulyozni.

A masodik, a vizsgalt minisztériumok szervezeti kultdrainak hasonl6sagaval-kiilonb6zoségével
kapcsolatos kérdéskor vizsgalata fogalmilag emlékeztet az elsdre, csupan célja mas. A kérdés —
amennyiben az |. sz. kérdésre pozitiv, a kutatési hipotézist megerdsitd vélaszt nyertiink — némileg
atfogalmazva itt az, hogy az egyes minisztériumok szervezeti kultdraja mennyire ,hasonlit”,
milyen mértékben osztjak ugyanazokat a jellegzetességeket. E kérdés vizsgalata nagyrészt nem-
statisztikai modszerrel, pusztan a kultGrdkat mér6 valtozok numerikus és grafikus
Osszehasonlitasa atjan lehetséges. Ugyanez vonatkozik a I11. kérdéshez kapcsoldédd hipotézisekre
is; a negyedik kérdéskdrrel kapcsolatban pedig ismét csak az |I. sz. hipotézis vizsgalata kapcsan
mar emlitett sokvaltoz6s technikdkhoz érdemes nyulni (ANCOVA, MANCOVA, esetleg
részpopulacidkon elvégzett korrelacio-elemzés).
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7.3.2 Osszehasonlité elemzés: Magyarorszag kontra Queensland

A kulturdk 6sszehasonlité vizsgalata kétféleképpen torténhet: egyrészt a vizsgalatba bevont
magyar szervezetek tekintetében, masrészt pedig nemzetkdzi, Ausztralia/Queensland kontra
Magyarorszag viszonylatban.

Ami ez elbbbi vizsgalati iranyt illeti, kétféle lehetdség all rendelkezésre. Egyrészt a négy kultdra-
tipus jelenlétét jol megragadhatdé mddon, grafikusan megjelenitd ,,sarkany-diagrammok”,
melyeket Parker és Bradley is hasznal. Ezeknél joval mélyebbre mennek azonban a nominélis
valtoz6 értékei szerint csoportokba rendezett sokasag kvantitativ jellemzdinek formalis és
kvantitativ ©6sszehasonlitdsara legalkalmasabb Aaltalanos technikék: a variancia-analizis (illetve
ennek kibdvitett valtozatai: a variancia-kovariancia analizis / ANCOVA és a tdbbvaltozds
variancia-analizis / MANOVA ill. MANCOVA).

E technikak ugyanis képesek vizsgalni (i) a ,,szervezet” valtozo statisztikai szignifikancigjat, (ii) a
»Szervezet” valtozo és esetleges tovabbi magyarazé valtozok — mint pl. szolgalati idd, vezetd-nem
vezetd — kilon-kalon vett hatasait, illetve egymas kozotti interakcios hatésait is, valamint (iii) az
un. post hoc tesztek alkalmazasaval képesek annak vizsgélatéra is, hogy az egyes szervezetek milyen

mértékben, iranyban és mennyire szignifikdns modon kilénb6znek egymastal.

Ami a magyar és az ausztral adatok 6sszehasonlitasat illeti, az alkalmazhat6 elemzési eszkdzok
tara szOkdsebbnek latszik. Parker és Bradley kutatési eredményeinek publikalt verzija ugyanis —
természetszer(leg — csak aggregalt adatokat, illetve a fentebb eldiranyzotthoz hasonlé ANOVA
elemzés eredményeit (F-értékek, szignifikancia-szintek) tartalmazza. Noha a szerzGk a veluk
folytatott kétoldali kommunikécié soran tovabbi, értékes részleteket is kdzoltek a kutatassal
kapcsolatban, maga az elsdleges adatokat tartalmazo adatbazis — legalabbis egyelGre — nem all a
rendelkezésemre. Ennek megfelelden tehat jelenleg csak az ©6sszehasonlitas aggregalt
mutatészamok alapjan torténd, illetve grafikus moddszere latszik megvaldsithatonak; a
hasonlésagok-kiilonbdzdségek statisztikai szignifikancidjara vonatkoz6 szamitasokhoz nem all
elegendd adat rendelkezésre.
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lll. Rész: Empirikus eredmények és

kovetkeztetések

E Rész célia a kutatds korabbiakban megfogalmazott, operacionalizalt kérdéseinek
megvalaszolasa. Emlékeztetdil: e kérdések két csoportba sorolhatok. Az egyik, joval kisebb
csoportba az ausztrdl/queensland-i, illetve a magyar public management reformok
osszehasonlitasaval kapcsolatos kérdések tartoznak. Allitisom Iényege itt az, hogy a magyar
kozigazgatast az NPM lényegesen kisebb mértékben ,érintette meg”, mint a queensland-it. Az e
kérdéskorhdz kapcsolddo allitasokat az itt kdvetkezd, nyolcadik fejezetben foglalom dssze.

A masodik csoportba a jelen kutatds empirikus eredmeényeinek joval tagabb és érdemibb kore
tartozik. A kozponti kdzigazgatas szervezeti kulturdjanak Queensland-ben és — hangsalyosan —
Magyarorszdgon mért jellemzdi, és az e jellemzdk alapjan levonhato kozvetlen kdvetkeztetések
tartoznak e korbe. Ezek a kérdések tartalmilag és modszertanilag is komplex, szertedgazd
problémateriiletet jelentenek, igy az e korbe tartoz6 mondanivalomat — a korabban alkalmazott
felosztast kdvetve — két (ill. a modszertani kérdéseket taglald fejezettel egyiitt harom) kulon

fejezetbe rendeztem.
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8 Az NPM-reformok mélysége és terjedelme

Az NPM fentebb felsorolt nyolc — egymasnak részben ellentmondd, egymassal részben atfedd,
illetve egymastdl részben fliggetlen®® — dimenzidjat az alabbiakban egyenként szamba véve azt
fogom vizsgalni, hogy a magyar és a queensland-i kozigazgatasi atalakulas melyiket milyen
mértékben valGsitotta meg. Ez az 0sszevetés sziikseégszer(en dontd mértékben kvalitativ, azaz a
»kemény szamok” 4&ltal hordozott vagy hordozni vélt bizonyitd erbt nélkilozd — a két
adminisztrativ rendszer kozott fennall6 kulonbségek nagysagrendje tlikrében azonban
remélhetdleg elegendden meggydzd — megfontolasokon alapszik.

A vizsgalat és 0Osszevetés szempontjai, ahogy azt a modszertannal foglalkozd részben
eldrevetettem, a kdvetkezok:

(a) Az allam leépitése,
(b) a,,3E” (gazdasagossag-hatékonysag-hatasossag) kovetelményrendszerének megjelenése,
(c) a piaci tipust mechanizmusok megjelenése,

(d) a menedzserializmus térhoditasa a klasszikus kozszolgalati (blrokratikus) elvek és gyakorlat
helyett,

(e) az agencialization mértéke;
(f) a dontés-orientalt kdzpolitika-menedzsment technikak alkalmazasanak kiterjedtsege,

(g) a deregulacio, illetve a ,,karcsUsitott” deregulacios rezsim megvaldsitasanak mértéke, végiil
pedig

(h) az alternativ szolgaltatasi formak (public-private partnerships), illetve a participativ kozpolitikai
folyamat-elemek megjelenésének mértéke.

Az alabbi alfejezetekben e szempontokat alapul véve — azokat a kifejtés logikaja altal igényelt
csoportokba rendezve — vetem 6ssze az ausztral és a magyar kozigazgatési reformok eredményeit.
Miel6tt azonban erre sor kerilne, helyénvaldnak tanik néhany, a reformoknak a fenti keretbe be
nem illeszthetd kontextudlis jellemzdjével, valamint az 6sszehasonlitas — részben e jellemzdkbdl

fakadd — néhany sajatossagaval, korlatjaval kapcsolatos megjegyzést elGrebocsatani.
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A magyar kozigazgatasi reform/modernizécié részletes folyamatarol és allomésairol rendelkezésre
allo nem tdl nagyszdmu forrds (pl. OECD jelentések, az emlitett kormanyhatarozatok
végrehajtasarol készilt jelentések) jelentds része a tényleges kdzigazgatési fejlddési folyamatok
mellett — s6t, &ltalaban: helyett — a szakpolitikai deklaraciokra és a jogi szabalyozasra koncentral,
ill. ezeket tényanyagként kezelve elemzi a folyamatokat, avagy azokat tényanyaggal kevéssé
dokumentalt, sajatosan ,kincstari” nézdpontbdl mutatja be. Az ilyen, normativ jellegl
kiindulopontoktdl elkiilonitetten, vagy azokkal akéar szembeallitva értelmezett tényleges gyakorlat
alakulasarol ennek megfelelden minimalis a széles spektrumd, attekintd jellegd, publikalt
informacid; az e kdrben elérhetd anyagok jelentds része valamilyen kozigazgatasi szektorral vagy
részterlilettel — mint pl. az Onkormanyzati rendszerrel (BG6hm 2000, Szigeti 2002), a
kozszolgaltatasok kérdésével (Horvath 1998, 2000, 2002) vagy a regionalizmus kérdéseivel (Palné
1998, 2002) - foglalkozik.

A kozigazgatasi reform nagyobb id6tavot atfogo és viszonylag részletezd bemutatasat e tényezdk
tehat — a kérdést ilyen aspektushdl és céllal targyalé munkak viszonylag csekély szdma mellett —
nagyban nehezitik. Van azonban a kérdés tudomanyos igényd, leird vizsgalatanak altalanos hianya
mellett néhany tovabbi nehézség is:

- Egyrészt mig a kilencvenes évtized elsd felében mind a magyar, mind pedig a kilfoldi
kutatoknak a magyar, illetve a kelet-eurdpai kozigazgatasi fejlddéssel kapcsolatos
érdeklddése élénk volt (Hesse 1996, 1997, Balazs 1993, Baldersheim et al. 1996, Newland
1996), addig a késdbbiekben a kdzponti kormanyzatra iranyuld reform-torekvésekkel
kapcsolatos érdeklddés fokozatosan lanyhult, és csak a kozigazgatasi reform néhany méas
részteriletén — pl. az 6nkormanyzati rendszer vonatkozasaban — maradt a korabbihoz
hasonlé szinten. A kozponti kormanyzat reformjanak attekintd, nagyobb id6tavu
elemzései tehat ritkasagnak szamitanak (ezen utobbiakra Id. Newman-Jenei-Zuchorzewski
1999, Verebélyi 1998, 2000).

- Masrészt a rendelkezésre all6 anyagok egy részének tudomanyos forrasként torténd
felhasznélasat korlatozza, hogy azok, vélhetd céljaiknak és célkdzonségiknek
megfelelGen, iddnként a valdsag megismerésének és bemutatasanak inkabb a
kormanyzati-kdzigazgatasi praxis, mint a tudomanyos modszertan altal megkivant

eszkOzeire timaszkodnak (ez foként — bar nem kizardlag — az egyes anyagok kdzépponti

26 Statisztikai metaforaval élve: egymassal (i) negativan, (ii) nem, illetve (iii) pozitivan korrelalt dimenzidkrél van szo.
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allitasai akar empirikus, akar szakirodalmi alatdmasztasdnak nemegyszer teljes hianyaban
mutatkozik meg).

- Harmadrészt pedig a sziletett munkék jelentds része nem, vagy elsdsorban nem a
kozigazgatds NPM-stilusi reformjaval, hanem a kormanyzati szervezetrendszer
strukturalis, hataskori, illetve intézményi és/vagy szabalyozasi jellemzdinek atalakitasaval
foglalkozik (pl. Mdller 2002, Palné 1994, 1998, 2002) Ez persze nyilvdn szorosan
osszefuigg azzal a korulménnyel, hogy maguk a korszerGsitési erdfeszitések is jelentds
részben a hataskorok, illetékességek és intézményi keretek iddnként némileg 6ncélu
atalakitdsaiban merultek ki. JOI illusztrdlja a helyzetet, hogy a Verebélyi (1998) altal
attekintett minisztériumi korszerQsitéseknek minddssze egyotdde tekinthetd olyannak,
amely — legaldbbis részben — tdlmutat a hataskorok-illetékességek kozigazgatasi

szervezetrendszeren beldli ,,tologatasan”.

Ratérve most mar a reformok tényleges folyamatara és eredményeire megallapithat6, hogy a
rendszervaltoztatd allamok szamara a kozigazgatasi reform fogalma sokaig egészen — és jelentds
mértékben még ma is — mast jelentett-jelent, mint a fejlett allamok elGbbiekben attekintett
csoportja szamara: ,,egyszerl” és — ha nem is mindennapos, de tébb évtizedes tavlatban
korantsem egyedulallé — szakpolitikai reform helyett ugyanis itt az allami makddés alapelvein tal a
tarsadalom valamennyi szférgjat is atfogd atalakulasrél van sz6, melynek a public management

reformok csak egy, rdadasul sesmmiképpen sem elsdrendl fontossagu résztertletét képezik.

A Kkapitalista gazdasagi-tarsadalmi mikodés, illetve a jogallami, liberalis-demokratikus politikai
intézményrendszer altal tdmasztott kdvetelményekhez valé kozigazgatasi alkalmazkodas elsd,
hosszl szakasza dontd mértékben az adekvat alkotmanyos-intézményi keretek |étrehozasara
osszpontositott. A magyar reformok folyamatdban a legfontosabb allomasoknak az
onkormanyzati rendszer létrehozasa (1990) és késdbbi mddositasai-fejlesztései (1994), a
miniszterialis szervezetrendszer jelenlegi formajanak kialakitasa (pl. a politikai és a kozigazgatasi
funkcidk személyi szétvalasztasa réven), illetve a koztisztviseldi rendszernek a mérvadonak
tekintett kontinentalis modellre fdbb vonalaiban emlékeztetd kdzszolgalati rendszerré alakitasa
(1992) és ezt kdvetd maodositasai (2002) tekinthetdk.

A ,.eldbb a rendszerkeretek, majd ezutan a makodési folyamatok reformja” mint a kdzigazgatasi
reform, ill. -modernizaci6 logikai és idorendi vazat leird képlet tébb tekintetben jol jellemzi a
tényleges helyzetet (Verebélyi 1998, 2000). Val6ban, ahogy ez a kozigazgatds korszer(sitési
feladatait megszabd kormanyhatarozatok (102671992, 1100/1996, 1052/1999, 1057/2001)
dominans ,,témaibol” is kideril, a m0kddési folyamatokat érintd kérdések csak a fejodés
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viszonylag késbbbi szakaszaban kerlltek a reformfolyamatok fokuszaba. Ugyanakkor nem lehet
figyelmen kivil hagyni, hogy a magyar kozigazgatasi-kormanyzati rendszer a kilencvenes
évtizedben — és azdta is — a tagabb tarsadalmi-gazdasagi kdrnyezet, valamint a politikum atfogo,
mindenditt-jelenlévd atalakulasan tulmenden két nagy, specifikusan kozigazgatas-szakmai
kihivassal is szembesllni kényszerll (Hajnal-Gajduschek 2002 p.3.). A — torténetileg — els6 ilyen
kihivas a ,létezd szocializmus” évtizedeiben gyokeredzik, amikor a szocialista orszagok a
tarsadalmi gyakorlat sok mas terlletéhez hasonl6an a kozigazgatasban is kilon, a Nyugatétol
szamos tekintetben kiilonb6zd utakat jartak. A fejlett tokés orszagok legtobbjében ebben az
idGben, kiléndsen a hatvanas évektdl kezdve, egyre nagyobb mértékben jelentek meg a
kozigazgatds hatosagi-adminisztrativ paradigmajan talmutatd, a kibontakozé j6léti-szolgaltato
allam igényeinek megfelelni igyekvd megkdzelitések. Kitarto és jelentds erdfeszitések torténtek a
tarsadalmi problémak megoldasa szempontjabdl célraciondlis és eredményes kormanyzati-
kozigazgatasi mikodés elméleti(bb) és gyakorlati feltételeinek megteremtése, a tagabb, tarsadalmi
szempontbol értelmezett dontési és makodési hatékonysag fokozasa érdekében. Példaként itt
elsdsorban a kdzpolitika-elemzés és programértékelés (evalvécio), illetve a program-szemléletd

koltségvetési menedzsment eszkozeinek fokozott térhoditasa emlithetd.

Mindekdzben a szocialista ,,blokk™ allamai jobbara beérték a hagyomanyos, a max weber-i
blrokracia-felfogassal viszonylag jol leirhat6, hatdsagi jellegl kozigazgatas tokéletesitésével.
Ahogy az eldzd alfejezetbdl kideril, nagyjabdl a rendszervaltas idejére tehetd az NPM-mel
osszefuggésben a fejlett orszagok kozigazgatasaban bekdvetkezd Gjabb, immar masodik
paradigmavaltas. A magyar kozigazgatassal szemben ennek nyoman kibontakozd masodik kihivas
ilyen modon a korabbi évtizedekben ,,akkumulalt” elsdvel gyakorlatilag egy idGben jelent meg.

SzigorGan véve azonban beszélhetlink egy tovabbi, harmadik tipusu kihivasrol avagy
modernizécids kényszerrdl is. A kdzigazgatasi mOkddés hagyomanyos, weberi értelemben vett
erényeinek — Ggymint pontossag, szabalyszerliség, partatlansag, aktaszerliség, professzionalizmus
stb. — hidnya egy bizonyos mértéken tal ugyanis lehetetlenné és értelmetlenné teszi a
modernizaci6 modernebbnek szdmitd, jelenkori eszményeinek megvaldsitasara iranyul6
erOfeszitéseket (Verebélyi 1998, Verheijen 1997). Kissé karikirozott megfogalmazasban:
minimum értelmetlen, de sokkal inkabb veszélyes lépésnek tlnik a jogi-blrokratikus
megkotottségektdl mentes, autondm public manager és a maganvallalkozasok bevonasanak, a
kiszerzddésnek az idedljat eldtérbe helyezni egy olyan intézményi kornyezetben, ahol a
koz(igazgatasi) szervezetek — hasonldan a tobbi tarsadalmi alrendszer szereplbihez — a rajuk
vonatkozd jogszabalyok jelent@s részét amulgy sem tartjak be, a jogszabalyok betartatasara
irdnyuld kapacitds amugy is gyakran hianyzik, és mindennapos jelenségnek szdmit a korrupcio, a
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kozpenzek maganzsebekbe véandorlasa. A klasszikus, weberi blrokréciat jellemzd erények —
megbizhatdsag, a sine ira et studio elve, normakdvetés stb. — megteremtése-helyreéllitisa tehat
bizonyos mértékig az eldbbiekkel azonos, st, azokat meghaladé fontossagl feladatnak
tekinthetd.

A ,Kelet” és ,,Nyugat” public management reformjai kdzotti, néhany bekezdéssel fentebb emlitett
kontextusbeli kulonbdzdségeket szem el6l nem tévesztve vessiink egy pillantdst a magyar
reformok megitéléséhez hasznalt egyik referencia-pont: az ausztral kozigazgatds reformjanak
jellegzetességeire!

Nos, ami az Ausztralidban zajlott folyamatokat illeti, az ausztrdl NPM-reformok torténete 1983-
ra, a munkasparti korméanyzat hatalomra kerllésének idejére nyudlik vissza. Az ausztral
kormanyzati rendszert ebben az iddszakban a Brit Nemzetk6zosség sok allamaban hagyomanyos
un. Westminster-modell jellemezte, azaz: a politikai és az adminisztrativ karrierutak szeparaciéjan,
a szigorl partpolitikai semlegességen, a karrierrendszer( kdzszolgalaton, a ,kilsd” (nem-
kozigazgatasi) szakértdi forrdsoknak a politikai dontéshozatalba torténd csekély mértékd
bekapcsolodéasan és a magas foku szakszervezeti szervezettségen alapult.

Az ausztral Munkaspart — a jobboldal tobb évtizedes, ,bebetonozott” uralmat megtérd —
hatalomra kertilése tehat idGben éppen egybeesett az NPM elsd neoklasszikus és menedzserialista
»fuvallatainak” nemzetkozi er6sddésével. Ezért nem meglepd, hogy (hasonléan az NPM thatcheri
,»,0smodelljéhez”) az NPM-reformok elsG lépései itt is — a kdzszolgalatban a jobboldal megeldzd,
hosszu uralmat alatdmaszto, és annak elkotelezett establishment-et 1at6 — politikusok/politika altal a
kozigazgatas felett gyakorolt kontroll megerdsitését céloztak.

A queensland-i szovetségi allami kormanyzatban a munkasparti hatalomvaltas a szdvetségi szintl
hatalomvaltasnal néhany évvel késbbb, 1989-ben valdsult meg, itt is mintegy harom évtizedes
jobboldali uralmat torve meg (Parker-Bradley 2000 p. 132). Ennek megfelelden a szovetsegi
szinten mar nagyban zajlé reformlépések csak ettdl az idotdl kezdve jelentek meg kozvetlen
formaban is a szovetségi allami kozigazgatasban. Az ezt kdvetden megvaldsitott reform-lépések
nagy mértékben egyeztek a Munkaspartnak a szOvetsegi korményzattal kapcsolatos reform-
szakpolitikajaval. Némi arnyalatbeli eltérések azonban tapasztalhatok (Prasser 1997).

Ezek kozil talan a leglényegesebb az allamapparatus folotti politikai-politikusi - kontroll
megerdsitésének gyorsasaga és radikalizmusa tekintetében mutatkozik. Mind szdvetségi, mind
pedig a Queensland allami kormanyzat esetében a reformok egyik sarkalatos kiindulépontja a
politikai vezetésnek a kozigazgatds szemelyi Aallomanyaval szembeni bizalmatlansaga, a
»burokracia folotti hatékony (politikai) kontrollnak™ a politikusok altal érzékelt nagyfokd hianya
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volt. Az elsd néhany év — szOvetségi szinten kb. az 1983-1988 iddszak, Queensland-ben az 1989-
et kovetd 2-3 év — reform-lépései tehat mindkét esetben foként e terlletre irnyultak. E 1épések,
az Un. Westminster-tipusu, karrier-rendszer( kdzszolgélat kereteinek erodalasan tul, elsdsorban a
blrokratikus elitnek a kdzponti kormanyzati szervezetek at- és visszaszervezésével is tamogatott
lecserélését jelentette a kormanyz6 partalakulat irant lojalis személyekre. Ez a folyamat azutan
mindkét adminisztrativ rendszerben még nagyobb lendilettel ismétldddtt meg az 1996-0s

kormanyvaltasok idején, ezuttal természetesen az ellentétes iranyban.

Ugy tainik azonban, hogy e valtozasok intenzivebbek és direktebbek voltak Queensland-ben, mint
a szOvetségi szinten; Prasser szerint pl. a queensland-i kormanyzati szervezetekben az 1996-0s
vélasztasokat kovetben az (ismét hatalomra kerild) Nemzeti Part partpolitikailag igencsak
elkotelezett funkcionariusai és csaladtagjaik jelentds szdmban jutottak kozigazgatasi karrier-
lehetBségekhez (Prasser 1997 p. 114).

A kozigazgatas politikai  kontrolljanak, politikai-személyes alapl ,,megbizhat6saganak”
mindenatron torténd biztositasa nagyon is ismerds motivum a magyar kdzigazgatasi reformoknak
nem csak a torténetébdl, de a jelenébdl is. A kozigazgatast mint — egyfeldl — a kontrollal(hat)atlan
és elszdmoltathatatlanul burjanzo burokratikus-szakértdi hatalmat, illetve masfel6l a politikai és
politikusi zsakmanyszerzés targyat arnyaltan megkozelitd, a nemzetkdzi és az egyes nemzeti
fejlddési tendenciakban tetten érhetd hasonldsagokra és kilonbozBségekre is reflektald elemzés

azonban e fejezet keretein messze tdlmutatna.

MielGtt azonban visszatérnénk az NPM altalanosabb, a tényleges reform-szakpolitika, de
legaldbbis a reform-retorika szintjén (majdnem) mindenhol megjelend Osszetevdire, érdemes egy
rovid megjegyzés erejéig kitérni arra az —Ausztralidval kapcsolatban felmer(ild — kérdésre, hogy
végul is mi az elemzés elsddleges egysége? Az eddigiekben — és kilondsen az itt kdvetkezd
alfejezetekben — ugyanis felvaltva esik sz6 Ausztréliardl és annak a jelen vizsgélat specifikusabb
targyat képezb szovetségi allamarol, Queenslandrél. Melyikrdl is beszélink akkor tehat? Az
dsszehasonlitas Magyarorszaggal szembeni végpontjaban akkor végul is micsoda all?

