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Az tigynokség-tipusu szervezetek a kormdnyzati szervezetrendszer mennyiségileg és — a
kozpolitikak megvaldsitasa tekintetében —jelentdségében is legnagyobb stlyt 6sszetevéi.
tényezbket vizsgal6 kutatasok — kiiléndsen pedig empirikus és atfogé kutatasok — szama
és stilya azonban csekély. A targyban korabban folytatott kutatasok kiilonboz6, egymasnak
részben ellentmondé kévetkeztetéseket fogalmaztak meg az e szervezeti populaciot, illet-
ve az e szervezetekre irdnyulé kormanyzati politikakat formalé erékkel, hatasokkal kap-
csolatban. A tanulmany célja - egy 0j, minden korabbinal szélesebb spektrumt és hosszabb
id6tava — a magyar tigynokség-tipust szervezetek nagy részét, illetve a rendszervaltas 6ta
eltelt negyedszazadot fel6lel6 — empirikus adatfelvételre alapozva — ezen, részben rivalis,
részben egymast kiegészit6 hipotézisek magyardzé erejének empirikus tesztelése, illetve
ennek alapjan Gj magyarazoé hipotézisek megfogalmazasa.

Kulcsszavak: tigynokség-tipusu szervezetek, strukturalis dinamika, politikai ciklusok,
szervezeti populdci6, szervezeti atalakulasok

Az utébbi két-harom évtizedben a kormdnyzati tigynokségeket érintd atala-
kitasok a kozmenedzsment-reformok egyik leggyakrabban felmeriil és egy-
ben legellentmonddasosabb targykorévé valtak. Ez az ellentmondasossag jelen
van mind az elméleti reflexiok tekintetében, mind a kdzmenedzsment-refor-
mok gyakorlataban.

E problémahalmaz egyik {6 slirlisodési pontja az tigynokségek szerepével,
illetve végs6 soron az ilyen tipusu szervezetek létrejottét motivalé — tagabb
értelemben pedig a kormdnyzati szervezetek stabilitasat és valtozékonysagat
meghatdrozo — tényezd8k korével kapcsolatos. Mikézben azonban ez a problé-
makor mar régebb 6ta eleme a nemzetkozi tudomanyos diskurzusnak, addig
a kozép- és kelet-eurdpai térségben mind az ilyen kutatasok, mind pedig a
formalizalt, kvantitativ elemzések szama —jelentds részben az ilyen elemzések
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alapjaul szolgalé adatbazisok, nyilvantartasok nagyfoku hianya okan —nagyon
alacsony.

Az e szervezetekre irdnyulé empirikus elemzést nem csupan az adatok cse-
kély megbizhat6saga teszi koriilményessé. A kutatast az is megneheziti, hogy
a vizsgalat targyat — az tigynokségeket — jelold fogalmak orszagonként eltérs
empirikus jelenségekre utalnak (Hajnal, 2011a). A sz(ik értelemben vett, idedl-
tipikus tigynokségek Magyarorszagon példaul csak minimélis szdmban létez-
nek (Hajnal, 2011b). S6t, az igyndkség, mint olyan, strukturalis jellemz&i id6-
vel egy adott orszagon beliil is valtozhatnak, illetve altaldban valtoznak is. Igy
tehat mind a nemzetkozi 6sszehasonlitd, mind a — hosszabb id6horizontot at-
fogo — longitudinalis elemzések komoly konceptudlis problémékba, korlatok-
ba ttkoznek.

Oliver és van Thiel (2010) az el6bb emlitett problémak kezelésére létrehoz-
tak egy olyan tipologiat, amely segitségével a kutatok a teriileti és az idSbeli
diverzitast is kell6 mértékben képesek kezelni. E tipolégiat itt, a bevezetd rész-
ben azért érdemes megemliteni, mert az agency-fogalom értelmezésének 1j —
és a témaval foglalkozo, klasszikusnak szamito, f6ként az egyestilt allamokbeli
szakirodalom jelent8s részére jellemz&nél joval szélesebb, s6t részben attdl
kiilonboz8 — perspektivajat tarja fel. Az tigynokség-terminust sokdig — alap-
vetben az egyesiilt allamokbeli empirian alapulé szabalyozaspolitikai kutata-
sok nyomvonalan haladva — a fliggetlen szabdlyozo testiiletet jelol6 kifejezés-
ként hasznaltak (Majone, 1997). Oliver és van Thiel —illetve a témaval foglal-
koz6 eurdpai kutatok nagy része* — az tigynokség (agency) fogalmat azonban
egy ettSl nagymértékben kiilonbozd értelemben: a (kozponti) korméanyzat
végrehajtoé aganak minisztériumok alatti hierarchikus szintjén talalhat6 kor-
manyzati szervezetek dsszességére utald fogalomként hatarozzak meg, illetve
hasznaljak — Greasley és Hanretty (2016: 160.) terminol6giajaban ,delivering
agencies”.

Tipolégidjukban az allami szervezetrendszert hat csoportra osztjak, mely-
b&l harom tipus szamit tigynokségnek® — a tovabbiakban figyelmiinket ezek-
re korlatozzuk. Az elsé tipust Ggynevezett félig autonom — minisztériumok,
illetve a kormany ala tartozoé — szervezetek alkotjak, amelyek ugyan sem jogi-
lag, sem financialisan nem kiiloniilnek el az iranyité minisztériumtol, de ren-
delkeznek némi vezetdi autonémiaval. A mésodik tipusba (statutory bodies)
olyan szervek tartoznak, amelyeknek az iranyité minisztériummal, illetve al-
taldban a kormanyzati dontéshozdékkal szembeni fliggetlenségét jogszabalyok
rogzitik, és az elsénél nagyobb autonémiajuk van — akar pénziigyi vagy a sze-
mélyzetet érint6, akar a kozpolitikai célok vagy eszkdzok megvalasztasahoz
kapcsol6do kérdéskorokben. A harmadik tipus lényegében magéanjogi szerve-
zetekbdl: allami vallalatokbol, alapitvanyokbdl stb. all; miikodéstiket a magan-
jog szabdlyozza, és alapvet&en piaci kornyezetben léteznek. Jelen kutatasunk-
ban a masodik csoportra koncentralunk; az tigynokség-fogalmat tovabbiakban
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e szervezetcsoport megjelolésére haszndljuk. E valasztasnak nagyobbrészt
praktikus okai vannak: mig az 1. tipusu ligynokségek jogi-strukturalis érte-
lemben csak bizonytalanul vagy sehogy sem kiilonithetSk el az anya-minisz-
tériumtdl (igy empirikus, évtizedes id6tavra visszanylo kutatasuk lényegében
lehetetlen), addig a 3. tipusba tartozé szervezetek (allami vallalati formaban
miikods tigyndkségek) mindeddig egy kiilon kutatas targyat képezték (Hajnal
és mtsai, 2016).*

Noha az tigynokség-fogalom definidlasa 6nmagaban is elég komplex fel-
adat, ennél is Osszetettebb egy meggy6zd és jelentds magyarazoé erejli, ezen
szervezeti populacié alakuldsat (pl. annak méretét, kiilénboz8 strukturdlis
vagy funkcionélis szempontok szerint értelmezett Osszetételét) magyarazo el-
méleti keret megalkotasa. A kiilonb6z6 kutatasok tobbféle, egymastol fiigget-
len elméletet eredményeztek, amelyet a kovetkezs fejezetben részletesebben
attekintiink. A mainstreamnek tekinthetd elméletek a dontéshozatalban részt-
vevl szerepl6k dnérdekkovetésére vezetik vissza az tigynokség-populéci6 ala-
kulasat, mig masok a hitek és meggy6z6dések szerepét hangsilyozzak. Egyes
modellek az tigynokségek belsd jellemzdinek, masok pedig a kiilsé esemé-
nyeknek (politikai, tarsadalmi, gazdasagi valtozasoknak) és kiils6 ideologiai
hatasoknak tulajdonitjak a valtozdsokat.

Ajelen tanulméany ambicidja a téma nemzetkozi és hazai irodalmat jellem-
z06, fentebb elérevetett empirikus és elméleti hianyok és fesziiltségek oldasa.
Egyfeldl a rendszervaltds utani Magyarorszag kdzponti allami szervezetrend-
szerének alakuldsarol rendelkezésre all6, nagy id6tavy, szisztematizalt és kvan-
titativ empirikus ismeretek szinte teljes hianyan kivanunk enyhiteni; masfel6l
pedig —a pillanatnyilag rendelkezésre 4116 adatok szabta korlatokon beliil — az
e szervezetek létrehozasara és alakitasara iranyulé kormanyzati szakpolitikak
hajtderbinek, az e szervezeti populaciét formal6 hatasoknak a tekintetében
szeretnénk a korabbiaknal joval szélesebb empirikus alapokon all6 megalla-
pitasokat megfogalmazni. Tagabb, az tigynokségekkel kapcsolatos kutatdsok
horizontjan talmutaté szempontbdl a jelen kutatas varakozdsaink szerint hoz-
zdjarul a korményzati apparatusok ,ar-apaly” mozgasanak, latszélag 6rokos
— és rendkiviil nagy tranzakciés koltségekkel, illetve a kozpolitikak mindség-
romldsaban megjelend veszteségekkel jard — at- és tjraszervezésének jobb
megértéséhez.

E tanulmanyban tehat az tigynokség-tipust szervezetek csoportjanak val-
tozdsait vizsgaljuk Magyarorszagon az 1990/1995 és 2014 kozotti idSinterval-
lumban,® majd empirikusan teszteliink néhany, a populaciét formald ténye-
z6kre vonatkozé hipotézist. Vizsgalatunkat az orszagos illetékességli kdzpon-
ti dllamigazgatdsi szervekre, illetve a kozintézet tipusu szervekre korldtozzuk
— ezek pontosabb meghatarozasara késébb kertil sor.

A tanulmany felépitése a kovetkez6: a masodik részben bemutatjuk a ma-
gyar ligynokség-tipusu szervezetek jogi és intézményi kereteinek alakulasat,
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valamint a kapcsol6do reformtorekvéseket. A harmadik részben réviden 6sz-
szefoglaljuk az tigynokség-tipusu szervezetek létrejottét, atalakulasait és meg-
szlinését befolydsold tényezdkkel kapcsolatos szakirodalmat és az ezek altal
felvetett kérdéseket. A negyedik részben ismertetjiik a kutatasi kérdéseinket,
a kutatas soran hasznalt adatbazis felépitését, az adatok tulajdonsagait és az
alkalmazott mddszereket. Az 6tddik részben szemléltetjiik empirikus ered-
ményeinket, végiil pedig —a hatodik részben — kovetkeztetéseket fogalmazunk
meg az eredményeink alapjan.

A MAGYAR UGYNOKSEG-TIPUSU SZERVEZETEK
JOGI ES POLITIKAI KONTEXTUSA

A magyar ligynokség-tipusu szervezetek bemutatdsahoz elészor tisztazni sziik-
séges, hogy hol htuztuk meg e szervezeti kor hatarat. Az tigynokség-tipusa
szervezetek altalunk vizsgdlt populaciéjat olyan

— valamely minisztérium vagy a Kormany feliigyelete vagy iranyitdsa alatt

allo,

— orszagos illetékesség,

— koltségvetési szervek alkotjak, amelyek

—a kdzponti kormanyzati szervek feladatainak végrehajtdsahoz sziikséges

hattértamogatast biztositjak, illetve ilyen jellegli kozfeladatot latnak el, és

—nem rendvédelmi szervek (katonasdg, rendérség, hatar6rségi és titkos-

szolgalati szervezetek).

