
Norbert THOM - Adrian RITZ

PUBLIC MANAGEMENT

E gy  in n o v a t ív  k o n c e pc ió

AZ ÁLLAMI SZEKTOR VEZETÉSÉRE

A következőkben bemutatott koncepció, amely a „New Public Management” (NPM) mozgalomhoz kap
csolható, az állami szektor modernizálására irányul, és az államigazgatás megújításának három integráló 
elemére, az innovációra (I), a szervezetre (O) és a személyzetre (P) épül (IOP). Az igazgatásmodernizáció 
keretében ez idáig túl erős volt a technikai megközelítés (pl. pénzügyi és számviteli eljárási technikák) 
szerepe, figyelmen kívül hagyva a munkaerő különböző szervezési intézkedések, személyzeti és innová
ciómenedzsment útján történő hatékonyabb felhasználásának lehetőségét. (Frey, 1996) Az IOP segít 
abban, hogy továbbléphessünk egy átfogó Public Management koncepció kialakításának irányába.1’1 2

Az IOP koncepció szerint a vezetés funkciója az állami 
szektorban három szinten nyilvánul meg. A politikai és 
közigazgatási (üzemi) szabályozás szintjei az állami 
szektor azon döntéshozóit foglalják magukba, akik a 
feltételeket és a folyamatokat aktívan befolyásolhat
ják. A harmadik szint a vezetés tárgyának szintje, ahol 
a feltételváltozások végrehajtásra gyakorolt hatásai 
megjelennek, vagyis a közigazgatási (üzemi) változás 
szintje, amelybe az igazgatási egységek többségében 
operatívan tevékenykedő munkatársai tartoznak, akik 
komolyan befolyásolhatják és meghatározhatják az el
látandó tevékenységek és ezzel együtt a vezetés sikerét.

Az IOP koncepció ajánlása szerint a vezetés poli
tikai szintjének a hatásszabályozás, a közigazgatási 
szintnek pedig az elvárt hatásokhoz kapcsolódó tel
jesítményszabályozás a feladata (1. ábra).

Az IOP koncepció az állami szektorban elsősorban 
az innovációs potenciál növelését^ az állami teljesít
ménynyújtás rugalmasságának, valamint a munkatársak 
ösztönzésének és minősítésének javítását követeli meg. 
Ennek a három elemnek a kombinációja az állami szek-

1 A tanulmányt a szerzők azonos című könyvének egyik fejezeté
ből Dr. Zöldréti Attila (ME, Gazdaságtudományi Kar) a köz
gazdaságtudomány kandidátusa fordította és szerkesztette.

2 A tanulmány alapját képező Norbert Thom/Adrian Ritz: Public 
Management. Innivative Konzepte zur Führung im öffentlichen 
Sektor könyv a Schweizerische Gesellschaft für Organisation 
und Management (SGO) támogatásával készült.

i tor intézményeinek vezetésében és fejlesztésében a 
i szervezéselmélet rendszerszervezési alapjain nyugszik.
I A továbbiakban az állami igazgatást termelő és szociális 
i rendszernek tekintjük, amely nem független kömyeze- 
i tének komplexitásától, dinamikájától és az ezek által 
j előálló befolyásoló tényezőktől. Az igazgatás által ge- 
! nerált változások visszahatnak a környezetre. A kör- 
I nyezeti hatásokhoz való illeszkedésben a rendszerstruk- 
j túrák rugalmassága meghatározó annak érdekében, 
I hogy a rendszeren belül és kívül keletkező aktuális in- 
! formációkat és fejlődési irányokat feldolgozhassák, és 
i azokra megfelelő gyorsasággal reagálni tudjanak 
i (Beckhard, 1998). A munkatársak jobb ösztönzése, kép- 
j zése és értékelése lehet csak biztosítéka a környezeti 
i információk széles körű érzékelésének és feldolgozásá- 
! nak. Az állami szektorban az innovatív termékek és 
j teljesítmények ez idáig alárendelt szerepet játszottak. 
; Az innováció egyrészt a szervezeti és személyzeti as- 
! pektus érvényesítésének eredménye, másrészt az állam- 
I igazgatás teljesítményének hosszú távú fejlesztését és 
j legitimációját szolgálja a piacgazdasági környezetben.

i Feltételek az állami szektorban

A New Public Managementben, más igazgatásve- 
I zetési formákkal összefüggésben, az állami tevékeny- 
I ség hatékonyságjavításának feltételei nagy hangsúlyt 
I kaptak. A környezetváltozás sebességének növekedése
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1. ábra
Az IOP vezetési koncepció az állami szektor részére

yűlsö feltóte/e^-

végrehajtásban

Politikai
Változás a szabályozás 

törvényhozásban

új stratégiákat követel az egyes állami területek 
szabályozására. A változások és az új stratégiák 
igényét számos tényező jelzi. A jogi peremfeltételek 
meginogtak, és a kérdések középpontjába került, hogy 
miként lehet motiválni az igazgatási munkatársakat, 
akik az eddig tapasztalt rendszerstabilitás előnyeit 
elvesztve nem lelkesednek az újításokért. Az állami 
szektorban a vezetési funkcióhoz kapcsolódó feladat a 
környezeti változások érzékelése és a változások intéz
ményre ható befolyásának meghatározása. Különbség 
a menedzsment cselekvési szabadságában található a 
külső, az intézményi és a személyi feltételekre 
vonatkozóan (2. ábra). A belső feltételekhez tartozó 
rugalmasság, amely mostanáig a szervezeti és szolgá
lati jog által erősen korlátozott volt, a jelenlegi reform- 
folyamatok keretében különleges hangsúlyt kapott.

A következőkben az állami szektorban érvényesülő 
legfontosabb befolyásoló tényezőket és azok hatásait 
elemezzük.

Külső feltételek
A külső feltételeket általános és feladatspecifikus 

feltételekre oszthatjuk fel. Az általános peremfelté
telek nemcsak a reformfolyamatokban érintett, hanem 
minden állami intézményre érvényesülnek. E kategó
rián belül megkülönböztethetünk politikai, jogi, gaz
dasági, szocio-kulturális, valamint technológiai felté
teleket (pl. az új információ- és kommunikáció-tech
nológia, mint pl. az internet).

2. ábra
Az állami szektor menedzsmentjének befolyása 

a feltételrendszerre

Általános külső feltételek

Feladatspecifikus külső feltételek

Belső személyi feltételek

Belső intézményi feltételek / j

Az igazgatási reformmal közvetlen összefüggésben 
a következő fejlődési tendenciákat figyelhetjük meg, 
amelyek csak a politikai rendszer és a hozzátartozó ál
lamigazgatásnak a politikailag szándékolt irányba való 
változtatásával szabályozhatók:
• az állami tevékenység kiszélesedése és komplexeb

bé válása a szupranacionális szervezetekhez és 
azok politikai-jogi rendszereihez való csatlakozás 
eredményeként, mint pl. az Európai Unió, ENSZ 
stb.,

• az állami szervezetek nem kielégítő és már csak 
reaktív befolyása a gazdasági folyamatokra, ezáltal 
megszűnik az állami problémák önálló gazdasági 
kezelésének lehetősége,

• a társadalom individualizálódása még erősebb ügy
fél-orientáltságot követel az állami szektor intéz
ményeitől, valamint nagyobb önállóságot a munka
társak részére,

• a technológiai forradalom eredményei, mint az in
ternet, a közeljövőben jelentősen befolyásolni 
fogják az állam és az állampolgár kapcsolatát (pl. új 
szavazási eljárások), az állami szolgáltatások nyúj
tásának módját, valamint a munkavégzés módsze
reit.