Idedlis esetben nyilvan Queenslandrdl — és csak Queenslandrdl — kellene hogy szé legyen, hiszen
ez az a kozigazgatési rendszer, melynek szervezeteit (minisztériumait) Parker és Bradley
vizsgaltak, és amely ilyenforman végll is a magyar kozigazgatdés megfeleld szegmensével
Osszehasonlitasra kerl. A nemzeti szintQ (ausztral) 0sszefliggésektdl azonban két okbdl sem lehet
eltekinteni. Egyrészt a szOvetségi kormany reformpolitikaja, és altalaban a szdvetségi szinten
megjelend politikai (és az azoknak tapot add tudomanyos, kulturdlis, ideoldgiai stb.) dramlatok
nem csak kOzvetett, hanem — pl. a kdzszolgalatot vagy a koltségvetést érintd szakpolitikak révén —
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kdzvetlen és erdteljes formaban is hatast gyakorolnak a tagallami kozigazgatas mikodési kereteire
és feltételeire. Ugyanakkor pedig a rendelkezésre allé irodalmi forrasok zdme is elsddlegesen a
nemzetallami szintre fokuszal, s az egyes tagallamok — kozottik Queensland — specifikumainak
kérdese altaldban csak masodlagosan mertil fel.

Mindezek figyelembe vételével az aldbbiakban a tagallami és szdvetségi szint kozotti distinkcio
helyett a folyamatok és tendenciak parhuzamossagat, a két szint ,,izomorfizmusat” hangstlyozom
jobban; az esetleges hangsuly- vagy idGbeli eltérésekre pedig inkabb csak azokban az esetekben
utalok, amikor azok a széban forgd kérdés megitélése szempontjabol kimondottan lényegesnek

tannek.

8.1 Az allam leépitése

Ami az allami feladatvallalas korének és mértékének visszafogasat illeti, némileg ellentmondasos a
kép. Ezen ellentmondasossag két f6 forrasbdl fakad: egyrészt a tartalmilag 0sszehasonlithat6
adatok korlatozott elérhetdségébdl, masrészt — és minden bizonnyal: féleg — az adatok
interpretacidjanak nehézségeibdl.

Az utdbbira az alfejezet végén térek vissza. Ami pedig az elBbbit illeti: az altalam ismert adatok
leginkdbb az OECD (ill. annak PUMA és SIGMA programja) altal publikélt jelentésekben és
0sszegzésekben talalhatok. Ezek azonban Magyarorszagrol csak a csatlakozas idGpontja (1996)
koruli idotol kezdddden tartalmaznak részletes adatokat. Emellett nem egy esetben a latszélag
azonos tartalm( adatok orszagok kozotti Gsszevethetdsége is korlatozott, illetve kérdéses”’. Ezek
a nehézségek azonban Osszességiikben véve nem tlnnek leklzdhetetlennek, mivel a jelen
vizsgéalat célja korlatozott: inkdbb a trendek és aranyok azonositasdra, mint az abszollt

eértelemben vett, szdmszer( Gsszevetésre iranyul.

Az allam leépitését” legkézenfekvdbben két mutatészammal kovethetjik nyomon. Az egyik a
kozkiadasoknak a GDP-hez viszonyitott aranya, illetve ezen arany valtozésa. Lassuk eldszor a
koltségvetési szamokban megnyilvanuld tendenciakat!

27 P|. az alabb kozolt tablazat esetében az ausztral adatok nem tartalmazzak a haderd allandd alkalmazasaban allo
személyeket.
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1980 1985 1990 1995 1997 1999* | 2000*

Ausztrélia 30.3 35.1 321 35.1 335 32.6 32.3
Anglia . . 41.8 44.4 41.0 40.8 411
Ausztria 47.1 50.4 48.6 52.6 49.8 49.3 49.0
Belgium 57.3 61.0 53.5 53.6 51.7 50.6 49.9
Csehorszag . . . 42.1 40.8 431 434
Dania . . 56.0 59.3 56.6 54.4 53.4
Finnorszég 35.7 42.2 445 55.1 51.9 48.0 46.9

Franciaorszdg | 46.1 52.1 49.8 54.3 54.2 54.1 53.6

Gorogorszag 304 42.9 48.2 48.3 42.7 41.4 41.1

Hollandia 55.8 57.1 54.1 51.3 48.7 47.8 47.7
Irorszag 48.2 51.0 39.0 37.6 35.1 32.2 315
Japan 320 31.6 31.3 35.6 35.0 39.2 39.8
Kanada 39.6 46.0 46.7 46.4 42.3 41.8 415
Lengyelorszag | .. . . 49.3 46.9 46.2 46.0
Magyarorszag | .. . . 49.2 445 435 43.7
Németorszag | 47.9 47.0 45.1 49.8 47.9 47.1 46.8
Norvégia 439 415 49.7 47.6 43.6 47.0 47.0
Olaszorszag 42.2 51.3 54.0 52.7 50.2 49.2 48.5
Portugalia 232 40.2 40.6 44.5 43.1 43.6 435
Spanyolorszadg | 32.2 40.2 42.5 45.5 422 41.2 40.5
Svajc . . 41.0 47.5 48.8 49.5 49.5
Svédorszag 60.1 63.3 59.1 65.6 62.3 60.2 58.5
USA 33.2 355 35.2 34.9 33.6 323 322

(*) Elorejelzés. Forras: Economic Outlook n°65, June 1998, OECD, Source: Analytical Databank, OECD
alapjan

Tabla 5: Néhany orszdg kormanyzati kiadasainak részesedése a bruttd nemzeti
termékbal (%)

Az éllami szerepvallalas mértékének-terjdelemének egy masik, gyakran hasznalt mutatdszama

pedig a kdzszektornak az alkalmazott munkaerd szerinti részesedése.
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Orszag 1990 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Ausztrélia (6sszesen, f0) 1746 | 1484 | 1473 | 1464 | 1466 | 1486

Ausztralia (6sszesen, %) 208 | 164 | 159 | 156| 152 | 152

:::L)JSZ'[I‘é”a (csak szOvetségi szint, | 1179 | 1048 | 1071 | 1080 | 1075 | 1081
0

Magyarorszég (0sszesen, f0) N.A. | 814 | 823| 800| 791| 789
Magyarorszég (0sszesen, %) N.AA. | 204 | 205| 195| 192| 193

Forras: OECD (2002) p. 9 és p. 15

Téabla 6: A koOzszektor méretét és annak valtozasat jellemzd néhany mutatészdm

alakulasa Ausztraliaban és Magyarorszagon

A rendelkezésre all6 — és az alkalmazott mddszertan konzisztencigja miatt ha korlatozott

meértékben is, de elfogadhaté hibahatarok kozott nemzetkozileg is Osszevethetd — OECD-

statisztikdk alapjan tehat nem éallapithatd meg az, hogy a rendszervaltozas sorsdontd, az allam

szerepvallalasanak moédjat és mértékét dramaian megvaltoztatd éveiben hogyan alakult a

kozkiadasok részesedése a megtermelt nemzeti jovedelembdl. Egyéb forrasokbdl azonban

hozzéavetBleges képet nyerhetiink arrél, hogy az 1989 és 1995 kdzotti, az OECD statisztikakbol

hianyz6 években hogyan alakult a magyar kézkiadasok nagysaga, a megtermelt jovedelembdl val6

részesedése.

Jovedelem formaja| 1990 | 1991 1992 |1993**** | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
Nyugdij 100.2%| 96.3%n.a. 100.6%)| 100.0%, 96.0%| 85.7%| 101.8%
Téappénz 87.5% 87.2% n.a. 114.3%| 98.6%| 77.8% 72.1% 99.6%
Munkanélkili segély,| 775.8%| 548.1% n.a. 243.1%| 104.5%| 73.3%| 79.8%| 84.9%
jaradék

Csaladi/gyerm. 94.3%, 94.4%|n.a. 87.8%  882% 78.8% 80.4% 91.1%
gond. tAmogatasok

Egyéb pénzbeni| 87.1% 169.7% n.a. 99.0%| 171.7%| 55.4%| 163.0%| 96.1%
segély és tamog.*

Osszes pénzbeni| 97.6%| 100.4%n.a. 103.2%| 101.8%| 86.0%, 88.2%| 98.4%
tars. juttatas

Egészségligyi juttatas| 103.2%| 98.3%n.a. 138.9% 105.0%| 93.2% 96.0% 102.3%
Bolcsdde, 6voda 100.6%) 89.5%|n.a. *ok *ok *ok *ok *ok
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Szocialis juttatas 100.5%| 94.2%n.a. 173.5% 108.2%| 71.4% 97.7% 142.5%
Oktatasi juttatas 103.1%) 97.0%|n.a. 107.1%) 101.4%, 86.4%| 88.7%| 102.4%
Kulturalis, sport,| 82.4%)| 85.7%n.a. 1155%| 93.4%| 76.3% 88.0%| 111.1%
udltetési juttatas

Kozlekedési ok *** In.a. ok 101.1%| 95.9%, 111.8%| 103.9%
artamogatas

Allami lakdsok 74.7% 62.7% n.a. 850.7%)| 130.7%  59.6%| 118.5%| 41.9%
amortizécioja +

egyéb természetbeni

juttatasok

Osszes 98.8% 94.7%|n.a. 123.8%)| 103.7%, 85.5%| 94.4%| 102.3%
természetbeni tars.

Juttatés

Minddsszesen 98.1% 98.0%|n.a. 111.6%| 102.7%| 85.8% 91.0%| 100.3%

*Szocialis segélyek, osztondijak, allami lakashitelek kamattamogatasa, egyéb pénzbeni juttatasok. **1993-tol
nem jelenik meg kildn tételként. *** Adatok 1993-tol. ****1991-hez viszonyitva

Téabla 7: Tarsadalmi juttatasok (6sszehasonlité aron, eldzé év=100.0%)*

Tekintve, hogy a tablazatban szerepl® juttatdsok az allamhaztartasi kiadasok tulnyomd részét
lefedik, minden bizonnyal nem tévediink nagyot, ha azt mondjuk: a mélypontot jelentd 1995-96
koruli idoszakban a kbzosségi célu kiadasok — realértéken szamolva — az 1989-es szinttdl mintegy
10-14 szazalékkal maradtak el. Mindekozben azonban maga a rendelkezésre all6 nemzeti
jovedelem is hasonld mértékl — mintegy 14%-0s — csokkenést mutatott®, ami azt jelenti, hogy a
kozkiadasok drasztikus sullyedése nem az ,,allam visszaszoritasanak”, hanem, legalabbis tilnyomo
mértékben, a rendelkezésre all6 nemzeti jovedelem csokkenésének tulajdonithatd.

A kilencvenes évtized masodik felében azonban — most mar a tér- és iddbeli 6sszehasonlithatdsag
kovetelményét Kielégitd adatok tiikrében vizsgalva — radikalisnak nevezhetd, mintegy 6
széazalékpontos csokkenés kovetkezett be a k6zosségi kiadasok GDP-hez viszonyitott aranyaban.
A kozkeletd elnevezéssel ,,Bokros-csomagnak” nevezett kozpolitikai ,,reform” hatésa
maradanddénak mutatkozik.

28 Forras: KSH Statisztikai Evkonyvek 1992-1997, valamint Magyarorszag Nemzeti Szamlai 1995-1996 (csekély
mddositassal). A forrastablakban hasznalt folyoaras értékek deflalasahoz a KSH altal mért fogyasztdiar-indexeket
hasznaltam

29 A KSH 1997-es Statisztikai Evkonyvébdl szamolt adatok alapjén
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Ami az allam visszaszoritasanak masik fo terliletét, a gazdasagi célu szervezetekben fennallo
allami tulajdon leépitését illeti, a kép még radikalisabb valtozast tikréz. E folyamatot jol jellemzi
az, hogy a nem-pénzigyi vallalatok korében a kozOsségi tulajdonban &ll6 véllalatok ltal
foglalkoztatottak aranya 1992 és 1998 kdzott 51,9%-rdl 6,3%-ra csokkent. A megtermelt nemzeti
jovedelem forrasat vizsgalva pedig azt taldljuk, hogy a kdzdsségi szektor részaranya az 1990 és
1998 kozotti iddszakban 76%-rol 23%-ra csokkent (Kolosi-Téth-Vukovich 2000 p. 66 és 67). A
privatizaciés folyamat jelentds része viszonylag szabalyozatlan formaban (v.6. ,spontan
privatizacié”), de szamottevd hanyada tudatos és viszonylag szabalyozott kormanyzati
szakpolitikdk keretei kozott zajlott le (bank-, bérlakés-, vonalas infrastruktlra- stb. rendszerek
privatizéacioja; joléti ellatast nydjtd intézményrendszerek — pl. szocidlis ellatérendszer egyes elemei

— visszafejlesztése).

Magyarorszag tehat relativ értelemben — azaz a 80-as és a 90-es evtized vége kozott bekOvetkezett
valtozas aranyaval mérve — kétségtelendl a radikalis ,,reformerek” csoportjaba sorolhato.

Ami Ausztraliat illeti, az allami szerepvallalas terjedelmét illetd valtozasok itt ugyan — a fejlett
orszagok standardjaival mérve — jelentdsnek mondhatd, azonban radikalizmusaban természetesen
messze nem hasonlithaté a fent bemutatott magyarorszagi trendekhez. A kdzszektor kiadasainak
a nemzeti jovedelemhez viszonyitott, a nyolcvanas évtized kdzépre 35%-ra emelkedd aranya az
ezt kdvetd — az NPM ,,beindulasa” altal fémjelzett — id6szakban 2-3 szdzalékponttal csokkent és
ebben a savban stabilizalodott. A kozszektor foglalkoztatottainak aranya az 1990 6Gta eltel
idGszakban ennél joval jelentdsebb mértékben, mintegy 8-9%-kal csokkent. Abszolat értelemben
tehat a kormanyzat nagyaranyl leépitésérdl — az ezzel kapcsolatos Kiterjedt retorika ellenére —
csak feltételesen és viszonylag szdk teriileteken beszélhetink (Dunford, Bramble et al. 1998).
Ugyanakkor az allami tulajdont gazdalkodé szervezetek privatizacidja a nemzetkozi
sztenderdekhez mérten jelentds volt: idGben elsdként a nyolcvanas évek masodik felében lezajlé
privatizaciés hulldm, majd az 1996-t6l hatalomra kerlld jobboldali Howard-kormany még
hatarozottabban privatizal6-neokonzervativ politikaja érdemel emlitést (Pollitt-Bouckaert 2002
pp. 202-203).

A privatizécios politika teriiletén viszonylag stabil tendencia figyelhetd meg: a nyolcvanas évek
végétdl jelentds allami vallalatok kerultek magankézbe; ez a trend a kilencvenes évek masodik
felében is folytatddott (Pollitt-Bouckaert 2000 pp. 202-203). Osszességében tehat az mondhatd,
hogy az éllam leépitésének e fejezetben vizsgalt szempontjabol tekintve az NPM ausztral
véltozatat egy kovetkezetes, ugyanakkor radikélis elmozdulasoktdl nagyrészt mentes, kiszamithatd
politika jellemzi.
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A fenti szdmok tikrében némileg ellentmondasos kép rajzolddik ki a magyar és az ausztral
»leépitési” torekvésekkel kapcsolatban. Mig a foglalkoztatottak szama vonatkozésaban Ausztralia
a hatarozott reformerek Utjat, Magyarorszag pedig az apr6 lépések politikajanak Gtjat latszik jarni,
addig a koltségvetési szamok alapjan levonhat6 kovetkeztetés éppen forditott. Ismerve marmost a
létszamleépitésnek nevezett kormanyzati akciok nemzetkdzi gyakorlatdt — mely a nem
kozszolgalati statusz( szervezetekbe vald munkaerd-kitelepitéstdl és/vagy a korabban sajat
szervezet altal ellatott feladatok kiszerzddésen at a statisztikai definiciok ,,kreativ”’ értelmezéséig
sokféle eszkdzt magdba foglal — a koltségvetési szdmok &ltal mutatott tendencia tlnik a
megalapozottabbnak.

A Kkérdés marmost az: értelmezhetdk-e a fentiek Ggy, hogy az NPM ,allam-leépitési”
dimenzigjaban Magyarorszag a radikalis, mig Ausztralia a mérsékelt reformerek csoportjaba
tartozik? Véleményem szerint a valasz hatarozott ,,nem”. Mégpedig azért nem, mert a magyar
(thgabb értelemben: az atalakul6 orszagokban megvalosult) valtozasok egyfeldl, illetve a fejlettnek
tekinthetd tdkés allamok kozszektoraiban a vizsgalt idGszakban bekovetkezett valtozésok
masfel6l korantsem tekinthetGk ugyanazon jelenségkor kiilénbdzd orszagokban tapasztalhat6
megnyilvanulasainak. Az elbbi esetben ugyanis egy torténelmi perspektivaban is parjat ritkito
nagysagrendd, jelentds részben follilrol-lefelé vezényelt, a tarsadalom egeszét alapjaiban atformalé
atalakulasrol van sz6®; az utdbbi esetben azonban inkabb beszélhetiink a kormanyzati reform-
szakpolitika tobbé vagy kevésbé markans, de semmiképpen sem precedens nélkili nagysagrendd

valtozasarol, elmozdulasarol.

Az @llami szerepvéllalds terjedelmét, illetve e terjedelem valtozasat jelzd mutatoszamok
mechanikus 6sszehasonlitasa pedig elfedné ezt a Iényegbevago, a — barmely terlleten, esetlinkben:
a kozszektor-reformok teriletén folytatott — szakpolitikdk szokésos maédosuldsai vagy akar
reformjai korébdl jelentGségét tekintve toronymagasan kilégo, torténelm( Iéptékd kildnbséget,
amely a kelet-eurdpai rendszervaltozasok és a fejlett vildg szakpolitikai reformjai kozott
mutatkozik.

Mindemellett — némileg mégis a szamok ,,mechanikus” 6sszehasonlitaésandl maradva — nem
folosleges felhivni a figyelmet, hogy hogyan alakult az allam, a kdzszektor feladatainak nagysaga,
mennyisége. A modern joléti tipust allamokban — s Magyarorszag is ilyennek tekinthetd — a
kozkiadasokat és altalaban az éallam terhelését ,,objektive” legnagyobb — és egyre ndvekvd —

30 Zardjelben jegyzem meg, hogy a rendszervaltozas jelentdségét bizonyos Iényeges aspektusokbdl vitatd, azt
kisebbitd, a mainstream szemszogébdl radikalisnak tekinthetd allaspontok — pl. Tamas (2003) — sem kérddjelezik meg
annak alapveto és egyedi jellegét

108



mértékben meghatarozd kontextudlis tényezG az eloregedés. Az egészséglgyi, valamint az
iddskortak gondozésaval kapcsolatban felmeriild egyéb (nyugdij stb.) tarsadalmi igények — azaz a
»kereslet” — ugyanis leginkdbb a népesség demografiai allapotatdl fiigg. Mikdzben ugyanis az
egyéb tényezok, ugy mint a gazdasagi konjunktdrahelyzet és a munkanélkiliségi tendenciak, vagy
éppen az egyszeri kiadasok (természeti katasztrofak, haboruk stb.) is szamottevGen
befolyasolhatjak a kozszolgaltatasok iranti keresletet, addig az allamhaztartasi kiadasoknak mind
Ausztraliaban, mind pedig Magyarorszagon dontd sulyl 6sszetevdjét alkotd egészségligyi-szocialis
kiadasok hosszu tdvon mégis elsdsorban a demografiai szerkezettdl fiiggnek.

Az éallami szerepvallalés tér- és iddbeli dsszehasonlitasa soran viszont nem lehet eltekintetni attol,
hogy e szerepvéllaldés mértékét nem csak az allami ,kindlat”, hanem — st elsdsorban — e
kinalatnak a tarsadalmi kereslethez viszonyitott nagysaga jellemzi. Egy egyszer( példaval élve: ha
A orszagban is és B orszagban is azonos szinten maradtak a kozkiadasok egy adott iddszakban,
de ekdzben A orszagban felével ndtt az iddskoruak aranya, mig B orszagban valtozatlan maradt,
akkor nyilvanvalo, hogy az allami szerepvéllaldss mértéke csak az utdbbi esetben tekinthetd
valtozatlannak; A orszag esetében viszont erGsen csokkent.

Az eldregedést jellemzd egyik fontos mutatd a tarsadalmon belul az idGskortdaknak az aktiv
kortakhoz viszonyitott aranya. E mutato értéke Ausztralidban 1985 és 2000 k6zott mintegy 18%-
kal (15,3%-rol 18%-ra), mig Magyarorszagon csak 15%-kal (18,7%-rdl 21,5%-ra) ndtt (OECD
2003). E kilonbség tehat azt jelzi: elképzelhetd, hogy a feladatokhoz-igényekhez viszonyitva a
magyar ,leépités” csekélyebb, mint azt pusztdn a koltségvetési szdmok ismeretében
mondhatnénk.

8.2 Ateljesitmény-problematika megjelenése a k6zigazgatasban

,» Teljesitmény-problematika” alatt harom, a koncepcionald (l.) részben megfogalmazott NPM-
elemet értek: (i) az olcsGsag-eredményesség-hatékonysag, (az Un. 3E) vezérszavai altal fémjelzett
torekveseket, (ii) a menedzserializmus, valamint (i) a dontési hatékonysagot néveld, an. déntés-
orientdlt technikak jelenlétének mértékét a kozigazgatasi modernizéaciorol-reformrél szélé
(szakmai-politikai) kozbeszédben és szakpolitikai gyakorlatban (a harom elem kozotti lehetséges
distinkciokkal kapcsolatban vo. Hajnal 1999, b, c). E harom, az eddigiekben 6sszevontan kezelt
mozzanat k6z0s targyalasat foként az indokolja, hogy a kozottlik vald kilonbségtétel analitikus-
elméleti szinten joval egyszerlbb feladat, mint a gyakorlati szakpolitikék szintjén. A valésagban
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ugyanis e harom mozzanat a legtobb esetben elvalaszthatatlanul 6sszefonddva jelenik meg: pl. a
koztisztviseldk egyéni teljesitményértékelési és teljesitményfliggd bérezési rendszerében, a ,,3E”
és a menedzserializmus, a korszer(, teljesitményalapl vezetdi informacids rendszerek

(teljesitmény-monitoring, evalvacio stb.) esetében pedig mindharom mozzanat tetten érhetd.

Az elbbbi alfejezetben irottak tiikrében nem meglepd, hogy hatasossag-hatékonysag-olcsdsag
»Szentharomsagabol” — melyhez Ujabban a 3E-frazeoldgia egy Ujabb elemeként a ,,mindség”
szempontja is csatlakozott-csatlakozik (vo. Kirkpatrick—Martinez-Lucio 1995, Pollitt-Bouckaert
1995) — Magyarorszagon elsdsorban az olcsosag eleme domindlt; illusztrativ példaként a kotott
feltnd flnyir6-elvi koltségvetési megszoritasokat érdemes emliteni. Noha a kozigazgatési
modernizacids szakpolitikai deklaracioként kezelhetd négy korszer(sitési kormanyhatarozat a
kezdetektdl fogva tartalmaz az olcsosag és hatékonysag, 1996-t6l pedig az eredményesség és a
mindség fejlesztésével kapcsolatos megUjuld elkdtelezGdéseket, e szandékok sikerével
kapcsolatban partatlan szemlél6t empirikus tények nemigen, inkabb csak kételyek ,,segitik” a
tajékozddasban.