A fenti definiciés mozzanatokat kielégit6 — a tovabbiakban tigynokség-ti-
pustinak nevezett — szervezetek korébe olyanok tartoznak, mint példaul az
orszagos f6hatésdgok (hivatalok, hatésagok, felligyeletek), az orszdgos szak-
mapolitikai és a szakmai intézetek és hattérintézetek, az orszdgos jelentség i’
gyogyito szervezetek, kulturdlis intézetek és kozgytlijtemények.

E szervezeti kor vizsgélatat alapveten megneheziti, hogy a miikddéstiket
szabélyoz6 jogszabalyi kérnyezet némileg bizonytalan, ellentmondasos, hia-
nyos és valtozékony (Rozgonyi, 2009). Ez azonban a vizsgélt szervezetek ko-
rében korantsem egyformdn jelentkezik: mig

a) a kozigazgatasi szervek (a jelenlegi, e tanulmanyban is alkalmazott koz-

igazgatasi jogi terminolégiaval: kdzponti allamigazgatasi szervek) sta-
tusa és strukturalis, valamint bizonyos mértékben funkcionalis jellemz6i
is az elmult évtizedben szamottevén kikristalyosodtak, addig

b) az egyéb, koltségvetési szervi formaban miikods, tigynokség-tipusu szer-

vezetek — amelyeket a tovabbiakban kézintézeteknek hivunk — esetében
ez a jogi, fogalmi tisztulds mar joval kevésbé figyelhetd meg.

A rendszervaltds utani néhany évben az 4llami intézményrendszer — értve
ez alatt mindkét, el6bb emlitett szervezeti altipust — kiépitése, az allam szere-
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pének Gjragondolasa és a valsagok kezelése szerepelt a politikai napirenden
(Hajnal-Kovacs, 2016). Az tigynokségekre iranyulé adminisztrativ politika
kapcsan az el6z6 rendszerbdl megorokolt szervezetrendszer dtalakitdsa soran
a tudatossag és a konzisztencia hidnya volt jellemz6; a vdltozasokat pedig sok-
kal inkabb politikai megfontoldsok vezérelték (Hajnal-Kadar, 2008). Az atme-
net els6 éveiben a kormanyzati szervezetrendszer gyors és atlathatatlan gya-
rapodasa volt megfigyelhetd. A jogi szabalyozds homalyossaga lehetévé tette
minisztériumok szamdra, hogy héttérbirodalmakat épitsenek ki és tartsanak
fent, a nyilvanossag és a politikai kontroll altal némileg kevésbé zavartatva
(Hajnal-Kadar, 2008; Hajnal 2011).

Az ligyndkség-tipusu dllami szervezetek egy részének — a kdzponti allam-
igazgatasi szerveknek — strukturalis jellemzéit el6sz6r 1992-ben szabalyoztak.®
A 3333/1992 sz. kormdnyhatdrozat az tigynokségek harom tipusat kiilonboz-
teti meg: az Un. orszagos hataskor( szerveket, a kdzponti hivatalokat és a mi-
nisztériumi hivatalokat. A szervek besoroldsa azonban nem volt sem egyértel-
m, sem kotelezd, sokkal inkdbb orientdlé jellegti (Révész, 2015), s igy gyakor-
lati problémakat is eredményezett a jogalkalmazasban (Hajnal-Kovacs, 2016).

A 2000-es évek elején a reformtorekvések a kordbbiakhoz képest ndvekvd
mértékben Osszpontositottak az Eurépai Unidhoz torténd csatlakozésra vald
felkésziilésre. Ezek a reformok f6ként a regiondlis és a helyi szint{ kozigazga-
tast érintették, de a felkésziiléshez kothetjiik egyes konkrét kozponti allam-
igazgatasi szervek létrehozésat is (pl. Mez6gazdasagi és Szakigazgatasi Hiva-
tal, MezGgazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal; Hajnal-Kovacs, 2016, 544.). A
2000-es éveket azonban bizonyos mértékig — noha részben inkabb csak a re-
formretorika szintjén — a csatlakozast kévet6en is végigkisérte a kozponti al-
lamigazgatds eurdpaizaciéjanak torekvése (uo., 543.).

A gyenge szabalyozasi keretek és az 1992-ben megalkotott kategériarend-
szer egészen 2006-ig 1ényegileg valtozatlanok maradtak. A 2006. évi LVIL. tv.
a kozponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allam-
titkarok jogalldsardl tisztdzza a nem minisztériumi szint{i, orszagos illetékes-
ségli szervek strukturdlis jellemz&it. Az Gj ndmenklatira 6sszesen nyolcféle
szervtipust kiilonboztetett meg; ezek koziil kett6 esik a jelen tanulmanyban
altalunk hasznalt igynokség-definicié korébe: a kormanyhivatalok és a koz-
ponti hivatalok. Az atalakitasoknak ebben a korben — kissé leegyszertsitve —
két lényeges mozzanata volt. Egyrészt a minisztériumi hivatal kategériaja meg-
szlint, az érintett szervezetek pedig kozponti hivatalla transzformalédtak, mas-
részt az orszagos hataskorl szervek megnevezése kormanyhivatalla valtozott.

A 2006-ban létrehozott kategériarendszer — pontosabban annak az alta-
lunk vizsgalt szervezeti korre vonatkozé része — tartésnak bizonyult. Habér a
masodik Orban-kormany alatt a kézponti allamigazgatas szervezetrendszere
massziv atalakulason ment kereszttil, ezekben a véltozasokban az tigynokség-
tipusu szervezetek jogi, szabalyozasi szempontbdl kevéssé voltak érintettek.
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Az iigynokség-tipust, kozponti allamigazgatasi szervek populdcidjat tovabb-
ra is a kormanyhivatalok és a kdzponti hivatalok alkotjak. Zaréjelben megem-
litendd, hogy 2011-ben megjelent ugyan egy j kozponti allamigazgatési szerv-
tipus’ (6nallé szabalyozo szerv), amely azonban az autoném allamigazgatdsi
szervekhez hasonléan az Orszaggytilésnek van alarendelve, igy nem tartozik
az altalunk vizsgdlt szervezeti korbe.

Az ligynokség-tipusu szervezetek masodik, e tanulményban vizsgalt alti-
pusa, a kdzintézetek mar jéval kevésbé hatarozhatok meg pusztan jogi-struk-
turdlis terminusokban. Itt jegyezziik meg, hogy szamos orszdgban — igy pél-
déaul frorszagban (MacCarthaigh, 2014), az Egyesiilt Kiralysagban (Greasley—
Hanretty, 2016) vagy Norvégidban (Roland-Roness, 2012) — mar a magyar
kozponti allamigazgatdsi szervekhez hasonld, a szlik értelemben vett kozigaz-
gatasi (kdzponti dllamigazgatasi) szervek esetében is a magyarnal jéval kisebb
mértékben lehetséges, illetve értelmes az ligyndkség-tipusu szervezetek pusz-
tan jogi, strukturalis szempontok mentén térténd lehataroldsa és operaciona-
lizélasa, és joval nagyobb szerepet kapnak a funkcionalis — és lényegében a
kutatok altali itéletalkotdson alapul6 — definiciés mozzanatok. A kozintézetek
fogalmanak operacionalizaldsa sordn nekiink is bizonyos mértékben alkal-
maznunk kellett ilyen, funkcionalis és itéletalkotason alapulé mozzanatokat.
A kozintézetek — szem el6tt tartva az igyndkség-tipusu szervezetek itt vizs-
galt korének a fejezet elején koriilirt fogalmat csakigy, mint a magyar jogi-
szervezeti sajatossagokat — olyan szervezetek tehat, amelyek

a) koltségvetési szervként miikodnek,

b) folottiik az iranyitési, illetve feliigyeleti jogot valamely minisztérium vagy
a Kormany gyakorolja, és

¢) hatokoriik, feladatuk orszagos jellegd,

d) azonban kozhatalmi funkciét nem gyakorolnak — ezzel szemben dénté-
en kozszolgaltato, vagy a kormanyzati kozpolitika-alkotdst és — megva-
lésitast tamogato szakértdi-elemzési, szakmai-technikai jellegi felada-
tokat latnak el —, igy

e) személyi allomanyuk dontSen kozalkalmazottakbdl (és nem koztisztvi-
sel6kbdl) all.

Mig ezen definiciés mozzanatok nagyobb részének jelentése viszonylag vi-
lagos és viszonylag konnyen operacionalizdlhatd, addig a harmadik és a ne-
gyedik bizonyos fokd itéletalkotast tesz szlikségessé, mivel az érintett szerve-
zetek jelentds része nem rendelkezik formalis, tehat jogilag is megjelend (or-
szagos) feladatkorrel. Ez a — nagyon heterogén — kozintézeti kor olyan f6bb
elemekbdl tevédik Ossze, mint a minisztériumokat tamogatd, az ott sziiletd
dontések el6készitésére és ezek megalapozdsahoz sziikséges szellemi kapaci-
tasok biztositasara, szakmai szolgaltat6 tevékenységek elvégzésére, szakigaz-
gatasi feladatok elldtdsdra létrehozott un. hattérintézetek (Ficzere, 2000: 476—
477. in: Paphéazi-Rozgonyi, 2008; 1d. még Rozgonyi, 2009 is), illetve az egész
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orszagra kiterjedd, specializalt feladatot ellaté egészségiigyi, tudomanyos/ku-
tatasi és egyéb szakmai szervezetek. Fontos hangstlyozni, hogy az altalunk
vizsgalt szervezeti korbe ez utébbiak kozil csak azok tartoznak bele, amelyek
afenti a)-b) kritériumokat is kielégitik; tehdt — pusztan a példa kedvéért — nem
tartoznak a vizsgalati kortinkbe:

— az MTA kutatéintézet halézata (mivel nem kozvetleniil minisztériumi
iranyitas alatt miikodik), valamint

— aminisztériumiiranyitds alatt mikodo koltségvetési szervek koziil a nem
orszagos feladatot ellatok (pl. biintetésvégrehajtasi intézetek, megyei kor-
hazak, konyvtarak).

A fentebb bemutatott, egyszerl (kozintézet versus kdzponti dllamigazga-
tasi szerv) szervezeti tipoldgia szerepe nem pusztan annyi, hogy jogi-struk-
turalis terminusokban definialhaté médon kijeldli az altalunk vizsgalt, tigy-
nokség-tipust szervezetek korét. Egy adott szervezet e tipologia szerinti ho-
vatartozdsat ezen tilmenden magyardzé valtozoként is felhaszndljuk, mégpedig
olyan magyarazé valtozoként, amely — ha csak igen durvan is, de — az adott
szervezet ‘feliilr6l jov&’ politikai befolydsolassal, 'kézivezérléssel’ szembeni,
részben annak jogi-strukturdlis jellemzd&ibe kodolt ellenalloképességét, auto-
némidjat méri. E dontés mogott az a megfontolds all, hogy

— (formalis jogi szempontbdl) mig az allamigazgatasi szervek viszonylag
széles korben utasithatdk, beszamoltathatok, illetve kritikus jelent6ség
miikodésijellemz&ik — Ggymint feladatkoriik és finanszirozasuk, alaren-
deltségi és iranyitasi viszonyaik) csekély nehézségek aran egyedileg is
modosithatdk, addig a kdzintézetek esetében csak joval nagyobb ,latha-
tosag” mellett, a hasonlo tipust szervezetek széles (akar tobbszazas vagy
tobbezres) korét is érinté mdédon valdsithatoé meg;

— (szervezetszociologiai szempontbol) a kozintézetek jelentds részének mi-
kodése és igy annak érdemi befolyasolasa olyan, a (hatésagi) jogalkotds
versus jogalkalmazas’ nagymértékben technikai perspektivajan kiviil es6
szaktudomdnyos ismereteket feltételez, amelyet az adott tigyndkség al-
talaban nagyban monopolizal; az ilyen médon jelentkezd jelentds, a szer-
vezet f0l6tti politikai és adminisztrativ kontrollt gyakorlokkal szembeni
informadcids aszimmetria all fent, ami nem csak jogi, hanem gyakorlati
oldalrol is megneheziti, legalabbis bizonyos mértékben, a kozvetlen kiils6
rahatést.