A feladatspecifikus feltételeknek közvetlenül csak 
egy meghatározott állami intézményi szektorra kell 
hatniuk. Ezek a külső befolyások és hatások közvetlen 
interaktív folyamatban érvényesülnek az igazgatási 
egység és a hozzá tartozó ügyfélcsoport között. Ezért a 
központi igazgatás teljesen másképp néz ki, pl. egy is
kola, egy önkormányzat vagy egy kórház esetében.

Ha a környezet változásait tekintjük, meg kell ál
lapítanunk, hogy a környezeti tényezők változási se
bessége gyorsul és ezek a változások éppen az állami 
szektort érintik jelentősen. A távolság az állami válla-
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latok és a környezet között az elmúlt évtizedben 
folyamatosan nőtt. A piac növekvő liberalizációjának 
keretében mindenekelőtt a gazdasági környezet távo
lodik a mi általunk máig ismert állami szabályozástól.

Belső feltételek
Az állami szektor intézményeinek menedzsment

jére hatást gyakorló belső peremfeltételek halmazát 
intézményi és személyi feltételek csoportjaira bont
hatjuk. Az intézményi feltételek tartalmazzák a hivatal 
típusára, az igazgatás módjára, az üzemvitelre, az in
tézmény nagyságára, finanszírozására, helyére, a 
tevékenység ellátásának speciális szabályaira vonatko
zó feltételeket. Ezek az intézményi peremfeltételek 
normál esetben jól érzékelhető szabályozási keretet 
képeznek, amely egyúttal jól körülhatárolt cselekvési 
teret jelöl ki az intézmény menedzsmentje számára. 
Ebből fakadóan az igazgatásmodernizáció keretében 
sokkal kézenfekvőbbnek tűnik ezeknek az aspektu
soknak az átalakítása, mint a személyi feltételek 
változtatása, ami kiterjed a funkciók, a kor, a szakmai 
háttér, a szociális háttér, a politikai háttér, a személyes 
célok, a személyes értékrendek, a tudás korlátái, az 
ismeretek és az akaratok módosítására.

A releváns személyi jellemzők magukba foglalják 
egyrészt az adott funkció betöltéséhez szükséges szak
mai háttér-követelményeket, másrészt a munkaerő-jel
lemzőket, mint pl. az értékfelfogás vagy a munka- és 
teljesítménymotiváció.

Az állami szektor reformfolyamatainak sikerében a 
kulturális változás kiemelkedő jelentőséggel bír, ezért 
a folyamatokban résztvevők értékfelfogásának alakí
tása különösen fontos a siker biztosítása érdekében. A 
személyi jellemzők hosszú távú alakítása a folyamat és 
a szervezet változtatásának fontos tényezője, ezért a 
változási folyamatot támogató személyzeti menedzs
ment a reformfolyamatokban központi jelentőségű.

Az állami szektor szabályozási szintjei

Az igazgatásvezetés által indított változási 
folyamatok nemcsak az igazgatási egységekre vagy a 
politikai szervezetekre vonatkoznak. A változások 
ugyanis alapvetően két síkon, a politikai és az üzemi 
szabályozás síkjain zajlanak. (Ritz, 1999) Az üzemi 
szabályozás síkja -  a politikai és üzemi vezetés közötti 
legfontosabb változások (teljesítményszerződések, új 
költségvetés és új controllingrendszerek bevezetése 
stb.) és ezeknek hivatali szintre gyakorolt hatásai

alapján -  két szeparált szintre, az üzemi szabályozás és 
az üzemi változás szintjeire bontható.

A politikai szabályozás szintje
A végrehajtás és a jogalkotás az NPM által új esz

közrendszerrel bővül, amelyekkel az igazgatás hatéko
nyabbá válik (pl. teljesítmény-megbízások és költség- 
vetés). Ezek az új vezetési eljárások a politikai sza
bályozásra is visszahatnak.

A kormányzat az állami tevékenységet megillető, 
alapvető döntési jogokkal rendelkezik. Ettől elhatáro
lódik az igazgatási kompetencia, amely a kormányzati 
döntések végrehajtására terjed ki, és az igazgatást illeti 
meg. Ellwein a kormányzat vezetési funkcióinak 
felsorolásakor megkülönbözteti az információszolgá
lat, a koordináció, a tervezés, a döntés, az eszközte
remtés, a szervezés és a konszenzusteremtés funkcióit. 
(Ellwein, 1976) Az angolszász területeken ezek a kor
mányzati funkciók kiegészülnek a kormányzati tevé
kenység misszió és vízió funkcióival. (Osborn -  
Gaebler, 1992) A felsorolt funkciók alapján látható, 
hogy a politikai vezetés feladatai nagyon hasonlítanak 
a privátgazdaság vezetési feladataihoz, és az ott kifej
lesztett vezetési koncepciók a különleges állami pe
remfeltételek figyelembevételével az állami szektor
ban is alkalmazhatóak. (Grünenfelder, 1997) Az új 
közigazgatási menedzsment (NPM) keretében a 
politikai vezetés feladatai:
• a stratégiai célképzés,
• az elvárt hatások meghatározása,
• a hatások elérése érdekében az outputok tervezése,
• a lefektetett célok megvalósításának felügyelete az

igazgatás által.

Az NPM koncepcióban a kormányzati tagok 
feladata, hogy a parlament által engedélyeztessék a ve
zetésük alá tartozó minisztérium teljesítmény-meg
bízását és az ahhoz tartozó költségvetést, hogy ily 
módon biztosítsák a megvalósításhoz szükséges pénz- 
eszközöket.(Schedler, 1995)

Ha a parlament a politikai vezetés része, akkor 
érvényesül a végrehajtó hatalom primér vezetési 
funkciójával ellentétben a törvényhozás kontrollfunk
ciója. A törvényhozásnak a kormányzati és az igaz
gatási tevékenységre vonatkozó kontrollja és kritikája 
a demokratikus rendszerekben centralizált. Ezzel 
egyidejűleg azonban látható a parlamenti vezető sze
rep korlátozottsága is, mivel a parlamentet a politikai 
vezetés keretében a törvényalkotás kompetenciája
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illeti meg. A kormányzati és igazgatási kompetencia a 
végrehajtó hatalom intézményrendszeréhez tartozik. 
(Grünefelder, 1997)

Ez például azt is jelenti a parlament és a parlamenti 
bizottságok számára, hogy az állami törvényhozás és 
programalkotás célmeghatározó szerepével, valamint a 
célelérés lehetőségeivel kellene foglalkozniuk s nem a 
költségvetés és az egyedi kiadások részletkérdéseivel. 
A parlament stratégiai funkciója a parlament, a kor
mányzat és az igazgatás együttműködése nélkül nem 
valósulhat meg. A célmeghatározásban, amelyhez 
mindhárom intézményrendszer információira szükség 
van, a kölcsönös bizalom növelése szükséges a par
lament, a kormányzat és az igazgatás között, ami 
egyúttal elengedhetetlen előfeltétele a hatékony köz- 
igazgatásnak. (Hoffmeister, 1999)

Ennek a Public Management gondolatnak a politi
kai szabályozószintre gyakorolt befolyásait leegysze
rűsítve megkülönböztethetünk hatás- és teljesítmény
tényezőket. A 3. ábra foglalja össze sematikusan a par
lament és a kormányzat új lehetőségeit a hatás- és tel
jesítményszabályozásban.

