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1. A disszertacio célkitiizései €s relevancidja

A XXI. szdzad kezdetén a magyar lakossag annak ellenére, hogy hazank az Eurdpai Unid
¢s a NATO tagjaként megkérddjelezhetetleniil az Euro-atlanti régid részévé valt, csalodott és
pesszimista a jov6iét illetéen.’ Az allam miikodését, amelynek szerepét a magyar emberek
életiik alakitasaban oly fontosnak tartjak®, sikertelennek érzik, mert szerintiikk az nem jarul
hozza kelloképpen jolétiik biztositdsahoz. Nemcsak a lakossag kozérzete, de a nemzetkozi
szervezetek felmérései is azt mutatjak, hogy hazankban a kozigazgatas és a kozszolgaltatas
alacsony hatékonysaggal, megkérddjelezhetd eredményességgel és a lakossag széles rétegei
szamara méltanytalanul mikodik. (Worldbank [2009]) (T6th [2009]) Ezen percepciok alapjan
nem véletlen, hogy a rendszervaltas ota eltelt tobb, mint husz évben a kdzszektor atfogod
reformja minden kormanyzati ciklusban kiemelt jelentdségre tett szert és varhatdan jovoben is
az marad.’

A kozszektor reformja a fejlett nyugati demokracidkban még régebbi multra tekint vissza,
mint hazankban, mar t6bb mint 30 éve folyamatosan napirenden van. Az Eurdpai Unid régi
tagallamaiban, illetve az angolszasz orszagokban felgylilemlett tapasztalat hasznositidsa a
magyar allam modernizacids torekvéseinél kézenfekvé gondolat. A nyugaton megvaldsuld
kozszektort érintd reformok nemcsak strukturalis, rendszerszintii valtoztatasokat, de legalabb
ilyen hangstlyosan a kozszféra menedzsmentjének, vezetési elveinek atalakitasat is jelentik.
Az Uj Kozszolgalati Menedzsment, amely angolul New Public Management (NPM) néven
terjedt el a koztudatban, meghatarozd szerepet jatszott abban, hogy az ezredforduld utan az
angolszasz kozszektor teljesitményére, mint élenjaré példara tekinthettiink.* A NPM iranyzat
radikalis hatast gyakorolt az allami szféra eredményességére és hatékonysagara az Egyesiilt
Kiralysagban, Uj-Zélandon, az Egyesiilt Allamokban és Ausztralidban. A NPM a sikerek
hatasara mar-mar kotelezd eleme a kormanyzati reformtorekvéseknek, igy nem véletlen, hogy

a NPM technikak atvételétét és az ezzel jaro tanulasi folyamatot az Eurdpai Unid pénziigyileg

! Az Eurobarométer 2009. évi, 6szi felmérése alapjan a magyar lakossag 58% elégedetlen az életével, elsdsorban
40-54 éves korosztaly tekintetében kedvezétlen a kép: minden 10 f6bdl 7 ember elégedetlen az életével. A
jovobeni kilatasaikat tekintve a magyarok 14% tekint optimistan a jovobe, a dontd tobbség pesszimista a jovojét
illetden. (EC [2009], 2-5. old.)

* Az allammal szemben tamasztott elvarasok nemzetkozi viszonylatban is kiemelkedé mértékérdl a Tarki 2007.
évben készitett felmérésébol tudhatunk meg tobbet. Lasd: (Medgyesi — Toth és szerzotarsai [2007])

* A Kozép-Kelet-Europai kozszektor reformjairél érdekes tanulméanyt kozolt 2009-ben a SIGMA program
keretében az OECD ¢és az EU. A magyar vonatkozasu adatok kiilondsen elszomoritéak. (Meyer-Sahling [2009])

* A NPM irdnyzatot az elmult évtizedekben szamos kritika érte, a gazdasagi vilagvalsag hatasara pedig az
iranyzat szellemiségével ellentétes folyamatok zajlottak le a fejlett orszagok kozszektoraban. Az Uj-Zéland
modellre sem lehet mar egyértelmiien hivatkozni. (Duncan — Chapman [2010]) A disszertacioban a NPM
iranyzatot ért kritikakat részletesen bemutatom.



is tdmogatja az Ujonnan csatlakozott tagallamokban. Ennek hatdsara mér hazankban is
jelentds Osszegek allnak rendelkezésre az allamreform megvalositasara, amelyekhez dontéen
az Allamreform Operativ Program keretében lebonyolitott palyadzatokon keresztiil juthatnak
hozzé4 a magyar allami, kézigazgatasi szervezetek.’

A NPM reformok eredményes bevezetése azonban nem egyszerii feladat. A tudomanyos
kozosség bdszen elemzi a fejlodd / kevésbé fejlett orszagok, igy a kozép-kelet-eurdpai
orszagok tapasztalatait, amelyek sokszor kudarcokrol, hatdstalan vagy negativ hatasu
reformokrol szoélnak (Lodge — Gill [2011]), (Meyer-Sahling [2009]), (Beblavy [2002]),
(Bouckaert ¢és szerzétarsai [2009]), (Marobela [2008]). Feltételezésiink szerint a NPM nem
egy mindeniitt alkalmazhat6, globalisan atvehetd, egységes eszkozrendszer, hanem sokkal
inkabb egy szemléletmadd ¢és értékrendszer, amelyhez szamos menedzsment eszkoz illeszthetd.
Hipotézisiink szerint e szemléletmodhoz tartozo menedzsment eszkozok bevezetése, csak abban
az esetben lehet eredményes, ha ezen eszkozok illeszkednek az adott orszag tarsadalma altal
kovetett, illetve alkalmazott informalis és formdlis intézményrendszerhez. Az intézményi
illeszkedés sziikséges, de nem elégséges feltétele egy adott NPM technika eredményes
bevezetésének. A bevezetést végrehajtdé kormanyzat tehetsége vagy alkalmatlansaga, és az
adott helyen ¢és idében fennallo egyéb, kiilsé kornyezeti hatasok alapvetden befolyasolhatjak a
bevezetés sikerességét. A jelen tanulmanyban kizarolag az intézményi tényezdkre
fokuszalunk. Ennek oka egyrészrdl az, hogy az intézményi illeszkedés hipotézisiink szerint
meghatarozza, hogy egyaltalan mely reformlépésekkel érdemes egy adott intézményi
kornyezetben probalkozni. Masrészrdl egy adott tarsadalom intézményrendszere rovid- €s
kozéptavon erds stabilitdst mutat, igy az adott dontési helyzetben adottsagként kezelendo,
amelynek ismerete alapvetd fontossagu a dontéshozdok szamara.

Tanulményunk célja, hogy tudomanyos igénnyel megvizsgaljuk és valaszt adjunk arra
kérdésre, hogy vajon a tdarsadalmi, azon beliil is elsésorban a gazdasagi és politikai
folyamatok intézmeényi burkat jelentd informalis és formalis intezmények befolyasoljdk-e és ha
igen, milyen modon és mértékben a NPM iranyzat zaszlaja alatt bevezetendo menedzsment

technikdk sikeres bevezetésének lehetéségét.® A dolgozat szerzbje emellett arra is vélaszt

> Az el6z6 korméanyzat altal tamogatott allamreform programokat az OECD is a NPM iranyzathoz sorolja. Lasd:
(Meyer-Sahling [2009], 17. old.)

® Intézményi burok (cluster of institutions) fogalmat a kiilsnbdz8 szerzék nem teljesen egységesen hasznaljak.
Lasd: Gottlieb [1953] a gazdasagi rendszerekhez koti a fogalmat. Gottlieb gondolatait magyarul Bara — Csaba
Gedeon ([2000], 18-19. old) foglalja 6ssze. Acemoglu — Johnson — Robinson [2002] cikkében elsGsorban a
tulajdonjogokkal hozza 6sszefiiggésbe a fogalmat. A jelen tanulmanyban az intézményi burok fogalma alatt a
tarsadalom alapszovetébe agyazddott informélis intézményekre (normék, hagyomanyok, tradiciok, szokasok, a
hofstedei nemzeti kultara), illetve formalis intézményekre (jogrend, igy az alkotmany és a torvények)



kivan adni, hogy amennyiben a fentebb ismertetett hipotézisiink megerdsitést nyer, akkor a
NPM iranyzathoz tartozo reformok sikeresen bevezethetoek-e és hosszu tavu fenntarthatoak-e

a Magyarorszagra jellemzo intézményi burok figyelembevételevel?

2. Hipotézisek

Mint minden tudoméanyos mi, a jelen tanulmany is egy anomaliara keresi a valaszt. A
szerz0 tanacsadoként szamos Onkormanyzatndl tett javaslatot teljesitmény-menedzsment
eszk6zok bevezetésére, sokszor tobbnapos tréningeket, oktatast tartott ezen NPM iranyzathoz
tartozd menedzsment eszk6zok haszndlatardl és a bevezetés mddszertandrol. Tanacsadoként
megprobalta gyakorlati tapasztalatait, valamint a szakirodalombol nyert tudéasat felhasznéalva a
magyar Oonkormanyzatokat tdmogatni, hogy a fejlett nyugat-eurdpai gyakorlathoz hasonld
menedzsment eszkozokkel fejlesszék szervezetiiket, noveljék eredményességiiket ¢€s
hatékonysagukat. A felhalmozott tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a sikeres projektek szdma
jelentésen alulmulja a kudarccal (nem alkalmazott, vagy csak rdévidtdvon fennmaradd
valtozasokkal) végzddott projektek szamat. A disszertacio kutatasi kérdései ebbdl a személyes
kudarcélménybdl erednek.

Az Eurépai Unidhoz Gjonnan csatlakozo orszagok, koztilk Magyarorszag kozigazgatasi
rendszerei diszfunkcionalisan mikodnek, tehetetlenségi nyomatékuk, ellenallé-képességiik a
NPM iranyzat altal kinalt menedzsment eszkdzok alkalmazasaval szemben pedig meglepden
nagy, amelynek okait érdemes elemezni. Milyen okokkal magyarazhaté ez rendszerszinten?
Alkalmazhat6-e a NPM iranyzat hazdnkban, vagy intézményrendszeriink eleve alkalmatlanna
tesz benniinket alkalmazasukra? A kérdés tobb szinten megragadhatd, azonban a magyar ¢és a
fejlodo orszagok példaja azt mutatja, hogy nem egy szervezeti szintli valtozdsmenedzsment
problémarol, hanem egy rendszerszinten megragadhat6 rejtélyrdl van szo.

Ezek alapjan tanulmanyunkban arra keressiik a valaszt, hogy mely intézményi tényezok
jatszanak meghatarozd szerepet abban, hogy a NPM iranyzathoz kapcsolodd reform

eredményes lehessen.’

gondolunk, amelyek stabilitasukkal, erds tarsadalmi elfogadottsagukkal hosszl tdvon biztositjdk a tarsadalmi,
gazdasagi, politikai folyamatok hatékonysagat.

7 2011-t6], az Eurépai Unié tamogatasaval, a 7. keretprogram keretein beliil 10 orszag 11 egyetemének
kozigazgatasi szakértdi keresik a jelen disszertdcid kutatdsi kérdéseihez hasonld kérdésekre a valaszt. A
Coordination for Cohesion in the Public Sector of the Future nevet viseld kutatdas a NPM értékelésére
vallalkozik. Magyarorszagrél a Budapesti Corvinus Egyetem Kozgazdasdgtudomanyi Kardnak Kozszolgalati
Tanszéke vesz részt a kutatasban, Dr. Jenei Gyorgy €s Dr. Hajnal Gyorgy vezetésével. A kutatds eredményei a
www.cocops.eu honlapon érhetdek el.



Kutatasi kérdéseink a kovetkezok:

1. Befolydsoljik-e és ha igen, akkor milyen modon és mértékben a tarsadalom intézményi
burkat jelenté informalis és formalis intézmények a NPM irdnyzat égisze alatt bevezetendo

reformok sikeres bevezetésének valosziniiséget?

A kérdéshez kapcsolodo hipotéziseink:

1. A NPM iranyzathoz tartozo reform nagy valosziniiséggel sikertelen lesz egy olyan
orszag esetében, amelynek informdlis intézményei, azaz a tarsadalom dltal vallott
ertékrend nem illeszkedik a NPM értékrendjéhez.