AZ UGYNOKSEG-TIPUSU SZERVEZETEK POPULACIOJANAK STRUKTRUALIS
DINAMIKAJAT BEFOLYASOLO TENYEZOK

A fenti cimben talalhato, 0sszetett fogalom — az tigyndkségek populdcidjanak
strukturalis dinamikdja — a jelen kutatéas kozponti fogalma és explananduma,
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és mint ilyen, némi értelmezést igényel. Szervezeti populacio alatt —a szerve-
zetkutatds Hannan és Freeman (1977) munkdja nyoman kibontakozé populd-
cids okologiai iranyzatdnak fogalomhaszndlatat kovetve — bizonyos szerveze-
tek egy adott szervezeti univerzumban talalhat6, hasonlé tipust, hasonlé
funkci6ji szervezetek dsszességét értjiik. A megkozelités sajatossaga — tobbek
kozott — abban rejlik, hogy az elemzés els6dleges egysége nem a szervezet,
hanem azok populdcidja; érdeklédésének kdzéppontjaban pedig azok a me-
chanizmusok és hajtéerdk dllnak, amelyek a szervezetek létrejottét, atalaku-
lasat vagy megszlinését — mas szoval: dinamikajat — eredményezik. A popu-
laci6 dinamikajanak szamos aspektusa, dimenzidja létezhet; ezek koziil a jelen
kutatas alapvet6en a formalis-strukturalis terminusokban megragadhatokra,
vagyis a strukturalis dinamikara koncentral (szemben, mondjuk, a feladatok
volumenének, természetének vagy ellatasanak modjaban bekovetkezd, funk-
cionélis valtozasokkal).

Az tigyndkség-tipusu szervezetek populdciéjanak strukturalis dinamikajat
alakité tényezdknek széleskor(i és modszertanilag is sokszind irodalma van.
Pollitt tipologidjat kovetve, a kapcsolodé elméleteket és kutatasokat harom
csoportba oszthatjuk: a kdzgazdasagi, a hagyomanyos tarsadalomtudomanyi,
illetve az értelmezd-szocialkonstruktivista megkozelitésti elméletek csoport-
jaba. Az els6 csoportba tartozé elméletek meghatdrozo eleme az a feltevés,
hogy a dontéshozé jogkorrel rendelkezd egyének racionalisak és cselekedete-
ikkel hasznossagukat maximalizaljak (Pollitt, 2004: 13.). Ezen elméletek de-
duktiv metédusokat alkalmaznak, s altalanos jellegiik miatt nem reflektalnak
kell6képpen az eltérd tarsadalmi kontextusokra (uo.). A masodik csoport — a
hagyomanyos tarsadalomtudomanyi elméletek csoportjanak — elméletei az
elézbvel ellentétben inkabb induktiv jellegli megkdzelitést kovetnek, s féként
a jelenségeket befolyasol6 tényezdk tesztelésére dsszpontositanak. Ezen ku-
tatasok célja, hogy éltalanositasra alkalmas, empirikus szabdlyszer{iségeket
fedjenek fel (uo.). Jelen tanulmény is ebbe a csoportba tartozik. Végiil, az
értelmez8-szocidlkonstruktivista irdnyzat kovetdi ugy tartjak, hogy a tudo-
manyos irasok eltér6 médon rekonstrualédnak a kutaték elméjében (kiilon-
boz§& hitekre, normakra, értékekre alapozva), s ennek kovetkezményeként nem
léteznek objektiv fogalmak (ami alatt mindenki ugyanazt érti), s objektiv ,tu-
domanyos igazsag” sem (uo.). A vizsgalt jelenségeket nem-tudatos, nem-szan-
dékolt fejlédés eredményeiként narraljak. A kovetkez6 bekezdésekben ezen
csoportositas alapjan mutatjuk be az tigynokség-populacié dinamikajat befo-
lyasol6 tényez6k irodalmat.

Az tigynokségekre iranyul6 adminisztrativ politika kozgazdasagi magya-
razatai koziil jelentds hatasu a hiteles elkotelez&dési (credible committment) mo-
dell, az Gn. felel6sség-elharitasi (blame shifting) modell, valamint a hivatal-for-
malasi (bureau shaping) modell.
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A hiteles elkotelez6dési modell (Greasley—Hanretty, 2016; Majone, 1997)
féként a gazdasagi teriileten miikodd, szabalyozasi feladatt tigynokségek lét-
rehozdsat magyardzza. Azon agazatokban, amelyekben a hosszu tavi beru-
hazasok szerepe jelent8s, a stabil szabdlyozasi kornyezet elengedhetetlen. Mivel
azonban a politikusok id6horizontja részben sokkal révidebb, részben pedig
id6ben jelentdsen valtozékony — hiszen pl. egy valasztasi idészakban a politi-
kailag népszerti dontések kényszere kénnyen foliilirhatja a korabbi szabdlyo-
zasi dontéseket —, ezt a stabil kornyezetet nem tudjak garantalni (Greasley—
Hanrietty, 2016: 3.). A hiteles elkotelez6dést — és ilyen mddon a sikeres szaba-
lyozasi vagy gazdasagpolitika folytatasat lehetévé tevé kormanyzati politikat
— a szabalyozasi dontések szervezeti delegacidja és a szabalyozé hatdsagok
politikai dontésekkel szembeni strukturalis elszigetelése teszi lehet6vé, amely
a szabalyozasi igynokségek 1étrehozasaval valdsithaté meg (uo.). Megjegy-
zendd azonban, hogy ezen magyarazat alkalmazhat6saga a jelen kutatasban
vizsgalt — dontéen végrehajto (és nem, vagy csak csekély mértékben szabalyo-
z0) feladatt — tigynokségek esetében meglehetésen korlatozott; inkabb csak
befolyasos volta miatt emlitjiik meg.

A felel6sségelharitasi modell szerint a politikusok azért hoznak létre tigy-
nokségeket, hogy el tudjak haritani a dontéseik kdvetkezményéért vallalando
politikai felel6sséget (Fiorina, 1982; Hood, 2010). Mivel egyes, szabalyozassal
Osszefliggd dontések népszertitlenek lehetnek, a politikusok — a ,politikai kolt-
ségek” kivédése céljabdl — delegaljak a kapcsolédd dontési jogkoroket. Bolton
és Dewatripoint (2005) laborkisérlettel is bizonyitotta, hogy a felelsség elha-
ritasa er6s motivaciot jelenthet a nem népszer( dontések delegacidjara.

Végiil a hivatalformalé modell (Dunleavy, 1985; Pollitt, 2004; Marsh és
mtsai 2000) amellett érvel, hogy a kozszektor reformjait a hivatalnokok mun-
kakornyezetiikhoz kapcsolédo preferenciai és befolydsoldsi képessége vezérlik.
Ezen modell szerint a hivatalnokok hivataluk formalasaval képesek egyéni
hasznossagukat maximalizalni; ebbdl a célbdl a kormanyzati funkciokat gyak-
ran tigynokségekbe telepittetik, ahol kis, elit, szakmailag magas presztizsii
csoportokban dolgozhatnak, és maximalizdljak személyes és szervezeti befo-
lyasukat.

Mig a fenti elméletek a — valamilyen értelemben — racionalis kézpolitikai
dontéshoz6 motivumaira vezetik vissza az tigynokség-tipust szervezetek létét,
addig a hagyomanyos tarsadalomtudomanyi elméletek az individuumok doén-
tésén kiviil allo, ,személytelenebb er6knek” tulajdonitjak az tigynokség-tipu-
su szervezetek alakulasat. Az empirikus teszteknek alavetett , személytelenebb
er6k” meglehet6sen sokfélék: a kutatasok egy része a populaci6 jellemzdire
fokuszal, mdsok a szervezet belsé jellegzetességeire, megint mdsok a populé-
ci6 tarsadalmi, politikai, technikai kornyezetére helyezik a hangsulyt.

A szervezetelmélet populdciés dkolégiai irdnyzatanak képvisel6i (Hannan
és Freeman, 1977) példaul a populacié nagysaganak és kdrnyezetének a sze-
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repét hangstilyozzak. Minél nagyobb a populaci6, annal er8sebb a szervezetek
kozott a tulélésért folyd harc és ennek nyoman a szelekci6, hiszen egyre tob-
ben versengenek adott mennyiség(i er6forrasért (Kuipers és mtsai, é. n, 5.).
A modell magyarazo erejét novelend$ hangsulyozzak még olyan, tovabbi ma-
gyarazo valtozok szerepét is, mint a kornyezeti sokkok, valamint a szervezeti
adaptacio, illetve az ehhez sziikséges szervezeti kapacitas (uo., 7.).

A kozigazgatas- és politikatudomany korébe tartozé magyarazatok szamos
tovéabbi, a politikai-adminisztrativ kérnyezethez kapcsoldd6é mozzanatot emel-
nek be a vizsgalodas fékuszaba. Grafton (1979) példaul az Egyesiilt Allamok-
ban 1933 és 1973 kozott miikodd tigynokségek megalakitasat és atszervezését
a gyors tarsadalmi, gazdasagi vagy technoldgiai valtozasoknak (pl. a gazdasa-
gi valsag, az energiavalsag, a keynesi kozgazdasagtan térhdditasa) tulajdoni-
totta. A gazdaségi valsag befolyasold erejét MacCarthaigh (2014) is kiemeli; ir-
orszagi esettanulmanyaban tigyndkségek megsziintetésérdl és atalakitasarol
szamol be, amely a kormdnyzat valsdgra adott reakci6inak tekinthet6k. Nakrosis
(2011) és Sarapuu (2012) is a kritikus eseményekre fokuszaltak — 6k, Litvania
és Esztorszag vonatkozdséban, kritikus eseménynek tartjdk mind a rendszer-
valtast, mind az Eurépai Unidhoz valé csatlakozdst. Adam és szerzétarsai (2007)
atfogo kutatadsukban — részben Graftonra rimeléen — figyelembe vették mind a
kiilsé politikai 6szténzéket (kormanyvaltds, tarsadalmi nyomas, koltségvetési
korlat), mind az tigynokségek belsé jellemzéit (életkor, nagysag és célok szama).