Ami a menedzseri éthosz megvaldsulasi lehetdségeit illeti, a kép igen csekély elmozdulast mutat, s
azt is elsdsorban az 6nkormanyzati szektorban. A ,,szabélykdvetd és feleldsségkertld” birokrata
kulturalisan mélyen rdgziilt ,,toposza” a kiilsd — politikai és gazdasagi — befolyas fokozddo
érvényesulésének viszonyai kdzepette talan meg is erdsodott, nem hogy gyengllt volna. A
maganvallalati igazgatasi technikak ugyanakkor mar joval nagyobb mértékben jelentek meg a
kozigazgatasban; példaként a mindségbiztositasi és —iranyitasi rendszerek (ISO, CAF — ugyan
ezek a kozponti kozigazgatasban kevésbé vannak jelen), a folyamatmodellek, vagy éppen a
koztisztviseldi térvény 2002-es modositasaval bevezetett kdtelezd és altalanos egyéni teljesitmény-
értékelés emlithetd itt meg. Nem lehet azonban elmenni amellett, hogy a bevezetett, nagy
vonalakban a ,,legjobb nemzetkdzi gyakorlatra” emlékeztetd megoldasok szamos esetben csak a
formét utdnozzék, mig tartalmi tekintetben éppen ,,csak” a szoban forgd megoldas lényegi, a
pozitiv hatast elvileg produkalni hivatott elemei-logikdja hianyzik (Id. a ko6zszolgalat
emberier6forras-menedzsment rendszerének olyan elemei, mint a Nyugaton tobbfelé szokasos
versenyvizsgakra emlékeztetd koOzigazgatasi alapvizsga rendszer, vagy a szintén sokfelé
alkalmazott egyéni teljesitményértekelési rendszer; ezekkel kapcsolatban részletesebben Id.
Gajduschek-Hajnal 2001, Gajduschek-Hajnal 2003 pp. 27-28).

A dontés-orientalt megkdzelitések bevezetése és alkalmazasa terén tapasztalhato talan a legkisebb
elmozdulds. Noha a kulonbdzd szintd, jogszabalyokban is megjelend szakpolitikai deklaraciok
(tobbek kozott a jogalkotasi torvény, illetve az 1996 Ota megalkotott harom kozigazgatas-
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korszerQsitési kormanyprogram) egyként hangsulyozzak a szakpolitikai dontések, ill. jogszabalyok
eldzetes és utdlagos, a koltségvetésieken tul a szélesebb tarsadalmi hatasokra is kiterjedd
hatésvizsgalatanak fontossagat, a gyakorlat e téren sem mutat sok eldrelépést. A kormanyzati
dontés-eldkészités kialakultnak tekinthetd gyakorlatdba azonban, Ggy tnik, nem is igen férne bele

semmilyen érdemi kdzpolitika-elemzési vagy evalvacios funkcio.

Ausztrélidban a menedzserializmus térhoditasa figyelhetd meg — a Klasszikus kozszolgalati
(blrokratikus) elvek és gyakorlat helyett. Szdvetségi szinten a munkasparti kormanyzat idején
(tehat 1996-ig), majd 1997-t6l a jobboldali kormanyzat idejében egy sor nagyhatasi NPM-
kezdeményezés valosult meg (Pollitt-Bouckaert 2000 pp. 202-203):

- A Pénziigyi Menedzsment Fejlesztési Program (1983) a vallalati menedzsment eszk6zok
bevezetését, a hagyomanyos koltségvetési rendszer atalakitasat és a teljesitmény-
(program-) koltségvetésre valo attérést, az evalvaciok kotelezd alkalmazésat eredményezte.
Ehhez a kilencvenes évtized végén a tisztan pénzforgalmi szemléletrdl a tdkemozgasokat
is feltlintetd kettds, Un. accruals accounting kdnyvelési-koltségvetési rendszerre vald attérés is

hozzjarult.

- A kozszolgélati rendszer sorozatos atalakitdsai a karrierrendszer fokozodo fellazitasat
eredményezték: a fotisztviseli rendszer 1984-es bevezetése a felsd szintl karrierpalyak
megnyitasaval és a verseny-elem hatarozottabba tételével, mig az 1997-es Ujabb mddositas
a koztisztviselBi védettség tovabbi szamottevd csokkentésével jart.

E reformlépések ,,valodi valtozasokat eredményeztek a kdzszektor kulturdjanak megvaltoztatasa,
jelentds allami vagyonok privatizalasa, bizonyos technikdk — mint pl. a felhasznal6i dijfizetés, a
kiszerzddés és a benchmarking — széles kor( alkalmazasa, a koltségtudatossag és a pénzigyi
menedzsment eszkozeinek fokozott alkalmazasa™ (uo. p. 203) révén. E reformok hatasara még az
olyan ,,erzékeny” kozigazgatasi funkciok korében is szok&sossé valt a menedzserialista technikék
—  Ogymint teljesitmény-monitoring,  teljesitményfliggd  javadalmazasi  rendszerek,
teljesitményalapu/programkoltségvetési rendszerek stb. —, alkalmazasa, mint a szakpolitikai
tanacsadas és kutatas (Argy 2001 pp. 66-67).

E reformok mélységével, atitd erejével kapcsolatban némileg megoszlanak a vélemények: a
szerzdk egy része lényeges valtozasokat érzékel (Argy 2001, Steane 1999). Ugyanakkor arra is
mutattak bizonyos jelek, hogy a reformok nem hatottak at a kozigazgatési szervezetrendszert és
az egyes szervezeteket a ,,pincétdl a padlasig”; a diszkreciondlis — pl. pénzligyi — hataskorok
»megovasanak” vagy a reformokkal kapcsolatos koztisztviselBi szkepticizmusnak a jelenségei
legalabbis mindenképpen erre utalnak (Pollitt-Bouckaert 2001).
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Ami a proceduralis és menedzsment sulypontl reformokat illeti, ezek Queensland-ben inkabb
csak a kilenvenes évek kozepétdl kezdtek igazan jelentds méreteket Olteni (Dann 1996). A
kormanyzat stratégiai menedzsment keretrendszerének (,,Managing for outcomes™) 1997-ben
lendUletet vett kialakitasa emlitend® meg itt elsGsorban, amely a stratégiai tervezés és monitoring,
a teljesitmény-mérés és -menedzsment, illetve a teljesitmény-orientalt, nem-hagyomanyos

koltségvetési formatumok és rendszerek elemeit integralja (Treasury of Queensland 1997).

Osszefoglaldan tehat egyrészt az allapithaté meg, hogy a ,,queensland-i kozszektor az elmalt két
évtizedben jelentds atalakulason ment keresztil” (Parker-Bradley 2000 p. 32). Masrészt azonban e
valtozasok igencsak rovid idG alatt zajlottak le, és ennek megfeleléen intenzitasuk is nagy volt.
Ennek, valamint annak a fényében, hogy (i) a kdzigazgatassal szembeni — legitim vagy kevésbé
legitim — partpolitikai szempontok egyre erdsebben érvényesiilnek, és — nagyrészt ennek
eredményeként — (ii) a vezetdi karrierek és posztok politikai iranybdl sériilékennyé, ezaltal pedig a
vezetOk kockazatkerllGve és Ovatossa valtak, valamint (iii) a tudomanyos kdzvélemeny korében is
szamottevoek az atfogd, ,,mindent egyszerre” stilusi public management reformokkal kapcsolatos
szkeptikus hangok (Orchard 1998), - mindezek fényében tehat indokoltnak latszik némi szkepszis
a gyokerekig hatd szervezeti-, tudat- és értékrendbeli valtozasok tényleges jelenlétét illetden®.

8.3 ,Lathatatlan kezek”: Piaci tipusi mechanizmusok, deregulacié és (ki-)
szerzddéses rendszerek; a nem-allami szerepldk bevonasa a k6zszolgaltatasok
nyujtasaba

Magyarorszagon e korben elsdsorban a privatizacios folyamat ket alfejezettel korabban emlitett
eredményeit kell hangsulyozni. Kialakult tovabba — és jol-rosszul mikodik is — a kdzbeszerzés
jogi és intézmeényi rendszere, csakugy, mint az — elsdsorban helyi, illetve az infrastrukturélis —
kozszolgaltatasok kiszerzddésének igen széles korl gyakorlata. E rendszerek mikodése azonban,

Ugy tOnik, csak formajaban, tartalmaban azonban nem val6sitia meg a piaci tipusu

31 A kutatds-mddszertani szempontokra fogékony olvasénak e ponton gondot okozhat az, hogy a kultdra e
gondolatmenetben mint énmaga oka, vagy legaldbbis hatotényezdje jelenik meg: egyszer mint az NPM-reformok
egyik definicios eleme, dimenzidja, egyszer pedig mint annak velejardja, azaz mint adminisztrativ kultira. E kritika
elméleti stlya és megalapozottsaga semmiképpen sem elhanyagolhatd, gyakorlati jelentdsége azonban — véleményem
szerint — tobbé-kevéshé igen. A kultdra jelentGsége-sulya ugyanis az NPM definicids elemeként felsorolt teriiletek
(allam leépitése, deregulacio, sth. — 6sszesen 8 terlilet) 6sszességéhez viszonyitva igen csekély. A kultdra-valtozasnak,
a menedzserialista kultdra térhdditasanak az NPM-reformok &sszehasonlitasabél torténd egyszer( kihagyasa tehat,
mikdzben megoldotta volna a korben forgd gondolatmenet eldbb emlitett problémajat, minden bizonnyal nem
valtoztatott volna érdemben az Osszehasonlitas végeredményén. E megoldasnal azonban célszerlbbnek tlnt — az
eldbb emlitett gyakorlati szempontokat, valamint a kifejtés teljessége szempontjat az elméleti-modszertaniak elé
helyezve — a kultira mint NPM-6sszetevd dsszehasonlitasi szempontként térténd meghagyasa.
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mechanizmusok hatékonysagndveld idealjat, mivel hianyzik a valodi, a gazdasagelméletbdl jol
ismert ,,piaci kudarcoktol” — elsdsorban is az informéacids aszimmetriatdl és a monopolizalodastol

— mentes versengés realis mozzanata.

A deregulacios politikdk 0Osszehasonlitasaval, illetve ezen 6sszehasonlitds értelmes voltaval
kapcsolatban némi kétely vethetd fel amiatt, hogy a posztszocialista orszagok 6sszefiiggésében a
szocializmus évtizedei alatt felhalmozddott hatalmas témegld — és jelentds részben teljesen
irrelevans — jogi norma egyszer(sitésének, megsziintetésének, csoportositasanak  és
rendszerezésének feladata mindségileg és mennyiségileg is messze tullépi a nyugati orszagokban
ismert/megszokott kereteket. E folyamat ugyanakkor ¢sszekapcsolddott az unids integracioval
osszefuggésben jelentkezd jogharmonizacios feladatokkal is (Ficzere 1996, Erdélyi 1996).
Mikozben e feladatnak a magyar kozigazgatési reform kb. a kilencvenes évtized kozepére-
masodik felére nagyjabdl eleget tett, a modern — az érintett tarsadalmi-gazdasagi szereploknél,
valamint az éllami jogalkalmazas soran keletkezd koltségeket és hasznokat globélis médon
figyelembe vevd, szabély-takarékos — reguldcids rezsim tényleges Kialakitdsa messze nem
tekinthetd befejezettnek (egy kis rosszindulattal: elkezdettnek is alig — vo. a szakpolitikdk el6zetes
és utdlagos hatasvizsgalatardl kissé fentebb irottakat; pozitivnak tind ellenpéldaként azonban Id.
az egyszerQsitett véllalkozo6i ad6/EVA kisérlet ndvekvd sikerét).

A kiszerzddéssel az elméleti forrasvidék és megalapozottsag szempontjabol (v6. megbizo-ligynok
elmélet) szoros rokonsagban van a végrehajtd tipust feladatoknak az elsGsorban a kdzponti
kozigazgatds miniszterialis szervei esetében jelentkezd, végrehajtd gyndkségek alkalmazésaval
torténd kiszervezése (az Un. agencialisation). Magyarorszagon ez — tiikrozve a kozigazgatas
feladataival kapcsolatban hagyomanyosan kozkeletl vélekedéseket — mint a hat6sagi funkcidk
minisztériumokbdl vald kiszervezésének gondolata, illetve feladata jelenik meg. Ez az elem 1996-
tol stabilan és explicite megjelenik a korszerQsitési kormanyprogramokban. Azonban itt is egy
sajatos magyar — tagabb értelemben kelet-eurdpai — valtozattal van dolgunk. Noha az agencialisation
folyamata latszatra jelentGs mértékben célt ért, hiszen a célkit0zd/stratégiai és a végrehajtd
funkciok szervezeti elkulonitése igencsak eldrehaladt, ,,pusztan” a lényeg: a végrehajtd
ugynokséggel szembeni teljesitmény-elvarasok explicit és megragadhat6-mérhetd meghatarozasa
és nyomon kdvetése hidnyzik kovetkezetesen tovabbra is. A folyamatot ehelyett kizarolag annak
strukturdlis (szervezeti-hataskori) értelmezéseben érzékelik és fogalmazzak meg.

A magan-kdzosségi partnerség (PPP) kilonbozd formai, a ,.civil tarsadalom” erdinek bevonasa
nemcsak a kormanyzati megnyilatkozasok kedvelt jelszava, hanem — bér jelentds partpolitikai,
gazdasagi és ideoldgiai torzitdsokkal — a gyakorlatban is viszonylag jelents mértékben
ervényesuld tendencia (Kuti 1998, Hardiné Szab6 1999). Ez azonban tényleg csak viszonylagos; a
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civil szféra abszollt sllya tovabbra is lényegesen elmarad az eurdpai allamokra jellemz6 értéktdl
(Csegény-Kakai 2000).

Ausztrélidban az el6zd bekezdésekben attekintett valamennyi mozzanat mind formailag — az
alkalmazas Kiterjedtségét, gyakorisagat tekintve —, mind pedig tartalmilag, vagyis az egyes reform-
elemek elvi célja-tartalma és tényleges alkalmazési gyakorlata kozotti kongruencia tekintetében
joval befolyasosabbank tlnik. Ami a piaci tipusd mechanizmusokat illeti, ezek ndévekvd sulyu
jelenléte figyelhetd meg, kiilondsen, ami a kilencvenes évtizedet illeti. A (k6zlizemi és gazdalkodo
szervezetek vagyondnak eladasa értelmében vett) privatizicié hatalmas mereteket Oltott: a
kilencvenes években ,,az ausztral (szdvetségi és tagallami) kormanyzatok kdzel 100 milliard dollar
ertek( kormanyzati vagyont adtak el. Egyes szovetségi allamok [...] az elektromosenergia-ipari,
varosi, térségi és tavolsagi kozlekedési infrastruktira, a bortonok és a surgdsségi betegellatast
szolgald eszkdzok kozel teljességét eladték...” (Argy 2001 p. 67). A kozfeladatok maganvallalati
szolgéltatok iranyadba valé kiszerzGdése szintén standard gyakorlattda valt nemcsak a
»-hagyomanyos” terlileteken, hanem a korhazak, bortonok, sét a hadsereg harcol6 alakulatainak
ellatésa tertletén is (uo.).

8.4 NPM Magyarorszagon és Ausztralidban: néhany kovetkeztetés

Az Ausztrdlidban és Magyarorszagon lezajlott NPM-folyamatok fenti 0sszevetése természetesen
messze van egy rigordzus komparativ elemzés kdvetelményeinek teljesitésétdl, mégpedig legalabb
haromféle értelemben. Egyrészt az elemzés és dsszehasonlitas egyes dimenzidinak — sdt: maganak
az 0Osszehasonlitisnak — az elméleti keretei és tisztazottsaga, valamint gyakorlati
operacionalizaltsaga tekintetében; masrészt amiatt, hogy e dimenzidk elegendden sokoldall és
arnyalt volta is megkérddjelezhetd; harmadrészt pedig a kdvetkeztetések tényszer(, empirikus
megalapozottsaga-dokumentaltsaga is elmarad egy ilyen elemzés igényeitdl.

A komparativ kdzigazgatas-kutatas elméleti nehézségei dnmagukban véve is jelentékenyek és
komplexitasuknal-terjedelmiknél fogva messze szétfeszitenék a jelen fejezet kereteit (Aberbach-
Rockman 1987, Subramaniam 2000). Ami az 6sszehasonlitdas dimenzidi kelld arnyaltsaganak-
sokoldalUsaganak problémajat érinti, legkézenfekvdbb példaként a kozigazgatds politikai
kontrolljanak kérdése emlithetd. A kormanyzati apparatus politikai-politikusi kontrollja, a
blrokracia lojalitasa iranti igény ugyanis mind az ausztral (Pollitt-Bouckaert 2001 p. 201, 2002,
Orchard 1999), mind pedig a magyar reform-térekvések elsGszamu célteriilete volt, akar iddrendi,
akar pedig prioritasi sorrendben tekintve. Ez és a két orszdg kozigazgatdsi modernizécids
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torekvései kdzotti szamos tovabbi parhuzam és eltérés minden bizonnyal érdekes és tanulsagos
kovetkeztetések forrasa lehetne. Mindazonaltal e kérdések targyalasara itt nem kerllhetett sor; a
gondolatmenet elsddleges, a dolgozat elején kifejtett célja ugyanis a kdzigazgatasi rendszerek és
reformjaik atfogd és megalapozott komparativ elemzése helyett azok szdk, pusztan NPM-
szempontd, a reformok kiterjedésének, mélységének, hatasuk fundamentalis jellegének legalabb
nagysagrendi dsszevetését megalapozd bemutatésa volt.

A fentiekben az e cél altal megkivant struktiraba rendezett mozzanatokat, folyamatokat
,»,08szegezni”, azokbdl valamilyen formalisan megalapozott megéllapitast levonni tehat nem
konnyl. Ugyanakkor az egyes reform-dimenziokat Aattekintve Osszességeben — mégis
megallapithatd, hogy az NPM Altal felvetett problémak, legalabbis a szakpolitikai deklaraciok és
kezdeményezések szintjén, tartésan beépiltek a magyar kozigazgatasi reform/modernizacio
folyamataba. A tényleges eredmények — melyek atfogé és megalapozott értékelésére itt nem
tehetek kisérletet — azonban, Ugy t(nik, jelentdsen ellentmondanak a ,mainstream” NPM-
trendeknek csakdgy, mint a reform-szakpolitikdk retorikai-szimbolikus dimenzigjanak. Ugyanis::
(i) a tényleges folyamatok jelentdsen, kronikusan és jol megjosolhatéan lemaradnak a
kinyilvanitott szandékoktdl (ill. gyakran inkdbb ,.elmennek azok mellett”, vagy éppen azokkal
ellentétesen hatnak); valamint (ii) a megvaldsult lépések az adaptalasra kivalasztott részelemek
alkalmatlan osszetétele folytan ink&bb csak formailag hasonlitanak az adaptalandé rendszerre, mig
annak tényleges eredményeit nem — gyakran még elvileg sem — produkaljak®.

Az ausztral reformok megitélése — mondhatjuk: természetesen — szintén nem egydntetd.
Mindazonaltal ugy vélem, hogy nem férhet kétség ahhoz, hogy az ausztrdl NPM, akar relativ (a
korabbi szinthez viszonyitott), akar pedig — és f6leg — abszolut értelemben, vagyis az NPM-elvek
jelenlegi alkalmazasanak gyakorisaga-mélysége tekintetében vizsgaljuk, lényegesen mélyebb,
tartalmibb és ,,organikusabb”, a mindennapi mdakddésbe nagyobb mértékben beéplild

véltozasokat eredményezett, mint a magyar reformok.

32 A masolni-atvenni igyekezett, international-best-practice tipust példak, valamint az ezekbdl ténylegesen kialakul6 hazai
public management megoldasok kozott idonként megfigyelhetd, és némileg komikus kilonbséget jol szemlélteti az
alabbi — a kozigazgatas komplex és magas absztrakcios fokon megragadhatd rendszerei helyett egy kézzelfoghatd
terliletre: a nagyvarosi parkolas egy aprd részproblémajara vonatkozé — metafora. A vildg nagyvarosaiban gyakran
hasznalnak a jardaszegélyek mellett 1.5-2 méterenként elhelyezett oszlopokat vagy egyéb, hasonlo akadalyokat a
jardan torténd illegalis parkolas megakadalyozasara. Budapesten sincs ez masképp: a tagan értelmezett belvaros
gyakorlatilag valamennyi f6(bb) Gtvonalat ilyen oszlopok szegélyezik. Elég azonban egy egészen apro, jelentéktelen
valtoztatas az eredeti modellen ahhoz, hogy az egész rendszer értelmét veszitse. Vegyiink ki csak egyetlen oszlopot a
sok kozll: az autok immar akadalytalanul parkolhatnak a jardakra fel és onnan le a rengeteg, nagy koltséggel
legyartott és felszerelt oszlop kdzott, de azoktdl nem zavartatva (Ggy pl., mint — e dolgozat irdsa idején — a budapesti
Urania mozi elGtti, igen frekventalt helyen tették-teszik, esténként mintegy 25-30 korili szamban)! Hasonlo, bar
kevésbé nyilvanvald példak a kozigazgatasi reform haza gyakorlatabol szép szammal hozhatok.
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9 Az empirikus vizsgalat eredményeinek moédszertani szempontu

vizsgalata

Az aldbbiakban két olyan kérdést vizsgalok meg, amelyek a kivalasztott minisztériumok szervezeti
kulturajara iranyuld vizsgalat maddszereinek és eredményeinek érvényességével, maodszertani
megalapozottsagaval kapcsolatosak. Az elsd a minta és a mintavétel jellemzdivel kapcsolatos; az
alapkérdés itt az, hogy a nyert empirikus eredmények mennyire altalanosithatok, mennyire
fogadhatok el az adott szervezetekben alkalmazott tisztviselok tényleges véleményeként. A
masodik pedig a hasznalt szervezetikultira-méré instrumentum validitasanak kérdése. Egyaltalan
nem biztos ugyanis, hogy az a kérddivi instrumentum, amely mas orszagokban, mas nyelvi,
kulturdlis és intézményi kontextusokban tobbé-kevésbé érvényesnek (valid) bizonyult — vagyis a
mérni szandékozott és a ténylegesen mért jelenség kozotti egyezdséget nagyjabol biztositotta —, az
ezen (j alkalmazasi terlleten is hasonl6an kedvezd tulajdonsagokat mutat majd. Noha a mérni
szandékozott és a kérddiv altal ténylegesen mért tényezGk kozotti azonossagot bizonyitani a
kutatds mddszertani korlatai kbzott maradva nem lehet, mindazonaltal sziikséges és lehetséges
néhany olyan vizsgalat elveégzése, amelyek legaldbbis valoszindsitik e két tényezbcsoport
hasonldsagat, egybeesését.

9.1 A mintajellemzdi

A vizsgalatba keruld mintaelemek (személyek) lépcsdzott mintavétel alkalmazasaval lettek
kivalasztva. Az elsGdleges mintavételi egység a mintavétel iddpontjaban — vagyis 2003 janiusaban
— |étezG minisztériumok, mig a masodlagos mintavételi egység az adott idGpontban az egyes
minisztériumokban dolgoz6 koztisztviselok voltak. Az, hogy az egyes minisztériumokbol
reprezentativ koztisztviseldi mintakat lehessen valasztani, jelentds mddszertani nehézséget
okozott, mivel a minisztériumokban alkalmazott kdztisztviselok listsja nem nyilvanos — noha a
vonatkozo jogszabaly szerint kbzérdekdnek mindsiild — adat. E meglehetdsen komoly nehézséget
a kivélasztott minisztériumok un. alloménytablainak — az MKI vezetBinek tdmogatasaval torténd
— beszerzésével oldottam meg; ez a lista ugyanis tartalmazza a koztisztviseldk nevét és beosztasat
is.

A vizsgalat céljara kivalasztott hat minisztériumnak a mintavétel iddpontjaban létezd 15 (a
Miniszterelndki Hivatallal egyutt: 16) minisztérium korébdl torténd kivalasztasa nem-véletlen

116



mintavételi eljarassal tortént. Ennek sordn két f6 szempont volt: egyrészt a vizsgalatba bevont
minisztériumok minél tdbb szempontbdl — Ggymint tevékenységi terilet, agazati jellemzdk, méret,
stabilitas vs. dinamizmus — fedjék le a minisztériumi ,,populaciot” jellemzd spektrumot. Mésrészt
pedig, kiilondsen a vizsgalat feszes iddbeli korlatai miatt, fontos volt az adott minisztériumokban
dolgozo koztisztviseldi allomanytablakhoz vald hozzéaférés lehetdségének szempontja is.

Az egyes minisztériumokban ezutan hozzavetdleg 150-180 elemd, egyszer( véletlen mintat
vélasztottam. A megcélzott minisztériumonkénti mintanagysdg n=150 fd volt; ettdl — itt nem
részletezett (pl. méret) okokbol — csak a MeH esetében tértem el. A minta alapjellemzdit az alabbi

tablazat foglalja dssze.