2. Az informalis intézmények hatasa erdosebben érvényesiil a NPM reform sikeressége
szempontjabol, mint a formalis intézmények hatasa. Amennyiben az informalis és a
formalis intézmények egymdssal ellentétes modon befolyasoljak egy adott reform
sikerének valosziniiséget, ugy az informalis intézmények hatdsa erdteljesebben fog

’ ’ w7 . : r e . ’ ’ ;8
érvenyesiilni, mint a formalis intézményeké.

Il. Milyen intézmeényi keret, azaz informdlis és formdlis intézményi konstellacio sziikséges
ahhoz, hogy egy NPM iranyzathoz tartozo reformot sikeresen lehessen egy adott

orszagban bevezetni?

A kérdéshez kapcsolodo hipotéziseink:
3. Egy NPM iranyzathoz kapcsolodo reform sikeréhez a NPM mozgalom
személetmodjahoz igazodo informalis intézményi konstellaciora van sziikség.
Ebbol kovetkezéen alapvetoen piac- és versenytamogato, egyénkozpontu, kis
hatalmi  tavolsaggal jellemezheto, bizonytalansagot jol tird informalis
intézményekkel rendelkezo tarsadalom képes ezeket a reformokat sikeresen

adaptalni.

4. Egy NPM iranyzathoz kapcsolodo reform sikeréhez a NPM mozgalom

személetmodjahoz igazodo formalis intézmeényi konstellaciora van sziikség. Ez a

s

szempontbol itt csak annyit jegyziink meg, hogy az eredmények ismertetés és értékelése soran figyelembe kell
venni, hogy proxy-valtozokkal nem lehetséges sem az informalis, sem a formalis intézmények fogalmat atfogoéan
megragadni. Erre a mddszertani korlatra a disszertaciéban felhivtuk a figyelmet.



decentralizdcié tdmogatdsdt, demokratikus politikai rendszert feltételez.” Mivel
egy NPM reform bevezetéséhez és végrehajtasdhoz jelentds politikai tamogatottsag
kell, igy hipotézisiink szerint az egyéni keriileti, azaz a nagyobb partokat tamogato
valasztasi rendszerek jobban eldsegitik a reform sikerét, mint az aranyos
rendszerek. A jogrendszer szintén a formalis intézmények része, igy ennek
vizsgalata sordan azt feltételezziik, hogy az angolszdasz hagyomanyok, azaz a

common law illeszkedik leginkabb a NPM reformok szelleméhez.

II1. Milyen esetben erositik, és milyen esetben gyengitik egymas hatasat az informdlis és a

formalis intézményi tényezok a NPM reformokra vonatkozoan?

A kérdéshez kapcsolddo hipotéziseink:

5. Hipotézisiink szerint az informalis és a formalis tényezok kozott kolesonhatas all

fenn, amely befolydsolja az adott tényezé hatasat a NPM reformok sikerére.

6. A NPM mozgalom szemléletmodjaval ellentétes informalis intézmények
ellensulyozzak a NPM mozgalom szellemiségével egy iranyba mutato formalis
intézmeények hatasat, azaz ebben az esetben a NPM reform bevezetése nagy

valoszintiséggel kudarccal végzodik.
7. A formalis intézmények rovidtavon képesek megakadalyozni egy NPM reform
sikeres bevezetését és alkalmazdsat, még abban az esetben is, ha az informalis

intezmeényi tényezok egy iranyba mutatnak a NPM értékrendjével.

IV. Reprodukalhatoak-e sikeresen egy adott intézményi kornyezetben sikeresen alkalmazott

NPM iranyzathoz tartozo reformok egy masik, eltérd intézmeényi kornyezetben?

A kérdéshez kapcsolodo hipotézisiink:

% A decentralizacié hozzajarul ahhoz, hogy az allampolgarok érdekei erételjesebben érvényesiilhessenek, egyben
becsatornazza a tarsadalom tagjai kozott szétszortan meglévd tudast a kozosségi dontéshozatalba.



8. Egy NPM iranyzathoz tartozo reform csak bizonyos intézményi burok megléte
esetén lehet sikeres, azaz egy, a NPM mozgalom szellemiségével ellentétes

intézmeényi kornyezetben, nem reprodukalhato, a reform sikertelen lesz.

V. A NPM iranyzathoz tartozo reformok bevezethetoek-e és hosszu tavon eredményesen

fenntarthatoak-e a Magyarorszagra jellemzo intézményi burok figyelembevételével?

A kérdéshez kapcsolodo hipotézisiink:

9. Kozép-Kelet-Europa orszagai, igy Magyarorszag is az angolszdsz és a nyugat-
europai orszagoktol nagyban eltérd informalis intézményekkel és részben eltéro
formalis intézményekkel rendelkeznek, ezért a mashol eredményes NPM reformok

imitacioja minden egyéb koriilménytol fiiggetleniil eredmeénytelen lesz.

3. Mobdszertan

A hipotézisek bemutatdsa utdn ebben a fejezetben ismertetjiik modelliinket, amellyel a
kutatasi kérdéseinkre kivanunk valaszt adni, illetve hipotéziseinket megerdsiteni vagy elvetni.
Miel6tt azonban részletesen ismertetnénk a modell felépitését tisztazni szeretnénk, hogy mit
tartunk modellnek a tarsadalomtudomanyok teriiletén.

A modell széra szamos definicio 1étezik a szakirodalomban. (Hofstede [1981], 16. old.)
Véleményiink szerint egy tudomanyos modell felallitasa az elméletalkotasi folyamat egyik
meghatdroz6 fazisa, amikor egy ,relativ stabil jellemzdkkel” (Leontief, [1986], 4. old. idézi:
Hy — Wollscheid [2008], 788. old.) rendelkezd tarsadalomtudoményi jelenséget kivanunk oly
modon elemezni, hogy, mikdzben tisztdban vagyunk az adott jelenséget befolyasolo tényezdk
szamossagaval, csak a véleménylink szerint legfontosabbakra koncentralunk. A tudoményos
modellezés fontos tulajdonsaga, hogy a tudoményos kozosség altal elfogadott elméletekre
éplil és empirikus teszteléssel ellendrizhetd, amely teszt eredménye barki szdmara
hozzaférhetd és megismételhetd. A modellek igy hozzdjarulnak a tudomany fejlédéséhez: az
adott idészakban elfogadott tudoméanyos elméletekre épitve jabb, akar azokat cafolo, vagy
kiterjesztd uj elméletekhez vezetnek.

Modelliink kialakitasakor a fenti elveket figyelembe vettiik, igy az 0j intézményi iskola
elméleteibdl indultunk ki, és a NPM iranyzathoz tartozé reformok sikerét magyarazod okok

koziil csak a véleményiink szerint legfontosabbakat vontuk be a vizsgalatunkba. A modell



egyes blokkjait, igy az informalis és formadlis intézményeket, proxy-valtozok segitségével
szamszerusitettiik, majd a modellt lefuttatva, statisztikai modszerek segitségével ellendriztiik
a hipotéziseinket.

A modell megalkotidsa sordn Williamson ([1998] és [2000]) modelljébdl indultunk ki,
amely az egyes intézményi szintek valtozasanak lehetséges iddintervallumat meghatarozva
megallapitja, hogy az informalis intézmények hosszu tavon (10 és 10° év), a formalis
intézmények kozéptavon (10 és 107 év) valtoztathatatlanok, mig a kormanyzathoz kétheté
tényezok valtozasa mar rovidtavon (1 és 10 év) is lehetséges. A modell adatainak
Osszegyljtésénél az egyes szintekhez rendelt williamsoni id6tavokat azonban nem vettiik
figyelembe. Williamson modellje alapjan ugyanis az informalis és a formalis intézményeknél
elég lett volna egy id6pontra, az 1980. évre az adatokat Osszegytijteniink. Mégsem igy tettiink,
mert Inglehart — Baker [2000] kutatasa egyértelmiien ramutatott, hogy az altalunk is hasznalt
proxy-valtozok révidebb tavon is valtoznak. Inglehart — Baker ([2000], 49. old.) azonban arra
is felhivja a figyelmiinket, hogy ez nem mond ellent Williamson elméletének, mivel a Wold
Value Survey (WVS) ¢és a European Value Survey (EVS) adatainak médosulasa a kultira
magjat nem érinti. Azzal, hogy a magyarazo, fliggetlen valtozok valtozasat feltételezziik,
semmiképpen sem hibazhatunk, legfeljebb felesleges munkat végeztiink, hiszen igy garantalni
tudjuk, hogy az okok (fiiggetlen valtozok) idoben megeldzik az okozatot (fliggd valtozo). Az
adatokat, igy a modell logikajat kovetve ugy valasztottuk ki, hogy mindig a reformokat
megel6z6 évekrdl tartalmazzanak informaciot. Igy a reformok megvaldsulasahoz igazodva
bizonyos orszagok esetében az 1980-as évek adatait'® hasznaltuk, bizonyos orszagok esetében
az 1990-es évek adatait'', mig a kozép-kelet-europai orszagok'? esetében a 2000-es évek

adatait.

' Ebbe a csoportba tartozik az Amerikai Egyesiilt Allamok, Ausztralia, Egyesiilt Kiralysag, Hollandia, Kanada
és Uj-Zéland.

" Azon orszagok, amelyek NPM reformjai dontSen az 1990-es években zajlottak: Ausztria, Belgium, Dania,
Finnorszdg, Franciaorszag, Gorogorszag, I[rorszag, Németorszag, Norvégia, Olaszorszag, Portugalia,
Spanyolorszag, Svéjc és Svédorszag.

2 A kovetkezd kozép-kelet-eurdpai orszagok keriiltek be a vizsgalatba: Bulgaria, Csehorszag, Esztorszag,
Horvatorszag, Lengyelorszag, Lettorszag, Litvania, Magyarorszag, Szlovakia, Szlovénia és Romania
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Szmt 1

Szint 2

Szmt 3

Szmt 4

1. abra:

Intézmények gazdasagtana

Szmt

Idatav (évek)

Beagyazottsag:

Informalis mtézmeények, szokasok,
tradiciok. normak, vallas

1026l a 10%-ig

Intézményi kitnyezet:

Formalis jatékszabalyok — kiilindsen
a tulajdon (kézpolitikai
déntéshozatal, torvénykezes,
biirokracia)

3

Kommanyzas:
Tatékszabalyok — killonésen szerzédes

Kormanyzati struktorak
hozzaigazitasa a tranzakeidkhoz

Erétorras allokacié és foglalkoztatas
(rak €s mennyiségek; dsztonzik
dsszehangolasa)

10-tél a 10%ig

1-t6l a 10-1g

folyamatos

Szmt 1: Tarsadalom elmélet
Szmt 2: Tulaydonjogok gazdasigtana

Szmt 3: Tranzakeio-kéltség gazdasagtana

Cél

Gyakran nem tervezetd,
spontan

Kikités:

Az ntézmeényi kérmyezet
megfeleliségének biztositasa

1. szmtii gazdasagtan

A korményzati struktira
megfeleloségének biztositasa
2. szmti gazdasagtan

A hatacfeltételek megfeleloségének

Dbiztositasa

3. Szintli gazdasagtan

Szint 4: Neoklasszikus gazdasagtan / Megbizo-tigyndk elmélet

Forras: (Williamson [1998], 26. old.)"

A fenti abra alapjan roviden bemutatjuk Williamson modelljét. A modell els6

szintje

tartalmazza azon tényezdket, amelyek — hipotézisiink szerint — meghataroz6 moddon

befolyasoljak a NPM reformok sikeres bevezethetdségét. Ezen tényezdket az 0j intézményi

kozgazdaszok is sokszor csupan adottsagként kezelik. Williamson [1998] szerint a tarsadalom

tagjai altal akar tudattalanul is kovetett szabalyok tartoznak ide. North ([1991], 97. old.)

informalis intézménynek nevezte ezt a blokkot, és a tarsadalmi normakat, hagyomanyokat,

szokasokat sorolta ide. A modelliink soran a hofstedei értelemben hasznalt kultara fogalmat is

ennél a blokknal hasznaljuk, hiszen ahogy Hofstede — Hofstede ([2008], 35. old.) irja:

,»A kultura tulajdonképpen a tarsas jatszma iratlan szabalyaibol all.”