A kozgazdasagi narrativak — avagy a raciondlis valasztasokon alapul6 el-
méletek — és a hagyomanyos tarsadalomtudomanyi kutatasok hatarmezsgyé-
jén helyezkednek el azon kutatasok, amelyek az tigynokség-populacié valtozé-
konysagat a politikai kontrollgyakorlas kiilonféle mechanizmusaival magya-
razzak (Lewis, 2002; Hajnal, 2011b). A jelen tanulmdnyban e mechanizmusok
kiemelt figyelmet kapnak. Hajnal (2011b) meglatasa szerint a szervezetek fo-
lyamatos atszervezése — és ennek révén a folyamatos bizonytalansag fenntar-
tasa, a vezetSi megbizasok és portfolidk ,személyre szabdsa”, illetve az igy-
nokségek kiilonb6z6, a kormanyzaton beliili politikai erék (koalici6s partne-
rek, parton beliili er6csoportok) kozotti politikai alkuk ,fizetGeszkdzeként”
torténd felhaszndlasa —a politikai kontroll megteremtésének és fenntartdsanak
fontos eszkozei lehetnek. Lewis a politikai valtozasok (beleértve a torvényho-
zas Osszetételének valtozasat és a személyi —az Egyesiilt Allamokrol 1évén szo:
az elndk személyében bekovetkez6 — valtozdsokat is), tagabb értelemben a
kormanyvaltasok szerepére hivta fel a figyelmet: mig a szervezetet létrehozé
koalici6 6rzi-védi azt, az ellenzék hatalomra jutasakor igyekszik megsziintet-
ni (Lewis, 2002: 92.). Lewis véleménye szerint ,A kormanyzati tigynokségek
sohasem szabadulnak meg a politikatél, ami létrehozta Sket” (uo.). Az tigy-
nokségek jovojét tehat befolyasolja az, hogy milyen Osszetételli kongresszus
és milyen politikai szinezet(i elndk iranyitasa idején jottek létre. Az Egyesiilt
Allamok iigynokségei kérében végzett kutatdsa soran Lewis azt a konkltzi6t
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vonta le, hogy az ,ellenséges” politikai erék kormanyzasa idején az tigynok-
ségeknek alacsonyabb a tulélési valészintiségiik (Lewis, 2002: 102.). Greasley
és Hanretty (2016: 162.), hasonloképpen, tobb, az Atlanti-6cean eurdpai olda-
lan folytatott kutatds attekintése alapjan kovetkeztetnek arra, hogy a politikai
véltozasoknak, ezen beliil a kormdnyvaltozasoknak kiemelkedd szerepe lehet
az ligynokségek strukturalis dinamikajanak alakitasaban.

Mig a kozgazdasagi magyarazatok az tigynokség-populaciéban bekdvet-
kez6 valtozasokat az adminisztrativ politika dontéshozdinak raciondlis valasz-
tasaiként interpretaljak, az értelmezd-szocialkonstruktivista magyarazatok —a
politikai mitoszokon alapuld és a doktrinak hatasat hangsilyoz6 magyaraza-
tok, valamint az izomorfizmus jelenségét vizsgalo kutatasok — szakitanak a
racionalis dontéshozo feltételezésével. Figyelmiiket a hallgatélagos, nem exp-
licit mechanizmusokra iranyitjak, melyek alapjaul a kozos értékek, normak,
hitek szolgalnak (Pollitt, 2004: 16.).

A politikai mitoszokra alapulé magyarazat szerint az adminisztrativ poli-
tika irdnyvaltdsai nem az alternativak kovetkezményeinek célracionélis érté-
kelésébdl és Osszevetésébdl kovetkeznek, hanem hitekbdl és meggy6zdések-
bél (Hajnal és mtsai, 2016). Ezek a hitek a kiilonb6z6 politikai csoportoknadl
eltérnek, és altaldban csak implicit médon vannak jelen, tehat nem vilagosan
artikulaltak (uo.). Az adminisztrativ politika (és potencidlisan a kdzpolitikak
szélesebb kore) kapcsan feltételezett ilyen hiedelem a kozponti irdnyitas mito-
sza, amely a hierarchikus szervez&dést és a dontési utak szinte korlatlan cent-
ralizalasat a koordindcids problémdkra adand6 univerzalis valasznak tekinti
(Hajnal-Kovacs, 2015). A jelen tanulméany szempontjabdl kiilonds figyelmet
érdemel a szerz6k egyike altal az tigynokségek egy masik — allami vallalati
formaban mikddos — csoportjan végzett, a ,jobb-bal” kormanyvaltasok ma-
gyarazo erejét tesztel6 elemzés (Hajnal és mtsai, 2016). A hasonl6 id6tavon
(1998-2014) végzett, a vizsgélt szervezeti kor egészére kiterjed elemzés ered-
ményei azt mutattak, hogy a kormanyzat ,szinének” megvéltozasa — vagyis a
vizsgalt idészakon beliil az 1998-as, a 2002-es és a 2010-es kormanyvaltasok
— nagyon erds és egyértelmii kapcsolatban van az allami véllalati formaban
miikodé tigyndkségek populaciés dinamikdjaval. Mig a jobbkézép kormany-
zatok éveiben ezen ligynokségek populdcidja dinamikusan és folyamatosan
nétt, addig a szocidl-liberalis kormanyzas éveiben az stagnalt, illetve lassan
csokkent.’” Plauzibilisnek ttnik a feltételezés, hogy az allami szerepvallalas
kivanatos mértékével és modjaval kapcsolatos felfogasoknak a két politikai
blokk kozott mutatkozo markans eltérései a 2. tipust tigynokségek esetében
is hasonl6 hatast eredményeznek.

Az értelmez6-szocidlkonstruktivista magyardzatok masodik csoportja a
gondolati er6k fontossdgat hangsulyozza. Narrativajuk szerint az tigynokség-
populdcié valtozdsanak fontos hajtéerdi lehetnek a kormdnyzat atalakitasara
vonatkozdé, ismert és népszerli doktrindk. Ezek koziil kiemelnénk az Uj Koz-
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menedzsment (New Public Management, NPM), valamint az azzal sok tekin-
tetben ellentétes irany1, dsszefoglaléan poszt-NPM-nek nevezhet6 aramlato-
kat, amelyek ingaként vették at egymadstdl az irdnyitast tobb orszagban is
(Leegreid—Verhoest, 2011). Az Uj Kézmenedzsment egyik alapvet6 és leggyak-
rabban alkalmazott alkotéelemének tekinthetd az tigynokosodés (Pollitt, 2004;
Moynihan, 2006), vagyis az allamigazgatasi éridsszervek feldaraboldsa egy-
felél kis(ebb) méreti mag-minisztériumokra, masfeldl pedig a minisztériumok/
kormany feliigyelete mellett mikddé specializalt egységekre. Ezzel szemben
a poszt-NPM-reformok, részben az NPM-tipusi reformok hatésaira reflektdl-
va, az integracié sziikségességét emelik ki (van Thiel, 2011; Christiensen—
Leegreid, 2007). Altaldnosnak tekinthetd az a vélekedés, hogy ezek az irany-
zatok a reformokat, atszervezési hullamokat motivalé gondolati erékké val(hat)
nak, nagyban befolydsolva az egyes allamokban megfigyelheté adminisztrativ
politikai gyakorlatot.

Végiil, az értelmez6-szocidlkonstruktivista magyardzatok harmadik cso-
portja a kozigazgatdsi szervek utdnz6 magatartasaval magyardzza az tigynok-
ség-populdci6 alakuldsét. Ezen elméletek szerint az tigynokség-populacio val-
tozasat nem a hatékonysag novelése hajtja, hanem az egyes szervezeti formak
legitimdcidja (Brunsson—Olson, 1993; idézve Pollitt, 2004: 17.). A szervezetek
kozott a ,sikeresebbnek tlind”, legitimaciot nyert szervezeti formak utdnzasat
figyelhetjiik meg (Powell-DiMaggio, 1983). Kezdetben ugyan az 1j szerveze-
ti formak a hatékonysag novelésének céljaval alakulnak meg, de fennmarada-
suk mar a legitimaci6 igényéhez (Powell-DiMaggio, 2002: 4.) és ,intézményi
mitoszokhoz” kothetd, amelyek szerint ezek a szervezetek valoban sikereseb-
bek (Frumkin—Galaskiewicz, 2004: 4.).

Amint e rovid elméleti attekintésbdl is lathato, az tigynokség-tipusua szer-
vezetek (at)alakitasat, 1étét és megsziinését befolydsold, a szakirodalom 4&ltal
vizsgalt tényezdk sokfélék lehetnek. Az altalunk vizsgélt szervezetekre, illetve
szervezeti jelenségekre (elvileg) alkalmazhaté magyarazatok legtobbjérdl el-
mondhat6, hogy azok alapvetSen statikus szemléletliek; vagyis alkalmasak
olyan allitdsok megfogalmazdséra, amelyek meghatarozott (tipust) szerveze-
tek létét vagy nem létét magyardzzadk. Azonban azt a rendkiviili dinamikat,
id6-, térbeli és szektor-kozi valtozékonysagot és valtozatossagot, amely e szer-
vezeti kort jellemzi, a legtobbjiik elvileg sem képes megmagyarazni. Jelen vizs-
galatunkban tehat az tigynokség-tipusu szervezetek elméleteinek — azok ma-
gyarazo erejének — tekintetében fenndll6 ezen korlatra kivanunk reflektalni.
Elméleti ambiciénk a dinamikus aspektust el6térbe helyezd — tehat a nagyfo-
ka valtozékonysagot €s valtozatossagot magyarazni szandékozé — modellek
vizsgdlata, tesztelése, korlataik azonositasa, illetve — ezek alapjan — azok to-
vébbfejlesztése.

A fentiek koziil ez harom magyarazat, illetve magyarazoé tényezd kozép-
pontba allitasat jelenti:
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a) egyrészt a kritikus események, kiils6 sokkok, ezek koziil elsésorban a
pénziigyi-gazdasagi valsag;

b) mdsrészt a politikai ciklusok, kormanyvaltasok tiinnek olyan tényez6-
nek, amelyek alkalmasak a rovid tavi iranyvaltdsok és a hosszu tavon is
intenziv dinamika magyarazatdra;

¢) harmadrészt pedig a domindns kormanyzati politikai hitek és meggy6-
z8dések —a ,kormanyzat szinével” megragadhaté — valtozasai tartoznak
ebbe a korbe.

KUTATASI KERDESEK, ADATOK, MODSZEREK
Kutatasi kérdések és hipotézisek

Az el6bb megfogalmazott ambicidval dsszhangban a jelen kutatasban kétféle
kérdésre keressiik a valaszt:

(Leir6) kutatasi kérdés (KK1): Hogyan alakult a magyarorszdgi iigynokség-po-
puldcié 1990 és 2014 kozott? Milyen megatrendeket és milyen forduldpontokat figyel-
hetiink meg az tigynokség-politikdaban a rendszervdltds utdni Magyarorszagon?

A tanulmanyt egy hosszabb kutatdssorozat el6zte meg, amelyben a szerz6k
egyike kiilonb6zd vagy korlatozottabb szervezeti kdrben (pl. allami tulajdont
véllalatok, 1asd Hajnal és mtsai, 2016), illetve rovidebb idétavon (2002-2009,
lasd Hajnal, 2011a) vizsgalodott. A kutatas egyik célja, hogy az Gjabb —az 1990-
t6l 2014-ig iveld korszakot magdba foglalo, és a kordbbiaknadl joval szélesebb
szervezeti korre kiterjed6 — adatok feldolgozasaval atfogobb képet kaphassunk
a magyarorszagi ligynokség-tipusu szervezetek populaciéjanak dinamikajardl.