3. ábra
A politikai vezetés hatás- és 

teljesítményszabályozása

Parlament

1

Politikai célok A hatások 
szabályozd- 
sára nyertT

Hatás
szabályozás X d

N
O>*

Politikai
indikátorok

parlamenti
lehetőségek

Kormányzat
'Cd
X
cd
N Teljesítménycélok A teljesít-

1
on mények szabá-

▼
Teljesítmény
szabályozás Teljesítmény

indikátorok

lyozására nyert 
kormányzati 
lehetőségek

Az üzemi szabályozás szintje
Az üzemi szabályozási szint -  röviden megfogal

mazva -  a politikai szabályozó szinten meghatározott 
hatás- és teljesítménycélok megvalósításáért felelős. Ez 
a szint magába foglalja az állami szektor valamennyi 
intézményét, amelyek a költségvetés nyújtotta szerző
déses jogviszonyban állnak a politikai szabályozási 
szinttel. Ezek az igazgatási egységek az új vezetés 
eredményeként operatív önállóságot nyernek el tevé
kenységük ellátásában. Az intézmények tényleges au
tonómiájára nincsen döntő hatással az intézmény

működésének jogi formája. Az autonómia szempont
jából fontosabb az operatív cselekvési szabadság mér
téke, amellyel az igazgatási egység rendelkezik. 
(Schedler, 1995) Az új autonómiáért elsősorban az 
állami szektor vezetői a felelősek. Az ő felelősségük a 
jövőben:
• vezetési felelősség az intézmény munkatársaiért,
• stratégiai felelősség az intézmény üzemi és nem 

politikai stratégiájának valóra váltásáért,
• eredményfelelősség a megállapított és megállapo

dott outputok elérésért,
• pénzügyi felelősség az intézmény költségvetésének 

betartásáért.

Ezen a szinten tárgyal például a hivatalvezetés a 
minisztériummal a teljesítményszerződésről, valamint 
az intézmény összköltségvetéséről, és rendszeres tájé
koztatást adnak a célok eléréséről, valamint az eszkö
zök felhasználásáról. Az üzemi szabályozás síkján, 
egy többlépcsős folyamatban, megegyeznek a politikai 
vezetéssel a teljesítendő outputokban és az elvárt hatá
sokban. Az outputokért a felelősséget a hivatalvezetés 
viseli, nem felel azonban a tervezett hatásokért, ame
lyek jelentős külső befolyások következményei is, és 
amelyeket a politikai vezetésnek a célmeghatározáskor 
figyelembe kell vennie. Az állami intézmények ve
zetése is komoly változást él át az új motivációs 
rendszer kialakításával, valamint a költségelszámolás 
és a controlling bevezetésével. A vezetési funkció egy
részt az igazi „Leadership” értelmében felértékelődött, 
másrészt a vezetési felelősség is nagyobb lesz az új 
eszközök és módszerek bevezetésével.

A politikai tervek megvalósításánál az eddig alkal
mazott végrehajtás-hűséget felváltja az aktív és alkotó 
igazgatási vezetői felelősség.

Az üzemi változások szintje
Az üzemi változások magukba foglalják a Public 

Management által előidézett minden olyan belső 
szervezeti változást, amely nem felsővezetői szinten 
játszódik le, pl. egy iskolában a tanerőt, egy önkor
mányzatnál pedig az igazgatási alkalmazottakat érintő 
változások. E szinten újdonság, hogy a változási folya
matok a termékre/szolgáltatásra irányulnak, és ez a 
belső tevékenységek folyamatorientáltságához vezet.

Az új igazgatásvezetés elsődlegesen annak a ve
zetési koncepciónak felel meg, amelyik a politikai és 
üzemi szabályozási szinteken érvényesül. A mostanáig 
ható bürokratikus igazgatási szemlélet azonban áthatja
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az állami szektor minden szintjét a csúcsvezetéstől az 
egyedi munkatársig. Az IOP koncepció nagy hangsúlyt 
fektet arra, hogy a változási folyamat az igazgatási 
hierarchia minden szintjén koncepcionálisan haladjon 
előre. Csak így érhető el, hogy hosszú távon kulturális 
változás is bekövetkezzen, és ne fenyegessen az a ve
szély, hogy az igazgatási vezetés az új eszközök és 
technikák alkalmazása ellenére a tradicionális igazga
tási viszonyokba zuhanjon vissza (Nagel, 1998).

A változások fajtái

A privátgazdasági vállalati menedzsment már 
évekkel ezelőtt konfrontálódott a változások szellemé
vel, azt is mondhatnánk, hogy a fő feladatuk a válto
zások kezelése lett. A piacgazdaság játékszabályai 
mellett -  a tönkremenő cégek kivételével -  alapvetően 
minden szervezet jól tudja kezelni a köztük és kör
nyezetük között ismétlődően fellépő eltéréseket. Mára 
a változási folyamatok aktív alakítása nagy jelentő
séget nyert a környezeti változások sebessége és hatá
sai miatt. Az állami szektor alapvetően a bürokrácia 
fejlődésének múlt századi irányzatai és a szektort mos
tanáig kevésbé veszélyeztető versenyhelyzet hiánya 
miatt jelenleg rugalmassági és változási deficitben 
szenved. Csak ennek a rendszerdeficitnek a céltudatos 
felszámolásával tud az állam intézménye, mint a 
társadalom hosszú távú jóléti garanciája érvényesülni.

A reformfolyamatok keretében az állami szektor
ban az utóbbi tíz évben zajló változások alapvetően 
három irányba sorolhatok (Ritz, 1999; Thom, 1997). 
Jelen tanulmány szerzői azt a felfogást képviselik, 
hogy az igazgatásmodernizáció érdekében a stratégia, 
a struktúra és a folyamatok mellett a kultúra területén 
is változások szükségesek, hogy kialakítható legyen a 
hatékony és eredményorientált igazgatás. A következő 
fejezetek a változások fajtáit és kapcsolatukat a kü
lönböző szabályozási szintekkel mutatják be.

Stratégiaváltás

Az IOP koncepció szerint a stratégiaváltás az 
állami szektorban alapvetően a politikai és üzemi sza
bályozási szint közös feladata, mivel a kormányzat és 
az igazgatás csúcsa is érintett. Központi jelentősége 
van annak, hogy a két szabályozási szint feszültség
mezője nem egyszerűen egy választóvonalra vonat
kozik a politika és a menedzsment között. A PM ke
retei között a menedzsment egzakt módon nem ott kez
dődik, ahol a politika befejeződik, hanem a menedzs

ment megkövetel egy interakciót a két terület között. A 
stratégiaváltás irányainak meghatározását ezért mind
két szabályozási síkra kell alapozni.

Az állami szektor stratégiaváltásánál két problémá
val szembesülünk:
• Az állami intézményeknél csak ritkán találkozunk 

teljesen kidolgozott stratégiával, vagy akár annak 
részeként megfogalmazott stratégiai célokkal. Az 
igazgatási tevékenység előterében a feladatok sza
bály szerű/jogszerű végrehajtása áll.

•  Az igazgatási célok kialakítása és változtatása so
rán egészen mostanáig nem volt követelmény az in
put és eszközorientált igazgatás kialakítása.

Ebből a megállapításból kiindulva a következő be
kezdésekben a stratégiai vezetés tartalmát világítjuk 
meg. A stratégiaváltás összetevőinek kapcsolatát a 4. 
ábrán láthatjuk.

Stratégiai vezetés az állami szektorban
Mit jelent a stratégiai vezetés az államigazgatás

ban? A vezetést célorientált kormányzásnak tekint
hetjük az állami intézmények esetében is. A stratégiai 
vezetést a következő jellemzőkkel határozhatjuk meg:
• „Doing the right things” A stratégiai vezetés az ál

lamigazgatásban is a kitűzött célok elérésére és a 
tevékenység hatásainak eredőjére koncentrál. A 
hosszú távú siker érdekében egy intézménynek jö
vőbeli tevékenységének útjelzőire kell tekintettel 
lennie, és a célrendszerét ezekhez igazítva rend
szeresen felül kell vizsgálnia.