A masodik szint tartalmazza North [1984] é&ltal formalis intézményekként emlitett

formalis szabalyrendszereket, igy a tulajdonjogok rendszerét, az alkotmanyt és a torvényeket.

1 Williamson [1998] altal hasznalt polity fogalmarol lasd: (Urban [1995], 270-278. old.)
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Ezek a formalis jatékszabalyok, amelyek az informalis intézmények altal megteremtett
tarsadalmi térben nyerik el forméjukat és valnak szdmon kérhetové.

A formalis intézmények szabalyozo ereje kultaranként valtozhat, bizonyos
tarsadalmakban erdteljesebb, mig mas tdrsadalmakban gyengébb. A formalis intézmények
hozzajarulasa a tarsadalmi folyamatok szabalyozottsagdhoz (mint formalis jatékszabalyok),
alapvetden az informalis intézményektdl fiigg. Ezen Osszefiiggésekkel és mechanizmusokkal
kapcsolatban még szamos nyitott kérdés létezik, mindenesetre a folyamatok tdrténelmi
meghatarozottsaga egyértelmu a kutatasok alapjan. (Greif — Tabellini [2010]), (Greif [2006])
A formalis jatékszabalyok valtozéasa szintén lassu folyamat, amelyre Williamson ([1998], 27-
27. old.) szerint elsésorban kiils6 tényezdk hatdsara keriil sor, igy polgarhabortuk, gazdasagi
valsagok, kiilsé megszallas, politikai rendszerek 6sszeomlasa okan.

A harmadik és negyedik tényezOk, azaz a kormanyzas és az erdforras allokécio
valtozasara mar sajat életiinkbdl is tudunk példat hozni. Ezek a szintek a rendszer aktuélis
miikddésére vonatkoznak, az elsd és a masodik szint altal meghatarozott jatékszabalyok altal
kijelolt kereteken beliil. Mig az elsé két szint azt szabalyozza, hogy mit csindlhatnak a
tarsadalmi aktorok, ezeken a szinteken a hogyan kérdésén van a hangsuly.

Modelliink elsé blokkja a nemzeti kultara fogalmat is tartalmazza. Hofstede — Hofstede
([2008], 38-43. old) szerint a kultara, mint egy hagyma épiil fel. A magjaban talalhatéak azok
a tarsadalomi értékek, amelyek roppant ellenalloak, igy idében alig véltoznak és egy adott
pillanatban valtoztathatatlannak tekinthetdek, mig a hagyma kiils6 burkait ado ritusok, hdsok,
szimbolumok — ezeket Hofstede egyiittesen ,,gyakorlatoknak™ nevezi — konnyebben ¢és
gyorsabban valtoznak az id6 folyaméan. Hofstede — Hofstede [2008] kulturafogalmanak és
Williamson [1998] intézményi gazdasagtananak dsszeillesztésekor szem eldtt kell tartanunk,
hogy a Williamson altal elsé szintnek nevezett ,,beagyazottsag” alapvetden a hofstedei
kulturalis hagyma legbelsé részét, azaz az értékeket takarja.

A kovetkezd részben bemutatjuk azt a modellt, amellyel vizsgalni kivanjuk a NPM
reformok sikeres bevezetésének valosziniiségét. A modell igen egyszerli, statikus felépitésti,
Osszesen négy magyarazd ¢és egy eredmény blokkot tartalmaz. Az egyes blokkok kozotti
kolcsonhatast a modell bemutatasanak egyszerisitése érdekében kiilon nem jelezziik az 2.
szamu abran, mivel a kauzalitds f6 iranya hipotézisiink szerint egyértelmiien az 1. blokktol

tart a 2., 3. és 4. blokkon keresztiil az eredményvéltozéhoz. Mindez azonban nem azt jelenti,
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hogy a statisztikai vizsgalat sordn a kolcsonhatdsokra nem deriilne fény, csupadn a modell
abrazolasa soran elégségesnek tartjuk a 6 ok-okozati 6sszefliggésre felhivni a figyelmet.'*

A vizsgalat soran 31 orszig adatait dolgoztuk fel, Eurépa 27" orszaga mellett az
Amerikai Egyesiilt Allamokat, Ausztraliat, Kanadat és Uj-Zélandot vontuk be a kutatasunkba.
Azért egészitettiik ki az eurdpai orszagokbol Osszeallitott adatbazist az Europan kiviili
angolszasz orszagokkal, mivel ezen orszagokban kezdddott leghamarabb a NPM
reformmozgalom ¢és alakitotta at legmélyebben ¢és legszélesebben a kozszférat. (Barzelay
[2001])

A modell ismertetése soran jellemezziik annak egyes blokkjait. A fiiggetlen valtozok
bemutatdsa utan attekintjiik, hogy miként mérjiik a NPM reformok sikerét. A siker
fogalmanak megragadasa kulcsfontossdgu a modell mitkddése szempontjabdl, igy az altalunk
javasolt technikat részletesebben is ismertetni fogjuk. A siker operacionalizaldsa sziikséges
ahhoz, hogy megallapithassuk egy NPM reform sikeres bevezetésének valoszinliségét.

A modelliink nem minden blokkjaval fogunk részletesebben foglalkozni, mivel a kutatasi
kérdésiink megvalaszoladsdhoz elégséges csak az els6 két blokkot, illetve a NPM reformok
sikerességét gorcsd ald venniink, illetve empirikusan tesztelnlink. Ennek oka, hogy minket
elsésorban a mit kérdése érdekel, azaz az, hogy milyen keretfeltételek mellett érdemes
egyaltalan belevagni egy NPM reform megvaldsitasaba. Ebbdl kifolydlag kizardlag a
sziikséges, de nem elégséges feltételek vizsgalatara fokuszalunk: az informalis és a formalis
intézményrendszer ¢s a NPM irdnyzathoz tartozé reformok eredményességének kapcsolatat
vizsgaljuk. Hipotézisiink szerint erdteljes Osszefliggést fogunk taldlni a modell elsé két
blokkja (informalis és formadlis intézményrendszer), valamint a NPM iranyzathoz tartozo
reformok sikeres bevezetése és alkalmazasa kozott. Mivel a vizsgalat nem terjed ki a
sziikséges feltétel vizsgalatara (3. és 4. blokk), igy azon orszagok esetében, amelyeknek
reformkisérletérdl megallapitjuk, hogy eredménytelen, nem eldonthetd, hogy azért sikertelen,
mert a NPM irdnyzat szemléletmddja ¢s eszkozrendszere nem illeszkedik az orszag
intézményrendszeréhez, vagy csupan az adott iddszak dontéshozdi nem rendelkeznek
megfeleld6 kompetenciaval és képességekkel egy NPM reform eredményes végrehajtdsahoz

vagy a bevezetendd NPM reformok kozotti kolcsonhatdsok akadalyozzdk a sikeres

'* A modell felépitése soran Kornai ([1993], 380-388. old.) munkajéban ismertetett, a szocializmus mitkodését
magyarazoé elmélete és hozza kapcsoldédd modell inspiralt.

15 Az eurdpai orszagok listaja nem fedi az Eurdpai Unid tagorszagait. A vizsgalatba bevont eurépai orszagok:
Ausztria, Belgium, Bulgaria, Csehorszag, Dania, Egyesiilt Kiralysag, Esztorszag, Finnorszag, Franciaorszag,
Gorogorszag, Hollandia, Horvatorszag, Irorszag, Lengyelorszag, Lettorszag, Litvania, Magyarorszag,
Németorszag, Norvégia, Olaszorszdg, Portugalia, Romdania, Spanyolorszadg, Svajc, Svédorszag, Szlovékia,
Szlovénia.
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reformokat.'® A jelen tanulmény alapjan tehat arra kérdésre fogunk valaszt kapni, hogy a
NPM reformok megvaldsult formai mely orszagok intézményrendszerével kompatibilisek, és
melyekkel nem. Egy NPM iranyzathoz kapcsolodd reform eredménytelenségének pontos
okait kizarélag a harmadik blokk (Korményzati kompetencia €s képesség) €s negyedik blokk
(Egyszerre bevezetett NPM reformok kozotti kolcsonhatas) vizsgalataval végezheto el. E
vizsgalat kiterjed az adott idében és térben zajlé politikai és gazdasagi és egyeb tarsadalmi
folyamatok elemzésére, valamint az adott orszag kozszférajanak szervezeti kultirdjara, tehat
mindazon tényezokre, amelyeket egy megfeleld ismerettel és tapasztalattal rendelkezd vezetd
befolyéasolni képes.'” A fentieck mellett az elemzés soran figyelembe kell venni azokat a kiilsé,
a dontéshozok altal nem befolyasolhato tényezdket is, amelyek meghatarozzak a dontéshozok
adott iddszakban és térben fennalldé mozgasterét. E tényezdket a modellbe beépiteni nem
lehetséges, de egy, a jelen tanulmany vizsgalati kereteit meghaladé elemzés soran figyelembe
veendoek ezek a szempontok is.

A fentiek korlatozdsok mellett azonban fel szeretnénk hivni a figyelmet, hogy az
elemzésiink alapjan a sikertelen orszdgokrol is nagy valdszintiséggel — de egyértelmiien —
eldonthetd lesz, hogy az adott orszag intézményrendszere miatt volt-e képtelen sikeresen
bevezetni a NPM irdnyzathoz tartozdé reformokat, vagy egyéb tényezok, példaul a
kormanyzati képességek hidnya okoztdk az eredménytelenséget. Amennyiben egy orszag
intézményrendszere megegyezik, vagy dontéen hasonld az eredményes orszagokéival és
mégis eredményteleniil probalkozott NPM reformok bevezetésével, igy ezen orszag esetében
az feltételezhetjiik, hogy nem az intézményi tényezokhdz vald viszony okozta a kudarcot,
hanem azt egyéb, példaul a kormanyzati képességekre és a kozszféraban uralkodd szervezeti

kultarara vezethet6 okok magyarazzak.

' Az els6 két blokk elemzésével azonban a harmadik blokkrol is informaciokhoz jutunk. Ahogy Pillay ([2008],
380. old.) megallapitja: ,,Altalanosan fogalmazva a menedzserek és a vezetdk illetve kollégiik egy nemzeti
tarsadalom részei. Viselkedésiik megértéséhez meg kell értenlink azt a tarsadalmat, amelyben élnek és
tevékenykednek.”

'7 Az adott idészakban zajlo reformok egymasra hatasinak vizsgalata kiilon kiemelendé. A NPM reformok
bevezetése sordn létezhet egy optimalis sorrend, amelyet a dontéshozdknak be kell tartania ahhoz, hogy
eredményt érjenek el. Emellett bizonyos NPM eszk6zok egymassal ellentétes elvarasokat és célokat
fogalmaznak meg, igy egyiittes bevezetésiik — a célok konfrontacidja miatt — kudarccal jar.
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1. blokk, informalis intézmények'®

Az informalis intézmények az egyén altal tudattalanul elfogadott és spontan kdvetett
szabalyok, amelyek a tarsadalmi egyiittmiikodést gordiilékennyé teszik. A leghatékonyabb
koordinacids eszkozei a tarsadalmat alkotd sok millio, kiilonb6z6 egyéni érdekkel rendelkezd
aktorok kozotti kapcsolatoknak. Az informalis intézmények lassan valtoznak, amely egyik
legfobb erényiik, de ez a tulajdonsdguk hatranyokkal is jar. A valtozé vildgban biztonsagot
nyujtanak, de hatraltathatjdk egy adott tarsadalom fejlddését. Nehéz megmondani, hogy
hogyan keletkeznek az informalis intézmények. Alapvetden egy tanulasi folyamat termékei,
amely a mult eseményeinek kozos feldolgozasabol szarmazik. A tarsadalmakat torténetiik
soran rengeteg belsd és kiilsé hatds éri. Egy adott csoport / tdrsadalom fennmaradasa e
hatasokra adott sikeres valaszoktol fiigg. Az ismétlédden sikeres megoldasok beagyazodnak a
tarsadalom tagjainak tudatalattijaba és hossz tavon segitik a tarsadalom tagjainak sikeres
alkalmazkodasat. A bedgyazodas egyben azt is jelenti, hogy a tdrsadalom tagjai tudattalanul is
ezen informalis intézményekre tamaszkodnak bizonyos helyzetek megoldasaban.

s

fogalmaval.'” Hofstede ([1984], 389. old.) szerint:

,»A kultarat ugy definialhatjuk, mint az elme kollektiv programozasat, amely megkiilonbozteti az

crer

Hofstede definicigja tdg értelmezést tesz lehet6vé, mindenesetre az ,értelem kollektiv
programozottsaga” ravilagit a kultura bizonyos tulajdonsagaira. A programozottsag azt jelenti,
hogy a rendszer bizonyos hatdsokra automatikusan egy adott valaszreakcioval felel. A kultara
programozottsag altali megragaddsa vilagossdg teszi, hogy a North altal informalis
kényszernek nevezett hagyomanyok, tradiciok, azaz az informalis intézmények, a kultiraval
azonos fogalmak, legalabbis abbol a szempontbol, hogy mind a kultara, mind az informalis
intézmények a tarsadalmi — ezen beliil akar gazdasagi, akar politikai — tranzakcidk hatékony

koordinacids eszkozei.