Minisztérium Létszdm | Mintanagy- | Véalaszaddk | Valaszadok
(fo)* sag (fo) szama (fd) | aranya (%)

Egészségugyi, Szocidlis és| 695 144 49 34,0%
Csaladgyi Minisztérium
(ESZCSM)
Foldmavelésigyi Minisztérium| 1039 149 49 32,9%
(FM)
Informatikai  és  Hirkozlési 171 149 42 28,2%
Minisztérium (IHM)
Miniszterelnoki Hivatal (MeH) 711 177 71 40,1%
Nemzeti Kulturdlis Orokség| 265 149 44 29,5%
Minisztériuma (NKOM)
Pénzugyminisztérium** (PM) 615 136 35 25,7%
Osszesen 3496 904 290 32,1%

* A vizsgalat megkezdésének iddpontjaban rendelkezésre allé allomanytablak adatai alapjan. ** A PM-ben
rendelkezésre allt a tartésan tavol (pl. GYES-en) Iév6 kztisztviselok azonositahatdsagat biztosité adat is, igy itt

ezek a személyek mér a mintavétel fazisaban Ki lettek szQrve

Tébla 8: A mintdba bevont minisztériumok és a minisztériumonkénti mintanagysagok

()

Hangsulyozom, hogy — szemben a kérddives felmérésekben szinte kizardlagos gyakorlattal — az
elemzés elsddleges egysége ezlttal nem az egyén, hanem az elsddleges mintavételi egység: azaz a
minisztériumi szervezet volt. Vagyis a vizsgalat kdzéppontjaban all6 jelenség: a szervezeti kultura

elsddlegesen nem az egyes egyént, hanem az egyes szervezetet jellemzi. Ebbdl kovetkezGen
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annak, hogy a mintdba bevont 0Osszes koztisztviseld jol reprezentalja-e a minisztériumi
koztisztviseldk populaciojat vagy sem, nincsen jelentdsége; igy hat a kérdGivi adatoknak a
minisztériumi nagysagot tikrdzd sllyozasara sem volt szikség, legaldbbis ami a szervezeti
kultaraval kapcsolatos vizsgalatokat illeti.

A kikildott 904 darab kérddivbdl az adatfelvétel lezarasanak iddpontjaig 341 darab (37,7%)
erkezett be feldolgozasra alkalmas allapotban. Ugyanakkor a minisztériumi hovatartozast ,,firtaté”
kérdésre a a valaszadok egy szamottevd része — 14,4%-a — nem valaszolt. Ennek oka minden
bizonnyal az egyéni valaszok ut6lagos beazonositasatol-beazonosithatosagatol, illetve ennek
esetleges kovetkezményeitdl vald félelem volt; e magyardzat plauzibilitdsat a kutatds soran
tapasztalt szamos jelenség és ,,sztori” tamasztja ala. A ,,bizalmi probléma” ilyen foku jelentdsége
azért kilonosen meglepd, mivel — mint korbban emlitettem — a kitoltott kérddiv visszajuttatasara
megcimzett és felbélyegzett valaszboritékot is mellékeltiink, amelyet egyszer(ien egy postaladaba
bedobva is vissza lehetett juttatni.

A szervezeti kultiraval kapcsolatos vizsgalatok soran tehat csak a minisztériumi hovatartozast is
»bevalld” 290 f6 (32,1%) valaszait lehetett figyelembe venni, mig az egyéb vizsgalatokban a teljes,
341 fos adatbézist. Mindent 6sszevetve ez elfogadhatd vélaszadasi aranyt jelent, kilénosen, ha
tekintetbe vesszik az igencsak — néhol az abszurditasig — érzékeny és bizalmatlan szervezeti
kontextust, valamint azt, hogy az adatfelvétel kényszerll okokbdl részben a nyari szabadsagolasok
idejére esett.

Az adatfelvétel megtervezése soran az elbbb emlitett ,bizalmatlansagi faktor” potencialis
rombol6 hatésanak kiszlrésére kilénds gondot forditottunk. A médszertani részben mar emlitett
kovetd telefonhivasok alkalméaval — melynek soran a mintaba bekerlt valamennyi személyt
telefonon is megkerestiink — a kérddiv visszakUldésére val6 ,,buzditas” mellett néhany olyan alap-
informécidt is gyQjtottiink, melyek lehetdve teszik a valaszaddk és a nemvalaszolok Osszetételének

Osszevetését néhany centralis dimenzié mentén.

E kovetd telefonhivasok soran 808 személlyel sikeriilt kapcsolatba Iépni és tdliik a sziikséges
adatokat felvenni. Tovabbi 63 személyrdl pedig kiderilt, hogy a megkeresés idGpontjaban mér
nem dolgoztak a kérdéses minisztériumban, illetve munkahelytiktdl tartésan tavol voltak.* Ez a
lefedettség elég magasnak tlnik ahhoz, hogy a teljes minta dsszetételét megbizhatéan tikrozze.
Az aldbbi tablazat az ilyen modon nyert Gsszetétel-adatokat veti dssze a valaszadok (azaz a
kérddivet visszakilddk) dsszetételével.

33 Ezen belll més kdzigazgatési szervbe tavozott 4 5, ismeretlen helyre tavozott 9 f6, tartdsan tavol volt 50 6.
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Az Osszetételt A vizsgalt Relativ gyakorisag A khi-négyzet
jsgﬁg;zoﬁ kzg;%zr?éi a te!jes a valaszadok szignifitlizﬁ:iéja és
mintaban kozott p-értéke
Nem férfi 35.5% 45.1% | Szignifikans
G 645% 54.9% | (P<0:0005)
Szervezeti vezetd 26.2% 29.3% | Nem  szignifikans
pozicio nem vezetd 73.8% 70.7% (p=0.178)
Szolgalati id6 0-2 év 30.1% 29.5% | Nem  szignifikans
3-66v 21.6% 25.7% | (P=0:314)
7-12 év 17.7% 17.4%
>13 év 30.6% 27.4%

Tabla 9: A valaszaddk és a teljes minta 6sszetételének vizsgalata nem, szervezeti pozicié
és szolgélati idd szerint: a sokasagi és mintabeli relativ gyakorisagok, valamint a khi-
négyzet probak eredményei*

A viélaszadok Osszetétele tehat igen jol tiikrdzi a teljes minta — és igy minden bizonnyal a sokasag
— Osszetételét. Csupan a nem szerinti Osszetétel esetében tapasztalhatd szignifikans eltérés a
sokasdgi és a valaszadoi Osszetétel kozott: a valaszadok kdzott mintegy 10 szézalekponttal
felllreprezentaltak a férfiak. A khi-négyzet probakat a minisztériumi hovatartozast megjel6l6
n=290 valaszadora szlkitve hasonld, bar némileg kevésbé kedvezd eredményeket kapunk: a
»,nem” valtozora az ismét csak szignifikans p<0,001, a ,,szervezeti pozici¢” valtozéra a nem
szignifikans p=0,089, mig a ,,szolgélati id6” valtozéra az enyhén szignifikdns p=0,042 értéket
kapjuk.

Mivel az észlelt eltérések Osszességikben nem tul jelentGsek, a tovabbiakban a kérddivi
adatfelvételbdl nyert adatokat az itt vizsgalt kérdések vonatkozéasaban reprezentativnak tekintem.

Végul egy, a szohasznélattal kapcsolatos kérdés. Az eddigiekben megkilonboztettem a
»populécié”, a ,,minta” és a ,,valaszadok” csoportjat. Az utébbi néhany bekezdésben, valamint a
dolgozat hatralevd részében azonban — a széhasznalat egyszerQsitése és annak a hasonl6 tipusu
elemzésekben megszokotthoz vald hasonitasa végett — minta alatt nem az eredetileg a mintaba

34 A tesztek részletesebb eredményeit a 2. sz. Melléklet tartalmazza
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bevalasztott 904 fds sokasagot, hanem a vélaszaddk 341 fds sokasagat nevezem. Populacié alatt
pedig — az elemzés aktudlis szintjétdl fliggden — tovabbra is a minisztériumok, koztisztviseldk,

illetve az adott minisztériumban dolgoz6 koztisztviselk dsszességét értem.

9.2 Az alkalmazott kérd@ivi instrumentum tulajdonséagai (validitas-vizsgalat)

Az 1. sz., ezen belill foleg az 1.a sz. kérdéskor® vizsgalata két dolgot jelent.

Egyfeldl vizsgalando, hogy a szervezeti kultdrara vonatkozd egyéni percepciokat mérd skalak
mennyire megbizhatok. Emlékeztetdil: a négy versengd kultlra-tipus erdsségét elGszor az egyes
valaszaddk szintjén kell kiszdmitani, mégpedig Ugy, hogy a skéla-valtoz6 értéke minden egyes
kultdra-tipus esetében a skalat felépitd Ot valtozo értékének szamtani atlagaként adodik. Egy
skala-valtoz6 azonban csak akkor létjogosult, ha az azt felépitd itemek val6ban ugyanannak a
(latens) valtozonak a kulonbdzd aspektusait mérik. Azt, hogy ez val6ban igy van-e, az egyes
itemek ,egylttjarasanak” vizsgalatdval donthetjik el. Az empirikus vizsgalatokban ezt
leggyakrabban a skalavaltozk megbizhatdsagat mérd Un. Cronbach-féle alfa érték alapjan szoktak
vizsgalni.

A masik alapvetd mddszertani kérdés — feltéve, hogy az egyéni percepcidkat mérd skalak
megbizhaténak bizonyulnak — az, hogy jogos-e ezeket a percepciOkat szervezeti szinten
aggregalni. Amennyiben ugyanis az adott szervezethez tartozd egyéneknek az ugyanazon
jelenséggel — esetlinkben: szervezeti kultiraval — kapcsolatos, a kérddiv altal mért percepcidi
lényegesen kildnbdznek, akkor a kérddiv minden bizonnyal rosszul mér, vagy valami mast mér.
(Egy sarkitott példaval élve: ha valaki az aznap déli hdmérsékletet kérddivi felmérés alapjan
szeretné megallapitani, de a kapott valaszokb6l adédé hémérsékleti becslések még csak nem is
hasonlitanak egymasra, akkor minden bizonnyal rossz a kérdGiv.) Ez a modszertani probléma a
kérdBives vizsgalatokban — sot, altaldban az empirikus tarsadalomtudomanyi vizsgalatokban —
ebben a forméaban viszonylag ritkan vetddik fel. Az, hogy itt mégis felvetddik, az az elemzési
szintek kozotti ,,mozgasnak” tulajdonithatd; annak, hogy egy szervezeti szintd, tobb szervezet
vonatkozasaban vizsgalt jelenséget egyéni szinten gyQjtott informacidk alapjan elemzink, illetve
hogy az egyéni és a szervezeti elemzési szint egyszerre van jelen az elemzésekben. A modszertani

részben elmondott érvek alapjan e kérdést elsGsorban variancia-kovariancia analizissel vizsgalom.

35 Az itt alkalmazott jeldlések megegyeznek a Il. Részben a kutatds kérdéseinek és hipotéziseinek bemutatasadhoz
haszndlt tblazatokban/alfejezetekben hasznalt jellésekkel
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Az itt kovetkez0 két szakasz e vizsgalatok eredményeit mutatja be.

9.2.1 Az egyéni kultura-percepciokat mérd skala-valtozék megbizhatésaganak
vizsgalata

A négy kultdra-tipus jelenlétét mérd skala-valtozok tdbbsege kielégitben ,,mikodott”; a
skélavéaltozok megbizhatdsagat mérd Cronbach-féle Alfa érték A=0.52 és A=0.79 kozott
valtozott. A megbizhat6saggal kapcsolatos részletesebb eredmeényeket az alabbi tablazat mutatja
be.

Cronbach Alfa
Skéla-valtozé A skalat Jelen Parker-
alkoté itemek vizsgalat Bradley*
szama
X_A (A csoport-kultura jelenléte) 5 0.65 0.74
X_B (A nyilt rendszer-kultura jelenléte) 5 0.73 0.69
X_C (A hierarchikus kultura jelenléte) 5 0.79 0.80
X_D (A raciondlis kultura jelenléte) 5 0.52 0.61

* |t kozIom az Ausztralidban Parker és Bradley (2000) altal lefolytatott vizsgalat megbizhatdsagi egyutthatdit.

Tébla 10: Hasznalt mérési instrumentum megbizhatésdga a magyarorszagi, illetve az
ausztral kutatasban (n=323)*

Amint a tablazatbdl leolvashatd, a kultirat mérd skala-valtozok a magyar kontextusban is
kielégitden — noha az eredeti, angol nyelv( és angolszasz kulturélis kozegben tapasztalhatotol
némileg elmaradé megbizhatdsaggal — ,,m0kodtek”. Ezen eredmenyek alapjan a mért szervezeti
kultdra jellemzdket egyéni szinten mérd skala-valtozOkat modszertani szempontbol kellGen
megalapozottnak tekinthetjik.

Ami a kultara-skalakat felépitd itemek (Um. intézményi jelleg, intézményi vezetd, az intézményi
kohézio, az intézményi hangsulyok/célok és az intézményi jutalmak) ,,m0kddképességét” illeti, a
2. sz. Mellékletben kdzolt megbizhat6sagi (reliability) elemzések, valamint a dolgozatban nem
kozolt itemek kozotti korrelacidés matrixos vizsgalata alapjan az a kép rajzolddik ki, hogy az egyes

36 Részletesebb eredmények a 2. sz. Mellékletben talalhatok
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dimenziok (ill. az azoknak megfeleltethetd itemek) altaldban korilbelil hasonlé mértékben
makodtek. Kivétel ezek kodzil csak az intézményi jutalmak véltozéja: ez — a kezdeti hipotézissel
éppen ellentétes moédon — meglehetdsen ,,rosszat tett” a kultura-skalaknak (pontosabban: a
négybdl haromnak). Ennek ellenére az eredmenyek dsszehasonlithatdsaganak biztositasa végett,
valamint azért, mert a sz6ban forg6 itemeknek a skalara gyakorolt ,,destruktiv” hatasa korlatozott
volt, a dolgozatban mindvégig az eredeti, 6t itembdl all6 skalakkal dolgozom.

9.2.2 A vizsgalat szervezeti szintre emelése: mennyiben aggregélhaték az egyéni
percepciok?

Amint a modszertani fejezetben mar arrdl szo esett, e kérdés vizsgalata tobbféle statisztikai
modszerrel is lehetséges: Hofstede variancia-kovariancia analizissel (ANCOVA) mutatta ki az
elsddleges elemzési egység (esetében: az ,,0rszag” valtozd) hatasanak szignifikanciajat az egyén-
szint( kulturdlis valtozok meghatérozasaban (Hofstede 1984 pp. 52-53). Zammuto és Krakower
pedig a variancia-analizis egy specialis, alkalmazott valtozataval, az Un. csoporton belli
korrelaciét (intraclass correlation) méré mutatészammal mutatta ki az elemzés elsddleges egysége —
mely ebben az esetben a ,,szervezet” volt — altal a kulturdlis jellemzdkre vonatkoz6 egyéni
percepciokra gyakorolt hatas szignifikancidjat. A magam részérdl — részben a szadmitas
egyszerlbb, és az analitikai eljaras kdzismertebb volta, részben pedig az interpretacié gazdagabb
lehetBségei okan (pl. az esetleges faktorok kdzotti interakcios hatasok) — az eldbbi utat kdvetem
(annyi egyszerdsitéssel, hogy kovaridnst /Zcovariate/ - mint pl. Hofstede munkéjaban az életkor
valtozd — a dolgozatban bemutatott elemzésbe nem vontam be; tovabbi, itt nem részletezett

elemzésekben azonban erre sor kerlilt, és az eredmények megerdsitették az itt elmondottakat.)

A négy kultara-tipus jelenlétét merd skalavaltozokon mint fiiggd véaltozén, és a munkahelyen
(minisztériumon) mint fliggetlen valtozon elveégzett ANOVA elemzés eredményei az aldbbiak:
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Valtozo Szignifikancia p-értékek a

(p-érték) queenslandi

vizsgélatban
Csoport-kultdra 0.134 0.355
Nyilt rendszer kultura 0.003 0.000
Hierarchikus kultdra 0.000 0.000
Racionalis kultdra 0.275 0.415

Tabla 11: A szervezeti kultarat mér6 valtozok és a ,,minisztérium” valtozé kdzotti
Osszefliggést vizsgald széraselemzések (ANOVA) eredményei (n=276; a jobboldali
oszlopban a Parker és Bradley 2000 vizsgalatabol szarmazé 6sszehasonlitdé eredmények)®

Osszességében tehat a csoportok (szervezetek) a mért kultdra-jellemzok alapjan jol elkilonithetdk
egymastol, amibdl az is kovetkezik, hogy a csoporton bellili percepciok nagy mértékben egyeznek;
azaz a keérddiv azonos dolgokat nagyjabol azonosan, kiilénbdzd dolgokat pedig kilénb6zben
mér.

Az egyes minisztériumok tehat a lehatarozottabban a hierarchikus, valamint a nyilt rendszer
kultarara vonatkozd egyéni percepciok alapjan kilonithetdk egymastol el. A mésik két kultura-
tipus jelenléte alapjan az egyes minisztériumok nem kilonithetdk el egyméastdl hatarozott, azaz
statisztikailag szignifikans mértékben. Osszességében azonban azt mondhatjuk, hogy a
Zammuto-Krakower instrumentum kielégitben ,mdkodott”; az  egyéni  szintl  adatok
minisztériumi szintre valé aggregalasa tehat létjogosult (a tobbvaltozos széraselemzés /
MANOVA itt nem részletezett eredményei hatarozottan szignifikansak; a Pillai-, Hotelling,
Wilks- és Roy-féle mérdszamokhoz tartozo szignifikancia-szintek 0.001-nél kisebbek).

Inkabb zérdjelben jegyzem meg, hogy a skalavaltozdk igen jol viselkednek a tekintetben is, hogy
nem érzékenyek a vélaszadok demografiai vagy szervezeti pozicidbeli jellemzdire. A
minisztériumi hovatartozason tdlmenden a harom, mar korabban is vizsgalt jellemzd (szolgalati
id®, nem, vezetd-nem vezetd) bevonasaval végzett két- és haromutas MANOVA elemzések soran
mindharom jellemz6 hatasa inszignifikdnsnak bizonyult (mind a main effect-ek, mind pedig az an.
interakcios hatasok tekintetében).

37 Részletesebb eredmények a 2. sz. Mellékletben talalhatok.
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Osszegezve tehat az eddigieket: az elméleti (1.) Részben korvonalazott teoretikus, valamint a
fentiekben bemutatott empirikus érvek és szempontok alapjan jogosultnak tlnik

(a) a szervezeti kultdrara — annak kiilénbdzd dimenzidiban — vonatkozd egyéni percepciokbol a
szervezeti kulturdra mint olyanra vonatkozd, még mindig egyéni szint( skalavaltozokat
képezni, tovabba

(b) e skalakat szervezeti szinten aggregalni, végul

(c) az igy nyert szervezeti szintl valtozdkat mint az adott szervezet kultarajat helyesen, adekvat
maodon leird valtozdkat kezelni.
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10 Szervezeti kultira és szervezeti teljesitmény a magyar kdzponti

kdzigazgatasban

Ebben a fejezetben két kérdést jarok koril. Elsdként a mért szervezeti kultura egyszerd, foként
deskriptiv célt bemutatéséra kerll sor: milyen is akkor tehat az egyes minisztériumok, illetve —
ennek tikrében — a magyar miniszterialis/kdzponti kdzigazgatas szervezeti kulturgja? Melyek a
legfontosabb hasonlésagok és kilonbségek? Magyarazhatok-e ezek valamilyen, a jelen vizsgalatba
bevont tenyezdvel?

Ezutan a szervezeti kultdra mint flggetlen valtoz6 szerepét, hatasat vizsgadlom meg a szervezet
teljesitményét leiro-definiald, illetve azt jelentds mértékben befolyasold néhany szervezeti
jellemz8 osszefuggésében. A kérdés itt igy hangzik: hogyan fligg a szervezet — kiilénb6zd
dimenzidkban értelmezett — teljesitménye a szervezeti kultratol? Az aldbbi két alfejezet e két
kérdéskort vizsgalja.

10.1 A magyar minisztériumok szervezeti kultlrgja

Az aldbbi tablazat a négy kultdra-tipus jelenlétének mértékét mutatja a hat vizsgalt

minisztériumban.

Minisztérium*: X
>~ P P
Kultdra-tipus > = o O o = g 3
< i <
(9]
Csoport 134 13.9 16.2 175 18.1 19.7 16.5 6.3
Nyilt rendszer 9.5 9.0 12.9 12.5 154 16.0 12.6 7.0
Hierarchikus 52.9 47.1 43.5 42.8 375 34.5 43.1 184
Racionalis 24.2 29.9 27.3 27.3 28.9 30.0 27.9 7.8
Osszesen 100.0| 100.0| 100.0| 100.0| 100.0( 100.0| 100.0 -

*A listaban a minisztériumok — csakulgy, mint a tovabbiakban — a hierarchikus Kultira jelenléte szerint
csbkkend sorrendbe allitva szerepelnek
**A legkisebb és a legnagyobb érték kozotti killonbség (range)

Tabla 12: A négy kultdara-modell jelenlétének mértéke a vizsgalt minisztériumok
szervezeti kulturajaban
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Elsd ranézésre az adatok két tulajdonsaga tlnik szembe. Egyrészt a vizsgalt szervezetek
mindegyikében dominal a hierarchikus kultira-modell: a legkisebb érték 37.5, a legnagyobb 52.9,
mig az atlagos érték 43.1. Tekintettel arra, hogy a négy kultUra-tipus ,,idedlis”, kiegyensulyozott
esetben 25-25 ponttal jelenne meg, ezek az értékek igencsak kiugronak tekinthetdk. A Zammuto-
Krakower instrumentummal mas tipusi szervezeteknél végzett vizsgalatok esetében a
hierarchikus kultdra hasonléan kiugré jelenlétére nemigen van példa; a korabbi — a jelenlegivel
Osszevethetd — vizsgalatok tekintetében részletesebb attekintés a kdvetkezd fejezetben talalhato.

Masrészt a vizsgalt szervezetek kultdraja meglehetdsen egyformanak, homogénnek tlnik: noha
vannak kilonbségek, de egyik szervezet sem ,,10g ki”” [ényegesen a tobbi kozlil. A vizsgalat tagabb
osszefliggéseében ez igencsak lényeges megallapitas: arra utal, hogy a vizsgalt minisztériumok —
illetve tagabb értelemben; a kozigazgatasi szervezetek — kulturdja nem ,véletlendl”, egyedi
kontextudlis tényez6k hatasara olyan, amilyen, hanem ellenkezdleg: mélyebb, a (kdzponti)
kozigazgatas egészére jellemzd okok allnak a hattérben. E korilmény tovabbi interpretacidjara a
késdbbiekben kertl sor.

Tovéabbi — részben grafikus eszk6zokkel torténd — vizsgélat utan egy harmadik megéllapitas is
tehetd. Nevezetesen az, hogy a kultUra-tipusok kozll a hierarchikus kultura-tipusnak kiemelt
jelentdsége van a szervezetek kulturajanak meghatarozasaban. Ennek oka részben ,,mennyiségi”:
egyszerlien az, hogy ebbdl a kultira-tipusb6l van a legtébb a vizsgalt szervezetekben. Van

azonban egy masik kdrulmény is.
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Abra 5: A négy kultara-tipus jelenlétének mértéke a vizsgalt minisztériumokban

A fenti dbran az latszik, hogy a vizsgalt szervezeteket egymassal 0sszevetve a hierarchikus kultara
nem csak abszolut értelemben, hanem a tobbi kultdra-tipus jelenléte szempontjabdl is
meghataroz6 jelentdségl. Vagyis ha csokken a hierarchikus kultdra jelenléte, akkor a masik
haromé nd, és megforditva®. Ezzel szorosan dsszefiigg az a koriilmény, hogy a fenti tablazatbol
kiolvashatd modon a ,,hierarchikus kultGra”-valtoz6 sz6rddasa a legnagyobb: két-két és félszer

akkora, mint a masik harom kulttra-valtozéé.