• Az esélyek, kockázatok és lehetőségek korai fe l
ismerése. A stratégiai vezetés megkísérli az 
intézményre jövőben ható fejleményeket időben 
felismerni, azonosítani és azokat a célokba, vala
mint a tervezésbe beépíteni. A szervezet környe
zetének változási jeleit a korai felismerő rendszerek 
különböző eljárásaival és módszereivel lehet azo
nosítani (Kühn, 1980).

• A rosszul vagy nem teljes körűen definiált problé
mák feltárása. A stratégiai döntések megkívánják a 
jövőbeli problémák helyes meghatározását.

Nem lehetséges stratégiai vezetés hosszú távú 
perspektívák, az intézmény és környezete jövőbeli vál
tozásainak legjobb ismerete nélkül. A stratégiai veze
tés e központi jellemzőinek azonban sokszor ellent
mond az állami szektor politikai kultúrája. A kor
mányzat tagjai a perspektívákat nem ritkán csak a
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jelenlegi választási ciklusra redukálják, és minél 
inkább közeledik a következő választás, annál inkább 
rövidül a stratégiai döntési horizont. Ezt a stratégiai 
vezetés szempontjából igen rossz hatású döntési 
logikát tovább erősíti az igazgatás rövid távú céljainak 
átvétele. Ez a tendencia az éves költségvetési tárgya
lásokon mutatkozik meg a legerősebben.

Az előzőekből következően adódik a kérdés, az ál
lami szektorban egyáltalán ésszerű és lehetséges-e a 
stratégiai vezetés? A stratégiai vezetés elmélyülten 
foglalkozik a módszerrel, irányokkal, az ésszerűséggel 
és az intézmény céljaival. Azoknak a feladata, akik az 
állami szektorban ezekkel a kérdésekkel foglalkoznak, 
abból áll, hogy az állami szervezetet a környezetébe 
úgy tagolják be, hogy azáltal az intézmény sikeres 
legyen (Bichsel, 1994).

Mit akar tenni ma és a jövőben az állami intézmény, 
és azt milyen okokból teszi?

Abból indulunk ki, hogy az állam, az államigaz
gatás legfelsőbb célja a társadalmi jólét optimalizálása. 
A stratégiai vezetésnek az a feladata, hogy az ehhez 
szükséges célokat meghatározza. Az állam és az igaz
gatás a társadalmon belül különös szerepet kap, mivel 
ők nemcsak egy optimális célkatalógust dolgoznak ki 
saját maguk számára, mint ahogyan ezt a privátszek
torban gazdálkodó vállalkozások teszik, hanem a rend
szerkörnyezet céljait és jellemzőit is közvetlenül befo
lyásolni tudják, és ezt meg is kell tenniük.

4. ábra
Az állami stratégiai szabályozás befolyása 

a környezetére

Az állami intézkedéseknek a környezeti rendszer 
***®^*’~ céljaira gyakorolt közvetlen befolyása

A környezeti rendszercélok közvetett befolyása az 
állami célokra

Változási képesség a stratégiaképzésben
Az állam stratégiaváltozási és megújítási képes

sége az új outputorientált igazgatási tevékenységben 
pótlólagos jelentőséget kap. Nemcsak a stratégia vagy 
a stratégiai célok szükségessége elismert, hanem az a 
kapacitás is, amely ezek eléréséhez megkívánt. A ve
zetés feladata -  mások mellett -  abban áll, hogy a stra
tégia változásához szükséges humánkapacitást időben 
„készenlétbe” állítsa vagy kifejlessze. Ezen felül to
vábbi feladata az üzemi szabályozás és a politikai ve
zetés új eszközeinek kialakítása, amelyek segítségével 
a stratégiai vezetés érvényesülhet. Az üzemi szabályo
zási szint alapvető előfeltétele a minél nagyobb cse
lekvési szabadság a pénzügyi, strukturális és személy
zeti kérdésekben.

Az IOP koncepcióban a stratégiaváltás elsősorban 
az innováció támogatásán és a szervezeti rugalmasság 
kialakításán keresztül érvényesül. A Public Manage
ment keretében történő stratégiaváltás nemcsak egy 
folyamat, amely az állami szektor vezetőinek fejében 
lejátszódik, hanem közvetlenül összefügg az állam fe
ladatait lebonyolító intézményi szervezettel. Annak ér
dekében, hogy a stratégiai vezetés hatékonyságjavulást 
érhessen el, elengedhetetlen, hogy a folyamatokat és 
struktúrákat a célrendszer egészéhez igazítsák. 
Ellentétben a merev bürokratikus szervezetekkel, a 
szervezeti rugalmasság az igazgatás új céljait támo
gatja. Egy intézményt jellemez a stratégiaváltás viszo
nya a kultúraváltáshoz, azon belül a meglevő innová
ciós potenciál kihasználása, illetve továbbfejlesztése. 
A célokat „csak akkor lehet stratégiainak minősíteni, 
ha az az innovációra, a változásra való szervezeti ru
galmasságot növeli” (Bichsel, 1994: 122. o.). Merev, 
bürokratikus rendszerben nem lehetséges a stratégiai 
vezetés, mert hiányzik az innovációhoz és a változások 
generálásához elengedhetetlen cselekvési szabadság. 
Ezt mutatja például az állami szektor költségvetési po
litikája. Egy igazgatási egység pénzügyi eszközeit 
kizárólag operatív tevékenységének lebonyolítására 
határozzák meg. Ilyenformán az igazgatási menedzser 
nem ösztönözött az innovatív tevékenységben. 
Munkája a rendelkezésre álló pénz szabályozott fel- 
használására korlátozódik. Azonban ez a viselkedés, 
mint arra a következő mondat rávilágít, ma már nem 
elégséges az állami szektor vezetésével szemben tá
masztott követelményekben.

Az innovatív gondolatok megvalósításának lehető
sége nem elsősorban az állami és a piaci intézmények 
közötti különbséget, hanem sokkal inkább a vezető és 
az igazgatási személy közötti különbséget jellemzi.
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5. ábra 7. Milyen személyek, pozíciók és kompe- 
Az állami tevékenység hatáslánca a stratégiaképzés keretében tenciák alkalmasak a célok konkrét meg

valósítására?

■■ --r- Cikkek, tanulmányok ................. ...........

Hatásterület A Hatásterület B Hatásterület C 
„Energiapolitika”

Az előnyben részesített házak 
renoválása és a régi fűtési 

rendszerek megújítása

A háztulajdonosok lehető 
legnagyobb részvétele a program 

végrehajtásában

A szükséges eszközök / inputok A feltételekhez kötött átalakítási és 
íiítási beruházási eszközök

A megcélzott célok Pl. energiatakarékosság 
és konjuktúra élénkítés az 
energiapolitika keretében

A stratégiaváltás megvalósítása
A stratégiai gondolkodáshoz és az állami intézmé

nyek stratégiaváltásához a következőkben az állami te
vékenység hatásláncát, a stratégiai célképzés hét alap
kérdését, a stratégiai folyamat szerkezetét és a döntés
előkészítést támogató portfólióanalízist mutatjuk be 
(5. ábra).