'8 Az informalis intézmények proxy-véltozoéit l4sd a disszertacioban.
1 Ezt allitja Pejovich ([1999], 166. old.) is: ,, Tehat az informalis intézmények a kozdsség drokségének részei,
amelyet mi kultranak hivunk.”
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2. blokk, formalis intézmények*’

Williamson alapjan a masodik blokkal a formalis intézményeket kivanjuk megragadni.
Williamson ([1998], 27. old. és [2000], 598. old.) a kozpolitikai dontéshozatalt, a
torvénykezést és a biirokraciat, valamint az alkotmanyt, a torvényeket és a tulajdonjogot
sorolja a masodik blokkba. Williamson ([2000], 598. old.) a kovetkezOképpen definidlja a
masodik blokkot:

»A mult arnyéka altal korlatozott masodik szinten taldlhato tervezési eszk6zok koz¢ tartoznak a
korméanyzat végrehajtoi, térvényhozoi, birdi és biirokratikus funkcidi illetve a kormanyzat
kiilonb6zd szintjein keresztiilivel6 hatalom elosztasa (foderalizmus). Fontos jellemzdjiik a

tulajdonjogok és szerzddési szabalyok meghatarozasa és betartatasa.”

Ez a definici6 nagyon fontos a proxy-valtozok kivalasztisa szempontjabol! A masodik
blokk megragadasadhoz ezek alapjan a jogrendszert, a politikai rendszert, ezen beliil példaul a
valasztasi rendszert, az 6nkormanyzati rendszer és a kozponti korméanyzat kdzotti kapcsolatot
¢s erdviszonyokat érdemes proxy-valtozokkal megragadni. Ezeken kiviil természetesen
valamilyen mddon a tulajdonjogok ¢€s a szerzddések kikényszeritésének erdsségét is mérniink
kell, amikor ezt a blokkot a modelliinkbe beillesztjiik.

A formalis intézmények tovabbi jellemzdje, hogy novelik a tarsadalom mukodésének
stabilitasat, azaltal, hogy a tarsadalom tagjaitol elvart konform viselkedést kikényszeritik. Erre
azért van sziikkség, mivel a tarsadalmi aktorok az informalis intézményeket csak bizonyos
valoszintiséggel kovetik, a devidns viselkedés lehetdsége minden esetben fennall. E jellemz6
azt feltételezi, hogy a formadlis intézmények dontéen az informalis intézményekbdl

eredeztethetoek.

A siker megragadasa modjai

A fliggetlen valtozok rovid bemutatdsa utan ismertetjiik, hogy miként ragadjuk meg a
NPM iranyzathoz tartozé reformok sikerét. Osszesen 31 demokratikus és piacgazdasiggal
rendelkezd orszagot vizsgalunk, rendszerszinten, az elemzési egységek nemzetallamok,
amelyeket kiilonbozé iddintervallumokban (1980-1990, 1990-2000, 2000-2010) megvaldsult
reformjaik alapjan elemziink. A vizsgélat idStavja rovid- és kozéptav, igy példaul Uj-Zéland
esetében az 1980 ¢s 1990 kozott megvalosult reformokat annak ellenére sikerének tartjuk,

hogy a 2000-es évektdl egyre tobb kritika fogalmazodik meg e reformok eredményességével

2 A formalis intézmények proxy-valtozoit lasd a disszertacidban.
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kapcsolatban. (Duncan — Chapman [2010]) (Lodge — Gill [2011]) Célunk a NPM reformok
atfogd, holiszikus vizsgalata, nem egyes szektorokat €¢s nem egyes megoldasokat vizsgalunk,
hanem az adott évtizedben megvalésult reformokrol megjelent szakmai publikaciok alapjan,
illetve altalunk létrehozott kompozit mutatok, az dllampolgadri érdek mutato és a politikusi
érdek mutato alapjan hozunk dontést. A szakirodalmon alapuldé dontés nem egyértelmii,
hiszen elképzelhetd, hogy egy masik kutaté bizonyos mértékig mas eredményre jutna. Ez akar
a személyes megitélésébdl is adodhat, de adodhat abbol is, hogy méas miiveket olvasott.
Annak érdekében, hogy tudomanyosan igazolhatdo eredményre jussunk, a statisztikai modell
soran vizsgalni fogjuk, hogy a siker mérésének eredményei mennyire robosztusak. Ennek
érdekében tobb moddon is megprobaljuk megragadni a NPM iranyzathoz tartoz6 reformok

sikerét.

A NPM reformok sikere a szakirodalom alapjan

Disszertacionkban Osszesen haromféleképpen probaljuk megragadni a NPM reformok
sikerét. Az egyik modszer a szakirodalom elemzésére ¢s feldolgozasara épiil. Ennek sordn a
kovetkezO eljarast alkalmazzuk. Minden orszag adott évtizedben végrehajtott NPM
reformjainak sikerességét egy 1-t6l 10-ig terjedd skalan osztalyozzuk, ahol a 10-es osztalyzat
a legjobb és az 1-es a legrosszabb érték. A feldolgozott szakirodalom alapjan, amely tobb
szaz, a hivatkozasjegyzékben megtalalhatd folyoirati cikket és szakkonyvet jelent, szakértoi
becslést adunk az egyes reformok sikerességérdl. A sikert a reformok szélessége ¢s mélysége
alapjan itéltik meg. Szélesség alatt azt értjiik, hogy a kozszektor mely szektorait és a
kozigazgatds mely szintjeit (kdzponti kormanyzat, onkormanyzati szintek) érintették a
reformok, mélység alatt pedig a megvaldsult reformok intézményesiilését (mennyire tartds az
adott reform hatasa) és sokszinliségét (milyen NPM eszkozoket alkalmaztak) értjiik. Minden
orszag esetében legalabb négy, egymastodl fiiggetlen szakértéi elemzést vesziink alapul,
amelyek koziil legalabb kettdt az adott orszag szakértdje irt. A feldolgozott tanulmanyok
kivalasztasa soran arra torekszilink, hogy minél tobb szektor és minél tobb NPM megoldas

értékelése alapjan hozzuk meg a dontésiinket.

A NPM reformok sikere az allampolgari érdek mutato alapjan

Az allampolgari érdek mutatot (AEM) a kozosségi dontések elméletére alapozva épitettiik
fel. Abbol indultunk ki, hogy a NPM az allampolgari igények kielégitésének maximalizalasat
tlizi zaszlajara és ennek alapjan a kozszektor érintettjei kdzott egyértelmi hierarchiat allit fel.

A hierarchia csticsdn az allampolgéarok allnak, akik a demokratikus orszédgokban titkos és

18



altalanos valasztasokon dontenek arr6l, hogy kik birtokolhatjdk a politikai hatalmat. A
politikusok célja a politikai hatalom megszerzése, ebbdl kifolyolag kénytelenek az
allampolgarok kegyeiért versengeni. A biirokratdk szintén Onérdekkovetd, raciondlis
magatartast tantsitanak és sajat onds céljaikat kivanjdk megvaldsitani. Hivatali hatalmuk,
amelynek segitségével elérhetik céljaikat, a valasztott politikusoktol ered ¢és fligg, igy a
hivatalnokok kénytelenek a politikusok érdekeit is szem el6tt tartani. Az egyes aktorok
viszonyat aszimmetrikus és tokéletlen informaltsag, a valasztok raciondlis tudatlansaga,
illetve a kisebb csoportok jobb érdekérvényesitd képessége jellemzi, igy a fent leirt érdek-
Osszekapcsolodas nem érvényesiil maradéktalanul. A NPM reformok ezen kivannak
valtoztatni és az dllampolgarok érdekeit minél erdteljesebben érvényre juttatni.

Az AEM a fenti logika mentén az allampolgarok céljait kivanja megragadni. A mutaté
Osszeallitdsanal egyrészrdl abbol indultunk ki, hogy az allampolgarok célja, hogy minél jobb
mindségli kozszolgaltatasokat kapjanak a kozintézményeken keresztiil, masrészrol mindezen
szolgaltatdisokat minél kisebb raforditds mellett allitsa el6 a kozszektor, mivel ezen
raforditasokat az adofizetdk finanszirozzak. A kozszolgéltatasokat harom teriilettel ragadtuk
meg: az egészségiiggyel, az oktatassal és a foglalkoztataspolitikaval.

Minden egyes teriileten az allami szolgéltatdsok szinvonalat egy-egy mutatoval
jellemeztiik. Azért nem hasznalunk tobb mutatdt, mert azok Osszegylrasaval sem tudnank
informativabb indexszamot eldallitani, viszont a mutat6 atlathatdsaga jelentésen romlana. Egy
kompozit index legfobb eldnye az egyszeriiség.

Az egészségiigy szinvonalat a csecsemOhalandosag mértékével (infant mortality rate)
ragadjuk meg, amelyhez az adatokat az OECD Health Data adatbazisabol vettiik, illetve
Bulgaria, Lettorszag, Litvania, Romania és Horvatorszag esetében az Eurostat adatbazisat
hasznaltuk.

Az oktatds szinvonalat a Human Development Index Oktatasi Indexével (Education
Index) mérjiik, amely alapvetéen két valtozot tartalmaz. Az egyik az irni és olvasni tudés
mértékét méri, mig a masik valtoz6 az Aaltalanos, a kozép- és a fels6fokt oktatasba
beiratkozottak aranyat tartalmazza.

Az allami szolgéltatasok szinvonaldnak harmadik mutatojaul a 15 és 64 ¢év kozotti
munkaképes emberek foglalkoztatottsagi aranyat valasztottuk. Az adatok az OECD
adatbazisabol szarmaznak. (OECD [2010/a]) A foglalkoztatési rata azért kertilt be a mutatoba,
mert az Eurobarometer felmérései alapjan az allampolgarok a rajuk leselkedd legnagyobb

szocialis veszélynek a munkahelyiik elvesztését tekintik.
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Tanzi — Schuknecht [1997] cikke is megerdsiti, hogy a fent ismertetett harom mutatd
alkalmas az allami érdekek mérésére. Szerintiik a tarsadalmi jolét valamilyen moddon
kapcsolatban all tobbek kozott a csecsemodhalandésaggal (infant mortality), a kozépiskolai
beiratkozasi arannyal (secondary school enrollment) és a munkanélkiili arannyal (the
unemployment rate).”’ Véleményiink szerint a munkanélkiiliek aranya a tarsadalmi jolét
szempontjabol kevésbé informativ, mint az, hogy a tarsadalom munkaképes kora
lakossdgabdl milyen aranyban végeznek munkat. A munkanélkiiliek ardnya az adott
kormanyzat altal konnyebben befolyasolhaté mutatd, illetve szamos esetben a tarsadalom
bizonyos csoportjai kiesnek e mutatd 1atokorébol.