Jelenlétének mértékét tekintve a hierarchikus kultdra-tipuson kivil a racionalis érdemel még
emlitést; ez nagyjabdl minden szervezetben azonos mértékben van jelen, eltekintve a
leghierarchikusabbtol (FM), ahol némileg hattérbe szorul. A masik két kultura-tipus (csoport és
nyilt rendszer) jelenléte csekély, valamennyi esetben a 10 és 20% kozotti svban mozog.

Nyilvanvald és jogos a keérdés: mi magyardzza a vizsgalt minisztériumok szervezeti kultdréja
kozotti — ha nem is alapvetd, de jol érzékelhetd — kilénbségeket?

38 E megallapitds értelmezéséhez figyelembe kell venni a kultdra-tipusok jelenlétét mutat6-mérd valtozoknak azt a
Iényeges tulajdonsagét, hogy 6sszeglik minden elemzési egység (személy, szervezet) esetében definicio szerint llandd
(ti. 100). Ez statisztikai megfogalmazasban azt jelenti, hogy a valtozok kozott teljes linedris fliggés (multikollinearitas)
all fonn, geometriai megfogalmazasban pedig azt, hogy a statisztikai ,,pontfelnd” minden egyes pontja egy
négydimenzids tér egyazon — esetiinkben ,,negativ meredekségd” — hipersikjan talalhato.

Emiatt a kultlra-véaltozékban elbre beépitett tendencia lesz arra, hogy egymassal negativan korrelaljanak. Ennek egyik
sziikségszer(i kdvetkezménye az, hogy a kultlra-valtozok kozotti dsszefliggések elemzésénél nem lehetséges olyan
standard eszkOzokre tdmaszkodni, mint amilyen pl. a korrelacié- vagy a regresszio-elemzés. (Zarojelben jegyzem
meg, hogy ez a kérlilmény tobb szerzdt — pl. Zammuto-Krakower 1991 — egyaltalan nem tartott vissza attol, hogy a
konstans dsszeg(l valtozokra korrelacidkat szamoljon, és ezeket standard médon, pl. p-értékek és mas korrelaciokkal
valé Osszevetések hasznélata révén, vegye figyelembe.)
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Az elsdként kinalkozd, legkézenfekvdbbnek tind magyarazat a minisztériumok Osszetételéhez
kapcsolddik: a személyi allomany demografiai (kor, nem) és képzettségi vagy egyéb (pl. szolgalati
id0) jellemz6i magyarazhatnak ezeket az eredményeket, mégpedig kétféleképpen is. Egyrészt a
szervezet tagjainak Osszetétele-jellemzdi maguk is a szervezeti kulturat befolyasol6, fontos
kontextudlis tényezOk: az eltérd szakmai szocializaci6/szakmakultira stb. kdnnyen vezethet a
szervezet kulturjaban is tetten érhetd eltérésekhez. Masrészt pedig a kulonbozo jellemzdkkel
leirhatd egyének ugyanazt a kulturat is méas-mas madon érzékelhetik (ez utébbi esetben persze az
alkalmazott instrumentum validitasa is kérdésessé valik).

Ami ez utobbi lehetdséget illeti, az alkalmazott instrumentum validitasaval kapcsolatos, korabban
mar bemutatott (ANOVA/ANCOVA és MANCOVA/MANCOVA) vizsgalatok ezt a
magyarazatot kizarjak: a kor, nem, végzettség, valamint szolgalati id6 valtozok nem gyakorolnak
statisztikailag szignifikans hatast a szervezeti kult(ra egyéni percepcidjara. Ami az elBbbi
lehetBséget illeti: a szGba johetd valtozok (kor, nem, végzettség szintje, ledolgozott évek szdma,
valamint iskolai végzettség tipusa) és a szervezeti kultira érzékelt hierarchikus jellegének mértéke
kozott nincs felismerhetd (lineéris, vagy legalabbis szigortan monoton) kapcsolat. Ezt szemlélteti
az alabbi abra (az elsd négy valtoz6 vonatkozasaban).
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* A fiiggd valtozok tengelyén (y tengely) a skalabeosztas nem szerepel, mivel a széban forgd valtozOk nem
természetes mértékegységben, hanem — kozvetlen jelentést nem hordozé — osztalykézds gyakorisagi sor szerinti
értékek kel szerepelnek

Abra 6: A vizsgalt minisztériumok kultarajanak hierarchikus jellege és személyi
allomanyanak egyes jellemzdi kdzotti kapcsolat*

Egy Ujabb lehetdségként a minisztériumok tevékenységi jellemzdi — az iranyitott agazat és/vagy
az alapfeladatok jellege —, esetleg a szervezet mérete mertlhet fel. SzamszerQen csak ez utobbi
tényezG vizsgalhatd, mig az eldbbiek csak intuitiv alapon: e szervezeti jellemzdk
operacionalizalasara és mérésére ugyanis, lévén hogy a jelen kutatas f6 fokuszan kivil esnek, nem
kerult sor. Felismerhetd mintazat mindenesetre egyik tényezd osszefliggésében sem latszik
kirajzolodni.

Ugy tlinik tehat, hogy a rendelkezésre all6 adatok alapjan nem magyarazhatok meg a vizsgalt hat
minisztérium szervezeti kultGrajanak hierarchikus jellegében mutatkoz6 markéans kilonbségek;
ezek okat valdszindleg csak tovabbi, kvalitativ jellemzBknek a vizsgalatba valé bevonasaval
lehetne feltarni.
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10.2 A kultura mikro-szintd hatasa: szervezeti és vezetdi teljesitmény,

szervezeti klima

Az eddigiekben a vizsgalt minisztériumokat - illetve a kozponti kdzigazgatas
szervezetrendszerének egészét — jellemzd szervezeti kultra(ka)t alapveten leird-6sszehasonlitd
céllal mutattam be. A szervezeti kultira milyensége 6nmagaban is fontos informaciét hordoz,

hiszen az a szervezet valamennyi alrendszerére-funkciojara hatast gyakorol.

Ebben az alfejezetben e szdmos hatésteriilet kozil egyre: a ,vezetési hatékonysag”
tényezGkomplexumra kozelitek ra. A rendelkezésre all6 empirikus adatok alapjan azt vizsgalom
meg, hogy milyen dsszefliggésben van a szervezet kultréja az olyan, a szervezet szempontjabol

létfontossagu tényezdkkel, mint a szervezet/szervezeti egység, valamint a vezetés hatékonysaga.

Az alabbiakban elfszor a szervezeti és vezetBi hatékonysag legfontosabb, a jelen vizsgalatban
empirikusan is mért alkotGelemei kozotti elméleti és empirikus dsszefliggéseket villantom fel.
Ezutdn — a masodik alfejezetben — az ilyen modon pontosabban meghatarozott szervezeti
jellemz0k és a kultdra kdzotti 6sszefliggések vizsgalatara kerl sor.

10.2.1 A szervezeti és vezetdi hatékonysag mérése

A Kkérddiv tobb, a szervezeti és vezetdi hatékonysaggal kapcsolatos alaptényezdnek a valaszado
altal érzékelt szintjével kapcsolatos kérdést tartalmazott. Az adatok vizsgalata utan ezekbdl az
alabbi négy — részben tobb kérddivi item alapjan kalkulalt (Un. skéla-) — valtozo tlnik a
leglényegesebbnek®:

- A szervezeti hatékonysdg (,j0 munkat vegzink”; ,hatékonysagunk megndvekedett”;
HAT_HAT);

- A munkakdrrel, a munkaval valé egyéni elégedettség (,,elégedett vagyok a munkakdrémmel”;

x1s_mind);

39 Mig az utdbbi harom véltozonak a szervezeti és/vagy a vezetdi hatékonysaggal vald kapcsolata nyilvanvaldnak
thnik, addig az egyéni megelégedettség mint teljesitmény-valtozé megitélése mar nem biztos, hogy ilyen egyértelmd.
Tekintettel arra, hogy a szervezeti teljesitmény koncepciojanak fogalmi és empirikus megalapozasa nem fér bele a
jelen gondolatmenet kereteibe, illetve annak célja szerint sem indokolt, pusztan réviden utalok arra, hogy a szervezeti
eredményesség fogalma korantsem egységes és letisztult. Ellenkezbleg: rendkivil sok, elméletileg relevans és
elfogadottnak tekinthetd Gsszetevje van. E lehetséges értelmezéseket attekint®, nagy jelentdségd tanulméanyukban
Quinn és Rohrbaugh (1983) mintegy 30 eredményesség-kritériumot tekintett at, melyek egyike az — altalaban a jelen
kutatasban is hasznalt skalakhoz hasonl6 eszkdzokkel mért — szervezeti moréal/kdzhangulat is (p. 367).
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- A vezetdi munka mindségével kapcsolatos egyéni percepciok (,,a vezetdk tajékoztatast adnak
a célkithzésekrdl”; ,,felettesem jol szervezi a meg a munkat”; HAT _VEZ); valamint

- A csoporton bellli egyuttmakddés szintjével, mindségével kapcsolatos percepciok (,,szamit a
véleményem”, ,,nalunk a team-munka jellemzd”; HAT_TEAM).

E valtozdk természetesen sem kulon-kilon, sem egylttesen nem fedik le a ,szervezeti
teljesitmény” szélesen értelmezett fogalmat, ugyanakkor valamennyien e fogalom egy-egy
aspektusat, lehetséges értelmezését operacionalizaljak. Ez az allitds az els6 latasra talan
meglepBnek tlnik. Azonban mindazonaltal a szervezeti teljesitmény fogalma elméletileg és
empirikusan is homalyos és bizonytalan; ennek fényeben pedig mar kevésbé meglepd, hogy ennyi
minden beleférhet e fogalom értelmezési kereteibe. Quinn-Rohrbaugh (1983) nagyhatasu
munkajukban a szervezeti teljesitmény fogalméan belil mintegy harminc kilonféle jelentést és al-
koncepciot kulénboztetnek meg; e rész-jelentések kdzott pedig a fenti négy is megtalalhat6 (p.
367). gy tehat mind elméleti mind pedig praktikus és modszertani  szempontbol
megalapozottnak tlnik a fenti négy valtozot mint a szervezeti teljesitmény fogalmat nem teljesen,
de azért lényeges mértékben lefedd-tiirkozo jellemzdként elfogadni.

E négy kozponti valtozo kdzotti korrelacidkat mutatja az aldbbi tablazat.
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Correlations

X1S_MIN
D HAT_HAT HAT_TEA
Elégedett | HAT VEZ Erzékelt M A
vagyok a A vezet0i szervezeti csoportm
munkakdor munka hatékonys unka
_ ommel mindsége ag mindsége
X1S_MIND Elégedett Pearson Correlation 1.000 A482* 541 .556*1
vagyoka Sig. (2-tailed) : .000 .000 .000
munkakdrommel N 339 337 320 338
HAT_VEZ A vezetdi Pearson Correlation 482* 1.000 .646* .656*7
munka mindsége Sig. (2-tailed) .000 : .000 .000
N 337 337 319 337
HAT_HAT Erzékelt Pearson Correlation 541 .646* 1.000 .701*1
szervezeti hatékonysag Sig. (2-tailed) .000 .000 .000
N
320 319 320 320
HAT_TEAM A Pearson Correlation .556*4 .656*% 701 1.000
csoportmunka mindsége  Sjg. (2-tailed) .000 .000 .000 :
N 338 337 320 338

**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

Tabla 13: A szervezeti és vezetdi teljesitménnyel kapcsolatos fobb mért valtozok kozotti
korrelacio-elemzés eredménye a valaszaddk szintjen (n=341)

Amint lathatd, a korrelacios egyutthatok nagyon erds, €és statisztikailag nagyon szignifikans pozitiv
osszefuiggést mutatnak (az egész tablazatban nincs egyetlen korrelacios egyttthatd sem, amely ne
lenne p<0.0005 szinten szignifikans, mikdzben a legkisebb korrelacids egyutthatd értéke is
+0.482!). Ez meger0siti azt a vélekedést, hogy e valtozok valamiképpen ugyanazt a mogottes
fogalmat — vagyis a szervezeti teljesitményt — mérik.

Ugyanakkor nem szabad elfelejteni, hogy a kilonféle jelenségekre — esetlinkben a szervezeti
teljesitményre — vonatkozo egyéni percepciok sesmmiképpen sem feleltethetdk meg kdzvetlenil az
adott jelenségnek (praktikusan: a szervezeti teljesitmény szubjektiv értékelése korantsem azonos a
szervezeti teljesitménnyel). Ahhoz, hogy a szervezeti teljesitményre vonatkoz6 egyéni
percepciokat aggregalhassuk és az igy keletkezd valtozdkat mint a szervezeti teljesitmény
mutatoszamait hasznélhassuk fel, tovabbi empirikus érvekre is szlkség lenne. Csakugy, mint a
szervezeti kultdrara vonatkoz6 percepcidk esetében, itt is meg kellene mutatni: az egyének a
kilonbozd teljesitményéket szignifikans mértékben kilénbdzdnek, az azonosakat pedig jelentds

mértéken azonosnak értékelik.
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Ebben a tekintetben azonban a rendelkezésre allo teljesitmény-indikatorok nem ,,viselkednek joI”.
A szervezeti kultdra valtozoval végzettekhez hasonld 1-, 2- és 3-utas ANOVA és MANOVA
vizsgalatok® eredményei ugyanis azt mutatjak, hogy az egyéni szintQ teljesitmény-valtozok nem
igaz&n aggregélhatok szervezeti szinten. Ennélfogva a kivéalasztott teljesitmény-indikatorokat
hangsulyozottan csak korlatozott — inkdbb az egyéni, mint a szervezeti szintre kiterjedd —
érvénnyel fogadhatjuk el mint mddszertanilag megalapozottat.

10.2.2 A szervezeti kultdra és szervezeti-vezetdi hatékonysag 0sszefliggései

Az alébbiakban a szervezeti kulturat mint fuggetlen (magyarazé) valtozét kezelve azt vizsgalom,
hogy az milyen hatdst gyakorol a szervezeti teljesitmény és a vezetdi munka — részben a
csoportmunka mindségében manifesztalodd — mindségére, szinvonalara. Ezen 6sszefuiggéseket
két szinten lehet vizsgalni: (i) az egyén, az egyéni percepciok szintjén, valamint (ii) a szervezet
szintjén. Annak ellenére, hogy a szervezeti kulturat mint szervezeti szintQ jelenséget elsdsorban az
utobbi Osszefliggésben célszerl elemezni, az elemzési lehetdségek szélesebb skalaja miatt az
eldbbi lehetbséget — vagyis az egyéni szintl dsszefuiggések vizsgalatat — sem hanyagolom el.

A szervezeti kultlra és a szervezeti/vezetdi teljesitmény vizsgalt legfontosabb elemei kdzotti
korrelacios 6sszefliggéseket az alabbi tablazat mutatja be.

40 F(iggd valtozo(k)ként a szervezeti teljesitmény indikatorai, faktorokként pedig a szervezeti hovatartozas mellett a
szolgalati idd, a nem, és a vezetG-nem vezetG valtozok szerepeltek
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X1S_MIND [HAT_VEZ [HAT_HAT|HAT_TEAM

Elégedett A vezetdi | Erzékelt | \ csoport-

vagyok a | munka szervezeti | ko minG-

munkakdérém | mindsége hatékonysag s

ge

mel
XA A | Correlation 0.138 0.223 0.218 275
CSOPOrt- g0 tailed) 0.014 0.000 0.000 0.000
kultara ' ' ' ' '
erdssege N 322 321 305 321
X _B A | Correlation 0.047 0.167 0.229 0.195
nyilt . .
rendszer Sig. (2-tailed) 0.405 0.003 0.000 0.000
kultdra N 322 321 305 321
erdssége
X_C A | Correlation -0.095 -0.234 -0.237 -0.219
hierarchikus | .
Kultdra Sig. (2-tailed) 0.089 0.000 0.000 0.000
erdssége N 322 321 305 321
X D A | Correlation -0.019 0.020 -0.020 -0.071
racionalis . -
Kultdra Sig. (2-tailed) 0.739 0.726 0.728 0.207
erdssége N 322 321 305 321

*A szignifikéns Korrelaciok alahuzéssal Kiemelve

Tébla 14: A szervezeti kultirara és a szervezeti teljesitményre vonatkozo percepciok
Osszefliiggésének egyéni szintd korrelaciés vizsgalata (Pearson-féle korrelacios
egyltthatok)*

Az adatokat szemiigyre véve két altalanos jellemzd tlnik szembe.

(a) Egyrészt a szervezeti kultira meglehetdsen szoros 0Osszefliggésben van a szervezeti
teljesitményt leir6-meghatarozé véltozokkal. Elsdsorban a csoport- €s a hierarchikus kultura
erdsségét mérd valtozok esetében (X_A és X _C) van ez igy, ahol mind a vezetdi munka,
mind a csoportmunka mindsége, mind pedig a szervezet hatékonysag r=0.2 folotti, erbsen
szignifikans korrelaciot mutat. A nyilt rendszer-kultira (X_B) hatésa csekélyebb, de még
mindig szignifikans; a racionalis kultdra (X_D) azonban gyakorlatilag minimalis jelentdséggel
bir a szervezeti teljesitmény szempontjabdl. A szervezeti kultira és a szervezeti-vezetdi
teljesitmény kozotti Osszefliggés minden esetben azonos iranyd: a szervezeti Kkultura

hierarchikus jellege negativan, annak csoport-kdzpontisaga, valamint nyilt-rendszer jellege
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pedig — éppen ellenkezbleg — pozitivan befolyasolja az érintett teljesitmény-mutat6t. Egyéb,
itt nem részletezett (parcialis korrelacids) elemzések alapjan a harom kultdra-valtozo
~fontossagi  sorrendje” is megallapithatd: a legmarkansabb teljesitmény-befolyasol6
tényezdnek a hierarchikus kultura erdssége tekinthetd.

Ez az dsszefliggés tobbé-kevésbé konzisztens azzal, amit részben elméleti megfontolasok — a
kurrens ,,Theory-Y” (McGregor 1979) tipusl, az emberi tényezd szerepét hangsilyozo
szervezetelméleti megkozelitések —, részben az el6z6 fejezetben bemutatott empirikus
eredmények alapjan vérhattunk. Oftt ugyanis a szervezeti, a vezetGi és a csoport-
Hteljesitmény”, valamint az egyéni munkahelyi attitdd szinte kibogozhatatlanul szoros és
dontben egy dimenziora ,,felflzhet6” tényezd-halmaznak bizonyult. Marpedig a csoport-
munka helyett az egyéni elszdmoltathatésagot, az egyéni kiilonbségek helyett a hierarchia és a
szabaly értékeit hangsulyozo hierarchikus kultdra mar ,,elsd ranézésre” sem kedvez e tényez0o-

halmaz érvényesulésének.

Masrészt pedig feltind, hogy a munkahelyi megelégedettség — szemben a masik harom
jellemzdvel — alig mutat felismerhetd kapcsolatot a szervezeti kulturaval; egyedil a csoport-
kultura jelenlétének mértéke befolyasolja statisztikailag szignifikans, noha nem tal erds
modon. Egyéb, itt nem részletezett — parcialis korrelaciés — vizsgalatok alapjan az is
megallapithatd, hogy a statisztikai 6sszefliggésnek ez a hidnya nem pusztan az egyes kultira-
valtozok kozotti Osszjatéknak (spurious correlation) kdszénhetd, hanem valédi.

E korrelacios Osszefuiggések, valamint a hierarchikus kultira-komponens szerepének dontd,

dominans voltaval kapcsolatban néhany oldallal kordbban vazolt megfontolasok alapjan

lehetséges a szervezeti kultara és a szervezeti teljesitmény dsszeftiggését egyetlen, beszédes abraba

sQriteni:
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A hierarchikus kultdra er6ssége

* Az ,,Aggregalt teljesitmény-valtoz6™ a vezetdi munka, a csoportmunka, a szervezeti hatékonysag és az egyéni
megelégedettség valtozokbol képzett 4-elem( skéla-valtozd (Cronbach-alfa: 0.85)

Abra 7: A hierarchikus kulttra jelenléte és a o teljesitmény-dimenziok kozotti kapcsolat

a hat vizsgéalt minisztériumban (n=6)*

Az &bra alatamasztja az elGbbiekben megfogalmazott allitast: a vezetdi munka mindsége, az
érzékelt szervezeti hatékonysag, a csoportmunka mindsége, végul pedig a szervezeti teljesitmény
valamennyi lehetséges dimenziojat feldleld, aggregalt teljesitmény szoros — szinte fliggvényszerd —
negativ kapcsolatban van a szervezeti kultara hierarchikus jellegével, amennyiben minél erGsebb e

hierarchikus jelleg, annal kedvezdtlenebbek a vizsgalt teljesitmény-jellemzok.
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11 A magvyar kd6zponti kdzigazgatas szervezeti kultiraja nemzetkozi

O0sszehasonlitasban

Az eldzd fejezetben az empirikus eredmények ismertetésére elsGdlegesen magyar, azaz a
nemzetkdzi komparativ dimenziét nélkil6zd nézdpontbdl kerilt sor. Ennek megfelelden a
vizsgélat elsddleges szintje az egyes minisztériumi szervezet volt; s arra a kérdésre kerestem
valaszt, hogy e szervezetek kulturaja milyen — miben hasonlit és miben kilénbozik —, illetve
milyen okok és kdvetkezmények tarsulnak e hasonlésagokhoz és kilonbdzdségekhez. A dolgozat
célja szempontjabol e kérdések azonban — noha fontos, és eddig empirikusan nem kutatott
terlletre iranyulnak — csak mésodlagos jelentGseglek. A fo kérdés ugyanis (i) a magyar (kdzponti)
kozigazgatds egésze altal a szervezeti kultura terében elfoglalt, mas orszagok kozigazgatasi
rendszereihez viszonyitott helyzetére, valamint (ii) az ebbdl fakado, és az NPM magyarorszagi
relevancigjanak megitélése szempontjabdl l1ényeges kdvetkezményekre iranyul.

Az eloz6 fejezet — céljabol fakaddéan — a minisztériumi szervezetek kozotti kilonbségeket
hangsulyozta; e helyen azonban vissza szilkséges térni ahhoz a kiindulé ténymegallapitashoz,
hogy a vizsgélt, a magyar miniszteridlis szervezetrendszer kozel felét kitevd szervezetek
kulturajaban elsddlegesen mégiscsak a hasonlésagok dominalnak. Nem csak szilikséges, hanem
jogosult is tehat az eddig is hasznalt empirikus eredményeket egy Uj, még magasabb szintre
aggregalni, és azokat mint a magyar kdzponti kozigazgatas — s6t, bizonyos megszoritasokkal mint
a magyar kozigazgatas — egészének kulturalis és ahhoz kapcsol6dd egyéb jellemzbit kezelni.

Ebben a fejezetben — tovabbra is az empirikus eredményekbdl leszirhetd ténymegallapitasok
szintjén maradva — két aspektust vizsgalok. Elsdként a magyar kdzponti kbzigazgatas altalam
meért kulturdlis jellemzdit vetem 6ssze a Parker és Bradley altal az ausztréliai Queensland-ben
mért hasonld — és madszertani szempontbol meglehetdsen jél 6sszevethetd — adatokkal.

Ezutdin - részben tovabbgondolva a Magyarorszag-Queensland 0Osszevetés alapjan
megfogalmazott ténymegéllapitisokat — a szervezeti kultlra egy feltételezhetben Iényeges
tényezdjét: az egyes orszagokban folyd kdzigazgatasi képzés tényleges, illetve kivanatosnak tartott
diszciplinaris Osszetételével kapcsolatos, immar joval szélesebb kor( 6sszehasonlitést lehetdvé
tevd empirikus adatokat mutatok be. A kdzigazgatasi képzés milyenségének a vizsgalatba térténd
bevonasat két tényezd is indokolja: egyrészt a kizigazgatas személyi allomanyanak jelentds része e
képzések soran esik at az elsGdleges szakmai szocializacion, sajatitja el a kozigazgatasrol valo
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gondolkodas fogalmi és értékrendbeli — jérészt implicit, de mindenitt-jelenlévd és nagyon stabil —
alapjait. Masrészt pedig a kozigazgatasi képzés milyensége jol tlkrozi az egyes orszagok
kozigazgatasi kulturajat, azt, ahogy a kozigazgatasrol, annak tényleges és idealis mikddésérdl az
adott orszagban gondolkodnak.