A stratégia valóra váltása a megcélzott hatások és a 
hozzájuk tartozó környezet összefüggéseinek átgon
dolását követeli meg. Ennek előfeltétele, hogy az el
várt hatásokat a politikai vezetés fogalmazza meg. Ha 
az állami tevékenység hatásmezője és a kívánt hatások 
ismertek, akkor az állami intézmény vezetése meg tud
ja szabni az intézmény stratégiai céljait. Ezt a straté
giai célképzéshez szükséges hatásláncot mutatjuk be 
sematikusan az 5. ábrán, és egy gyakorlati példával se
gítjük annak értelmezését. Ebből vezethető le a straté
giai célképzés hét alapkérdése:
1. Milyen hatásterületet, milyen rendszerkömyezetet 

kívánunk befolyásolni?
2. Hogyan prognosztizálhatók a hosszú távú fejlődési 

tendenciák ezen a hatásterületen?
3. Milyen problémákat kell ezen a hatásterületen 

megoldani?
4. Milyen hatásai vannak/lesznek a hosszú távú 

fejlődési tendenciáknak a vizsgált hatásterületre?
5. Hogyan néz ki az elvárt „végállapota” ennek a 

problématerületnek? Milyen nem kívánt hatásokat 
kell megszüntetni?

6. Milyen befolyásolási lehetőségekkel rendelkezik 
intézményünk a problémáknak az elvárt „végálla
pot” irányába való kormányozásához?

VEZETÉSTUD O M Á N Y

Ez a hét kérdés jó kiindulási állapotot 
képez az egész stratégiai folyamathoz. A 
stratégiai tervezési folyamat strukturálásá
hoz ad Kühn és Grünig egy célszerű javas
latot (Kühn -  Grünig, 2000). Ez alapján a 
következő hat folyamatlépést különböztet
hetjük meg:
1. Stratégiai analízis: A kiinduld tényálla
pot és az elvárt fejlődés meghatározása, a 
fő tevékenységi terület esélyeinek és ve
szélyeinek feltárása.
2. A stratégia kidolgozása: A stratégiai fe
ladatok definiálása, a mindenkori szituáció 
feltárása és értékelése, a fejlesztési célok 
meghatározása az egyes részterületekre.

3. A részstratégiák kidolgozása: Egy részterületre vo
natkozó stratégia alapvariációjának kialakítása (fő 
csapásirányok és célok egy periódusra vonatko
zóan, hatás és teljesítménycélok, szervezet, sze
mélyzet, pénzügy és marketing). Az alapvariációk 
értékelése és véglegesítése, a szükséges teljesítmé
nyek meghatározása, és az egyes egységek teljesít
mény-felajánlásának értékelése teljesítményindiká
torok és minőségi jellemzők alapján.

4. A stratégia biztosítása a stratégiai intézkedések de
finiálásával: Nem vagy rosszul kihasznált poten
ciálok és ezek hatásainak feltárása. A stratégia vég
rehajtásához szükséges intézkedések definiálása, a 
részstratégiák és azok végrehajtásához szükséges 
erőforrások (beleértve a személyzeti kapacitást is) 
biztosítása.

5. Értékelés: A tervezett stratégia és az intézkedések 
összességének értékelése a vonatkozó politikai 
orientációval való összefüggésben, továbbá a ver
senyhelyzet, a sikeres végrehajtás valószínűségé
nek, az intézmény további céljaival és értékeivel 
való összeegyeztethetőség értékelése.

6. A stratégiai vezetési dokumentumok kidolgozása és 
hatályba helyezése: A stratégiai vezetési dokumen
tumok kidolgozása (üzleti terv, teljesítmény meg
határozások, szervezeti felépítés stb.) és ezek for
mális hatályba helyezése, valamint tartalmi kom
munikációja.

Ezeknek a vezetési dokumentumoknak a kidolgo
zása egyúttal a célmegállapodások, a funkcióstratégiák 
és a teljesítményszerződések alapját képezi.
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A következő lépésben egy meghatározott problé
materületre vonatkozó állami beavatkozás szükséges
ségének és mértékének meghatározására kerül sor. 
Ehhez a vizsgálathoz a stratégiai portfólióanalízis 
módszere alkalmas. A vizsgált intézmény vezetésének 
feladata az intézmény által ellátott állami feladatok és 
az egyes részterületek portfoliójának kidolgozása. Ez a 
folyamat gyakran a politikai felelősségviselők erős 
befolyása alatt áll. Az ellátandó állami feladatokról és 
az ellátás mértékéről hozott döntés végső felelősségét 
a politikai döntéshozóknak kell viselniük. Ennek meg
felelően a stratégiai analízis összekapcsolja a politikai 
és üzemi szabályozási szinteket.

A kultúraváltás

Az állami szektor szervezeti változásaiban a kul
turális változások elérése fontos cél, ennek nehézségeit 
azonban sokszor alábecsülik, amikor az „új kultúra” 
szükségességét az igazgatásmodemizáció bevezetésé
nek indoklásaként használják.

„Az elvárt változtatás azért nem könnyű, mert az 
igazgatási tevékenység összetett. A kulturális „mély
programozás” érintetlen marad, ha az NPM keretében 
csak a privátgazdasági eljárások és menedzsmenteszkö
zök segítségével kísérlik meg az igazgatás újjáalakítá
sát. Ameddig a változások érdekében a fáradozások csak 
ezeken a síkokon mozognak, nagy a valószínűsége an
nak, hogy a változások az igazgatási kultúra immunizáló 
hatásának áldozatául esnek” (Nagel, 1998: 25. o.).

Ebből az okból kifolyólag a modernizációs törek
vések összekapcsolása a politikai vezetés szintjétől az 
üzemi szabályozási szinten át az üzemi változásokig az 
IOP koncepció központi törekvése. A kulturális vál
tozást egyrészt a résztvevők tanulási folyamatának és 
ezzel összefüggésben az érintett állami intézetek mi
nősítési és motivációs komponensei célzott változásá
nak tekintjük. Másrészt a kultúraváltás a reformfolya
mat valamennyi szintjén a jobb innovációs képesség 
eléréséhez járul hozzá. Csak egy változóképes és az 
innovációra nyitott kultúra tud hatékony állami tevé
kenységet biztosítani.

A szervezeti kultúra alkotórészei
Mi jellemzi az állami intézmények szervezeti kul

túráját, és milyen tartalommal bír az igazgatási kul
túra? Abból indulunk ki, hogy a kultúra nem statikus 
érték, függ az állami intézmény és környezetének köl
csönös befolyásától, változásától és fejlődésétől. 
Schein a következőképpen világítja meg a kultúra fo
galmát: „A kultúra tükrözi a csoport fáradozásainak

végső eredményét a külső és belső nehézségek tanulás 
útján való legyőzésében, és egyúttal megjeleníti a 
tanulási folyamat kivonatát. A kultúra tehát nemcsak a 
jelen célszerűen kialakított berendezkedését, stabilitá
sát és kiszámíthatóságát mutatja meg, hanem a csoport 
múltbeli hatékony és eredményes döntéseinek kivona
tát is”(Schein, 1995: 73. o.).

Az állami szektorban a kultúraváltást úgy határoz
zuk meg, mint az értékek, a magatartásformák és 
viselkedési szokások összességét, amelyek az új igaz
gatási vezetés befolyása alatt változtak. Egy ilyen vál
tozás megítéléséhez Schein általános „szervezeti kul
túra” koncepcióját alkalmazzuk, amely a szervezeti kul
túra három szintjét különbözteti meg (Schein, 1995):
• A legfelső szinten egyrészt a szervezeti kultúra által 

alkotott tárgyak és szimbólumok jelennek meg, 
másrészt itt mutatkozik meg a szervezet tagjainak 
viselkedésmintája. Ezen a szinten kinyilvánított 
kulturális jellemzők mindig jól láthatók és jól hall
hatók, de ezek a kívülállók számára nem mindig 
teljes mértékben érthetők.