A kozszolgaltatasokra forditott er6forrasokat, amelyek az dllam méretét is meghatarozzak,
Hood ([1995], 103. old.) alapjdn négy statisztikai mutatd segitségével mérhetjiik: a (1)
kormanyzati foglalkoztatas mértéke a teljes foglalkoztatas szazalékaban, (2) kormanyzati
kiadasok a GDP szazalékaban, (3) tarsadalombiztositasi kiadasok a GDP széazalé¢kaban ¢€s (3)
adobevételek a GDP szdzalékaban.

Mivel a kozkiaddsokat elsésorban adokbdl finanszirozzak, igy a GDP szdzalékaban mért
teljes allami adobevételek nagysdga (tax revenue in % of GDP) fontos mutatdja az allam
méretének, €s igy koltségeinek. Az allami szolgéltatasok ara a lakossag szamara a leginkabb
az adokon keresztiil érzékelhetd.”? Az adéelvonas mértékét az OECD ([2009], 76-78. old.) és
Lupi [2010], az Eurostat adatokat bemutaté tanulmanya alapjan allapitottuk meg.

Hood [1995] nem vette figyelembe azt, hogy az allam tovabb nyujtozkodhat, mint a
takardja ér, azaz tobb kiadasa lehet, mint bevétele, amelyet a nemzetkdzi pénzpiacokrol
pétolhat. Ennek mérésére az allamhaztartas eladosodottsaganak mértékét a GDP szdzalékaban
kifejez6 mutatot (general government gross debt in % of GDP) hasznaltuk fel.

Hood [1995] alapjan az allam méretének mutatdjaként felhasznaltuk az allamhaztartasi
szektorban foglalkoztatottak szamat a teljes foglalkoztatotti allomanyahoz viszonyitd6 mutatot
(general government sector employment / total employment). E mutatd, ahogy az el6z6 sem

oleli fel a teljes kozszektort (public sector), hanem az allamhéztartds (general government)

I Ahogy Tanzi — Schuknecht ([1997], 167. old.) fogalmaznak: ,,Az ezen indikatorok és az altalanos jolét kozotti
kapcsolat természetesen egyeseknek nyilvanvalobb, mint masoknak; de minden esetben felvethet6 az érv, hogy
az indikatorokban beallo valtozasoknak kihatassal kellene lenniiik az altalanos jolétre.”

2 A kiilonboz6 adénemeket kiilonbz8 mértékben érzékeli a lakossag. Ezzel kapcsolatban a Mill hipotézist kell
megemliteni, amely szerint az indirekt adok kevésbé észrevehetdek az allampolgarok szamara és igy alulbecsiilik
azt. Errdl 1asd részletesebben: (Sausgruber — Tyran [2005])
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keretei kozott marad. Sajnos a teljes kozszektorra vonatkoz6 adatok egyik mutatd esetében
sem alltak a rendelkezésiinkre.*

Végezetiil az allamhaztartds végsd fogyasztasra forditott kiadasait a GDP szazalékaban
mérd mutat6t is felhasznaltuk (general government final consumption expenditure in % of
GDP). Hood [1995], Rodric [1996] ¢€s tobb mas szerzé az allam méretét az allamhaztartas
kiadasainak GDP-hez viszonyitott aranyaval ragadjak meg. Ez a mutaté az allam méretének
jellemzésére ugyan alkalmas, de nem vizsgalja azt a szempontot, hogy mire kolti el a GDP
bizonyos szazalékat az allam. Az AEM céljaihoz jobban illeszkedik egy olyan koltségmutato,
amely a koOzszolgaltatdsokra és az allami beszerzésekre fokuszal. Az allamhaztartds végso
fogyasztasanak koltségeit a GDP ardnydban mérd mutaté adatai a Vilagbank World
Development Indicators adatbazisabol szarmaznak.

Az egyes valtozok bemutatdsa utan felteheté a kérdés, hogy hogyan is all Gssze e
mutatokbol az allampolgari érdek mutatdo? A mutaté kiszamitasanal a szolgaltatasok
mindségét méré harom valtozobol egyenld sullyal létrehoztunk egy, az allami
kozszolgaltataisok mindségét leird mutatészamot és az allami raforditdsokat mérd négy
mutatobol, szintén egyenld sullyal, létrehoztunk egy, az éllami raforditdsokat mérd
mutatoszamot.”* Mind a két esetben az egyes elemeket standardizaltuk és a forditott iranyba
javulé mutatokat, igy példaul a csecsemoéhalandosagot méré mutatot, beforgattuk tgy, hogy
az ij mutatoban annak magas értékei jelentsék a pozitiv iranyt.> Mindezek utan atlagot
szamoltunk a harom, illetve a raforditasok esetében a négy, immar standardizalt dimenzidbol.

Az AEM valdjaban egy hatékonysagot mérd index, mivel a minéségi mutatokbol szamolt

értéket elosztjuk a raforditdsokat méré mutatokbol szamolt értékkel:

AEM = Ko6zszolgaltatiasok minésége / Allami raforditasok nagysaga

2 A foglalkoztatottsagi adatok déntéen az OECD [2010/b] Economic Outlook adatbazisabol szdrmaznak, mig
Bulgaria, Lettorszag, Litvania, Szlovénia, Romania és Horvatorszag esetében a kdzszektorban foglalkoztatottak
szamat az ILO adatbazisabol vettiik. A teljes foglalkoztattak dllomanyanak nagysagat ugyanezen hat orszag
esetében az Eurostat adatbazisa alapjan allapitottuk meg, a tobb orszag adatai az OECD Economic Outlook
adatbazisabol szarmaznak.

* Az egyenl§ siilyok alkalmazasa ugyanolyan dontés, mintha kiilonbozé stlyokat alkalmaznank. Lehetséges
lenne az Eurobarometer alapjan stilyozni a mutatokat, azaz az alapjan, hogy mit tekintenek az eurdpai orszagok
allampolgarai fontosabb problémanak. Ennek alapjan az oktatds egyszeres, az egészségiligy kétszeres, a
foglalkoztatottsag négyszeres szorzét kapna. Véleménylink szerint azonban nehéz eldonteni, hogy melyiket
tekintjiik fontosabbnak, hiszen a fenti modszeren til tovabbi médszerek alapjan is sulyozhatnank, igy példaul az
alapjan, hogy mekkora hanyadat koltik a bevont orszagok atlagosan az oktatasi, az egészségiigyi és a
foglalkoztatottsag-politikai rendszeriikre. Mivel a harom kozszolgaltatds fontossaga élethelyzet fliggvénye, igy
ugy dontottiink, hogy egyenlé mértékben fontosak a tdrsadalom szamara.

3 Bz azt jelenti, hogy példaul az alacsony csecsemShalandésag fog nagyobb értéket kapni a mutatoban.

21



Mivel minket a NPM reformok sikerének megragadasahoz e mutato valtozasa érdekel, igy
a mutatok meredekségével, azaz minden orszag esetében az adott iddintervallumon beliili
valtozas nagysagaval szamoltunk (pl.: az Egyesiilt Kirdlysag esetében a foglalkoztatottsag
adatok meredeksége az 1980-1990 kozotti iddszakban). Abbol indultunk ki, hogy azon
orszagok, amelyek mar megfigyelt id6szak elején jobb értékkel rendelkeztek, kisebb javulast
tudnak csak elérni az adott évtizedben. Ezt az AEM adott évtizedben mért atlaga hatasanak
kiszirésével korrigaltjuk majd a modelliink soran.

Az igy eléallitott mutatd, mint minden kompozit-index, elonyei mellett jelentds hatrannyal
is rendelkezik. Szamos olyan tényezd befolyasolja a mutatd értékét, amelyeknél a NPM
reformok hatasa nehezen kimutathatd, vagy akar fiiggetlen téle. Emellett az allampolgarok
szamos egyéb érdekkel rendelkeznek, példaul bizonyos egyéneknek az egyenlOség, a
szolidaritas elve fontosabb, vagy legalabb olyan fontos, mint az 6nérdek. A jelen mutatd a
kozosségi dontések elmélete alapjan onérdekkovetd allampolgarokat feltételez, amely nem

feltétleniil tiikrozi a valdsagot.

A NPM reformok sikere a politikusi érdek mutato alapjan

A politikusi érdek mutaté (PEM) megalkotasa soran abbél indultunk ki, hogy a vélasztott
politikusok demokratikus koriilmények kozott az ujravalasztasért kiizdenek. Ennek érdekében
a politikusok célja, hogy az allampolgarok bizalma ndvekedjék az altaluk vezetett és igy
veliik azonositott kézigazgatasban, illetve személy szerint Oket Gjravalasszdk. A mutatd két
valtozot tartalmaz azonos sullyal. Az egyik a World Value Survey, illetve a European Value
Survey adatbazisabol szarmazik és a kozigazgatasba vetett allampolgari bizalmat méri. Ennek
nagysagat a NPM reformok utani els6 WVS / EVS felmérés alapjan jellemeztiik. A masik
mutatd az adott évtizedben, az adott orszagban hatalmon 1év0 miniszterelnokok szamat
mutatja. Ez a mutatd kifejezetten az orszag els6szaml vezetdjében torténd valtozast méri.
Mivel nem a politikai rendszer, és nem is a politikai partok, hanem a politikusok politikai
stabilitasat kivanjuk megragadni, igy nem a kormanyvaltdsok szamat nézziik, hanem a
miniszterelnok személyében tortént valtozast.

A mutatd nagy elonye, hogy egyszerti, viszont ebbdl adédnak hidnyossagai is. Egyrészrol
a miniszterelndk személyében bekovetkezett valtozas nem fedi le az dsszes NPM- reform éltal
érintett szektort és kozigazgatasi szintet. Tovabbi fejtdrésre adhat okot, hogy a kozigazgatasba
vetett bizalomban bekdvetkezd csokkenés nem feltétleniil okoz azonnali politikai veszteséget,

mivel elképzelhetd, hogy egy politikusok egyéb eredményeikkel / szimbolikus
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cselekedeteikkel kompenzalni tudjdk az ezen a teriileten nyujtott gyengébb teljesitményiiket.
A mutaté legfobb hidnyossdga, hogy szamos nem kontrollalt tényezdé befolyasolhatja
alakulasat, nem kizarolag a NPM reformok eredményességétdl fiigg. Véleménylink szerint
azon orszagok esetében, ahol a NPM reformok erdteljesebben a kézbeszéd kdzéppontjaba
keriiltek az vizsgalt évtizedben, ott a NPM reformok jelentésen befolydsoljak e mutatod
értékeit. Ahogy Pollitt ([2007], 10-25. old.) is a diszkurziv konvergenciat tekinti a
legerételjesebbnek, ugy mi is azon a véleményen vagyunk, hogy a NPM reformok a legtobb
angolszasz ¢és észak- illetve nyugat-eurdpai orszag esetében meghatarozta a kozbeszédet,

ugyanakkor igaz, hogy a kelet-kdz&p-eurdpai orszagok esetében ez kevésbé mondhato el.*®

* Van de Walle [2007] konyvfejezetében szintén a WVS éltalunk is felhasznalt kérdésével mérte az allami
szektorba vetett bizalmat. A WVS ezen kérdésének szamos problémajat azonositotta irdsaban, tobbek kozott
példaul azt, hogy a civil service angol kifejezést a kiillonboz0 orszdgokban kiilonbozoképpen forditottak. A
magyar kérddivben a kozigazgatas sz6 szerepel. Van de Walle [2007] elemzése alapjan azt allithatjuk, hogy a
szocio-demografiai és szocio-Okondmiai valtozok nagyon kis részben magyarazzak a kozigazgatisba vetett
bizalmat. Ugyanerre az eredményre jutott Van de Walle ([2007], 183. old.) altal idézett Listhaug — Wiberg
[1995] kutatasa is. Ezek az eredmények azt sugalljak, hogy joggal feltételezzik a PEM értékei és a NPM
reformok sikere kozotti szoros kapcsolatot.
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Statisztikai vizsgalat leirasa

A fenti valtozok segitségével megalkotott modelliinket statisztikai moddszerekkel,
masodlagos forrasok segitségével ellendrizziik. A modell statisztikai lefuttatdsdhoz SPSS
szoftvert hasznaltunk. Els6 1épésként a modell bal oldalan talalhatd informalis és formalis
intézmények megragadasara hasznalt proxy-valtozok szamat csokkentettiik le. Ennek

érdekében egy fokomponens-analizist futtatunk le.