(Magyarazo) kutatasi kérdés (KK2): Melyek az iigynokségekre irdnyuld admi-
nisztrativ politika f6'— a rovid tdvon megjelend, éles vdltozdsokat és a hosszii tdvon
is fenndllo, folyamatos vdltozdsi dinamikdt egyardnt magyardzni képes — hajtoerdi?
Az empirikus adatok milyen mértékben tamasztjak ald az iigynokség-politikdkat be-
folydsolo tényezdkkel kapcsolatos, az aldbbiakban megfogalmazott, alternativ hipo-
téziseket?

Az el6z6 fejezetben tobb, az ligynokségek nagysaganak, 1étrehozasanak,
valtozasainak magyarazatara vallalkozo kutatast tekintettiink at. Mint a el6z6
rész végén jeleztiik, ezek koziil — alapvetGen elméleti megfontolasbdl (a stati-
kus jellegli vizsgalatok magyarazé erejének elégtelensége), de a jelenleg ren-
delkezéstiinkre all6 adatok korlatait is figyelembe véve —a 2. kutatasi kérdésben
figyelmiinket az alabb bemutatandé hipotézisek érvényességének vizsgalata-
ra korlatozzuk. (Zardjelben hangsulyozzuk, hogy az utébbi szempont — vagy-
is az e tanulmany irdsakor rendelkezésre 4ll6 adatok kore és milyensége —leg-
aldbb olyan mértékben meghataroztak az altalunk tesztelt hipotézisek korét,
mint az elméleti szempontok. Kiilondsképpen a kutatas kozépponti valtozdja-
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nak, az tigynokség-populaci6 strukturalis dinamikajanak megragadésara al-
kalmas valtozok korének korlatos volta jelentett problémat: mivel lényegében
csak a kiilonboz6 tipust tigynokségek szdmanak, illetve azok idébeli struk-
turdlis atalakulasaval kapcsolatban van megbizhat6 adatunk, ezért a finomabb,
mindségi-osszetételbeli valtozasok elemzése kiviil esik lehet&ségeink korén.)
Hipotéziseink tehat a kovetkezdk.

—H1 (a ,kormdnyzat szine”): A politikai mitoszoknak és hiteknek — a , kormdnyzat
szinében” bekovetkezd vdltozdsokhoz kithetd — meguvdltozdsai befolydsoljdk az iigy-
nokségekre irdnyuld adminisztrativ politikdt.

Az els6 hipotézis szerint az ligynokségekre iranyulé adminisztrativ politikat

az implicit médon jelen levs, nagy politikai csoportokhoz (,bal-jobb”) kapcso-

16d6 politikai mitoszok hatarozzak meg. Ennek a hipotézisnek a f6 alapjat a

szerzOk egyik altal korabban az allami vallalati formaban m{ikodé tigynokség-

tipusu szervezetek korében végzett vizsgalat adja (Hajnal és mtsai, 2016): a

kormanyzat szine az allami véllalati populdci6 alakuldsanak taldn leger&sebb

determinansanak bizonyult. Varakozasaink szerint tehat a kormdny ,sziné-
ben” bekovetkezd véltozds jelentds strukturdlis dinamikat indukal az tigynok-
ségek korében is.

— H2: Az iigynokségek strukturdlis dinamikdjdra jelentds hatdst gyakorolnak a kor-
mdnyvdltdsok.
A H2 hipotézis, a H1-hez hasonldan, szintén a politikai tényez6k szerepét emeli
ki. A hangsuly azonban itt nem a kormanyzatok hitein és meggy6z&désein,
hanem a politikai hatalom gyakorldsanak valamilyen értelemben racionalisabb
mozzanatain van. A politikai racionalitas tobb mechanizmus révén is indukal-
hat markans valtozasokat az tigynokségekre irdnyulé adminisztrativ politika-
ban. Egyfeldl, a korméanyzé er6ben bekdvetkezd véltozas magaval hozhat sza-
mos, a kormanyzat dominans kozpolitikai irdanyaiban, hangsilyaiban és pre-
ferencidiban bekévetkezd valtozast. Ezek pedig gyakran implikalnak lényeges
strukturalis valtozasokat a kozpolitikai folyamat hangsulyos szerepldi, az tigy-
nokségek kdrében (akar 4j szervezetek létrehozasa és régiek megsziintetése,
akdr pedig a meglévék atalakitasa révén). Masfel6l a kormanyvaltasok a kor-
manyzaton beliili hatalmi és személyi viszonyok radikdlis atrendez6dését je-
lentik. A 1étrejové Gj hatalmi konstellacié — mint arra egyes korabbi munkak
(pl. Hajnal, 2011a) a magyar tigynokségek egy szlikebb korének vizsgalatara
alapozva ramutattak — pedig hatalomtechnikai megfontoldsokbdl is észszert(ivé,
illetve sziikségessé teheti az atszervezéseket. Ilyen atszervezések kiilondsen
az ligynokségek fol6tti politikai kontroll biztositasa, valamint a kormdnyzatot
alkot6 hatalmi (al)kézpontok és erécsoportok kozotti politikai alkuk nyélbe
titése érdekében johetnek létre (uo.). Barmiis legyen azonban az tigynokségek
kormanypolitikdhoz ,passzitdsdnak” pontos oka, mivel a kormanypolitika
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megvaldsitasara rendelkezésre allé idé rovid, ezért varhatd, hogy az 4j, illetve
modositott tigynokségek létrehozasa, nagyrészt a kormanyvaltozast koveto,
viszonylag révid idészakban torténik meg. A H2 hipotézis szerint a kormdny-
véltas utani hénapokban tehat az tigynokségeket a normalis idszakra jellem-
z6nél Iényegesen nagyobb gyakorisaggal szervezik 4t.

— H3: A kritikus események — ezen beliil specifikusan: a koltségvetési-pénziigyi vdlsdg

— eredményeként az iigynokségekre irdanyulé adminisztrativ politika is megudltozik.
Az elméleti attekintésben ismertetett munkak tobbfajta kritikus esemény ha-
tasaival is foglalkoztak. Ezen hatéerdk egyike az EU-csatlakozds; err6l azonban
a rendelkezésre allé informécidk alapjan (Hajnal-Kovacs, 2016) nem feltéte-
lezhetd, hogy a jelen kutatasban a strukturalis dinamika proxy-jaként hasznalt,
durva véltozékban (a populacié nagysaga és szervtipus szerinti Osszetétele,
véltozasi intenzitas) is tetten érhetS hatasokat indukalna. Figyelmtinket tehat
a kritikus események koziil egy masikra: a koltségvetési-pénziigyi valsag ha-
tasara iranyitjuk.

Egy ilyen tipust vélsdg két médon gyakorolhat hatdst az tigynokségekre
iranyulé adminisztrativ politikdban, s mindkett6 az tigynokség-populacié
csOkkenését eredményezi. Az egyik mechanizmus a kormanyzati bevételekhez
és kiadasokhoz kapcsolddik. A foglalkoztatdsnak és a jovedelmeknek a recesz-
szi6 idején tapasztalhaté csokkenése automatikusan a kormanyzati bevételek
csokkenését és a szocidlis segélykiadasok novekedését eredményezi, s igy ko-
moly pénzsziikét idéz el6. A kormanyzatok gazdasagi megfontolasbol dont-
hetnek egyes ligynokségek megsziintetése vagy 0sszevonasa mellett. A masik
szempont a kormanyzati kapacitas er6sségével van 6sszefiiggésben. Az tigyno-
kosités a kormanyzati kapacitas gyengtiilésével is jar, aminek negativ hatasai
vélsagok idején jobban érzékelhet&ek. Ez indukdlhat olyan atmeneti irdnyval-
tast, amely sordn a felel&sségi és dontési jogkort minisztériumi szintre toljak
vissza (MacCarthaigh, 2014), aminek kdvetkeztében az tigyndkség-populacio
szintén csokkenni fog.

Mint arra mar utaltunk, a vizsgalt hipotéziseknek a fentiek szerinti leszG-
kitését az 1995 el6tti adatok pontatlan és hidnyos voltan, valamint az elméle-
tek tesztelésének mddszertani nehézségein tul a mainstream elméletek magya-
razé erejének varhatéan alacsony mivolta is indokolja. Korabban mar utaltunk
14, a f6sodort képvisel6 elméletek (a hiteles elkotelez6dési modell, az tin. blame
shifting-modell, illetve a hivatalt formalé modell) fékuszaban az 4ll, hogy miért
hoznak létre tigyndkségeket, és milyen tipusu tigynokségeknek van nagyobb
tulélési esélye. Nem tudjak azonban megindokolni az tigynokség-populacié
magas valtozékonysagat, amelyet a magyar tigynokségek korében megfigyel-
hetiink. Védlasztott hipotéziseink relevanciajat Rozgonyi és Torok kutatasa iga-
zolja: a kutatasuk alapjat képezd kérddives adatfelvétel soran a valaszaddk a
pénziigyi, finanszirozasi szempontot, valamint a politikai zsadkmanyszerzést
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jelolték meg legnagyobb sulytuként az atszervezések mogott allo tényezEkbdl
(Rozgonyi-Torok, 2008).

Adatok és elemzési, fogalmi keretek

Az elemzéshez haszndlt adatbazis a magyar kormanyzat és kozigazgatas szer-
vezetrendszerének az Osszetételérdl és alakuldsarol hordoz informacidkat, és
az 1990 janudrja és 2014 marciusa kozotti iddszakot fedi le, folytonosan.

A vizsgalt szervezetrendszerrel kapcsolatos adatok forrasa egy 2012-ben
megkezdett kutatas.! E kutatas egyik f6 eredménye egy olyan adatbazis, amely
—szandéka szerint és a lehet6ségek szabta kereteken beliil - teljes koriien tar-
talmazza az 1990 utan létezett igynckségekkel, valamint azok szervezeti vél-
tozdsaival kapcsolatos adatokat. Ezen adatok tobbféle forrasbol szarmaznak.
A statuald jogszabalyokat, illetve a koltségvetési alapito okiratokat a Complex
Jogtaron keresztiil értiik el. A szervezeti adatok pedig a Magyar Allamkincs-
tar online torzskényvi nyilvéntartasabol, az Allamkincstar Térzskonyvi Nyil-
vantartdsi Osztdlyan elérhet6 (nem nyilvanos, am a kutaték szamdra elérhe-
t6vé tett) alapité okiratokbdl, illetve a Magyar Allamkincstar 4ltal a kutatécso-
port rendelkezésére bocsatott elektronikus (XML) formatumban elérhetd
torzsadatbazisbdl szarmaznak.'?

Adatstruktira

Az adatbazis két, egymashoz kapcsolt adattipusbdl all: az orszagos szinti al-
lami szervezetekbd], illetve az ezeket érintd strukturdlis valtozasokat repre-
zentdlo véltozasi eseményekbdl. A magyar kozigazgatds szervezetrendszerére
a szerkezeti valtozdsok magas intenzitdsa jellemzd; ezen valtoztatdsok a kor-
manyzat rutinszeri miikodésének részei (Hajnal-Kadar, 2008; Rozgonyi-Torok,
2008). Az adatbazis strukturaja, a szervezetek és valtozdsok dsszekapcsolasa
lehet6vé teszi, hogy a dinamikus folyamatokat jobban le tudjuk képezni: nem
kell olyan feltevésekre hagyatkoznunk, miszerint két megfigyelési id6pont ké-
zOtt nem torténtek kilengések, hiszen folytonos adattal rendelkeziink a szer-
vezetek valtozasairdl (Hajnal-Kéadar, 2008).