• A második szinten találhatók az intézmény kollek
tív értékei, amelyek a különböző személyek együtt
működéséből képződnek az idő előrehaladásával. 
Ilyen értékek egymástól átvehetők és ezek, mint 
közkincsé tett értékek válnak hatékonnyá. Ezek a 
kulturális jellemzők nem láthatóak, de az egyének 
vagy csoportok részére lehetnek tudatosak, vagy az 
erős azonosulás következtében tudatalattiak.

• A szervezeti kultúra legalsó szintje tartalmazza az 
egyének tudatalatt meghúzódó alap beállítottságá
nak jellemzőit. Ezeknek az alap beágyazódásoknak 
a változtatását Schein különösen nehéznek tartja.

Mielőtt egyáltalán a kultúraváltás gondolatára jut
nánk nagyon fontos a jelenlegi kultúra megismerése és 
megértése. A következő kérdések segítséget adnak a 
kultúra jelenlegi helyzetének feltárásához. Ezekre a 
kérdésekre adott konkrét válaszok feldolgozása után 
van csak lehetősége a vezetésnek a szervezeti kultúra- 
váltás irányainak meghatározására:
• Milyen az intézménynél foglalkoztatott munkatár

sak alap beállítottsága?
• Milyen viselkedési formákat várnak el a munkatár

sak egymástól és a vezetéstől?
• Miben lehet megbízni?
• Milyen reakciókat és viselkedésmódokat fogadnak 

el minden további nélkül?
• Miért cselekszenek és viselkednek a munkatársak 

egy meghatározott módon?
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A kultúra célszerű változtatása
A stratégiaváltáshoz kapcsolódó korábbi megfonto

lásokból kiindulva arra következtethetünk, hogy az 
állami szervezetek kulturális jellemzői egyrészt a 
szervezet tagjainak egyéni belső tanulási folyamatának 
eredményeként állnak elő, másrészt arra, hogy a kör
nyezeti változások e jellemzőket erősen befolyásolják. 
Az előzőekben már ismertetett deficit a környezet és 
az állami intézmények cselekvési mintái között 
megköveteli a szervezetek kultúrájának átgondolását 
és megújítását. Ennek a központi kultúraváltásnak a 
következő igényt kell kielégítenie:

Az állami szektorban a kultúraváltás csak akkor 
lehet eredményes, ha a felelősök az eddigi kulturális 
elemek alapján olyan új értékeket és cselekvési kon
cepciókat fejlesztenek ki, amelyek összhangban van
nak a jövőbeli feladatokkal és környezeti változá
sokkal.

A kultúraváltásnak az állami tevékenység jelenlegi 
és jövőbeli céljaira tekintettel kell lennie. A közeljö
vőre nézve ajánlott a piacgazdaság kulturális elemei
nek óvatos átültetése az állami szektorba. Az óvatos
ságot alátámasztja először is az, hogy az állami intéz
mények feladatait általában nem lehet egyenlővé tenni 
a piacgazdaság szereplőinek feladataival, másodszor 
pedig az állami intézmények kötelessége a társadalmi 
környezet hosszú távú szabályozása, legitim hatal
mukra alapozva, amely feladatok a privát vállalatok 
számára nem léteznek. Az 1982-ben Peters és Water
man által publikált mű az „In Search of Exellence” 
aláhúzza a kulturális elemek jelentőségét a kiválasz
tott amerikai cégek addigi sikereiben (Peters -  
Waterman, 1982). Azt, hogy mennyiben érvényesek 
ezek a jellemzők az állami szektorra, nehéz megmon
dani. Alapvetőnek tűnik az a kérdés, hogy miben nyil
vánul meg a tökéletes tevékenység az állami intézmé
nyeknél és az ehhez tartozó kultúra milyen elemeket 
tartalmaz?

A kultúraváltás dimenziói
Abból a legfelső célból kiindulva, hogy a társa

dalmi szabályozóképesség feladata a társadalmi jólét 
támogatása és hosszú távú biztosítása, továbbá, ha 
elfogadjuk az állami tevékenység különböző szerepét 
a jogban, a demokráciában és a gazdaságban, akkor 
láthatjuk, hogy a kultúraváltást az állami tevékenység
be is integrálni kell. A 6. ábra hat kulturális dimenziót 
tartalmaz, amelyek alapján, nézetünk szerint, az állami 
intézmények szervezeti kultúráját fejleszteni kellene.

V EZETÉSTUDO M ÁNY

6. ábra
Az állami intézmények kultúraváltásának dimenziói

Eredmény Fejlődés
orientáltság orientáltság

Innováció Költség
orientáltság

Integráció Munkatárs
orientáltság orientáltság

50

A hat kulturális dimenziót durván két csoportra 
oszthatjuk. Egyik oldalon a környezeti rendszer irányú 
dimenziók állnak, amelyeknél a társadalmi környezet 
befolyása dominál. A másik oldalon a belső rendszer 
irányú dimenziók állnak, amelyeknél a szervezeten be
lüli kulturális jellemzők az uralkodóak. Különböző 
megfontolások alapján ezekre a kulturális dimenziók
ra, mint az állami szektor útjelzőire tekintünk.

Szervezet és folyamatváltás
A stratégia és az igazgatási kultúra mellett a Public 

Management fejlődése révén az igazgatás szervezetei 
és folyamatai is változnak. Az állami szektor szer
vezeti reformfolyamataiban két irányt különböztethe
tünk meg. Az egyik irány az állami feladatteljesítés 
teljesítményszintjét célozza meg, és azt a kérdést vizs
gálja, kell-e, és ha igen, milyen formában kell az állami 
feladatokat ellátni. A másik irányt az igazgatás belső 
modernizációja fogalommal lehet összefoglalni, amely 
irány a szervezetek belső reformjával foglalkozik. A 
következőkben röviden érintjük az idevágó kérdéskö
röket. A struktúra és folyamatváltozás tényezőinek 
összefüggéseit az IOP koncepciót bemutató 1. ábra 
szemlélteti.

A struktúra- és folyamatváltást az IOP koncepció 
két oldalról közelíti. Egyrészt az állami szektor rugal
massá tétele érdekében alapvető szervezeti változá
sokra van szükség. De vannak az államnak olyan fela
datai, amelyeket a jövőben is el kell látnia a köz ér
dekében. Ez -  más szabályozással összehasonlítva -  
mostanáig megkövetelte az igazgatás centralizált és 
hierarchizált felépítését. Ugyanakkor a másik oldalról 
nyomás mutatkozik a szervezetek reformjára, az üze
men belül létrehozandó, új lebonyolítási szervezetek 
kialakításával. Ezek létrejötte szorosan összefügg a 
munkatársak minősítésére és motivációjára való törek
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vésekkel. Az állami szektor igazgatási struktúrájának 
megújítása ilyenformán a klasszikus szervezetelméleti 
elvektől való elfordulással kezdődik. Felmutatja a we- 
beri bürokrácia alapjait és a taylori szervezeti modellt, 
amely egy nagyon nagyfokú vertikális és horizontális 
munkamegosztásra épült, és a szervezet funkciók sze
rinti erős tagoltságát, valamint mélységi hierarchiáját 
eredményezte. A struktúraváltással hírbe került szerve
zeti alternatívákkal kapcsolatban egyre kevesebben 
elégednek meg a két szélső megoldással, a centralizált 
állami vagy a decentralizált, privát teljesítménynyújtás
sal, hanem az állami felelősség betagolásával differen
ciált megoldási lehetőségeket mutatnak fel. (Hill, 1997)

A struktúraváltásban domináló kérdés a következő:
Milyen szervezeti intézkedések támogatják az álla

mi alapkompetenciákat a társadalmi haszon létrehozá
sában?