3. abra:
Az informalis és formalis intézményi tényezok értékei a 31 orszag esetében
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Forras: Sajat abra®’

" Az informalis intézmények fokomponensének magas értékei olyan tarsadalmakra jellemzdéek, amelyeknek
tagjait a kovetkezd Onképpel rendelkeznek: elégedettek életiikkkel, amelynek irdnyat véleményiik szerint
onmaguk képesek befolyasolni, és az élet 6romeit atélik és kinyilvanitjdk. Egymashoz bizalommal fordulnak,
toleraljak a tarsadalmi kiilonbségeket, liberalisan gondolkodnak a vilagrdl, az egyének kozotti hatalmi tdvolsag
kicsi. Individuumként gondolkodnak, azaz az egyéni szabadsag fontos szamukra, hajlandoak kockazatot vallalni,
nem az allamtdl varjak jolétilk megteremtését. Nem tdmogatjak az allami beavatkozast sem a gazdasagba, sem az
életiikbe, hanem biznak magukban, a piacban és a szabad versenyben. Céljaik kijeldlése soran inkabb rovidtavra
koncentralnak. E leiras alapjan az informalis intézmények valtozoibol megalkotott fGkomponens magas
értékével rendelkezd orszagok posztmodern értékrendszerrel rendelkezd (Inglehart [1999]), tolerans, piac- és
versenybarat, egyénkdzpontu €s a kdlcsonds bizalomra épiild tarsadalmak, amelyek célja az egyéni boldogsag
maximalizalasa.

A formalis intézmények fOkomponensének magas értékei olyan orszagokra jellemzdéek, amelyek skandinav
tipustt jogrendszerrel, ardnyos é&s partlistds valasztdsi rendszerrel és olyan egykamaras parlamenttel
rendelkeznek, amelyben magas a néi képviselok ardnya. Emellett ezen orszdgokban az dnkormanyzatok helyzete
stabil, jelentés forrassal rendelkeznek, amelyhez jelentds hataskorok €s emberi er6forras tartozik. Az angolszasz
jogi hagyomanyok, az egyszerii tobbségre €pitd valasztasi rendszer, illetve a kétkamaras parlament negativ
Osszefiiggésben all a fokomponens értékével.
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A fékomponens elemzés utdn modelliink tobbféle varidnsat elkészitettilk, hogy
eredményeink megbizhatosagat teszteljilk. Minden variacié utmodell elemzésre épiil, mely
tobbvaltozos linedris regressziok Osszefliggd sorozatabol all. A NPM reformok sikerét a mar
bemutatott hdrom mddon ragadjuk meg, azaz egy, a szakirodalomra tdmaszkodé tizfokozatt
sikerskalaval, amelyet egy oOtfokozati sikerskalaval is teszteltiink, az allampolgari érdek
mutatdval és a politikusi érdek mutatoval. A modell lefuttatdsa és az eredmények prezentalasa
elott egy fontos feltételre még egyszer felhivjuk a figyelmet. A vizsgalatunk soran a bevont 31
orszagot tekintjilk az alapsokasagnak, azaz nem mintanak tekintjik az altalunk véalasztott
orszagokat. Ebbol kovetkezik, hogy a jelen tanulmany kovetkeztetéseit nem lehet
kiterjeszteni, altaldnositani a vilag tobbi orszagara. Ennek oka, hogy a vizsgalatunk targya, a
NPM iranyzat, csupan demokratikus €s piacbarat kdrnyezetben képes pozitiv hatast kifejteni,
mivel az iranyzat gyokerei olyan kozgazdasagtudomanyi elméletekhez nyulnak vissza,
amelyek autoriter ¢és piacellenes kornyezetben nem alkalmazhatéak. Annak, hogy a
vizsgalatba bevalasztott orszagokat nem mintdnak, hanem a teljes sokasagnak tekintjiik
modszertanilag is fontos, hiszen igy a szignifikancia-szint vizsgalata elveszti jelentségét.
Emellett azokra a vizsgalatokra sincs sziikséglink, amelyek azt ellendrzik, hogy a minta
milyen mértékben illeszkedik az alapsokasag tulajdonsagaihoz.?®

Az Utmodellek a kutatd altal deduktiv modon felallitott ok-okozati viszony tesztelésére
alkalmasak, valéjaban regressziés modellek sorozatai.”” Egy utmodell megalkotisaval egy
valosziniisithetd kauzalitasi irdnyt tesztelhetiink. A jelen tanulmanyban hasznalt modell

kauzalitasa a kovetkez6:

4. dbra:
A modell kauzalitasanak iranya (exogén valtozo: informalis intézmények)

<E o NPM reformok sikere
Informalis Formalis , i ,
o e »| (haromféle mutatoval
intézmények intézmények
megragadva)

Forras: Sajat dbra

¥ {gy nincs sziikségiink a multikollinearitas vizsgalatara sem (Székelyi — Barna [2002], 274-277. old). Székelyi
— Barna ([2002], 318. old.) alapjan azt is tudjuk, hogy ,,Az utmodellek esetében azonban sziikségiink van arra,
hogy a modellben szerepld valtozok dsszefiiggjenek egymassal, és ezért legalabb az elsdként futtatott modellben
(amelyben valamennyi valtozé szerepel — a szerzOk sajat labjegyzetét emeltem be a szovegbe — R.M.)
kifejezetten sziikségilink van a multikollinearitasra.”

¥ A linearis tobbvaltozods regresszio szamitassal szamos konyv részletesen foglalkozik (Székelyi — Barna [2002],
227-252. old.), (Hunyadi — Mundruczé — Vita [1996], 673-739. old.), igy ennek modszertani bemutatasatol
eltekinthetlink. Az itmodellek korlatait Székelyi — Barna ([2002], 318-319. old.) targyalja.

25



Tudjuk, hogy még szamos egyéb tényezd befolyasolja a NPM reformok sikerét (lasd
példaul modelliink 3. és 4. blokkjat), ezeknek a hatdsat azonban nem tényezdnként, hanem
egyiittesen fogjuk megkapni. Tegyiik fel, hogy a modelliinkbe bevont fliggetlen valtozok
egylittes magyarazo ereje a NPM reformok sikerére 25%, akkor a tobbi tényezd hatdsa 75%-
ban magyarazza azt.

A fenti kauzalitasi irdnyon kivill még azt is megvizsgaljuk, hogy amennyiben azt
feltételezziik, hogy a formalis intézmények befolyasoljak az informalis intézményeket, milyen

eredményre jutunk.

5. abra:
A modell kauzalitdsanak iranya (exogén valtozo: formalis intézmények)

1 &0 NPM reformok sikere
Formalis Informalis ; i .
o A (hadromféle mutatdval

intézmények intézmények
megragadva)

Forrés: Sajat dbra

A két irany kozott jelentds elméleti kiilonbség van, mddszertani értelemben a kérdés ugy
fogalmazodik meg, hogy az informalis intézményeket tekintjiik-e exogén valtozénak, vagy a
formalis intézményeket. A két tényezd kdzott szimmetrikus viszonyt is feltételezhetnénk, igy
a kozottlik 1évo nyil mutathatna két irdnyba. Szamszaki eltérést a két megkozelités kozott nem
fogunk kapni.’® Az atmodellek fontos tulajdonsaga tovabba, hogy a modellbe bevont minden
valtozo kontrollalva van az azt a modellben megel6z6 valtozokkal.

Az utmodellek lefuttatdsa utdn megéllapithatjuk, hogy mig a szakirodalom alapjan és a
politikusi érdek mutatoval megragadott NPM reformok sikere és az informalis és formalis
intézmények kozott erdteljes Osszefiiggést talaltunk, addig az allampolgari érdek mutatoval
mért siker és az intézményi burok kozott nem sikerilt Osszefiiggést kimutatnunk. A
modelliink statisztika vizsgélatdnak eredményei arra vildgitanak ra, hogy a NPM reformok
sikere és az informalis intézmények kozott erdteljes és egyértelmil kapcsolat all fenn, addig a

formalis intézmények hatasa joval szerényebb.

3% Ennek szamitési okai vannak. Abban az esetben, amikor a linearis regresszié alkalmazasa soran egy fiiggetlen
és egy fliggd valtozot hasznalunk, akkor a valtozok megcserélése esetén sem fog a fiiggetlen valtozohoz tartozo
standardizalt regresszids egyiitthatd (béta) értéke valtozni. A megértést segiti, ha elképzeliink egy
koordinatarendszert, amelyben a linedris regresszios egyenes elhelyezkedik. Ha megcseréljiik a két valtozot,
akkor ez valojaban ugyanazt jelenti, mintha megcserélnénk az x és az y tengelyt, amitél még az egyenes jellege
ugyanaz marad. Tovabbi magyarazat, hogy kétvaltozos regresszid esetében (egy fliggd és egy fiiggetlen
valtozonal esetén) a regresszios béta értéke megegyezik a két valtozd kozotti korrelacid értékével. A korrelacid
viszont egy szimmetrikus mérészam.
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4. Eredmények

A modellek kiértékelése utdn mar valaszt adhatunk a jelen tanulmany kutatasi kérdéseire.

Vegylik sorra kérdéseinket és hipotéziseinket!

Els6 kérdésiink a kovetkezd volt:

Befolyasoljak-e és ha igen, akkor milyen modon és mértékben a tarsadalom intézményi
burkat jelento informalis és formalis intézmények a NPM irdnyzat égisze alatt bevezetendo
reformok sikeres bevezetésének valosziniiségeét?

A kérdéshez a kovetkezd hipotézisek kapcsolodtak:

Hipotézis 1: A NPM iranyzathoz tartozo reform nagy valoszintiséggel sikertelen lesz egy
olyan orszdg esetében, amelynek informalis intézményei, azaz a tarsadalom altal vallott
értekrend nem illeszkedik a NPM értékrendjéhez.

Hipotézis 2: Az informalis intézmények hatasa erdsebben érvényesiil a NPM reform
sikeressége szempontjabol, mint a formalis intézmények hatisa. Amennyiben az informalis és
a formalis intézmények egymassal ellentétes modon befolyasoljik egy adott reform sikerének
valosziniiséget, ugy az informalis intézmények hatasa erdteljesebben fog érvényesiilni, mint a

formalis intézményeké.

Vilaszunk: Elemzésiink alapjan az informalis intézmények jelentésen befolyasoljak a NPM
iranyzathoz tartozo reformok sikeres bevezetésének valoszintiségét, drasztikusan csokkentik
az ezzel kapcsolatos bizonytalansagot. Azt allitjuk, hogy azon orszagok képesek ehhez a
reformiranyzathoz tartoz6 menedzsment technikakat sikeresen implementalni, amelyek
informalis intézményei kompatibilisek a NPM reformok szemléletmodjaval, azaz a tarsadalmi
normdk liberdlis, piac- és versenybarat értékeket timogatnak. A NPM reformok erételjesen
tamaszkodnak a maganszféra, a piac erejére. Ehhez jol mikodo piacgazdasagra van sziikség,
amelynek elengedhetetlen feltétele, hogy a tarsadalom tagjai bizzanak magukban, merjenek
véllalkozni, ne az allamtol varjadk a problémaikra a megoldast. Azok az értékek, normak,
szokasok, tradiciok és a nemzeti kultira, amelyeket a vizsgalatunk sordan megalkotott
informalis intézmények fOkomponensének pozitiv értékeivel megragadunk, szorosan
illeszkednek a NPM reformok értékrendszer¢hez.

A statisztikai modellek alapjan azt allitjuk, hogy a formalis intézmények fokomponense,
amellyel a jogi és politikai formadlis intézményeit jellemeztiik a vizsgalatba résztvevd

orszagoknak, joval szerényebb mértékben befolydsolja a NPM reformok sikerének
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valdszinliségét, mint az intézményi burok informalis részét megragadd fékomponensiink.
Ebbdl adodoan még akkor is sikeres lehet egy NPM iranyzathoz tartoz6 reform, ha az adott
orszag formadlis intézményei ehhez nem jarulnak hozza, amennyiben az informalis
intézményei tAmogatjak a reform bevezetését ¢s megvaldsulasat.