Az adatok strukturdjat az itt talalhato abra szemlélteti. A szervezeteket
(tehat az igynokségeket és minisztériumokat) valtozasi események kotik dssze.
Az abran az el6d-ut6d kapcsolatokat nyilakkal, mig a valtozasi eseményeket
ellipszisekkel jeloltiik. A valtozasi események — miként az dbra is mutatja —
ketténél tobb szervezetet is magaban foglalhatnak. Barmely idépontban szam-
ba vehet6, mennyi tigynokség létezik, és barmely két idépont kozott szamon
vannak tartva a valtozasok is.
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1. dbra. Az adatok struktirdja
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Forras: sajat szerkesztés.

Ahogy a kutatds alapfogalmait konceptualizal6 részben emlitettiik, az tigy-
nokség-tipusu szervezeti populacié hatarvonalait a kdvetkez6 korlatozasokkal
hataroztuk meg. Egyrészt, mind a kozintézetek, mind a kozponti allamigazga-
tasi szervek koziil kizardlag az orszagos illetékességiieket, orszagos szereptie-
ket vettiik szamba. Mig az allamigazgatasi szerveknél a statuald jogszabaly al-
talaban vilagos helyzetet teremt az orszagos illetékesség tekintetében, addig a
kozintézetek esetében gyakran a megnevezés (orszagos, magyar, nemzeti stb.)
és az adott intézmény unikalis jellege az, amely e tekintetben eligazit. A szer-
vezetek osztalyozasa egyedileg tortént, a kdvetkezé megkiilonboztetés alapjan:

- A kozintézet-tipusu tigynokségek koltségvetési szervek, amelyek alapve-
téen kozszolgaltatd tevékenységet végeznek, és kozalkalmazottakat fog-
lalkoztatnak. Tébbnyire egészségligyi, oktatasi, szocidlis, tudomanyos, ku-
tatasi, miivészeti, sportcélu tevékenységeket folytatnak. Kézintézetnek mi-
nésiil példaul a Vakok Allami Intézete, a Magyar Nemzeti Filmarchivum,
az Orszagos Gyodgyszerészeti Intézet, illetve a Nemzeti Sport Intézet.

— A kozponti allamigazgatasi szerv tipusu ligynokségek a kozintézetekkel
szemben alapvet6en nem kozszolgaltatd, hanem kozhatalmi tevékenysé-
get végeznek, és (tobbnyire) koztisztviseloket foglalkoztatnak. Ebbe a ka-
tegoriaba szintén koltségvetési szervek tartoznak; ezek azonban az adott
id8szak jogi szabdlyozasa és joggyakorlata szerint OHSZ-ek, kozponti- és
korményhivatalok, esetleg minisztériumi hivatalok forméjaban léteztek.
E csoportba olyanok tartoznak, mint példdul a kozlekedési féfeliigyelet, az
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Adoé- és Pénziigyi Ellenérzési Hivatal (Nemzeti Ad6- és Vamhivatal), vagy
a Nemzeti Hirkozlési Hatsag (Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsag).

Az adatbézis 315 db kdzponti dllamigazgatasi szervet és 527 db kozintéze-
tet tartalmaz. Az adatbazis nem teljes kor(i; mintegy 29 szervezet esetében
valamely, az elemzéshez sziikséges adat hidnyzott, igy e szervezeteket kihagy-
tuk a vizsgalatokbdl; igy elemzésiink 6sszesen az el6bb emlitett 842 db szer-
vezet adatain alapul.

A szervezetek életttjanak elemzéséhez hasznalt masik elemzési egység az
un. valtozési esemény. A szervezetek életutjat azok létrejottétdl (illetve az adat-
gyUjtés idSbeli kezdSpontjatol, 1990-t6l) azok megszlinéséig (illetve az adat-
gyUjtés idSbeli végpontjaig, 2014 végéig) valtozasi események jelolik ki. A val-
tozdsi esemény egy olyan, egy vagy tobb szervezethez kapcsolddoé, idében jol
meghatarozhat6 torténés, amelynek eredményeként az adott szervezet vagy
szervezetek lényeges strukturalis jellemz6i koziil egy vagy tobb megvaltozik.
Ejellemz8k — amelyek barmelyikének a megvéltozasa tehat valtozdsi eseményt
keletkeztet — az alabbiak:

— szervezet tipus,

— feltigyel szerv,"

— megnevezeés.

A fenti tulajdonsagok megvaltozasan til valtozasi eseményt jelent az is, ami-
kor egy szervezet létrejon, megsziinik, illetve mas szervezetekkel 6sszeolvad,
vagy mas szervezettdl kiilonvalik (beleérve ebbe a sajat feliigyel6 szervét is).

A valtozasi események kdzépponti szerepe abban 4ll, hogy az tigynokség-
populacié folyamatosan és magas intenzitassal valtozé elemei kozott 1étrehoz-
za az allami feladatellatas szervezeti kereteit ténylegesen jellemz6 kontinuitast
megjelenitd logikai (és adatszint(i) kapcsolatot. Az id6ben egymast kovetd
eléd- és utdédszervezetek kdzotti kapesolatot — a kutatas formalis-strukturalis
fékuszanak, valamint az elérhet6 (1étez8) adatok korének mérlegelésével —
alapvet6en a jogel6d-jogutdd kapesolatként operacionalizaltuk. Vagyis A szer-
vezet akkor és csak akkor el6dje B szervezetnek, ha B jogutédja A-nak.

A valtozasi eseményeket tobbfajta tipologia mentén kédoltuk. Ezen tipolo-
giak, illetve kddok kozott a jelen elemzésben egy érdemel figyelmet: azokat a
valtozasi eseményeket, amelyek nem az adott tigynokséget céloztak, hanem a
feliigyel6 minisztérium atszervezése, atnevezése miatt keletkeztek, nem vettiik
figyelembe az elemzések soran. (Tehat ha példaul két minisztériumot Ossze-
vonnak, akkor — nyilvan — valamennyi olyan tigynokség, amely akar az egyik,
akar a masik minisztérium alé tartozott, strukturalis valtozason esik at —mivel
megvaltozik a felligyel6 szerve. Azonban ez a valtozds nem tekinthetd speci-
fikusan az tigynokségekre irdnyulé adminisztrativ politika megnyilvanuldsa-
nak, hiszen maga a dontés nem az adott tigynokségekre iranyult — azok csak
mellékes kovetkezményként ,szenvedték el” a széban forgd valtozast.)
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E megszoritast figyelembe véve az adatbazisnak az elkévetkez&kben be-
mutatott része dsszesen 265 valtozasi eseményt tartalmaz.

A tényleges statisztikai elemzéshez felhaszndlt adatszettet a fentebb bemuta-
tott adattdbldkbdl egy erre a célra irt (Visual Basic for Applications — VBA) sza-
mitogépes koddal allitottuk eld. Az id6sorelemzéshez havi szintl adatokra volt
szitkségiink, ennek okan létrehoztunk egy olyan adattablat, amelyben egy re-
kord (megfigyelés) az adott hdnaphoz kapcsol6dé adatokat tartalmazza 1995 ja-
nuarja és 2014 marciusa kozott. Az adattabla a kovetkezd valtozokat tartalmazza:

—Ey,

—Hoénap,

— Az ligynokség-populacié mérete az adott honap 1-jén, tehat (i) a kozin-
tézetek, (ii) a kdzponti dllamigazgatéasi szervek, valamint (iii) a teljes tigy-
nokség-populacié mérete az adott honap 1-jén (az eléz6 kettd dsszege),

— Avaltozasi események szama az adott hénapban a valtozasi esemény ala-
nya szerint, tehdt kiilon (i) a kozintézetek korében, (ii) a kdzponti allam-
igazgatdsi szervek koérében, valamint (iii) 0sszesen a két szervtipus esetén,

— A kovetkez§ részben bemutatott, altalunk létrehozott segédvaltozok (a
kozintézetek és kdzponti allamigazgatasi szervek aranya, trend, a valto-
zasok intenzitasa, valamint a politikai valtozdsokat és a pénziigyi-kolt-
ségvetési valsagot reprezentalé dummy valtozok).

Moédszerek

A rendszervaltds utani Magyarorszag ligynokség-populdciéjanak vizsgalata-
hoz (KK1) az tigynokség-részpopulaciok (kdzponti dllamigazgatasi szervek és
kozintézetek) szamat, valamint egymadshoz viszonyitott aranyat dbrazoltuk
vizudlisan (az adatok minden hénap elsé napjara vonatkoznak).

A magyaraz6 ambici6ju kutatasi kérdésiink (KK2) megvélaszolasara két-
féle statisztikai eljarast alkalmaztunk. A politikai mitoszok relevancidjanak,
valamint az tigynokségek politikai felhasznaldsanak teszteléséhez (H1 és H?2)
ANOVA tesztet végeztiink, ahol a

— fligg6 valtozé az adott ligyndkség-részpopulaciét (kdzponti allamigaz-
gatasi szervek, illetve kozintézetek) jellemz6 valtozasi intenzitas mutatod
(az adott hénapban megvaltozott/Iétrejott/megsziint szervezetek és az
adott honap els6 napjan 1étezett szervezetek szama kozotti arany);

— amagyarazo valtozo (faktor) pedig az adott politikai valtozas id6beli ko-
zelsége: ez avaltoz6 ,0” értéket vesz {0l ,normal” idészakokban, mig ,1”
értéket vesz fol az adott tipusu véltozast kovets 9 honapban.'* A 9 héna-
pos intervallum alapja az a megfontolds, hogy — a tipikusan késé tavasz-
szal, kora nydron megalakulé — kormanyok alapvetSen az 6szi torvény-
alkotdsi periédusban, illetve ennek nyoman az Gj koltségvetési év kezde-
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tével, tehat januar elsejétdl képesek tomeges strukturalis modositasokat
megvaldsitani.

A H1, illetve a H2 hipotézist akkor fogadjuk el, ha az tigynokségeknél az
adott politikai esemény (a , kormany szinének” megvaltozasa, illetve kormany-
valtas) utani hénapokban az egyébként szokasosnal lényegesen magasabb val-
tozékonysagot tapasztalunk.

A 2006 nyaran kezd6d6 pénziigyi-koltségvetési valsag hatasat (H3) linea-
ris regresszidval mértiik. Fliggd valtozénk a kozponti dllamigazgatasi szervek,
illetve a kozintézetek szamossaga volt; linearis regresszié segitségével szaka-
dastesztet végeztiik, amelyben azt vizsgaltuk, hogy a szervezetek szamossa-
gara szignifikans hatast gyakorolnak-e a valsagok, és ha igen, milyet. Ehhez
létrehoztunk egy dummy valtozét, amelynek értéke 0 a normalis id6szakban,
és 1 a szoban forgo gazdasagi valsag idején; ezzel tehat a valsag atmeneti jel-
leg(i, nem tart6s hatasat vizsgaltuk.