Szervezetelméleti tekintetben meg kell állapítani, 
hogy nincs olyan kielégítő elmélet, amelyből egy intéz
mény struktúrája egy adott szituációban precízen leve
zethető lenne. Az empirikus megállapítások bázisán 
leginkább csak tendenciákra vonatkozó megállapítások 
lehetségesek, mint pl.: minél nagyobb egy szervezet, 
annál inkább kell a döntéseket az alsóbb szintekre 
delegálni. (Kieser, 1998) Az állami szektorban a XX. 
század 90-es éveiben világos tendencia mutatkozott 
meg ezzel összefüggésben. A bürokratizmus és a komp
lexitás redukálása érdekében az állami intézmények 
decentralizációja, eredmény- és felelősségközpontok 
létrehozása zajlott. Üzemi tekintetben ezáltal elvált a 
politikai tevékenység a szolgáltatásnyújtástól. Annak 
meghatározásához, hogy hol, milyen struktúra a leg
megfelelőbb, szükség van a mindenkori feladatok 
elemzésére és az állami intézményt érintő szituáció
specifikus tényezők vizsgálatára. Erre az elemzésre 
alapozva lehet az állami teljesítményigényt, és az ezzel 
összefüggő szervezeti alternatívákat levezetni.

Egy intézményen belüli szervezeti változások is 
szorosan összefüggenek a decentralizálás gondolatá
val. Az erős delegálás a hierarchia lelapítását ered
ményezi. Az új stratégiai célok miatt a hagyományos 
funkcionalitási elv mellett új struktúra-alternatívákra 
van szükség. Az állami intézményekben a stratégia- 
váltás a folyamatszervezésen keresztül is elérhető, a 
struktúra- és folyamatváltás kölcsönös összehangolá
sával. (Hunziker, 1999)

A decentralizálás és a rugalmassá tétel alapelvének 
alkalmazása szükségessé teszi az állami intézmények 
teljesítménystruktúrájának ismételt rögzítését, hogy 
ezáltal a decentralizált felelősségközpontok célorien-

táltan szabályozhatók lehessenek. Az üzemi és a poli
tikai vezetés szabályozási és ellenőrzési felelőssége 
változik. Ehhez jön még az önállósított szerepek in
tegrációja és koordinációja, amely a stratégiai aspek
tusban nagy jelentőséggel bír. Követelmény a külön
böző feladat-végrehajtók közötti világos szereposztás 
az ügyféltől a szolgáltatást nyújtó igazgatási pozíció
kon keresztül (Hill, 1997).

Összességében a struktúra- és folyamatváltás té
maköre a Public Management időszerű fejlesztésében 
fontos helyet foglal el. Függetlenül attól, hogy a re
formokat a kezdődő személyzeti vagy a strukturális 
fejlődések váltják ki, az állami szektorban még je
lentős reorganizációs feladatokat kell végrehajtani a 
jövőbeli feladatok hatásos és hatékony elvégzése 
érdekében.

Hogyan lehetséges azonban a stratégiát, a folya
matokat, a struktúrát és a kultúrát egy reformprojekt 
keretében konkrétan változtatni? Mi szükséges a vál
tozás célorientált szabályozásához? A váltás szabályo
zásának és szervezésének ezeket a kérdéseit a követ
kező fejezetben vizsgáljuk meg részletesen.

A változás menedzsmentje

A változások különböző fajtáinak áttekintése után 
ebben a fejezetben a változási projektek célzott szabá
lyozását és végrehajtását tekintjük át. A változás me
nedzsmentje az egyik legjelentősebb eleme a reform- 
folyamatoknak, mind a privát, mind az állami szektor 
intézményeinek vezetői körében tovább növekszik köz
ponti jelentősége, mivel a változás folyamatos és nem 
egy pontszerű eseményhez kötött (Hopp -  Göbel, 1999).

A változásmenedzsment különböző koncepciói
A változások kis lépések vagy nagy lökések kereté

ben valósulhatnak meg. A folytonosság értelmében a 
változásmenedzsment intézkedéseinek sávszélessége 
alapvetően a radikális és evolúciós formák között mo
zog az állami szektorban (7. ábra).

A radikális változások „Business Reengineering” 
(BR) koncepcióját Hammer és Champy fogalmazta 
meg 1993-ban. A BR „...a vállalatok, illetve vállalati 
folyamatok alapvető átgondolása és radikális újrafor
málása, amelynek eredményeként nagyságrendi javu
lás jön létre a fontos és mérhető teljesítménymutatók, 
mint pl. a költségek, a minőség, a szolgáltatások és az 
idő tekintetében. A külső és belső ügyfelek igényeinek 
hatásos és hatékony kielégítése a folyamatok radikális 
megújításával áll a koncepció középpontjában.”
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7. ábra
A változásmenedzsment alapértelmezése

A politika és a felső vezetés cselekvési szabadsága
Hatalmi és gazdasági célok túlsúlya 
Magas változási sebesség 
(gazdasági hatékonyság)

Szociális célok figyelembevétele 
Alacsony változási sebesség 

(szociális hatékonyság) 
_Az állami szektorban együttműködők részvétele

Radikális változás -<---------------------Evolúciós változás

Ezzel ellentétben az evolúciós szervezetfejlesztési 
(OE) koncepció a változási folyamatok részvételi elv 
alapján történő kezdeményezéséről, tervezéséről és 
megvalósításáról szól (Thom, 1992b). Ezen evolúciós 
változási koncepció hívei azt a nézetet vallják, hogy a 
szociális-technikai rendszer tagjainak beállítottságá
nak, értékeinek és magatartásformáinak kell megvál
toznia, mielőtt a rendszer (intézményes értelemben 
vett szervezet) saját maga képes lesz a változásra. A 
cél a szervezet teljesítőképességének és a munkavál
lalói élet minőségének egyidejű javítása.

Mindkét felfogás célszerűségének megítélése sok 
tényezőtől függ. A két koncepció alapvető különbsége 
az emberkép és a hatalmi viszonyok megítélésében van. 
Az evolúciós változás az igazgatási munkatársak rész
vételére alapoz a változási folyamat alakítása során. A 
radikális koncepcióban csökken a részvétel és növek
szik a politikai és igazgatási vezetés cselekvési szabad
ságának jelentősége. Ennek az extrém változási koncep
ciónak az alkalmazási jogosultsága különösen válság- 
helyzetek kezelésénél megalapozott. Azt is látni kell, 
hogy kifejezetten ritkán törekednek célzott változás 
elérésére válságmentes, sikeres időszak alatt. A változá
sok akceptálására növekszik a készség a válságszituá
ciókban. Az állami szektorban zajló jelenlegi reformok 
keretében megfigyelhető egyrészt, hogy államháztartási 
és likviditási krízisről, másrészt a politikai és igazgatási 
vezetés stratégiai válságáról van szó, amivel végső eset
ben elvileg a nagyobb cselekvési szabadság joga jön 
létre. Az állami intézmények irányításának demokrati
kus „karakterképe”, amelyet a vezetéstől gyakran elvár
nak, de még inkább a szolgálati és szervezeti jogok 
merev peremfeltételei a radikális reengineering koncep
ció gyakorlati alkalmazását nehézkessé teszik. Ezen kí
vül a radikális koncepció által megkövetelt erős hatalmi 
pozíció sem kívánatos tényező. A folyamatorientált 
reengineering koncepció, ezen nehézségek ellenére az 
állami szektor számára is nagyon hasznos.