11.1 Magyarorszag kontra Queensland

A jelen empirikus vizsgalat egyik kozponti kérdése az volt: hogyan viszonyul — miben, mennyire
hasonlit vagy kilénbozik — az ausztral és a magyar (kbzponti) kzigazgatas szervezeti kultdraja?

Az 6sszehasonlitas elsddleges targya természetesen maga a két kozigazgatasi rendszerre jellemzd
kultura altal a Quinn-féle kétdimenzios kultara-térben elfoglalt pozicié. Egy tovabbi lehetséges
Osszehasonlitasi szempont a kultdrdk homogenitasanak mértéke: mennyire hasonlitanak egymasra
vagy kulonbdznek egymastdl a két rendszerben az egyes (vizsgalt) szervezetek kultarai?

Ami az elsd kérdést illeti, meglepd hasonldsag all fent a két, tavoli és igencsak eltérd kozigazgatasi
tradicidhoz tartozd, maltjukon kivil jelentikben is szamottevo eltéréseket hordoz6 kdzigazgatasi
rendszer kulturaja kozott.
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Abra 8: A négy kultdra-tipus jelenléte a magyar és a queensland-i kormanyzati
szervezetrendszerben (%, atlagos értékek)

Csoportkltaa
50 4.

. —=e&—— Magyarorszag
\ Nyilt rendszer = @ = Queensland, AUS
=== Kiegyensulyoztt modell

Racionalis <<

Hierarchikus

Magyarorszdg |Queensland, AU
Csoport 16 20
Nyilt rendszer 13 14
Hierarchikus 43 38
Racionalis 28 29

Tabla 15: A négy kultdra-tipus jelenléte a magyar és a queensland-i kormanyzati
szervezetrendszerben (%, egészre kerekitett atlagos értékek)

A fenti abrat szemlélve az allapithaté meg, hogy a két rendszer vizsgalt szervezeteinek (atlagos)
kulturaja kozotti kilonbség jelentéktelennek tanik.

Ha a hasonldsagok mellett az eltéréseket probéljuk azonositani, a (viszonylag) legnagyobb
kildnbség a hierarchikus kultura jelenlétében tapasztalhato, ahol a magyar érték a négy modellre
Osszesen jutd 100 pontbol kozel 5 ponttal, azaz 13%-kal haladja meg a queensland-it. A mésik
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emlitésre méltd eltérés a csoport (Human Relations) kultara jelenlétében tapasztalhato, ahol a
magyar érték kozel 4 ponttal — avagy 17.5%-kal — marad el az Ausztralidban mért értéktdl.

A kérdés marmost a kdvetkezd: hogyan itéljuk meg a magyar és az ausztral kdzigazgatasi kultarat
jellemzd fenti szamok ko6zotti kilonbség (hasonldsag) mértékét? Hasonlit-e a két kultara, vagy
inkdbb kulonbdzik? Mas megfogalmazasban: ,.elég nagy-e” a kilonbség ahhoz, hogy azt
»lényegesnek” tekintsik?

A kérdés e legutobbi megfogalmazasa utal talan a leginkdbb arra, hogy e kérdés megvalaszolasa
onmagaban a fenti adatok alapjan nem lehetséges; valamilyen viszonyitasi alap szlikséges ahhoz,
hogy a két kultira hasonl6sagardl-kilonbozadségérdl donthessiink®'. Vagyis tudnunk kéne, hogy
»altaldban milyen” a szervezeti kultlra, s csak ekkor, a szervezeti kultdrak ily modon kijelolt-
korulhatarolt univerzumaban elhelyezve itélhetnénk meg e két kultdrarél, hogy inkabb
hasonlitanak, avagy inkabb kilénbdznek-e.

Elvileg kétféle referencia-pontunk lehet. Az egyik elméleti: azon alapul, hogy a Quinn-féle
szervezetikultira-modell — hangsulyozva: pusztan elméleti alapon — a négy kultdra-modell
kiegyensulyozott jelenlétét tartja megfeleldnek; a fenti dbran e modellt a 25%-o0s értékek Altal
kijelolt négyzet reprezentélja (Quinn 1988, idézi Gifford-Zammuto-Goodman 2002 p. 18). E
normativ referencia-modellhez viszonyitva a magyar és az ausztral modell er6sen hasonl6nak
tekinthetd: (a) a kozottik 1évd kilonbség mind a négy dimenzidban joval kisebb, mint a
referencia-modell és barmelyikik kozotti kildnbség, valamint (b) a két kultdra mind a négy

dimenzidban azonos iranyba tér el a referencia-modelltdl.

A 4-szer 25 pontos négyzet-modellel mint referencia-ponttal azonban van egy kis baj: nem
tényleges, hanem pusztdn elméleti, rdadasul pedig normativ, vagyis elvaras-szerl értékeket
fogalmaz meg (egyaltalan nem biztos ugyanis, hogy a szervezetek ténylegesen olyanok,
amilyeneknek — elméleti alapon — lennitiik ,kellene”, még akkor sem, ha a szban forgé normativ

elmélet tényleg helytélld).

41 Egy példaval illusztrdlva a problémat: tegyiik fel, hogy két marslakéval talilkozunk (ez mostandban, a Mars-
kutatasok elGtérbe kerlilésével amugy is aktudlis). A két marslak6 nem egyforma; az egyik kilénbség kozottik az,
hogy egyikilk 11, a masikuk viszont csak 3 kilogramm stlyd. A Mars-kutatdk kérdése az: a marslakok e két egyede
ugyanabba az egyésges Mars-lako fajba tartozik-e, vagy ellenkezdleg: annyira kiilénbdznek egymastdl, hogy a Mars-
lakok két kilén fajahoz tartozénak tekinthetdk? Ha e kérdést csak a testtdmeglik alapjan akarnank megvalaszolni, azt
kellene kérdezniink: a 3:11 témegarany elég nagy-e ahhoz, hogy ,,kiilénbdzdnek” (azaz kiilonb6zd fajhoz tartozénak)
tekintstik a két egyedet, vagy — ellenkezdleg — e kiilonbség inkabb tekinthetd véletlenszerl és igy elhanyagolhatd
ingadozésnak? Erre a kérdésre nyilvan maés lesz a valasz akkor, ha tudjuk: a marslakok testtdmege az esetek 90%-
dban a 0.1 kg és 1900 kg kozotti sdvba esik, mintha valamennyi méas Mars-laké vagy a 3.0 kg +0.02, vagy a 11.0 kg
+0.03 kg savba esik.
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Kérdés tehat, hogy a (komparativ) esettanulmany mint kutatéasi stratégia esetében milyen fogalmi
eszkdz segitségével lehet az empirikus megallapitasok ,,szignifikanciajat” mérni; milyen alapon
itélhetd meg, hogy a ténylegesen megallapitott mintazat ,elég kdzel van-e” a tesztelendd
elmélet/hipotézis altal eldrevetitett mintdzathoz? Yin (2003 pp. 116-120) a mintazatok
illesztésének (pattern matching) hivja e folyamatot, melynek soran — elismerten — nemigen allnak
rendelkezésre olyan ,,bevett” sarokpontok, mint pl. a p-értékek (amelyeket, mellesleg, alapvetden
szintén a tradicié szentesit). ,,A pontossag alacsony szintje lehetdvé tesz bizonyos interpretéacios
szabadsagot a kutatd részérdl” (ibid. p. 120). A jelen esetben nem tehetiink tehat mast — ez
azonban nem kevés —, mint hogy a szervezeti kultlrak szélesebb populaciojat vesszik szemiigyre
annak érdekében, hogy elddntsiik: e szélesebb kultira-populaciéban a két vizsgalt kultarank
inkdbb egymaéshoz kozel allonak, vagy pedig ellenkezbleg: egymastdl lényegesen kilénbdzGnek
tlnik. Hangsulyozom, hogy abszollt objektiv, vitathatatlan és kényszeritd erejl kritériuma még
ebben a megkdzelitésben sem lesz a hasonlosagnak-kiilonbozoségnek. Igy pl. még ha — ad
absurdum — valamennyi valaha vizsgalt szervezet kultirdja mind a négy dimenzidban a fenti
négyzet-modellnek a magyar (és igy az ausztral) kulturaval ,,atellenes” oldalan lenne is talalhato,
akkor is mondhatna valaki: ,,j0-j6, de szerintem ez a két kultGra azért mégiscsak eléggé hasonlit a
tobbire, hiszen mondjuk a 40 korili blrokréacia-pontszam azért nem kilénbozik annyira az 6sszes
tobbi kultdrara jellemz6 10-15 kozotti ertéktdl...” Eme okoskodés meggydzd ereje azonban

csekély lenne; azzal val6szinQleg kevesen értenének egyet.

Lassuk tehat mindazt, amit a Quinn-féle CVF (Competing \Values Framework — versengd értékek
modell) alapjan a legkilonfélébb magan- és kdzosségi jellegl szervezeteknél végzett vizsgalatok
mutatnak nekink a szervezeti kultirdk lehetséges, illetve tipikus jellemzdir6l: milyen

szervezetikultura-univerzum rajzolodik ki e vizsgélatok tiikrében?

Az dltalam attekintett vizsgalatok egy részét a Zammuto-Krakower féle instumentummal
(Zammuto-Krakower 1991, Quinn-Spreizer 1991, Shortell et al. 1995, Gifford-Zammuto-
Goodman 2002, Bradley-Parker 2000), mas részet mas kérddives eszkozzel végezték (Al-Khalifa—
Aspinwall 2001, Dastmalchian et al. 2000, McGrath 1984). A vizsgalatok azonban ez utdbbi
harom esetben ugyanazon elméleti modell alapjan torténtek, tehat eredményeik ha korlatozottan
is, de Osszevethetdk a Zammuto-Krakower instrumentum segitségével mert eredményekkel
(amelyek egyébként megint csak mutatnak némi valtozatossagot). Az aldbbiakban a szamomra
elérhetd munkadk kozul négy, az Osszehasonlitdas céljara tobbé-kevésbé alkalmas kutatas

eredményeit 6sszegzem roviden.

Zammuto-Krakower (1991) az egyesilt allamok-beli egyetemek és fdiskolak egy n=332 elem{

mintéjat vizsgalta meg. A vizsgalt szervezeteket két ismérv (tulajdoni szerkezet és méret) szerint
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3" 3=9 csoportba sorolta. E kilenc csoport atlagos kultdra-jellemzdinek eloszlasa a kovetkezd

volt:

- Hierarchikus kultura: 20.7-31.6 kdzétt (atlag: 25.9)
- Nyilt rendszer kultara: 16.8-31.6 kozott (atlah: 21.5)
- Csoport-kultdra:19.8-47.1 kozott (atlag: 34.3)

- Racionalis kultdra: 9.4-25.1 kdzott (atlag: 18.3).

Az e szamokbol kirajzol6dd perspektivabdl tekintve a magyar-ausztral kozigazgatasi kultGra
igencsak tavoli és elkiloniild képzddménynek tanik: gyakorlatilag mind a kilenc szervezetcsoport
mind a négy dimenzidban kivétel nélkil a magyar/ausztral adatoktdl hatarozottan elvalaszthato
(vagyis annak ,,ugyanarra az oldalara es6”) intervallumban helyezkedik el. Ugyanakkor meg kell
jegyezni, hogy a vizsgalt szervezeti populaci6 (egyetemek) és a kdzigazgatas kozotti kilonbségek
alapjan intuitive inkabb ennek ellenkezdje lett volna megddbbentd.

Gifford-Zammuto-Goodman (2002) hét nagy USA-beli varosi kérhaz sziilészeti részlegeinek
laborat6riumi és szolgaltatd egységeit vizsgalta. E tanulmanybdl csak a csoport-kultira modellel
kapcsolatban éllnak rendelkezésre publikalt adatok. A csoport-kultira modell jelenlétét mérd
valtozo értéke a hét korhazban a 14.0-56.5 sdvban mozog, atlaga 32.6. Azt mondhatjuk tehat,
hogy a magyar/ausztral kultdra-,,blokk™ a hét vizsgalt szervezet éltal kijelolt intervallum legaljaban
talalhatd. A vizsgalt szervezetek atlagos csoport-kultdra értéke a magyar, illetve az ausztral
kozigazgatasi érték masfél-kétszerese.

Al-Khalifa—Aspinwall (2001) 141, kulonféle ipardgakban tevékenykedd katari véllalat kultarajat
vizsgéalta. Az ipardg (gyartds, olaj, szolgéltatds), a méret, valamint a tulajdonosi szerkezet
(kdzbsségi, magan, vegyes) szerint vizsgalt csoportok mindegyike a kiegyensulyozott modellhez
hasonlé tulajdonsadgokat mutatott (meg kell azonban jegyezni, hogy az instrumentacio
tekintetében a tobbitdl kilénbdz6 — és mind elméleti, mind pedig modszertani szempontbol
igencsak gyenge labakon 4all6 — tanulméany eredmeényei csak erds megszoritasokkal vethetk dssze
a tobbi tanulmany eredményeivel). A gyakorlatilag ,,univerzalisnak” bizonyulé kulturalis
kiegyensUlyozottsag tukrében a jelen vizsgalat szempontjabdl levonhat6 kovetkeztetések igencsak
hasonloak az elméleti alapon nyugvd, normativ négyzet-modellel torténd, néhany bekezdéssel
fentebbi Gsszevetésben megfogalmazottakhoz; vagyis a magyar és az ausztral kozigazgatési
kultura ezen nézdpontbdl is viszonylag homogénnek, és a ,.tipikus” (esetlinkben: katari vallalati)
szervezethez képest ,,masnak” tekinthetd.
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A jelenleg kdvetett szempontunkbdl leginkabb hasznalhatd és legmegbizhatébb eredményeket
Dastmalchian et al. (2000) produkélja. A szerzdk 39 kanadai és 40 dél-koreai szervezetet
vizsgaltak meg, foként a vallalati szektorbol. A szervezetek kultrualis jellemzdit egyszerre
vizsgaltdk nemzeti és iparagi hovatartozasuk fliggvényében. Ami a nemzeti hovatartozast illeti, a
két orszag szervezeti kultarai kozotti kilénbség nem volt szignifikans, ezért nincs értelme az
eredményeket orszdgonként megbontva kdzolni. Az n=79-es mintaban a csoport-kultdra jelenléte
25, a nyilt rendszer kultdréé 16, a hierarchikusé 31, vegul a racionalisé 27 szazalék korl alakult.

Ennek alapjan egyfeldl az allapithaté meg, hogy a magyar és az ausztral kdzigazgatas kulturalis
jellemzdi a for-profit gazdalkodd szervezetek osszessegét jellemzd értékektdl szisztematikusan
eltérnek, mégpedig ugyanabba az iranyba.

Masfeldl pedig — és ez érdemel nagyobb figyelmet — ha a sz6r6das novelés érdekében iparagi
bontasban vizsgaljuk az adatokat (vagyis azt keresslik, hogy létezik-e olyan ipardg, amely a
kozigazgatashoz hasonld eredményeket produkalna), a Zammuto-Krakower-féle eredményekhez
hasonlé helyzetet talalunk. A hat vizsgalt iparag kultrualis jellemzdi az alabbiak voltak:

- Csoport-kultura: 18.8-30.1 kozott (atlag: 24.4)

- Nyilt rendszer kultura: 12.1-19.6 koz6tt (atlag: 16.0)
- Hierarchikus kultura: 25.2-43.8 kdzétt (atlag: 31.3)
- Raciondlis kultdra: 19.2-32.5 kozott (atlag: 27.7).

Vagyis a magyar/ausztrél kozigazgatési-, valamint az itt mért vallalati kultarak ,,nagyjabol” itt is
diszjunkt intervallumokba esnek. (A csoport-kultira esetében teljesen ez a helyzet, mig a
hierarchikus és a nyilt rendszer kultarak tekintetében csupan egy iparag éri el a magyar/ausztral
erteket, az 6sszes tobbi alatta, illetve foldtte marad).

Osszegezzik e rovid irodalmi attekintéshdl kirajzolodé képet! Elmondhatd, hogy gyakorlatilag
mindegyik — igencsak kilénb6z6 szervezeti populaciokon lefolytatott — vizsgalat a magyar és az
ausztral kozigazgatasra jellemzotdl lényegesen eltérd kulturalis mintazatot allapitott meg. Az
ausztral és a magyar miniszteridlis szféra szervezeti kultiraja valamennyi vizsgalat fényében (a)
igencsak sajatsagosnak, masnak és (b) homogénnek, vagyis ,,0sszetartozOnak™, egy csoportba
tartozonak tlnik. Vagyis korantsem lehet azt mondani, hogy a ,,szervezetek altalaban ilyenek” —
ti. mint amilyennek az ausztral és a magyar vizsgalat eldbb bemutatott eredményei mutatjak
azokat. (Egy ilyen kritika egyébként a kérdBiv és/vagy az azt megalapozd elmélet kudarcét,
alkalmazhatatlansagat is jelentene.)
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Az eldbbi oldalak o kérdése a kulonbdzd kultdra-tipusok jelenlétének kisebb vagy nagyobb
atlagos mértéke és az ebben fellelhetd kilonbség volt. Mint kordbban emlitettem, létezik egy
masik lehetséges 0sszehasonlitasi szempont is: a vizsgalt szervezetek kultdrajanak homogenitasa.
Ennek jelentGsege joval alatta marad az eddigiekben vizsgélt kérdéskdrének, mindazonaltal rovid
emlitést azért megérdemel.

A kultardk homogenitasa tekintetében a Magyarorszag és Ausztralia miniszterialis igazgatasi
rendszerei kozott fennalld kilonbségek mar jelentékenyebbek tlnnek, mint a kultira-modellek
jelenlétével kapcsolatos kiildnbségek. Az egyes kultura-tipusok tekintetében a két ,,szélsdséges”
minisztérium kozotti  atlagos  kilonbség az ausztradl adatok esetében kétszeres, mig
Magyarorszagon csak 1.5-szeres (a relativ szérasok atlaga pedig még nagyobb kilénbséget mutat:
0.21/0.14=1.5-sz6r nagyobb az ausztral, mint a magyar minisztériumok esetében). Vagyis a
magyar kozponti kdzigazgatéas kulturaja nemcsak hogy hierarchikusabb a — mar amugy is igencsak
hierarchikus — queensland-inél, hanem joval hatarozottabban — egydntetlbben és egyértelmibben
—ilyen.

11.2 Az eredmények értelmezése a kozigazgatds kulturajanak tagabb
kontextuséban

Az eldzd és a jelen fejezetben bemutatott empirikus 6sszefliggések alapjan — tébb egyéb mellett —
megallapithatd, hogy (i) a rendelkezésre &llé n=2 elem( ,,minta” (Magyarorszag és Queensland)
alapjan ugy tanik, hogy a (k6zponti) kdzigazgatasok kultiraja tobbé-kevésbé egyoldal médon a
hierarchikus kultara iranyaba tolddik el, valamint hogy (ii) ezen belll a magyar kdzponti
kozigazgatas tipikus szervezeti kultdradja még egyoldalibban és hatarozottabb, homogénebb
maodon tolddik el a hierarchikus kultra-modell iranyaba.

MielGtt ezeket az eredményeket a dolgozat egészének elméleti és empirikus kereteiben a dolgozat
alapkérdéseivel Osszefiiggésben értelmezném, érdemes — még mindig a kozvetlen empiria
eszkdzeinél-kereteinél maradva — azok tovabbi, részben egyéb elméleti megfontolasok, részben
pedig Uj dsszehasonlitd adatok fényében torténd értelmezését megkisérelni. Itt ugyanis a kulttra
mint a kozigazgatéas, ezen belll pedig az egyes specifikus nemzeti kozigazgatasi rendszerek-
tradiciok altal befolyasolt, kévetkezmény-jellegd tényezd jelenik meg. Tekintettel arra, hogy a jelen
kutatas alapkérdésében a kdzigazgatas ,,tipikus szervezeti kultira” aspektusa kbzépponti szerepet
kap, mindenképpen jogos és indokolt feltenni a kérdést: mitdl és hogyan fligg az? mitdl olyan,
amilyen? mennyire és hogyan valtozik vagy valtoztathat6 meg?
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Minden szervezet és minden szervezetrendszer kulturaja egyedi jelenség, melyben tikréz6dik az
adott kultdrat hordoz6 entitas egész addigi ,.élete”. E végtelen szami tényezd szambavételének
kisérlete helyett az alabbiakban egyetlen @&ltalanos, az egész magyar kozigazgatasi
szervezetrendszer kultGraja szempontjabdl fontosnak tind tényezd jelentdségére vilagitok ra
roviden. Ez a tényezd a miniszterialis igazgatasban dolgozé koztisztviselok elsddleges szakmai —
és nem elhanyagolhatd részben nem csak szakmai — szocializicidjanak terepe: a felsdfoku
képzés®. Ez az a kozeg ugyanis, amelyben a legmaradandébb, a majdani szakmai életpalyat talan
legstabilabban végigkisérd kulturalis ,,toposzokat” sajatitjuk el.

A kozigazgatasban — és itt mar az egyes szervezetek szintjérdl a kozigazgatas egészének elemzési
szintjére altalanositok — tipikus, igencsak hierarchikus kultdra szdmos tényezd ereddje; ezek kozul
a jogi-intézményi tényezdk, valamint, minden bizonnyal legnagyobb hatassal, maga a kultdra altal
hordozott tradicié a sor elején emlithetd meg. (Furcsa, de inkabb latszélagos — a ,,kbzigazgatasi
kultura” korabban vazolt értelmezési lehetdségeinek és szintjeinek tobbféleségébdl eredd —
paradoxon, hogy eképpen a kultira legmarkansabban haté okanak magat a kulturat tekinthetjik.)

E tényezOk sordban az elébb emlitett kozigazgatasi képzés mint a kozigazgatassal kapcsolatos
fogalom-alkotas és az arr6l val6 gondolkozés tarsadalmilag intézményesitett kozéppontja — Ugy

vélem — nem Kis jelentdseggel bir.

Az alabbi tablazat — némi, az empiriab6l szarmaz6 fényt vetve a fenti, talan talsagosan
teoretikusnak tind gondolatmenetre — kétféle forrasbdl szarmazé adatsort vet dssze. A tablazat
bal oldalan a jelen adatfelvételbdl szadrmazd vélaszok lathatok, melyek az ,kozigazgatési
generalista ismereteinek idedlis 0sszetételére” vonatkozo kérdésre szilettek. A valaszadoknak a
kulonbdzd megjeldlt ismeret- / tudomany-teriilet fontossagat kellett szazalékos sullyal jeldInitk.

A tablazat jobb oldalan talalhaté tovabbi 6t oszlop egy kordbbi empirikus vizsgalatbol szarmazo
adatokat mutat be, melyben az eurdpai orszdgokban ténylegesen zajlé kozigazgatasi képzési
programok 0Osszetételét vizsgaltam (Hajnal 2003a,b). A 2.-4. szdmoszlop a 23 vizsgalt eurdpai
orszagnak az eltérd igazgatasi tradiciok mentén karakterisztikusan elkilonild harom csoportja
adatait mutatja. E csoportok kozil a ,,Jogi” megnevezésl csoportban taldlhaté tébb mas
posztszocialista és mediterran orszaggal egyutt Magyarorszag is. A ,,Menedzsment” csoportba
dontben az észak-eurdpai, mig a ,,K0z0sségi” csoportba a nyugat-eurdpai orszagok tartoznak.
Végil a tablazat utolsd két oszlopaban talalhatok a vizsgalt orszdgok Osszességére, valamint a
Magyarorszagra vonatkozé adatok.