Mivel a valsag mint kritikus esemény kormanyzati reakcidjara vagyunk ki-
vancsiak (hiszen minden véltozast, amit figyelembe vettiink csak a kormanyzat
vagy annak tagjai utasitdsara hajthatnak végre), ezért a valsagot nem gazdasa-
gi indikatorok alakuldsara alapozzuk. Azért is sziikséges ez a distinkci6, mert
a kormanyzatok tobb orszagban (pl. az Egyesiilt Kiralysagban, Németorszdg-
ban, Hollandidban) elhalasztottak a megszoritasi intézkedéseket a valasztasok
utanig (Kickert, 2012). A valsagkezelés Magyarorszagon a 2006-os Gyurcsany-
csomaggal kezd6dott, amely magaba foglalta a hiany csokkentésére vonatkozo,
koltségvetési folyamatokat érint6 intézkedéseket. A valsag végét 2013 decem-
berével azonositottuk, mivel ez volt a valsagot kovetd utols6 koltségvetési ki-
igazitas (Széll Kdlman Terv) ,futamidejének” végpontja (Hajnal, 2014).

A két szervtipus populacidjanak nagysagara vonatkozo regresszidban li-
nedris trendet feltételeztiink (tehét egy olyan valtozét alkalmaztunk a trend-
hatds becslésére, amely havonta egységnyivel né), mivel nem linearitds meg-
engedéséhez a trend formajaval kapcsolatban tovabbi, elméletileg nehezen
megalapozhato feltételezésekkel kellene élniink.

EMPIRIKUS MEGALLAPITASOK

Ebben a fejezetben bemutatjuk a korabban mar ismertetett modszertannal
végzett vizsgalatok eredményét, és reflektalunk a kutatasi kérdéseinkre.

A magyarorszagi tigynokség-populacié alakulasanak vizsgalata (KK1)

(Lefrd) kutatdsi kérdés: Hogyan alakult a magyarorszdgi iigynokség-populdcio 1990
és 2014 kozott? Milyen megatrendeket, és milyen fordulopontokat figyelhetiink meg
az tigynokség-politikdaban a rendszervdltds utdni Magyarorszdgon?
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2. abra. Az tigynokség-tipusu szervezetek szama Osszesen és kategoriak szerint, 1990—

2014 kozott.
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— Teljes tigynckség-populdcid
Kozintézetek
Kozponti allamigazgatasi szervek

Forras: sajat szamitas.

Amint azt a fentebbi abra is szemlélteti, az tigynokség-tipusu szervezetek
populdcidja stabilan nétt egészen 2005-ig, majd egy trendtorés kovetkezett be.
A torést kovetSen a kozintézetek szama meredeken és ingadozdan, mig a koz-
ponti 4llamigazgatési szervek szama csupan atmenetileg csokkent. Erdekes
moédon a drdmai valtozds a kozintézetek korében 2005 janudrban kovetkezett
be, amikor szamuk egyetlen honap alatt tobb mint 10%-kal csékkent. Ugyan-
ezen id6 alatt a kozponti allamigazgatasi szervek szama enyhén névekedett,
illetve stagnalt; a markdns csokkenés ezt a szervezeti kort csak 2006 nyaran
érte el. Ett6l kezdve a kézponti dllamigazgatasi szervek szama 2007 els6 ne-
gyedévéig csokkent (szintén tobb mint 10%-o0s mértékben).

Ami a teljes tigynokség-populacié szervtipus szerinti (kézponti allam-
igazgatasi szerv versus kozintézet) Osszetételét illeti, az a vizsgalt idGszak
alatt, mint lathat6, dramai mértékben megvaltozott. A kozintézetek aranya
a vizsgalt id6szakban mindvégig csokkend trendet mutat. Az 1990-es évek
koézepén kb. haromszor annyi kozintézet létezett, mint kozponti allamigaz-
gatasi szerv, az id6szak végére azonban ez az arany kiegyenlit6dott. Az tigy-
nokség-tipusu szervezetek populacidjanak autonémiaja igy Osszességében
(kozvetett mddon, tehat nem az adott szervezetek atalakitasan keresztiil)
fokozatosan csokkent.
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Az iigynokségekre iranyulé adminisztrativ politikat
befolyasol6 tényezdk tesztelése

H1 (a ,kormdnyzat szine”): A politikai mitoszoknak és hiteknek — a , kormdnyzat szi-
nében” bekovetkezd vdltozdsokhoz kithetd — meguidltozdsai befolydsoljik az tigynok-
ségekre irdnyuld adminisztrativ politikdt.

A leir6 statisztikak alapjan elséként kit(in6 — meglehet6sen kontraintuitiv
—megallapitas, hogy a kozintézetek szama mind a jobboldali, mind a balolda-
li kormanyok idején csokkent, mig a kdzponti allamigazgatasi szervek szama
nétt. Jobboldali kormanyzas idején a kozintézeti populacié csokkenése és a
kozponti allamigazgatasi szervek novelése intenzivebb, az irdnyok azonban
megegyeznek jobb- és baloldali kormanyzatok esetén. Az ANOVA-tesztek
F-probai nem szignifikdnsak, amibdl azt a kovetkeztetést vonhatjuk le, hogy
az 1995 és 2014 kozott a jobb- illetve baloldali kormanyok idején a populécié
véltozasa nem volt szignifikdnsan eltérd.”

1. tdbldzat. Leir6 statisztika — A koézintézetek populacidjanak atlagos véltozasi intenzi-
tdsa jobb- és baloldali kormdanyok idején.

Kormanyzat ,szine” Atlag Szoéras Elemszam
Baloldali -0,109 1,3970 138
Jobboldali -0,132 0,9912 91
Osszesen -0,118 1,2492 229

Fuggd valtozé: K. 1. populécié nagysaganak havi valtozasa (adott honapban megvalto-
zott / Gsszes szervezet)

Forras: sajat szamitas.

2. tdbldzat. Leiré statisztika — A kozintézetek populdciéjanak atlagos valtozasi intenzi-
tdsa jobb- és baloldali kormdanyok idején.

Kormanyzat ,szine” Atlag Szoéras Elemszam
Baloldali 0,080 0,9820 138
Jobboldali 0,187 0,6652 91
Osszesen 0,122 0,8700 229

Fiigg6 véltozé: K. A. SZ. populécié nagysdganak havi valtozasa (adott hénapban
megvaltozott / Osszes szervezet)

Forras: sajat szamitas.

Ennek alapjan kijelenthet6, hogy a ,kormdnyzat szine”, illetve a nagy po-
litikai tombok altal vallott/kovetett szervezeti-szervezési hiedelmek hatasa —
szemben az allami vallalati formaban m{ikddé kormanyzati tigynokségek ko-
rében tapasztalt mintazattal — nem szignifikans; az ellentétes szini kormany-
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zatok adminisztrativ politikaja, legalabbis az itt vizsgalt, ,durva” indikator
(szervezetek valtozékonységa) tiikrében, nem kiilonbozik 1ényegesen.

H2: Az iigynokségek strukturdlis dinamikdjdra jelentds hatdst gyakorolnak a kor-
mdnyvdltdsok.

A tobbvéltozds varianciaelemzés eredményeinek értelmezése el6tt vizsgaljuk
meg a valtozas intenzitdsanak atlagat a politikai valtozdsok utani 9 honapban,
illetve a normalis id6szakokban. Ahogy az a tablazatbdl is kiolvashato, a koz-
intézeteknél normalis id6szakban ez az érték 0,0057 (vagyis egy adott hénap-
ban a szervezetek mintegy 0,6%-a ment at strukturalis valtozdson), mig a po-
litikai valtozasok utani 9 hénapban némileg magasabb értéket vesz fel, atla-
gosan 0,0081-et. A kdzponti dllamigazgatasi szervek korében a valtozékonysag
mutatdja ,normalis” id6szakokban atlagosan 0,0075, am a politikai valtozaso-
kat kovetd kilenc honapban a haromszorosara né (0,0226-re). A leird statiszti-
kak megerdsitik a H2 hipotézist, miszerint a politikai valtozasokat kdvetd 9
hénapon beliil a kézhatalmat gyakorl6 (tehat a kozponti allamigazgatasi) szer-
vek korében a valtozékonysdg megnd.

3. tdbldzat. Leir6 statisztika — A kozintézetek populdcidjanak atlagos valtozékonysaga a
normalis és a politikai valtozdsokat kovet6 9 hénapban.

Idészak Atlag Szoéras Elemszam
Normalis 0,0057 0,0112 164
Politikai valtozasokat koveté 9 hé  0,0081 0,0158 66
Osszesen 0,0064 0,0127 230

Fiiggd valtozo: valtozasi intenzitas (adott honapban megvaltozott/Osszes szervezet)

Forras: sajat szamitas.

4. tabldzat. Leir6 statisztika — A kézponti allamigazgatési szervek populaciéjanak atla-
gos valtozékonysaga a normalis és a politikai valtozasokat kovetd 9 hénapban.

Id6észak Atlag Szoéras Elemszam
Normalis 0,0075 0,01537 164
Politikai valtozasokat koveté 9 hé  0,0226 0,04735 66
Osszesen 0,0119 0,2917 230

Fiiggd valtozo: valtozasi intenzitas (adott honapban megvaltozott/Osszes szervezet)

Forras: sajat szamitas.

A fenti kiilonbségek (kormanyvdltas utdni versus ,normdl” idészakok) sta-
tisztikailag szignifikdns voltat ANOVA-tesztekkel ellendriztiik. Az ANOVA-
teszt a kdzponti allamigazgatdsi szervek esetében erésen szignifikdnsnak
(p<0.0005), mig a kozintézetek esetében inszignifikdnsnak bizonyult.
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H3: A koltséguetési-pénziigyi vdlsdg befolydsolja az tigynokségekre irdnyuld admi-
nisztrativ politikdt.

Az elvégzett linedris regresszids elemzés eredményei alapjan a kozponti
allamigazgatasi szerveknél a 2006-ban kezdéd6 valsag nyolccal csokkentette
az alpopuldci6 nagysagét. Az egyiitthatok (mind a trend, mind pedig a vélsag
2 valtozé esetében) szignifikdnsan eltérnek 0-t6l, és a modell magyarazo ereje
nagyon magas (R-négyzet: 0,757). A kozintézetek esetén a gazdasagi vélsag
alatt kortilbeliil 7,6-del volt alacsonyabb az alpopulacié nagysaga. Ez az egytitt-
hat¢ itt is szignifikans, azonban a modell magyarazoereje némileg alacsonyabb
(R: 0,546). Osszességében megéllapithatjuk, hogy a gazdasagi valsag szigni-
fikans és negativ hatassal volt mindkét szervezeti alpopulacié szamossagara.'®

5. tdbldzat. Linearis regresszié L.: A valsag hatasa a kozponti dllamigazgatasi szervek po-

puldcidjéra.
Nem standardizalt Standardizalt
Modell egyiitthaték egyiitthatok  T-érték Szignifikancia
B Standard hiba Béta
Konstans 36,250 0,700 51,762 0,000
Trend 0,170 0,007 1,132 22,672 0,000
Valsag -8,259 1,026 -0,402 -8,047 0,000

Forras: sajat szamitas.

6. tdbldzat. Linedris regresszio I1.: A valsdg hatdsa a kozintézeti populaciora.

Nem standardizalt Standardizalt
Modell egyiitthatok egyiitthatok  T-érték Szignifikancia
B Standard hiba Béta
Konstans 110,913 1,131 98,029 0,000
Trend —-0,085 0,012 -0,479 -7,025 0,000
Vaélsag 7,457 1,658 -0,307 —4,497 0,000

Forras: sajat szamitas.