A változások kezelésének menedzsmentgyakorlatá
ban az előzőekben bemutatott két koncepció mellett

V E Z E T É ST U D O M Á N Y

számos további megközelítés alakult ki. Ezek alapve
tően két nagy csoportba sorolhatók. Egyik halmazba 
tartoznak azok a koncepciók, amelyek a változási 
program tartalmát tekintik súlypontinak (a koncepció 
áll a fókuszban). A másik csoportba sorolhatók azok a 
koncepciók, amelyek sokkal erősebben a megoldás 
módjára és a projektcélok eléréséhez szükséges infra
struktúrára koncentrálnak (a kontextus áll a fókuszban).

A változással szembeni ellenállás
Minden jelentős újítást tartalmazó reform akadá

lyokba és ellenállásba ütközik. Csak az ilyen akadá
lyok legyőzése teszi lehetővé a projekt sikeres végre
hajtását. Ellenállás általában a reformelképzelések kö
vetkező területein lép fel:
• személyek egyéni ellenállása, a különböző felállá

sok vagy csoportdinamikai hatások miatt,
• ellenállás a reform kezdeményezésének és végre

hajtásának módja miatt,
• ellenállás a reform időpontja és általában a szituá

ció miatt, amelyben az intézmény található,
• ellenállás a reform konkrét tartalma miatt.

A változásmenedzsment tudatos alkalmazásánál az 
első két ellenállási pont érdekel minket erősen. A pro
jektvezetésnek ezekben az esetekben aktívan alkal
mazható szabályozási lehetősége van. Ebből a meg
fontolásból kiindulva a következő bekezdésben átte
kintjük a változást gátló tényezőket.

A szervezeti változások korlátái

A Public Management elemek bevezetésénél meg
ismerjük az eufórikus támogatókat és a sötéten látó ké
telkedőket. A támogatók és sajnos sokan a projektveze
tésben alábecsülik a megvalósítás veszélyeit, mert úgy 
gondolják, megtalálták a megoldás „igazi” koncepció
ját. Mindazonáltal a végrehajtásban aztán gyakran igen 
hamar megmutatkoznak az ellenállás és az érzékelhető 
tehetetlenség jelei. A végrehajtás ezen akadályai vagy 
korlátái az általános tehetetlenség mellett konkrét ellen
állási akciókban is megjelennek, amelyek akadályoz
zák a változási mozgástér kihasználását.

A korlátok, amelyek az ellenállást erősítik, gyakran 
csak akkor mutatkoznak meg, amikor már valami nem 
stimmel, és ezzel megkérdőjelezik a korlátok megjele
néséig folytatott utat. A korlátok és a lehetséges ellen
állások jeleinek időben történő felismerése a változási 
folyamat egyik súlyponti eleme annak érdekében, 
hogy a részvételi elv érvényesítésével új feltételeket 
lehessen kialakítani.
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A hiányosságok öt formáját különböztethetjük 
meg, amelyek a reformfolyamatban résztvevők el
lenállását eredményezik: a tudás-, a képesség-, az aka
rat-, a norma- és a rendszerkorlátok. Az első három 
tényezőt az IOP koncepcióban a személyi feltételek 
közé soroljuk, a rendszerkorlátok az intézményi fel
tételekhez tartoznak, míg a normakorlátok mind a 
személyi, mind az intézményi feltételekhez együttesen 
tartoznak. Az ellenállás mind az öt formájánál meg 
kell különböztetni, hogy a kiváltó ok a rendszertől 
vagy az adott személytől függően jön-e létre. A szemé
lyi tehetetlenségi tendencia alapvetően a hiányzó vál
tozási készség vagy képesség esetén alakul ki, ellen
tétben a rendszerfüggő intézményi tehetetlenséggel, 
ami a stratégia megújításának hiányát vagy a szervezet 
nem kellő erőviszonyait tükrözi vissza (Kieser, 1998).
• A tudáskorlát a munkával összefüggő információk, 

folyamatok, személyek stb. ismeretének hiányát 
mutatja.

• A képességkorlát a hiányzó képességet és készséget 
mutatja a változások alakítására, vagy legalább a 
változásokkal való együtt haladáshoz. A napi mun
kában ez a deficit alapvetően a hiányzó minőség 
miatt áll elő, ezért a reformfolyamatban a munkatár
sakat az új feladataik ellátása érdekében képezni kell.

• Az akaratkorlát a „nem akarás”-t mutatja. Az, hogy 
valaki speciális magatartást tanúsít, függ a motivá
ciótól és a magatartással összekötött céltól.

• A normakorlát a „nem szabad” magatartást tükrözi. 
Minden szervezeten belül vannak meghatározott, 
„magától érthető” dolgok és kulturális megnyilvá
nulások, amelyek a munkatársakat a „tenni” vagy a 
„hagyni” magatartás irá
nyába vezetik. Az állami 
szektorban e normák és 
szabályok különösen erő
sen jutnak kifejezésre.

• A rendszerkorlát a megfe
lelő eszközök hiányának 
problémáját mutatja. Pél
dául, ha személyek vagy 
csoportok a hiányzó erő
források, az elhelyezés 
vagy a rendelkezésre álló 
idő miatt nem tudják elér
ni a projektcélokat. Ezek
nek a körülményeknek a 
megfelelő kezelése a re
formfolyamat szempontjá
ból különösen fontos, mert 
a szükséges többletmotivá

ció és az átlag feletti munkateljesítés a nem kielé
gítő eszközellátottság mellett nagyon hamar elve
szíthető, és akkor győz a lustaság és tehetetlenség.
Ezek a korlátok egymástól nem függetlenek, hanem 

befolyásolják, és kölcsönösen erősítik egymást.
A változási folyamat menedzsmentjének feladata a 

reformprogram olyan bevezetése, amelyben az érintet
tek céltudatosan informáltak és az újítások sikeréért 
elkötelezettek, a munkatársak a reformcélokkal azono
sulni tudnak, és amelyben a folyamatok a megfelelő 
eszközök rendelkezésre állásával, a reformot támogató 
klímában folynak.

A változási folyamat fázisai
A magatartásorientált változásmenedzsment útjel- 

zőjeként érvényesül Kurt Lewinnek -  szervezetfejlesz
tés egyik szellemi atyjának -  a változási projekt fázi
sainak meghatározására vonatkozó felosztása. O a 
„felolvasztás”, a „változtatás” és az „újra fagyasztás” 
fázisait különbözteti meg (Lewin, 1963). A változási 
folyamat konkrét végrehajtása érdekében alkalmazott 
tervezési fázis, valamint a szükséges változási intézke
dések alapvető ismertetése, számunkra a változási fo
lyamat fontos kiegészítésének tűnik, ezért mi a terve
zés, az orientálás, a realizálás és a stabilizálás fázisait 
különböztetjük meg. A változási terv -  előzőekben 
meghatározott (kommunikációs és controlling tevé
kenységgel nyomon követett) négy fázisa -  a gyakor
latban modellszerűen nem mindig hajtható végre, de 
az ellátandó tevékenységeknek e szerint a koncepció 
szerinti tervezése és végrehajtása megkönnyíti az ered
ményes projektszabályozást (8. ábra).

8. ábra
A változási folyamat négy fázisa

Kommunikációs intézkedések

tervezés
□  Szabályozó  

csoport kép zése
□  A rendszer, a 

befolyások és  
okok elem zést

□  A probléma 
definiálása

□  Az ösztön zés  
tervezése

□  Kommunikácií 
koncepció kial

□  A mérföldköve 
meghatározás!

stabilizálás
D  A régi állapot 

maradványainak 
felszám olása

□  Bizalom é s  rutin 
nyerése

□  A projekt 
hasznának a 
kommunikálása

□  Visszatekintés é s  
Feedback

□  A siker é s  a 
sikertelenség! 
faktorok kiért.

Projektcontrolling
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