A fentiek alapjan, illetve a statisztikai vizsgalat eredményeinek ismeretében az elso

kutatasi kérdésiinkho6z kapcsolodo mindkét hipotézisiinket megerésitjiik és elfogadjuk.

A masodik kutatasi kérdésiink a kovetkezd volt:

Milyen intézményi keret, azaz informalis és formalis intézményi konstellacio sziikséges
ahhoz, hogy egy NPM iranyzathoz tartozo reformot sikeresen lehessen egy adott orszagban
bevezetni?

Kérdéshez kapcsolodd hipotéziseink a kovetkezoek:

Hipotézis 3: Egy NPM irdnyzathoz kapcsolddd reform sikeréhez a NPM mozgalom
személetmodjahoz igazodd informalis intézményi konstellaciéra van sziikség. Ebbdl
kovetkezOen alapvetéen a liberalis értékrendet képviseld, piac- és versenytdmogatod,
egyénkodzpontu, alacsony hatalmi tdvolsaggal rendelkezd, bizonytalansagot jol tiird informalis
intézményekkel rendelkezo tarsadalom képes ezeket a reformokat sikeresen adaptélni.

Hipotézis 4. Egy NPM irdnyzathoz kapcsolodd reform sikeréhez a NPM mozgalom
személetmodjdhoz igazodd formalis intézményi konstellaciéra van szikség. Ez a
decentralizacid tamogatasat, demokratikus politikai rendszert feltételez. Mivel egy NPM
reform bevezetéséhez ¢és végrehajtasdhoz jelentds politikai tamogatottsag kell, igy
hipotézisiink szerint az egyéni keriileti, azaz a nagyobb partokat tamogatd valasztasi
rendszerek jobban eldsegitik a reform sikerét, mint az ardnyos rendszerek. A jogrendszer
szintén a formalis intézmények része, igy ennek vizsgalata soran azt feltételezziik, hogy az
angolszasz hagyomanyok, azaz a common law illeszkedik leginkdbb a NPM reformok

szelleméhez.

Vialaszunk: A NPM irdnyzathoz tartozé reformok akkor lesznek nagy valdsziniiséggel
sikeresek, ha az iranyzat szemléletmodjahoz illeszkedd intézményi burokban vezetik be dket.
gy olyan tarsadalmak esetében nagyobb a bevezetés sikerének valdsziniisége, amelynek
tagjai bizalommal vannak egymas ¢és a politikai intézmények irant, elégedettek életiikkel és
anyagi helyzetiikkel, individualistdk, biznak Onmagukban és tlirik a bizonytalansagot,
toleraljak a massagot és posztmodern értékrendszerrel rendelkeznek. A formalis intézmények

esettben a vizsgalatunk nem hozott ilyen egyértelmii eredményeket. Amit nagy
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valdszinliséggel allithatunk, hogy az egyéni keriileti valasztasi rendszer inkéabb illeszkedik a
NPM reformok szemléletmodjahoz, mint az ardnyos valasztasi rendszer, illetve az angolszasz
jogeredet inkabb illeszkedik a NPM reformokhoz, mint a skandindv jogeredet, de ezen
megallapitdsok sem jelentenek igazdn meghataroz6 kiilonbségeket. Vizsgéalatunk alapjan azt
allithatjuk, hogy nem a formalis intézmények hatarozzdk meg a NPM reformok sikerét,
hatasuk elenyész6 az informalis intézmények hatasa mellett.

Ennek alapjan a harmadik szamu hipotézisiinket megeroésitjiik, mig az negyedik szamu

hipotézisiinkre nem kaptunk egyértelmii valaszt.

A harmadik kutatési kérdésiink a kdvetkez6 volt:

Milyen esetben erdsitik, és milyen esetben gyengitik egymas hatdsat az informdlis és a
formalis intezményi tényezok a NPM reformokra vonatkozoan?

A kérdéshez kapcsolodo hipotézisiink:
Hipotézis 5: Hipotézisiink szerint az informalis és a formalis tényezok kozott kolcsonhatas all
fenn, amely befolyasolja az adott tényez6 hatdsat a NPM reformok sikerére.
Hipotézis 6: A NPM mozgalom szemléletmodjaval ellentétes informalis intézmények
ellensulyozzak a NPM mozgalom szellemiségével egy iranyba mutatd formalis intézmények
hatasat, azaz ebben az esetben a NPM reform bevezetése nagy valdszintiséggel kudarccal
végzodik.
Hipotézis 7: A formalis intézmények rovidtavon szintén képesek megakadalyozni egy NPM
reform sikeres bevezetését ¢€s alkalmazasdt még abban az esetben is, ha az informalis

intézményi tényezok egy iranyba mutatnak a NPM értékrendjével.

Valaszunk: Az informalis és a formalis intézmények kozott gyenge kapcsolatot talaltunk. A
kapcsolat erdssége fiigg azoktol a tényezoktdl, amelyeken keresztil megragadtuk az
intézményi tényezoket. Mivel a NPM reformok sikere szempontjabol az informalis
intézmények dominansak, igy vizsgalatunk alapjan barmely — a liberdlis demokracidkra és
piacgazdasagokra jellemz6 — formalis intézményi konstellacio esetén sikeres lehet egy NPM
reform bevezetése.

Amennyiben a kérdéshez kapcsolodé hipotéziseinket vizsgaljuk meg, ugy azt
mondhatjuk, hogy ezek koziil az eredményeink csak a hatodik hipotézisiinket erositette
meg, a masik két hipotézisiinket, az otodiket és a hetediket nem, igy azokat elvetjiik.

Az 6todik hipotézisiinket azért vetjiik el, mert vizsgalatunk alapjan nem bizonyitott, hogy

az informalis és a formadlis tényezOk kozotti kdlcsonhatas jelentésen befolydsolnd annak
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valdszinliségét, hogy egy NPM reformot sikeresen bevezethetiink-e vagy sem. A hatodik
hipotézisiinket a vizsgdlatunk megerdsitette, mert a formalis intézmények hatasat az
informalis intézmények ellenstlyozhatjak, mig a formalis intézmények ugyanerre nem
képesek. A hetedik hipotézisiinket egyértelmiien céafoltuk a vizsgélatunkkal: a formalis
intézmények még rovidtavon sem képesek ellensulyozni az informalis intézmények hatéasat,
azaz, ha az informalis intézmények illeszkednek a NPM reformok szellemiségéhez, akkor a
bevezetése nagy valoszinliséggel sikeres lesz. Ne feled;jiik, hogy a modelljeink nem 100%-ban
magyaraztak a sikert, azaz az informalis intézmények illeszkedése csupan sziikséges, de nem

elégséges feltétele a sikeres bevezetésnek!

A negyedik kutatasi kérdésiink a kdvetkezd volt:

Reprodukalhatoak-e egy adott intézményi kornyezetben sikeresen alkalmazott NPM
reformok egy masik, eltéro intézményi kornyezetben?

A kérdéshez kapcsolodo hipotézisek:
Hipotézis 8: Egy NPM irdnyzathoz tartozd reform csak bizonyos intézményi burok megléte
esetén lehet sikeres, azaz egy, a NPM mozgalom szellemiségével ellentétes intézményi

kornyezetben nem reprodukélhato, a reform sikertelen lesz.

Vialaszunk: A tanulmany alapjan erre a kutatasi kérdésre csak Osszetettebb valasz adhato.
Mivel eredményeink alapjan az informalis intézmények hatdsa dominal, igy egy NPM reform
sikeresen reprodukalhatdé egy olyan intézményi kornyezetben, amelyben az informalis
intézmények megegyeznek, még akkor is, ha a formalis intézmények eltérnek. Ez az eset all
fenn az angolszdsz és a skandindv orszagok esetében: a NPM reformok szempontjabol
relevans informalis intézményi tényezdik kozel azonosak. Azt is fontos kiemelni, hogy ezen
orszagok informalis intézményei sem egyeznek meg tokéletesen, ezért a NPM reformok
kiilonbozoképpen valosultak meg. Az imitacid, azaz az egyszeri masolds még ebben az
esetben sem jart volna sikerrel, a tudas és tapasztalatcsere csak igy lehet sikeres, ha ezeket
hozzaigazitjdk az adott orszag informalis intézményeihez. Minél eltérébb az informalis
intézményrendszere két orszadgnak, annal inkdbb né a kudarc valdsziniisége az adaptacio
soran, egyben annal inkabb mddositani kell a megvalositandé NPM reformokat. Egy bizonyos
szintll intézményi kiilonbdzdség utdn mar a NPM iranyzat szellemiségét visszatiikrozo
reformokat csak nagyon kicsi valdsziniiséggel lehet megvaldsitani. A NPM irdnyzat
szellemiségétdl jelentésen kiilonbozé kulturaval rendelkezd orszagok estében mastéle

reformok nagyobb valoszinliséggel lehetnek sikeresek. Ezek akéar hasonld eredményre is
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vezethetnek, mint a NPM reformok. Ez a kérdés mindenesetre tovabbi kutatdsokat igényel, a
jelen tanulmany alapjan arra, hogy milyen tipusii reformok vezethetnének hasonld
eredményre Kelet-K6zép-Europaban nem tudunk tudomanyosan megalapozott valaszt adni.

A fentiek alapjan a nyolcadik szamu hipotézisiinket a tanulmany eredményei alapjan

megerositjiik, elfogadjuk.

Az 6todik szamu kutatasi kérdésiink a kovetkezo volt:

A NPM iranyzathoz tartozo reformok bevezethetoek-e és hosszu tavon eredményesen
fenntarthatoak-e a Magyarorszagra jellemzo intézményi burok figyelembevételével?

A kutatasi kérdéshez kapcsolodd hipotézisiink:
Hipoteézis 9: Kozép-Kelet-Europa orszagai, igy Magyarorszag is az angolszdsz és a nyugat-
eurdpai orszagoktdl nagyban eltérd informalis intézményekkel és részben eltérd formalis
intézményekkel rendelkeznek, ezért a mashol eredményes NPM reformok imitacidja minden

egyéb koriilménytdl fiiggetleniil eredménytelen lesz.

Vialaszunk: A Magyarorszagra jellemz6 intézményi burok alapjan azt valdszintsithetjiik,
hogy a NPM iranyzathoz tartozo reformok bevezetése sikertelen lesz €s a bevezetett reformok
hosszu tavon nem fenntarthatdak. Hazank olyan informalis intézményekkel jellemezhetd,
amely ellentétes a NPM iranyzat szellemiségével. Az EVS 1999. évi adatfelvételének
statisztikai elemzése alapjan a kovetkezd kép bontakozik ki a magyar tarsadalom informalis
intézményeirdl: hazank az ezredfordulon kozepes bizalmi szinttel jellemezhetd és a
tarsadalom tagjainak dontd része elégedetlen az életével. A vizsgélatba bevont kelet-kozép-
europai orszagok koziil Magyarorszagon biznak a legkevésbé a piacban, egyben a legtobben
tamogatjak a biirokratikus koordinaciét. Ez érthetd is annak fényében, hogy a lakossag
tobbsége ugy ¢érzi, hogy nem sajat maga iranyitja az életét, hanem kiils6 tényezdk
befolyasoljak annak menetét. A magyarok — a vizsgalat alapjan — roppant intoleransak, inkabb
bizonytalansagkeriilok, erdteljesen konzervativ  attitiddel jellemezhetéek. Emellett
kapcsolataikat nagy hatalmi tavolsag jellemzi.

Ezek alapjan azt allithatjuk, hogy a NPM iranyzat szemléletmoddja idegen a magyar
tarsadalom hagyomanyaitdl, jelentésen eltér a tarsadalom tagjai altal vallott normaktol,
hagyomanyoktol, tradiciotol. Hazank kozigazgatdsa a tarsadalmi normak és kultira miatt
nagy valoszinliséggel nem tudja befogadni a NPM irdnyzat altal javasolt reform
elképzeléseket, azok vagy a bevezetésiik sordn, vagy miikodésiik alatt kudarcba fulladnak.