42 A valaszadok 90%-anak legalabb egy felsdfokd végzettsége volt.
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A valaszadok | Ténylegesen fut6 képzési programok adatai (1999)
Ismeret-terilet altal idealisnak "Mened"zs- "KC?Z?,S_ "Jogi" Oss'zes_ Magyaro.
tartott ment ségi euroépai (%)
osszetétel (%) Jcsoportba tartozé orszagok (%) orszag (%)
Jog 25.2 14.4 18.4 37.3 23.2 43.7
Kdzgazdasagtan 17.2 18.1 16.8 12.2 15.7 12.4
Menedzsment 194 225 5.9 111 15.6 2.1
Politikatudomany 7.2 13.0 33.1 10.9 15.7 14.3
Egyéb tarsadalomtud. 104 104 11.0 134 115 14.4
Szam.techn., méd.tan 16.7 13.6 11.6 11.3 12.4 8.5
Szakpolitikai teruletek 3.7 8.1 3.2 3.8 5.8 4.6
Osszesen 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Forras: a jelen felmérés (1. adatoszlop), Hajnal (2003b) p. 250 (2.-5. adatoszlop), illetve a Hajnal (2003h)
kutatéshoz felhasznalt, az eurépai kozigazgatési képzést leird adatbazis elsddleges elemzése (6. adatoszlop)

Tabla 16: A , kdzigazgatasi tudas” tudomanyterilet szerinti 0sszetétele: a tényleges
egyetemi programok, valamint a jelen adatfelvételben a valaszadok altal idealisnak tartott
értékek

A tablazatban a legnagyobb figyelmet a jogi ismeretek adatsora érdemli. Ez ugyanis az a terilet,
amelyen a magyar képzés a legnagyobb mértékben ,,kil6g” mind (i) az 6ssz-eurdpai atlag-értékek
savjabdl, (i) mind a — mar amugy is az eurOpai ,,széls6séget” képviseld — ,,jogi” csoport
mezBnyebdl, mind pedig (iii) a magyar koztisztviselok &ltal idealisnak/szlikségesnek tartott
ertekek sdvjabol. Hasonld, bar kisebb mértékd a kilonbozGség a menedzsment és a
szdmitastechnikai-maddszertani ismeretek tekintetében.

A jogi terlilet e meglehetdsen erds dominancigjanak (mely egyébként egészen a kdzelmultig a
kozigazgatasi tovabbképzésben is jelen volt, mégpedig az itt bemutatottndl még joval
szélsbsegesebb mértékben) tukrében Ohatatlanul is felvetddik a kozigazgatasi képzés és a
kozigazgatasi szervezetek tipikus kultGraja kozotti 6sszefliggés gondolata. A jogi gondolkodasban
szikségszerGen  centrdlis  jelentdségl  hierarchia/kotelezettség,  parancs/engedelmesség,
szamonkeérés/szankcio stb. fogalmak ugyanis a tarsadalmi val6sagnak a hierarchikus szervezeti
kultira sajatossagaihoz talan a legkdzelebb all6 leképezését adjak. Mikdzben ezek — a
jogalkalmazo jellegQ, a joléti/”posztmodern” fazist megeldzd fejlddési szakaszt jellemzd allami-
kozigazgatasi rendszerben még szikséges eés funkciondlis — értékek az Aallami szerepvallalés
mennyiségének és foleg mindségének-milyenségének atalakuldsa folytdn az elmdlt évtizedek
folyaman a legtobb fejlett orszagban lassan, fokozatosan visszahlzédtak, addig Magyarorszagon —
tobb mas, hasonlo helyzetl orszéggal egyutt — e folyamat joval lassibbnak mutatkozik.
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Ha a fenti — inkdbb analitikusan, s a rendelkezésre all6 adatok korlatai miatt empirikusan joval
kevésbé alatamasztott — Osszefliggés megallja a helyét, akkor az nem csak a jelenlegi szervezeti
kultura milyenségére ad bizonyos mértékig magyarazatot, hanem a valtozasi-fejlédési folyamat
elGrelenditésének mikéntje tekintetben is némi orientaciot nydjt. Erre a kovetkeztetésekkel

foglalkoz6 utols6 — itt kdvetkezd — fejezetben térek vissza.
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12 Kovetkeztetések

E fejezet célja, hogy az el6zd harom fejezetben bemutatott, a jelen dolgozatot megalapoz6
empirikus kutatasra tdmaszkodd elemzési eredmények fényében megfogalmazza a dolgozat
végkovetkeztetéseit. Erre két szinten kerll sor. ElBszor a mddszertani fejezetben részletezett
kérdéseknek, illetve az azoknak megfeleld hipotéziseknek a vizsgalatara és — amennyire lehetséges
— megvalaszolasara kerill sor. Az ezt kdvetd alfejezetben pedig — némileg kevésbé operacionalizalt
és konkrét, adatszer( szinten vizsgalddva — megkisérlem a dolgozat altalanosabb (alap-) kérdései
szempontjabol levonhat6 tanulségokat levonni, illetve a feltehetd és felteendd tovabbi kérdéseket

megfogalmazni.

1.1 A megfogalmazott hipotézisekkel kapcsolatos eredmények

Az aldbbiakban — azonos strukturat kovetve — sorra veszem a modszertani fejezetben
megfogalmazott hipotéziseket, és roviden 6sszegzem az empirikus fejezetekben és a 2. sz.
Mellékletben részletezett empirikus elemzési eredmények fényében vellik kapcsolatban
megfogalmazhatd allitasokat.

Hipotézis (l.): Az empirikus adatfelvételbdl nyert adatok — ezen bellll kiemelten a kultdrara
vonatkoz6 mérési adatok — modszertani szempontbol vett megbizhatdsaga megfeleld lesz.

Az elemzések fényében megallapithatd, hogy mind az adatfelvétel, mind pedig a kérddiv jol

,»Vizsgazott”:

- A valaszadok Osszetétele valamennyi vizsgalt ismérv (vezetG-nem vezetd, nem, szolgalati

id0) tekintetében jol tikrozi a sokasagi dsszetételt.

- A Zammuto-Krakower-féle instrumentum validitdisa mindharom vizsgalt szempontbol
megfeleld. E vizsgalati szempontok az alabbiak voltak: (i) az egyes kultura-tipusokat mérd
skaldk megbizhatdsaga (az azokhoz tartozé Cronbach-alfa értékek); (ii) a szervezetek mint
az egyéni kultura-percepciok targya szerinti diszkriminacié; valamint (iii) a szervezetekre
vonatkozd egyéni kultdra-percepciok ,,semlegessege” a valaszaddk kilonféle egyéni
jellemzdire (kor, nem, képzettség, szolgélati idd).
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Hipotézis (11.a): A vizsgalt magyar kormanyzati szervezeteknek létezik valamilyen tipikus, k6zos
kultarja (azaz, legalabbis zomikben, lényegileg hasonloknak tekinthetdk).

Noha a kérdés megitéléséhez egyértelmd, szigoru kritériumok nem allnak rendelkezésre,
az egyéb terileteken — kozottik a queensland-i minisztériumokban - folytatott
vizsgalatok fényében a vizsgalt minisztériumi szervezetek homogenitasa hatarozottan

dominansnak tlnik azok sokféleségével szemben.

Ugyanakkor észrevehetd kiilonbségek vannak a vizsgalt szervezetek kultarai kozott. E
szervezeti  jellemzBkre gyakorolt hatdsdnak vizsgdlatit a hat  minisztérium

0sszehasonlitasaban.

Hipotézis (I1.b): A vizsgalt minisztériumok — kulturdlis jellemzdik szerint — felismerhetd és
jelentéssel felruhdzhaté mintazatot mutatnak.

A vizsgalt szervezetek kultdraja kozotti dontd kilonbség annak hierarchikus jellegében
mutatkozott; vagyis a szervezetek viszonylag egyszer(, egydimenzids struktdraba
rendezhetdk. Ugyanakkor nem sikerllt olyan tényez6t talalni, amely ezen, a kultura
hierarchikus jellegében mutatkozé eltéréseket megmagyarazna.

Hipotézis (I11.): A magyar kozponti kdzigazgatasnak a vizsgélt szervezetek kultdrajaval mért
tipikus kulturaja erGsen hierarchikus.

A hipotézis megalapozottnak bizonyult: a hierarchikus elemnek a vizsgalt szervezetek
kulturdjaban val6 jelenléte mind mértéke, mind pedig (e mérték szorodasaval meért)
homogenitasa meghaladta a queensland-i értéket. SGt, e hierarchikus jelleg az attekintett,
modszertani szempontbdl tobbé vagy kevésbé Gsszehasonlithatdé és a szervezeti élet
legkllonbozObb  foldrajzi és funkciondlis terileteirdl szarmazé egyéb irodalmi
eredmények tukrében is kiemelkedden markans.

Hipotézis (IV.): Milyen a szervezeti kultira és a szervezeti teljesitmény kozotti kapcsolat
természete? (E keérdés tekintetben nem fogalmaztam meg konkrét hipotézist.)

A négy kultara-ideéltipus kdzil harom (vagyis a racionalistol eltekintve mindegyik) kultdra

jelenlétének mértéke erds, szignifikdns és konzisztens kapcsolatban van a szervezeti
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teljesitménnyel. Eszerint a hierarchikus kultura jelenlétének mértéke negativan, a csoport-
és a nyilt rendszer kultdra jelenléte pedig pozitivan fligg 0ssze a szervezeti teljesitmény
indikatoraival (az egyéni megelégedettségtdl eltekintve), barmelyik dimenziéban is
értelmezziik azt.

Hipotézis (V.): A magyar és a queensland-i kozigazgatds Kkultirdja kozott nincs jelentds
kulénbség; ha mégis van, akkor a magyarra jellemzdbb a hierarchikus kultdra jelenléte, mint a
queensland-ire.

A Kkét vizsgalt rendszer tipikus kultdraja valdban nagy mértékben hasonlit. Az
interpretacidval, illetve a hasznalt instrumentum validitasaval kapcsolatos legnagyobb — a
vonatkozdé mddszertani fejezetben kordlirt — ,,veszélyt” jelentd eshetdség, hogy ti. az
ausztrdl kultdra bizonyul majd hierarchikusabbnak, nem kovetkezett be. Emlithetd
kulonbség csak a csoport-kulttra és a — szamszerden a legnagyobb atlagos kiilonbséget
mutatd — hierarchikus kultara tekintetében van: az el6bbi kevésbé, az utdbbi nagyobb

mértékben van jelen a magyar, mint a queensland-i minisztériumokban®.

Hipotézis (VI.): A Queensland-et érintd NPM-reformok egyértelmien atiitébb erejlek és tartos
hatasaikat tekintve jelentdsebbek a magyarorszagiaknal.

E hipotézis tesztelése nem volt lehetséges a tébbihez hasonl6, viszonylag ,.keményebb”
indikatorok és eszkdzok segitségével. A hipotézis vizsgalatdnak kvalitativ jellege altal
kijelolt korlatokon belll azonban a bemutatott tények és adatok tiikrében — véleményem
szerint — meggydz0 a V1. sz. hipotézis helyessége, megalapozottsaga.

43 Egyedll a csoport-kultdra tekintetében van 10% alatti szignifikanciaja (p=0.074; noha természetesen figyelembe
kell venni a rendkivil kicsi, n=6-0s cellanagysagokat) a két orszag kozotti killonbségnek. Az e hipotézisben érintett
kérdéskor azért tekinthetd az egész empirikus kutatas ,,legkockazatosabb” részének, mivel a lehetséges hierarchia-
értékeknek csak egy igen sz(k intervalluma az, amely a kutatast megalapoz6 elmélet tilkrében értelmes/értelmezhetd
eredményt jelent. Ha ugyanis a magyar szervezeti kultira az ausztralnal kevésbé lenne birokratikus, akkor
lekiizdhetetlen interpretacios nehézségek tamadnak, amelyek egyetlen — de legalabbis legkézenfekvdbb — megoldasa
az alkalmazott kérdGiv validitasanak megkérddjelezése lenne (vagyis ebben az esetben azt kellene gondolnunk, hogy
az ausztrdl és a magyar kérdbiv nem ugyanazt mérte). Masfeldl viszont az ausztral eredményeknél sokkal
biirokratikusabbat egyszerlien praktikus okokbdl sem nagyon lehet elképzelni. A tényleges eredmények az e két
megfontolas altal kijelolt, igen szlk intervallumba estek.
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Hipotézis (VIL.): Milyen tovébbi, a két vizsgalt rendszer kulturdlis jellemzdivel kapcsolatos
komparativ megallapitasok tehetdk? (E tekintetben nem fogalmaztam meg hipotéziseket.)

A kutatdsi terv megalkotdsa soran szamoltam azzal az eshetBséggel, hogy sikerdl
informécidt szerezni a vizsgalt ausztréliai minisztériumok identitasaval kapcsolatban. Ez —
ha csak szOk korben is, de — lehetbvé tette volna egyes szervezetek kultdrajanak
tevékenységi terlletek szerinti 6Osszevetést (milyen jellegd minisztériumok hogyan
kulonbdznek egymastol). Ezeket az informaciokat azonban nem sikertlt beszereznem, igy
ilyen jelleg elemzésekre nem ker(lhetett sor.

Osszefoglaldan tehat: Ggy tdnik, hogy a megfogalmazott hipotézisek dontd tobbsége az empirikus
adatok tlikrében vagy helytallonak bizonyult, vagy — legalabbis — 6sszhangban all a kutatas tobbi

eredményével.

12.2 Néhany, a dolgozat alapkérdésével kapcsolatos tovabbi kbvetkeztetés

A jelen dolgozat o6 célja az adminisztrativ kultdra — illetve annak egy erBsen leszdkitett és
operacionalizalt fogalma — és az NPM reformok kozotti 0Osszefliggés vizsgalata volt.
,Osszefliggés” alatt oksagi kapcsolatot értek; olyan oksagi kapcsolatot, amely — noha jellege
elméletileg és empirikusan nem kellGen tisztazott — alapvetden kétiranyl (a kzgazdasagtanban
gyakran alkalmazott szimultan egyenletrendszerek mintéajara).

Az empirikus eredmények alapjan e kérdéssel kapcsolatban megfogalmazhatd vélasz negativ. Az
(itt hasznélt értelemben vett) adminisztrativ kultdra és az NPM-reformok elterjedtsége és
mélysége kozott ugyanis csekély, talan nem tllzas: elhanyagolhaté kapcsolat van: Mas
megfogalmazasban azt is mondhatjuk, hogy az NPM , kulttra-semleges”: az NPM-reformok nem
jarnak egyutt (akar mint ok, akar mint okozat, akdr pedig mint mindkettd egyszerre) a tipikus

szervezeti kultara lényeges megvaltozasaval.

Ha ez igy van, annak mind elméleti, mind pedig gyakorlati szempontbdl szamottevd

kovetkezményei vannak.

Elméleti szempontbol ez az eredmény céfolja a mainstream NPM-elmélet és — retorika egy gyakran
hallhat6 allitasat: az NPM reformok nem jelentenek de-blrokratizaciét, azzal sem mint ok, sem
mint kovetkezmény nem jarnak egyitt. Ez ugyan bizonyos mértékig mar Onmagaban a

queensland-i adatok alapjan is keézenfekvdnek tlnt: amit azonban egy n=1-es ,,mintan” vizsgalva
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még lehetett volna, legalabbis elvileg, instrumentacids vagy egyéb mddszertani-validitasi hibaval
magyarazni, azt egy Ujabb, lényegesen eltérd nyelvi és (kdzigazgatasi) kulturalis kbzegben nyert,
hasonld eredmény fényében mar joval nehezebb. Kilondsképpen igy van ez azért, mert az
Osszehasonlitast szolgal6 magyar adatok egy, a queensland-ival minden szempontbdl szinte
diagonalisan ellentétes felépitésd, mikddésh és tradicidju kdzigazgatasi rendszerbdl szarmaznak.
Ez pedig — illetve a gondolatmenetnek egy eset helyett 0sszehasonlité esettanulmanyra torténd
alapozésa (vO. Yin 2003 pp. 53-54) szamottevfen noveli az NPM , kultra-semlegességével”
kapcsolatos ténymegallapitas robosztussagat, kényszeritd erejét.

Ami végll a kutatds f6 megallapitasabdl fakadd gyakorlatibb — noha elméletileg is Iényeges —
kovetkezményeket illeti, a szervezeti kultdrara vonatkozo sok, és részben sokféle/ellentmondasos
elmélet egy ponton megegyezik: ez pedig a szervezeti kultdra és a tényleges szervezeti gyakorlatok
kozotti megfelelés ténye, illetve e megfelelés kényszere (,,culture boundness”/kongruencia-kényszer).
Ha marmost (i) ez igaz és (ii) az ausztral/queensland-i és a magyar kodzigazgatas szervezeti
kulturdja lényegében hasonld, mikézben (iii) az eldbbi Iényeges, mig az utdbbi szinte
elhanyagolhato terjedelmd, mértékd és hatdsu NPM-reformokat tudhat maga mogott, akkor csak
egy esetben egyeztethetd 0ssze a kongruencia-kényszer eldbb emlitett elméleti tételével. Mégpedig
akkor, ha az NPM-reformok valdjdban nem gyakorolnak/involvalnak érdemi hatast az érintett
szervezetek tényleges gyakorlatara; ha tehat — némi tulzéssal — e reformok a szervezeti
gyakorlatoknak inkabb csak a felszinét érintették, mint azok mélyébe szantottak.
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151. sz. Melléklet: Statisztikai elemzések outputjai

15.1 A Kkhi-négyzet probak eredmeényei

15.1.1 Khi-négyzet proba a szervezeti statusz valtozéra

Frequencies

X14 VEZ Vezetb-e

Observed Expected
Category N N Residual
1 1.00
nem 239 227.4 11.6
vezetd
2 2.00 99 110.6 116
vezeto
Total 338

Test Statistics

X14 VEZ

Vezetb-e
Chi-Square2 1.814
df 1
Asymp. Sig. 178

a. 0 cells (.0%) have expected frequencies less than
5. The minimum expected cell frequency is 110.6.
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15.1.2 Khi-négyzet proba a ,nem” valtozéra

Frequencies

X13 NEM Nem
Observed Expected
Category N N Residual
1 1.00 férfi 152 119.6 32.4
2 2.00 no 185 217.4 -32.4
Total 337
Test Statistics
X13_NEM
Nem
Chi-Square2 13.575
df 1
Asymp. Sig. .000

a. 0 cells (.0%) have expected frequencies less than
5. The minimum expected cell frequency is 119.6.
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15.1.3 Khi-négyzet proba a ,szolgalati idd” valtozéra

Frequencies

X18 MIDO Ledolgozott évek szama
Observed Expected
Category N Residual
1 1.00 0-2 100 100.7 -7
év
2 2.00 3-6 87 73.8 13.2
év
3 3.00
712 év 59 60.4 -1.4
4 4.00
tébb mint 93 104.0 -11.0
12 év
Total 339

Test Statistics

X18_MID
(0]

Ledolgoz

ott évek

szama
Chi-Square2 3.556
df 3
Asymp. Sig. 314

a. 0 cells (.0%) have expected frequencies less than
5. The minimum expected cell frequency is 60.4.

172



15.2 A kultura-mérd skaldk megbizhatésaganak vizsgalata

15.2.1 A csoport-kultdra jelenlétét mérd skalavaltoz6 megbizhatésaga

*xkxk Method 1 (space saver) will be used for this analysis ******

RELIABILITY ANALYSIS - SCALE (ALPHA)

Item-total Statistics

Scale Scale  Corrected
Mean Variance Item- Alpha
if Item if ltem Total if Item

Deleted Deleted Correlation Deleted

XT7A 62.6780  2231.8774 4887 5449
X8A 68.2136  2519.6095 5853 5245
X9A 70.8824  2927.5948 3647 6148
X10A 66.9443  2581.2081 5013 0547
X11A 55.9628  2385.1974 2283 1261

Reliability Coefficients

N of Cases = 323.0 N of Items= 5

Alpha = .6457
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15.2.2 A nyilt rendszer-kultdra jelenlétét mérd skalavaltozé megbizhatésaga

*Rxxkx Method 1 (space saver) will be used for this analysis ******

RELIABILITY ANALYSIS - SCALE (ALPHA)

Item-total Statistics

Scale Scale  Corrected

Mean Variance Item- Alpha

if Item if ltem Total if ltem

Deleted Deleted Correlation Deleted
X7B 52.3282  1839.9789 5636 .6496
X8B 53.8452  1875.4729 6033 6365
X9B 54.0991 1926.3069 6344 6310
X10B 452136  1999.0008 2750 7920
X11B 549969  2183.8478 4835 .6886
Reliability Coefficients
N of Cases = 323.0 N of Items = 5

Alpha = .7275
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15.2.3 A hierarchikus kultura jelenlétét mérd skalavaltoz6 megbizhatésaga

*Rxxkx Method 1 (space saver) will be used for this analysis ******

RELIABILITY ANALYSIS - SCALE (ALPHA)

Item-total Statistics

Scale Scale

Mean Variance

if Item if ltem

XiC 170.7988
X8C 160.0650
X9C 173.3158
X10C 174.3746
X11C 169.2229

Reliability Coefficients

Corrected
Alpha
Total if Item
Deleted Deleted Correlation Deleted
7133.3973 5633 7481
6753.3715 6256 7270
6884.1049 6916 7097
7209.0859 5532 7513
7207.1924 4250 7994
N of Items = 5

N of Cases = 323.0

Alpha = .7874
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15.2.4 A racionalis kultara jelenlétét mérd skalavaltozé megbizhatésaga

*xkxk Method 1 (space saver) will be used for this analysis ******

RELIABILITY ANALYSIS - SCALE (ALPHA)

Item-total Statistics

Scale Scale  Corrected
Mean Variance Item- Alpha
if Item if ltem Total if Item

Deleted Deleted Correlation Deleted

X7D 1141950  2979.2755 2345 4996
X8D 117.8916  3515.2460 1275 5456
X9D 101.7183  2437.1409 5013 3106
X10D 1135139  2554.5177 4516 3501
X11D 119.6780  3260.9830 1476 5483

Reliability Coefficients

N of Cases = 323.0 N of Items= 5

Alpha = .5199
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15.3 A kultara-percepciok szervezeti szintl aggregalhatésaganak vizsgalata
(MANOVA)

Between-Subjects Factors

N
X15_MIN2 _ 1.00 47
2.00 34
3.00 42
4.00 43
5.00 70
6.00 40

Box's Test of Equality of Covariance Matrices?2

Box's M 96.233
F 2.288
dfl 40
df2 245105
Sig. .000

Tests the null hypothesis that the observed covariance
matrices of the dependent variables are equal across groups.

a. Design: Intercept+X15_MIN2

Multivariate Tests®

Hypothesis

Effect Value F df Error df Sig.

Intercept Pillai's Trace 1.000 16148272 4.000 267.000 .000
Wilks' Lambda .000 16148272 4.000 267.000 .000
Hotelling's Trace 24192.17 16148272 4.000 267.000 .000
Roy's Largest Root | 24192.17 16148272 4.000 267.000 .000

X15 _MIN2 Pillai's Trace .133 1.857 20.000 | 1080.000 .012
Wilks' Lambda .871 1.882 20.000 886.489 .011
Hotelling's Trace .143 1.901 20.000 | 1062.000 .010
Roy's Largest Root 101 5.456P 5.000 270.000 .000

a. Exact statistic
b. The statistic is an upper bound on F that yields a lower bound on the significance level.
C. Design: Intercept+X15_MIN2
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Levene's Test of Equality of Error Variances 2

F dfl df2 Sig.
XA 647 5 270 664
X_B 1.233 5 270 294
X_C 516 5 270 764
X_D 968 5 270 438

Tests the null hypothesis that the error variance of the
dependent variable is equal across groups.

a. Design: Intercept+X15_MIN2

Tests of Between-Subjects Effects

Type llI
Sum of Mean
Source Dependent Variable Squares df Square F Sig.
Corrected Model X_A 1290.6842 5 258.137 1.702 134
X B 1882.847b 5 376.569 3.782 .003
X C 10185.98¢ 5 | 2037.196 5.145 .000
X D 1053.3414 5 210.668 1.275 275
Intercept X_A 71278.80 1 | 71278.80 470.075 .000
X B 41335.64 1 | 41335.64 415.118 .000
X C 487131.2 1 | 487131.2 | 1230.203 .000
X D 205043.5 1 | 205043.5 | 1240.679 .000
X15_MIN2 X A 1290.684 5 258.137 1.702 134
X B 1882.847 5 376.569 3.782 .003
X C 10185.98 5 | 2037.196 5.145 .000
X D 1053.341 5 210.668 1.275 275
Error X A 40940.85 270 151.633
X B 26885.42 270 99.576
X C 106913.6 270 395.976
X D 44622.12 270 165.267
Total X A 118611.8 276
X B 74372.92 276
X C 618399.4 276
X_D 260393.9 276
Corrected Total X A 42231.53 275
X B 28768.26 275
X C 117099.5 275
X D 45675.46 275

a. R Squared = .031 (Adjusted R Squared = .013)
b. R Squared = .065 (Adjusted R Squared = .048)
C. R Squared = .087 (Adjusted R Squared = .070)
d. R Squared = .023 (Adjusted R Squared = .005)
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162. sz. Melléklet: A dolgozatban bemutatott elemzésekhez

felhasznalt valtozok

Megjegyzés: a listdban a valtozok a file szerinti, azaz a kérddivi sorrenddel azonos sorrendben
szerepelnek. A bemutatott elemzésekhez nem hasznalt véltozOkat az attekinthetfség javitasa
erdekében kihagytam.