Elképzelheté, hogy bizonyos NPM irdnyzathoz tartoz6 eszkozok hosszabb tadvon is

31



fennmaradnak, de azok torzulnak, igazodnak a magyar informadlis intézményekhez, nem
jellemezhetéek a NPM szemléletmodjaval. A szakirodalom alapjan azt llithatjuk, hogy ilyen
esetben ezek az eszkdzok valdsziniileg tobbet artanak az adott orszag kozszektoranak, mint
hasznalnak. A magyar kozszektor megreformaldsa soran a NPM iranyzat eszkdzrendszerét
nem szabad egy az egyben alkalmazni, imitalni, azokat a hazai intézményi kornyezethez kell
igazitani, amely olyan foku modositasokat igényelhet, hogy ezt kdvetéen mar nem tarthatjuk
ezen modositott eszkdzoket a NPM irdnyzat részének. A fejlettebb orszagok gyakorlatai koziil
leginkdbb a dél-eurdpai orszagok kozszektoranak reformjait érdemes tanulmanyozni, mivel
ezek az orszagok informalis intézményei allnak a legkdzelebb hozzank, vagy 6nallo utat kell
jarnunk. Meggy6zddésiink szerint inkdbb az utébbi a valasztando.

A fentiek alapjan a kilencedik hipotézisiinket elfogadjuk.

5. F6bb megallapitasok és 6sszegzés

Munkénk soran arra kerestiik a valaszt, hogy milyen tényezdk befolyasoljadk az 1j
kozszolgalati menedzsment iranyzathoz tartozé reformok sikeres bevezetését. Feltételezésiink
szerint a tarsadalmi interakciokat meghataroz6 intézményi burok, azaz az informalis és
formalis intézmények befolydsoljak leginkabb a NPM reformok bevezethetdségét.

A disszertacionk bevezetd részében ismertettiik az altalunk kovetett szemléletmodot és
azt, hogy miért relevans az altalunk feldolgozott t¢éma. Emellett kiilon fejezetben targyaltuk a
tanulmany kutatasi kérdéseit és hipotéziseit.

A doktori értekezés kovetkezd fejezetében részletesen bemutattuk a NPM mozgalmat,
annak személetmodjat, kozgazdasagtani elméleti alapjait, az irdnyzathoz tartoz6 eszkézoket és
a vele szemben megfogalmazott kritikdkat. A NPM céljait a kozosségi dontések elmélete
alapjan ragadtuk meg, majd operacionalizaltuk. A fejezet megirdsat széleskorli és alapos
irodalmi kutatas elézte meg, igy az iranyzattal foglalkoz6 legfontosabb hazai és nemzetkozi
szakmai publikaciok eredményeire épitettiink.

Az iranyzat bemutatasa utdn ismertettilk, hogy milyen elméleti keretben, milyen
modszertannal kivanjuk a kutatdsi kérdéseinkre a valaszokat megadni. Az Osszesen négy
magyarazd blokkbdl all6 modelliink az 0 intézményi kdzgazdasagtani iskola eredményeire
tamaszkodik, amelynek elméleti kereteit a relevans irodalom ismertetésével bemutattuk.
Vizsgalatunk soran a modelliink els6 két blokkjara, az informalis és formalis intézményekre

fokuszaltunk, mert kutatasi kérdéseinkre ezek alapjan is valaszt adhattunk.
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Annak érdekében, hogy megfeleld valtozokkal ragadjuk meg az intézményi keretet,
részletesen ismertettik az intézmények fogalmat, kitérve az informalis és formalis
intézmények kapcsolatara. Ennek sordn az idevagd nemzetkozi és hazai publikaciok
eredményeit ismertettiik. Az informalis intézményi tényezok jellemzésekor a kultira fogalmat
Hofstede és Ingelhart munkéssaga alapjan definialtunk. A modelliink fiiggd valtozoja a NPM
iranyzat sikeres bevezetésének valdszinlisége volt, igy a NPM iranyzat reformjainak sikerét
operacionalizalnunk kellett. Ennek soran négy sikermutatdt dolgoztunk ki: a szakirodalomra
tamaszkodo tiz-, illetve 6tfokozat sikermutat6t, az allampolgari érdek mutatot és a politikusi
érdekmutatot. Az allampolgari érdek mutatot és a politikai érdek mutatot a NPM céljait
bemutatd fejezetben levezetett logika alapjan készitettiik el. E mutatok elméleti alapjat a
kozosségi dontések elmélete jelenti. Mindharom mutatdt részletesen ismertettiik, illetve
bemutattuk azokat a tanulmanyokat, amelyek szintén a NPM sikerét probaltak megragadni. A
modelliink bemutatasa soran ismertettiik (Pollitt - Bouckaert [2000]) modelljét és utaltunk
azon tovabbi modellekre is, amelyek a NPM reformok mitkodését, tarsadalmi beagyazottsagat
vizsgaltak.

Hipotéziseinket ezutan a feléllitott modell felhasznalasaval, statisztikai eszkdzokkel
teszteltilk. Utmodelleket készitettiink, amelyek valojaban linearis regressziés szamitdsok
sorozatai. E statisztikai modszerek segitségével valaszt kaptunk a feltett kutatasi kérdéseinkre
és tesztelhettiik hipotéziseinket.

A tanulmany legfobb hozadéka, hogy statisztikai modszerekkel bizonyitotta azt, hogy az
informalis intézmények, azaz a tarsadalom tagjai altal kévetett normdak, hagyomdanyok,
szokasok, hiedelmek, tradiciok és a tarsadalmi kultura meghatarozo jelentoséggel birnak
annak eldontésében, hogy az uj kozszolgadlati menedzsment irdanyzathoz kothetoé reformok
sikeresen bevezethetoek-e egy adott orszaghan. Amennyiben az orszag informalis
intézményei eltérnek a NPM irdanyzat szemléletétol, tigy a bevezetés sikerességének alacsony
es¢lye arra kell, hogy sarkallja a gyakorlati szakembereket, hogy az orszdg informalis
intézményi adottsdgaihoz igazitsdk a bevezetendd reformokat. E megallapitas gyakorlati
relevancidja jelents: akdr az Eurdpai Unid tamogataspolitikajat is befolyasolhatja.
Amennyiben egy 0j tagallam kulturaja, hagyomanyai eltérnek az élenjard unids tagorszagok
kultaréjatol, akkor az Europai Unidé komoly kockézatot vallal azzal, ha olyan reformokra
buzditja / kényszeriti az 0j tagallamot, amelyek nem illeszkednek azon orszag informalis
intézményeihez. Az Eurdpai Unid az elmult években jelentds Osszegeket forditott reformok
tamogatasara az U1j tagallamokban, amelyek egy meghatarozd része a NPM irdnyzathoz

kothetéek. A jelen tanulmany alapjan azt allitjuk, hogy ezek a reformok nagy valdszintiséggel
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sikertelenek lesznek, ha bevezetésiik soran nem kelléen mértékben veszik figyelembe az adott
orszagra jellemzO informalis intézményi kornyezetet. Az eredmény a legtobb esetben
elpazarolt milliardok, illetve nem fenntarthatd rendszerek kiépiilése, vagy ami még rosszabb,
torz, a célokkal ellentétes hatast kivaltd reformok. Disszertacionk elején utaltunk néhany
esettanulmanyra, amelyek a NPM afrikai és azsiai bevezetését elemezték és ramutattak a
NPM irdnyzathoz kothetd reformok sulyos negativ hatdsaira. Ezek az esetek annyiban
Htrividlisak”, hogy a NPM elméleti keretei miatt megjosolhatd, hogy rosszul miikodo
piacgazdasagokban, és nem demokratikus rendszerek esetén a NPM iranyzat eszkdzrendszere
diszfunkcionalisan miikddik. A jelen tanulmany alapjan azt adllithatjuk, hogy még
demokratikus és piacgazdasagi koriilmények kézott sem garantalhato a NPM reformok sikere.

A tanulmany eredményei alapjan azt allitjuk, hogy dontéen a tarsadalom informalis
intézményei, és kisebb részben annak formalis intézményei, hatarozzdk meg a NPM reformok
bevezethetdségét (sziikséges feltétel a sikerhez), mig a bevezetett reformok sikerének
mértékét, mar a kozigazgatas kulturaja, illetve egy€b, a jelen tanulmanyban nem elemzett
tényezOk (modelliink 3. és 4. blokkjai) is meghatarozzak (elégséges feltétel).

Fontos eredménynek tekintjiik a formalis és az informalis tényezok NPM reformokra
gvakorolt hatdasa kézotti kiilonbségek modellezését és leirasat. Vizsgalatunk soran kideriilt,
hogy a NPM reformok bevezethetdsége az informalis intézményektdl fiigg, amelyek lassan
valtoznak és a politikusok, gyakorlati gazdasagi szakemberek szdmara egy adott id6pontban
adottsagok. A NPM irdnyzat az elmult harminc évben sok szempontbol jellemezhetd
divathullamként, amelyet a politikusok a szavazatok maximaléasa érdekében kovettek. Tegyiik
fel, hogy egy politikus, mondjuk egy orszag gazdasagi minisztere, 6sztondsen megérzi, hogy
a tarsadalom tagjai, vagy annak egyes részei (pl.: tudoményos elit), vagy akar egy kiilsd
szervezet (EU, IMF, stb.) altal kovetelt NPM irdnyzathoz tartozd reform nem illeszkedik az
orszag kulturajahoz. Ebben az esetben a lakossag érdekeit akkor tartja szem eldtt, ha nem vag
bele egy olyan reformba, mely nagy valosziniiséggel kudarcra van itélve, helyette retorikailag
kezeli a rd nehezedé nyomadst. Ne feledjiik, hogy annak elmagyarazasa, hogy miért nem
tdmogatja a mas orszagban sikeres reform bevezetését, igencsak nehéz és veszélyes politikusi
feladat. A NPM iranyzat Pollitt szerint jelentds részben ilyen ,,szobeli reformok™ sorozata
(Pollitt [2007], 14. old.), amelyet 6 diszkurziv konvergencianak nevezett. Ez potcselekvésnek
tlinhet, azonban a disszertacionk eredményei alapjan elképzelhetd, hogy az esetek dontd
tobbségében a politikusok helyesen cselekednek, amikor nem vezetnek be egy adott NPM
reformot. Eredményeink alapjan a diszkurziv konvergencia racionadlis és eredményes

vedekezo mechanizmuskent is értelmezheto.
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A modelliink arra is ramutat, hogy azok a kulturalis jegyek, amelyeket Inglehart [1999]
posztmodernnek nevezett, dominans szerepet jatszanak a NPM reformok sikerében. Ez
mindenképpen elgondolkodtatd akkor, amikor arr6l dontiink, hogy Kozép-Kelet-Europa
orszagaiban, amely orszagok tarsadalmai még nem jellemezhetéek posztmodern
tulajdonsagokkal, bevezetésre ajanlhatdéak-e a NPM iranyzathoz kothetd reformok. A jelen
tanulmany eredményeit attekintve azt allitjiuk, hogy Kelet-Kézép-Europa orszagai és a sikeres
NPM reformokat végrehajto orszagok informalis intézményei kozott akkora szakadék tatong,
hogy ezen orszagok nagy valosziniiséggel nem képesek adaptalni, azaz sajat intézményi
kérnyezetiikhoz igazitani a NPM reformokat. Az eddig megvalosult példak is errdl
tantskodnak, gondoljunk a szlovak és cseh gyakorlatra (Nemec, J. -Merickova, B. — Ochrana,
F. [2008]), (Nemec [2010]), vagy akar a magyar TER rendszer bevezetésére és gyakorlati
megvaldsulasa. Tanulmanyunk alapjan a kudarcok okai a NPM reformok sikeréhez sziikséges
szemléletmod ¢és értékrendszer, valamint a kelet-kozép-eurdpai orszadgok informalis
intézményrendszere kozotti kiilonbségben keresendo.

A disszertacionk ramutatott, hogy a formdalis intézmények szerepe a NPM reformok
bevezetésének sikerében csekély. Ezt bizonyitja, hogy az informdlis intézmények
fokomponensének értékei a skandinav orszagok esetében a legmagasabbak, mégis ezek az
a skandinav tipusu reformok kiillonbozdéségének gyokerét érdemes tovabb elemezni, mivel
feltételezéslink szerint ezek mogott is az informadlis intézmények kiillonbozdsége all

(gondoljunk az 1. modellverzid soran leirtakra!)
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