16.1 Meért valtozdok

X1S_MIND Elégedett vagyok a munkakérémmel
X1T_OSSZ J6 munkat végziink

X1U_SZER Nalunk a team-munka a jellemzd
X1IW_VEZE A vezetdk tajékoztatast adnak a célkit(zésekrol
X1X_KOZV Felettesem jol szervezi a munkat
X1Y_MUNK Szémit a véleményem

X1Z_UTOB Nagyobb 6nallésagot kaptam

X1Z2 UTO Hatékonysagunk megndvekedett

X3 VSZ Szervezési, vezetési ismeretek fontossaga, %
X3 JOG Jogi ismeretek fontossaga, %

X3 POLT Politikatudomany fontossaga, %

X3 TARST Egyeéb tarsadalomtudomany fontossaga, %
X3 _MODSZ Szamitastechnika, elemzési ismeretek fontossaga, %
X3 KOZG Kozgazdasagtani ismeretek fontossaga, %
X3 NYELV Nyelvtudas fontossaga, %

XT7A  Személyes a m.helyem, %

X7B  Dinamikus a m.helyem, %

X7C  Formalizalt a m.helyem, %

X7D  Eredménycentrikus a m.helyem, %

X8A  Gondoskodo vezetdk, %

X8B Kockazatvallal6 vezetdk, %

X8C  Szabélyoskodo vezetdk, %

X8D  Koordinalo vezetdk, %

X9A A hiség tart 6ssze, %

X9B Az Uj megoldasokra torekves tart 6ssze, %
X9C A szabalyok tartanak 6ssze, %
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X9D  Hangsuly a célelérésen, %
X10A  F0 az emberi er6forras, %
X10B  F06a ndvekedés, %
X10C  FO0 a stabilitas, %
X10D  F0 az eredmény, %
X11A  Egyenld a jutalom, %
X11B A kezdeményezést jutalmazzak, %
X11C  Rang szerinti jutalmazas, %
X11D A célelérést jutalmazzék, %
X12_KOR Eletkor

Value Label

1.00 18-25 éves

2.00 26-35 éves

3.00 36-45 éves

400 46-55 éves

5,00 56-65 éves

6.00 tobb mint 65 éves
X13 NEM Nem

Value Label

1.00 férfi

200 nd
X14 VEZ Vezetb-e

Value Label

1.00 nem vezetd

2.00 vezetd
X16_ISKV Iskolai végzettség
Value Label

1.00 Kdozépiskola

2.00 Foiskola/egyetem

3.00 Tobb fels6foku
X17_AIF Alligazg. diploma
X17_JOG Jogi diploma
X17_KOZG Kozgazd. diploma
X17_TARS Tars.tud. diploma
X17_HUM Human diploma
X17_TERM Elméleti real tud. diploma
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X17_REAL Alkalmazott reél tud. diploma

X17_EGYB Egyéb diploma

X18 MIDO Ledolgozott évek szama
Value Label

1.00
2.00
3.00
4.00

0-2 év

3-6 év

7-12 év

tobb mint 12 év

X20  Vezetdi gyakorlat, év

16.2 Szamitott valtozoék:
X_A  Acsoportkultira erdssége

X_ B  Anyilt rendszer kultura erssége

X_C A hierarchikus kultara erdssége

X_D  Aracionalis kultara erdssége

X15 _MIN2 Munkahely (X_C szerint cs6kkend sorrendben)

Value Label

1.00
2.00
3.00
4.00
5.00
6.00
HAT VEZ
HAT HAT

FM

PUM

NKOM

ESZCSM

MeH

IHM

A vezetdi munka mindsége
Erzékelt szervezeti hatékonyséag

HAT_TEAM A csoportmunka mindsége
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17 3. sz. Melléklet: Az adatfelvételhez hasznalt kérdgiv **

Magyar K0zigazgatas | ntézet

Kerdoiv

1) Az aldbbiakban kullonféle Kkijelentéseket olvashat, amelyek egy része a
kozigazgatasra altalaban, masik része pedig az On szervezeti egységére (az On kozvetlen
felettese dltal iranyitott csoport, osztaly, foosztaly stb.), illetve azon bellil sajat helyzetére
vonatkozik. Kérem, hogy olvassa € figyelmesen az allitasokat, majd a megfeleld szam
bekarikazasaval értékelje azokat egy egytdl (egyaltaldn nem ért egyet) 6tig (teljes
mértékben egyetért) terjedd skalan aszerint, hogy mennyire ért egyet azokkal.

Egyaltalan nem ért egyet:

Inkabb nem ért egyet:

Részben egyetért, részben nem:

Nl

Inkabb egyetért:

g W N =

Teljes mértékben egyetért:

A KOZIGAZGATAS EGESZERE VONATKOZO KIJELENTESEK

A Kkoztisztviseldk jelenlegi Iétszama elégséges a kozigazgatas eldtt allé|5 4 3 2 1
feladatok ellatasahoz.

A kozigazgatas feladata mindenekeldtt a torvények végrehajtasa. 54321

Az éllandé atszervezések nem novelik a kozigazgatas hatékonysagat, sét... |5 4 3 2 1

Aki egy maganvéllalat €lén sikereket ért el, az valoszindleg kozigazgatdsi|5 4 3 2 1
vezetdként is jol megallja a helyét.

Az éllamigazgatas szlikségszer(en centralizalt. 54321

Tul sok mindenbe sz6l bele a politika, gyakran a szakmai kérdéseket is|5 4 3 2 1
politikai kérdésekként kezelik.

A bankoknal, véllalatoknal sok olyan szervezési, vezetési stb. megoldast|5 4 3 2 1

44 A kérddivnek csak a szovege, a megjelenése nem valdsaghl. A jelen dolgozatban bemutatott elemzések soran
természetesen csak a kérddivben szerepld kérdések egy részét hasznaltam ténylegesen fel
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alkalmaznak, amelyek jol hasznosithatdak a kdzigazgatésban is.

A téarsadalmi érdek meghatarozasaban nagy szerepe van a kzigazgatasnak. |5 4 3 2 1
A kulonféle csoport- és lobbi-érdekek gyakran téritik el a kormanyzati|5 321
dontéseket az optimalistol.

Szakértelem kell annak megallapitasahoz, hogy a tarsadalom szdmaramiajo,|5 4 3 2 1
s mi eldnytelen.

A kozigazgatasnak folyamatosan valtoznia kell, hogy igazodjon az atalakulé|5 4 3 2 1
tarsadalmi, gazdasagi, kulturalis kdrnyezethez.

A koztisztviseldknek nem szabad részt vennilik az allampolgari elvarasok |5 4 3 2 1
megjelenitésében. Ez tisztan politikai feladat, a politikusok dolga.

Lehet, hogy a maganszféra érzékenyebb az tgyfelek igényeire, a kdzigazgatas|5 4 3 2 1
viszont joval kiszamithatbb, megbizhatobb.

A kdzigazgatéas egészen mas, mint a magénszféra, a vallalatok igazgatésa. 54321
A maganérdek, az 6nzés gyakran veszélyezteti a kdzérdek érvényesiilését a|5 4 3 2 1
jogalkotashan.

Ha nem lennének politikusok, a kdzigazgatas sokkal jobban makddne. 5 321
A piac nem, csak az allam tudja biztositani a javak igazsagos elosztasat. 54321
A kozigazgatas szamara a stabilitds meghatarozé érték. A gyakori véltoztatdas|5 4 3 2 1

bizonytalansagot teremt a szervezeten belill és az allampolgarokban is.

AZ ON MUNKAHELYERE ES MUNKAJARA VONATKOZO KIJELENTESEK
Mindent egybevetve kifejezetten elégedett vagyok a munkakérommel,|5 4 3 2 1
munkammal.

Osszességében az én szervezeti egységem (csoport, osztaly, amelyben|5 4 3 2 1
dolgozik) altal végzett munka szinvonala kifejezetten jo.

Szervezeti egységemet egylittmakddésre torekvés és team-munka jellemzi. 5 321
A dolgozdk nalunk megkapjak azt a tovabbképzést, amire szikségik van|5 4 3 2 1
ahhoz, hogy munkajukat megfelelden végezzék.

A vezetdk megismertetik a beosztottakkal a szervezet célkitizéseit, hosszi és|5 4 3 2 1
rovid tava feladatait.

Kozvetlen felettesem Ggy szervezi meg a munkat, hogy a feladatokat|5 4 3 2 1
megfelel6en (idbben, jé szinvonalon) el tudjuk latni.

A munkahelyemen szamit a véleményem, figyelembe veszik azt. 54321
Az ut6bbi két évben nagyobb 6nall6sagot kaptam a munkam elvégzéseben. |5 4 3 2 1
Az utdbbi két évben szervezeti egységem hatékonysaga megnovekedett. 54321
JOI kialakitott rendszere van annak, hogy az allampolgéroktdl, ugyfelektdl|5 4 3 2 1
érkez0 visszajelzések és panaszok eljussanak ahhoz, aki intézkedhet.

Az elismerés és a jutalmak nalunk az érdemeken alapulnak. 54321
A Kreativitast és kezdeményezést jutalmazzak nalunk. 5 321
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Az aldbbiakban olyan kérdéseket tesziink fel, amelyek megvalaszolasa soran minden
egyes tablazatban az ott felsorolt egyes elemek kdzott 100 pontot kell elosztania, Ugy,
hogy a pontok dsszege végull kiadja a szazas értéket. A tablazatokban az egyes
elemek sorrendje véletlenszer, nem fejez ki semmiféle prioritast.

2) Az On véleménye szerint dltaldban a kozponti kozigazgatas feladatai kozott
milyen mértékben vannak jelen az aldbbi téblazatban felsorolt tevékenységfajtak?
Kérjiuk, osszon € 100 pontot aszerint, hogy ezek milyen mértékben vannak jelen a
kdzigazgatas munkgj aban.

Tevékenység Pontok

Jogalkoto tevékenység (jogszabalyok el6készitése, véleményezése stb.)

Hatosagi jogalkalmazo tevékenység

Kdzszolgaltatasok szervezése, makddtetése

Minden egyéb tevékenység

Osszesen 100

3) Az On véeménye szerint altaldban a jo koztisztviseld képzettségében az aldbb
felsorolt tantargycsoportok, tudomanyteriletek milyen mértékben jatszanak szerepet?
Kérjuk, osszon €l szaz pontot az aldbbi tantargycsoportok kozétt, aszerint, hogy azokat
mennyire tartja fontosnak. (Minél fontosabbnak tartja, annal tébb pontot adjon az adott
teriletnek. Ha valamely teriilet oktatasa On szerint szikségtelen a jo koztisztviseld szaméra,
akkor annak 0 pontot adjon.)

Tantargycsoport, tudomanytertilet Pontok

Szervezési és vezetési ismeretek, menedzsment

Jogi ismeretek

Politikatudomany

Egyéb tarsadalomtudomanyok (szocioldgia, pszicholdgia stb.)

Szémitastechnika, statisztikai és egyéb elemzési ismeretek

Kdzgazdasagtani ismeretek

Nyelvtudas

Osszesen: 100
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4) Mi az On véleménye a kozigazgatds szeméyi dalomanyanak szakmai
Osszetételérdl? Kérjuk, osszon €l szaz pontot az aldbbi kijelentések kozott aszerint, hogy
mennyire ért egyet azok tartalméaval. Mindl inkdbb egyetért, anndl tébb pontot adjon;
ha egyaltalan nem ért egyet, O pontot adjon.

A kozigazgatasban Pontok

tobb jogaszra lenne sziikség.

tobb Allamigazgatasi Fiskolat végzettre lenne sziikseg.

tobb kdzgazdaszra lenne sziikség.

tobb specidlis végzettsegl szakemberre (mérndkre, orvosra, pedagogusra stb.)
lenne sziikség.

a személyi allomany szakmai 0sszetétele jorészt megfeleld.

Osszesen 100

5) Mi az On véleménye a kozigazgatassal szemben leggyakrabban megfogal mazott
elvarasokrdl, kdvetelményekrdl? K érjlk, osszon el szaz pontot az aldbb megfogalmazott
elvarasok kozott aszerint, hogy mennyire ért egyet azok tartalmaval.

A kozigazgatas legyen Pontok

Jogszerd

Szakszerl

Hatékony

humanus, emberséges

kiszamithato, stabil

Osszesen 100

6) Régi vitakérdés, hogy a kodzigazgatas hatékonysaga mérhetd-e. Kérjuk, osszon €l
szaz pontot az alabbi — a hatékonysag mérhetdsegére vonatkozd — kijelentések kozott
aszerint, hogy mennyire ért egyet azok tartalmaval.

A kozigazgatas hatékonysagat Pontok

azon kell mérni, hogy mennyire elégedettek tevékenységével az allampolgérok.

azon kell mérni, hogy mennyire jarul hozz4 a tarsadalmi jolét noveléséhez.

az elintézett Ugyiratok szaman lehet mérni.

a jogorvoslatok, illetve a sikertelen jogorvoslatok szaman lehet mérni.

nem lehet mérni.

Osszesen 100
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Az alabb kovetkezd 6t, egybefiiggd kérdés az On munkahelyére vonatkozik; arra a
szervezetre, amelyben On jelenleg dolgozik. Mind az 6t kérdés négy kiilonbozo,
elképzelt szervezet leirasat tartalmazza. Kérjik, hogy osszon el 100 pontot a négy
elképzelt szervezet kozétt aszerint, hogy azok mennyire hasonlitanak az On
munkahelyére. A kérdésekben leirt szervezetek egyike sem jobb vagy rosszabb,
mint a masik; egyszerGen csak kulonboznek egymastél. Kérjik, hogy minden
kérdésnél hasznalja fol mind a 100, rendelkezésére allé pontot.

(Példa: Ha az itt kovetkez0 1. kérdésnél gy érzi, hogy az ,,A” szervezet meglehetdsen hasonlit az
Onére, a ,B” szervezet némileg hasonlit, a ,,C” és a ,,D” szervezetek viszont egyaltalan nem
hasonlitanak az On munkahelyére, akkor a szaz pontot valahogy (gy osztana szét, hogy A: 70, B: 30,
C:06D:0)

7) Szervezeti jellemzOk (Kérjuk, osszon € 100 pontot az A-B-C-D szervezetek

kozott!)

»A” szervezet egy nagyon személyes hely. Olyan, mint egy nagy csalad; az

emberek sok mindent megosztanak egymassal. pont

»B” szervezet egy nagyon dinamikus és vallalkozo szelleml hely. Az

emberek készek arra, hogy 6nall6an kockazatot vallaljanak. pont

,C” szervezet egy nagyon formalizalt és pontosan szervezett hely. Az

emberek &ltaldban meghatérozott eljarasi-makodesi szabalyok szerint jarnak pont

ol.

»,D” szervezetben foként az elért eredmények szamitanak; a lényeg, hogy a

feladat teljesitve legyen. Ezen tul az emberek nem sok mindennel tor6dnek. pont
Osszesen: 100 pont

8) A szervezet vezetOi (K érjuk, osszon € 100 pontot az A-B-C-D szervezetek kozott!)

A"  szervezet vezetdi kedvesek és odafigyelok. Torekszenek a

beosztottakban rejld képességek teljes kibontakoztatasara; olyanok, mint egy pont

»atyamester”. o

»B” szervezet vezetdi készek kockazatot vallalni, és beosztottjaikat is arra

Osztonzik, hogy keressék az Uj, jobb megoldasokat, még ha azok esetleg pont

kockazattal is jarnak. T

,C” szervezet vezetdi a szabalyok betartasara ugyelnek. A beosztottaktol

azt varjak, hogy kovessék és tartsak be az érvényben levo eljarasi és makddési pont

szabalyokat. T

»,D” szervezet vezetdi koordinald szerepet toltenek be; arra torekszenek,

hogy a beosztottakat segitsék a szervezeti célok megvalGsitasaban. pont
Osszesen: 100 pont
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9) A szervezetet Osszetarto (lathatatlan) erdk (Kérjuk, osszon e 100 pontot az A-B-
C-D szervezetek kozott!)

»A” szervezetet a h(iség és a hagyomany tartja 0ssze. A lényeg a szervezet
iranti elkotelezettség. ... pont
»B” szervezetet az Uj megoldasok keresésére (innovaciora) és a fejlddésre
valo torekvés tartja 0ssze. A 1ényeg: ,.elsdnek lenni”. pont
,C” szervezetet az irott szabalyok és iranyelvek tartjdk ssze. A 1ényeg az
olajozott mikddésen van. ... pont
,D” szervezetben a hangsuly a feladatok teljesitésén és a célok elérésén
van. A figyelem kozéppontjaban az eredmények éllnak. pont

Osszesen: 100 pont

10)  Mi fontos a szervezetnek? (Kérjik, osszon € 100 pontot az A-B-C-D szervezetek
kozott!)

»A” szervezet kdzéppontjaban az emberi erdforrés all. Az Osszetartas és

a kozszellem a fontos. ... pont
»B” szervezet kozéppontjaban a novekedés és az U] erdforrasokhoz
(koltségvetéshez) vald hozzaférés all. Az (j feladatokra és kihivasokra vald
készenallas a fontos. -+ pont
,C” szervezet kdzéppontjaban az allanddsag és a stabilitas all. A hatékony

és olajozott makddés a fontos. ... pont
»,D” szervezet kdzéppontjaban az elért eredmény szerinti elsdség all. A

mérhetd célok elérése a fontos. ... pont

Osszesen: 100 pont

11) Hogyan jutalmaz a szervezet? (Kérjik, osszon e 100 pontot az A-B-C-D
szervezetek kozott!)

,A” szervezet meglehetdsen egyenlfen jutalmazza az alkalmazottakat.

Fontos, hogy az embereket valamennyi szervezeti szinten egyenl@en kezeljék. pont

»B” szervezet az egyéni kezdeményezést jutalmazza. Azok kapjak a legtébb

jutalmat, akiket GjszerQ, innovativ 6tletek vagy magatartas jellemez. pont

»,C” szervezet a rang szerint jutalmaz; minél magasabban van valaki a

hierarchiaban, annal tébbet kap. pont

»,D” szervezet a célok elérésének megfelelGen jutalmaz. Azok kapjék a
legtobb jutalmat, akik a legnagyobb mértékben jarulnak hozza a szervezet

R L .. pont
céljainak elérésehez. P

Osszesen: 100 pont
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Az aldbbi kérdések Onre, illetve az On munkéjara vonatkoznak. Kérjiik, hogy a
megfeleld valaszalternativa bekarikazasaval jeldlje valaszat, illetve a kipontozott részre
irja be a kért adatot.

12) Onjeenleg:

(a) 18-25 éves (b) 26-35 éves

(c) 36-45 éves (d) 46-55 éves

(e) 56-65 éves (f) tébb, mint 65 éves
13) Az On neme:

(a) férfi (b) nd

14)  On vezetdi munkakort tolt-e be?
(8 nem (b) igen
15)  On melyik minisztériumban dolgozik?

16) Az 6n legmagasabb iskolai végzettsége:
(a) Kozépiskola (Lépjen tovabb a 18. kérdésre!)
(b) Fdiskola/egyetem

(c) Tobb felsdfokl végzettsége is van

17) On az aldbbiak kozul mely teriilet(ek)en szerzett diplomat? (Tobbet is
bekarikazhat)

(a) Allamigazgatési diploma (Allamigazgatési Foiskola, BKAE megfeleld szakai)

b) Jogasz

c) Kozgazdasagtan, pénzigy, konywvitel, MBA (vezetdképzés)

d) Tarsadalomtudomanyok (szociol6gia, politoldgia, pszicholdgia, szocialis munkas)

f) Elméleti természet- és redl tudomanyok

(
(
(
(e) Human terliletek (torténelem, nyelv és irodalom, filozofia, mlvészetek)
(
(g) Alkalmazott természet- és real tudomanyok (mérnok, orvos stb.).

(

h) Egyéb

18) Hany évedolgozik a kézponti kdzigazgatasban?
(a) 0-2 éve (b) 3-6 éve

(c) 7-12 éve (d) tébb, mint 14 éve

19) Vett-e részt az emult 10 évben tovabbképzésen, ide nem értve az alap és
szakvizsgahoz kapcsol 6d6 képzéseket? (Tobb valaszalter nativét is valaszthat.)

(@) nem
(b) igen, vezetBképzésen, dsszesen ....... nap idGtartamban
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(c) igen, eurdpai integracios képzésen, dsszesen ....... nap idGtartamban
(d) igen, egyéb képzésen, Osszesen ....... nap idGtartamban

20) Rendelkezik-e On vezetdi gyakorlattal?

(@) nem

(b) igen, dsszesen ...... év vezetdi gyakorlattal rendelkezem

21)  Van-e Onnek valamely nyelvbdl allami nyelvvizsgéja?
(@) Nincs

(b) Alapfoku nyelvvizsgam van .... db nyelvbdl

(c) Kozépfoku nyelvvizsgdm van .... db nyelvbdl

(d) Fels6fokd nyelvvizsgdm van .... db nyelvbdl

22) A nyelvizsga meglététdl vagy hiadnyatol fuggetlenil értékelje idegen nyelvi
ismereteit az iskolai osztalyzatokhoz hasonlé (1-t6l 5-ig terjedd) skalan az alébbi
tdblazatban! (1. egydtaan nem beszéli; 2. minimdlis a tudasa (egy-kétszéz sz6t tud,
egyszerl mondatokat képes elmondani); 3. gyenge kozépszint( (a legalapvetdbb dolgokat
megérti, és megérteti magét); 4. szinte mindent megért, és j6l megérteti magét; 5. nagyon jdl ,
folyékonyan ért és beszdl.

Nyelv .Osztalyzat” |Nyelv .Osztalyzat”
Angol Orosz

Német Egyéb, éspedig:

Francia

23)  Milyen gyakran haszndlja On az I nternetet?

(@) minden nap

(b) hetente

(c) ritkabban, mint hetente

(d) egyaltalan nem

24)  Kérem jeldlje meg, hogy milyen szamitégépes programokat tud hasznalni!
(@) Nem hasznal szamitdgepet

(b) Szovegszerkesztd

(c) Téablazatkezeld

(d) Prezentacio-tervezd

(e) Internet bongészd, elektronikus levelezd

() EQYED, BSPedig. .. ... oveee e,

25)  Van-e nemzetkdzi targyalas gyakorlata?
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(a) nincs
(b) alkalmankénti
(c) igen, rendszeresen targyalok kulfoldi partnerekkel

26) Bekapcsolddott-e On valamilyen forméban az EU-csatlakozassal kapcsolatos
targyalas folyamatokba?

(a) igen, a targyal6 delegacio tagjaként

(b) igen, a targyal6 delegacio szakértbjeként,
(c) igen, egyéb minBségben,

(d) nem

27) Megitélése szerint az On munkajanak hany szézaléka kapcsolddik az Eurdpai
Unidhoz (pl. a magyar allaspont meghatarozasa, az unios joganyag atlltetése, unios
programok madkodtetése, kapcsolattartdas az unios kérdésekben érdekelt kulsd
szervetekkel stb.)?

Munkém ....... %-a kapcsoldodik az EU-hoz.

28) Vaéarhatéan fog-e novekedni az On munkakorében az EU-hoz kapcsolddd
tevékenység r észar anya?

(@) Nem

(b) Igen, varhatéan munkam ...... %-a fog az EU-hoz kapcsolédni.

29)  Miben latja On a mai magyar kozigazgatas legnagyobb probléméjat altaldban és
az esetleges megoldast erre a probléméara? Kérjik, amennyiben van ezzel kapcsolatos
véleménye, irja azt le roviden!

30) Miben latja On a mai magyar kozigazgatés legnagyobb probléméjat az EU
csatlakozadsunk szempontjdbdl és az esetleges megoldast erre a probléméara? Keérjuk,
amennyiben van ezzel kapcsolatos véleménye, irja azt le roviden!
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