Ennek alapjan megallapithatd, hogy az adataink meger6sitik a pénziigyi
megszoritasoknak az tigynokség-populacié méretére gyakorolt hatasara vo-
natkoz6 feltételezésiinket: nevezetesen — dsszhangban mind az elméletileg
derivalt, mind az intuitive megfogalmazhat6 hipotézissel — a megszoritdsok
idején mindkét szervtipus esetében a populacié csokkenését tapasztalhattuk.
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KOVETKEZTETESEK

Tanulméanyunkban az tigynokség-tipusu szervezetek dsszességének struktu-
réalis jellemzdit — igy kiilondsen, az elérhet6 adatok szlikdsségét titkkrozé modon
pusztan néhany véltozdéra koncentralva, e szervezetek szamossagét, tipus sze-
rinti Osszetételét —, valamint az e strukturalis jellemzdket befolyasolé ténye-
z6ket vizsgaltuk a rendszervaltds utani Magyarorszdgon. Az irodalmi dssze-
foglaloban attekintett sokrétd magyardzatok koziil mi a dominans politikai
mitoszoknak a kormany szinének véltozasaiban tetten érhet6 elmozdulasai-
nak, a rovid tavy, praktikusan a kormanyvaltasokban tetten érhet6 politikai
valtozdsoknak, valamint a gazdasagi-pénziigyi valsagoknalk, illetve pontosab-
ban az ezek hatdsara bekdvetkez6 megszoritdsoknak a hatasat vizsgaltuk.

Eredményeink szerint hozzavet6leg a 2000-es évek kozepéig mindkét vizs-
galt szervtipus — tehat mind a kozponti dllamigazgatasi szervek, mind pedig
akozintézetek — szdmossaga lényegében folyamatosan nétt. Az dsszpopulacion
beliil azonban mindekdzben a kevésbé autoném, politikailag és adminisztrative
jobban kontrollalt kézponti allamigazgatdsi szervek részaranya folyamatosan
nétt.

A 2000-es évek kozepétdl tobb tekintetben is lényeges véltozast figyelhe-
tiink meg. A kozintézetek korében egy trendvaltas kovetkezett be: e szerveze-
tek szdma abszolut értelemben is markdns és tartds csokkenésbe kezdett. Ezzel
szemben a kozponti dllamigazgatasi szervezeteknél egy atmeneti, bar hataro-
zott csokkenés utan stagnalas, s6t enyhe novekedés volt megfigyelhet6 egé-
szen a vizsgalt id6szak végéig, 2014-ig.

Ezek a megatrendek részben 6sszecsengenek a magyar ligynokség-popu-
laciéra iranyulé korabbi, korlatozottabb empirikus kutatasok eredményeivel
(Hajnal, 2011a és 2012), részben pedig — a vizsgalt szervezeti kor joval széle-
sebb volta: a kozintézetek elemzésbe valé bevondsa miatt — annal joval rész-
letesebbek, arnyaltabbak.

Az ligynokség-tipust szervezetekre vonatkoz6 adminisztrativ politikat for-
malo tényezdk koziil — szamunkra némileg meglepd modon — a kormanyzat
szinének lényegében semmilyen megragadhaté hatdsat nem sikerilt kimutat-
ni. Ez az empirikus megallapitas élesen szemben 4ll az allami véllalati forma-
ban miikodé tigynokségek korében tapasztalhato, korabban mar emlitett min-
tazattal (Hajnal és mtsai, 2016): ott ugyanis mig a jobb-kozép korméanyzatok
altal fémjelzett id6szakok az allami vallalati formaban miikodé tigynokségek
tartés és hatarozott ndvekedését hoztak, addig a szocial-liberalis kormanyza-
tok évei alatt egy ett6l markdnsan eltér6 dinamika: stagnalas, s6t, enyhe csok-
kenés volt jellemz6. A két tigynokség-tipus (a jelen tanulmanyban vizsgalt an.
2., illetve az el6bbi tanulmanyban vizsgélt 3. tipus) dinamikdja kozott fennal-
16 jelentds eltérések elméleti interpretalasa, integralasa tovabbi — a két kuta-
tasban vizsgalt szervezeti populacidkat egyszerre vizsgald és 4j elméleti meg-
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fontolasokat is megjelenit6 — empirikus vizsgalatokat tesz sziikségessé; ennek
alapjan potencidlisan igéretes, a meglévé magyarazatokat kib6vité és/vagy
kombinalé elméleti perspektivak nyilhatnak meg.

Szemben a ,korményzat szinével” mint magyarazé tényezdével, a kormany-
valtasok statisztikailag is megragadhatd, szignifikdns hatast gyakoroltak —ha
nem is az itt vizsgalt tigynokségek mindkét tipusara, de legalabbis —a kdzpon-
ti dllamigazgatasi szervekre. A kormanyvaltasokat kovetd kilenc hénapon beliil
a kozponti dllamigazgatasi szerveket jelentésen tobb alkalommal szervezték
at, mint a normalis id6szakokban. Ennek az empirikus megallapitasnak mind-
két 6sszetevoje kongruens azzal, amit a vizsgalt tigynokségek vonatkozasaban
megalapozottan feltételezhetiink. Egyfel6l a valasztasok, kormanyvaltasok
utani kozpolitikai kurzusvaltoz(tat)asok és politikai kontrollkeresés nem csak
a magyarorszagi iigynokségekkel foglalkozé, korabban attekintett munkak-
ban megfogalmazott hipotézisekben, hanem a kormanyzati mikddés egyéb
tertiletein (pl. a kdzszolgdlat atpolitizaltsagaban és a kinevezési gyakorlatban;
Meyer—Sahling, 2012) is tetten érhet6. Masfeldl a kozintézetek mint szakma-
ilag jéval autonémabb szervezetek korében megfigyelhetd nagyobb stabilitds
kisebb politikai kitettséget sugall. A kdzintézetek ezen relativ — vagyis a koz-
ponti dllamigazgatasi szervekhez viszonyitott — védettségét azonban e szerv-
tipus ardnydnak folyamatos csokkenésének fényében kell latnunk. Osszessé-
gében tehat elmondhatd, hogy az ligynokség-tipust szervezetek hosszabb
tavy, 2006 utani dinamikdja egyértelmiien a politikai hatdsok és a politikai
kontroll er6sodésének iranyaba mutat.

A kutatas harmadik jelentds elméleti eredménye a gazdasagi-pénziigyi val-
sagnak az ligynokség-tipusu szervezetek populacidjara gyakorolt hatasaval
kapcsolatos. Empirikusan igazoltuk, hogy a fiskalis szlikdsség statisztikailag
szignifikdns mértékben csokkenti az tigynokségek populdcidjat. Mikozben ez
a megallapitas kongruens a populéciés okolégia eréforrds-kdzpontd magya-
razataival (Kuipers és mtsai, é. n.) csaktigy, mint mas empirikus kontextusok-
ban, akdzben a magyar gyakorlat intuitiv értelmezésével is egybecseng.

Az itt bemutatott kutatdsi eredmények azonban tovabbi, kifinomultabb
vizsgalatokat tesznek sziikségessé. Az elméletileg megfelel6en beagyazott ma-
gyarazat iranti leger6sebb igényt a kozintézetek korében 2005-ben tapasztal-
hat6é markdns trendszakadas veti fel. A jelen kutatas, valamint a hasonl6 té-
maban Magyarorszagon folytatott korabbi kutatasok alapjan sem sejlenek {6l
ugyanis olyan magyarazoé valtozoé korvonalai, amely az adminisztrativ politi-
kaban 2005 elején — tehat explicit politikai valtozasoktol, gazdasagi valsagok-
tol vagy egyéb markans kontextualis valtozasoktdl latszolag mentes idszak-
ban — lezajl6 ezen trendfordulét magyarazhatnd. A késébbi vizsgédlatok ezen
talmenden egyfeldl a rendelkezésre all6 adatok mindségének javitasa (pl. val-
tozasi tipologidk bevezetése és alkalmazdsa) révén Gjabb (pl. a kozizgatasi re-
form-doktrinakkal kapcsolatos) magyarazatok, hipotézisek tesztelésére nyuj-
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tanak majd lehet&séget. Masfeldl pedig a modszertanilag kifinomultabb meg-
kozelitések lehet6vé teszik az itt vizsgalt (és a vizsgalandd tovabbi) hatasok

egyidejli, egymds Osszefliggésében torténd azonositasat, valamint az idében
valtoz6 hatasok (time dependent covariates) azonositasat is.

FUGGELEK

Oliver és van Thiel (2010) szervezeti tipologidja

7. tabldzat. A kdzszféra szervezeteinek kategoériai.

Kategdria Definici6

1. Korlatozott autonémiaval rendelkez6 szervezetek, melyek gyakran nem k-
16niilnek el jogilag a feliigyel6 minisztériumtdl. Neviik gyakorta tartalmaz-
za az ligynokség megnevezést.

2. Jogilag fliggetlen szervezetek. Mtikodésiik torvényeken és rendeleteken
alapszik, s6t néhdny orszagban a maganjog hatdlya ala tartoznak. Az elsé
kategéridba esé szerveknél 6nallébbak, amely gyengébb miniszterialis kont-
rollban, magasabb pénziigyi 6nallésdgban, piaci feltételekre hasonlité6 mun-
kafeltételekben nyilvanul meg.

3. Kormanyzatok dltal alapitott alapitvanyok és vallalatok, melyekben az dllam
tobbségi részvénytulajdonnal rendelkezik.

Forras: Oliver-van Thiel, 2010

Politikai valtozasok Magyarorszagon

8. tdbldzat. Politikai véltozasok Magyarorszagon, 1995. december — 2014. marcius

Politikai véaltozas jellege Hoénap | Kormanyzatok (koalicidk)
A kormanyfd és a koalicio 1998, 07 1. Orban-kormany
megvaltozasa "7 | (Fidesz—FKGP-MDF)
A kormanyf6 és a koalicié 2002. 05 Medgyessy-kormany
megvaltozasa T | (MSZP-SZDSZ)
P P 1. Gyurcsany-kormany

A kormanyfé megvaltozasa 2004. 09. (MSZP-SZDSZ)

. . [ 2. Gyurcsany-kormany
Az Gj kormény megalakuladsa 2006. 07. (MSZP-SZDSZ)
A koalicié megvaltozasa 2008. 04. | 2. Gyurcsany-kormany (MSZP)
A kormanyf6 és a koalicio Bajnai-kormany
megvaltozdsa 2009. 04. (MSZP)
A korményfé és a koalicid 2010. 05 2. Orban-kormany
megvaltozasa "7 | (Fidesz—KDNP)
Forras: sajat szerkesztés.
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JEGYZETEK

A szerz6k szinte koszonetiiket fejezik ki Keresztély Tibornak (Budapest Corvinus Egyetem) a
kutatdshoz nydjtott, magas szinvonalt médszertani tdmogatasaért, tovabba Patkés Veronika-
nak (MTA TK) a kézirat kordbbi verzidjahoz flizott megjegyzéseiért, javaslataiért.

2 Pl a COBRA és a COST-CRIPO Network; 1d. http://soc.kuleuven.be/io/cost/ (letdlve: 2017 jin.
2); 1d. még az International Journal of Public Administration 2012/12. Special Issue-jdban meg-
jelent tanulmanyokat, illetve a Verhoest és mtsai 2011 kotetben talalhato, az el6bb emlitett COST
kutatds keretében sziiletett mintegy harminc orszag-tanulmanyt.

* Lasd a fuiggelékben taldlhato tablazatban.
A 2. és 3. tipusu igynokségek kozos elemzését a jelen kutatds egy késébbi fazisaban tervezziik
végrehajtani.
Akutatas eredeti ambicidja az 1990-t kovetd teljes negyedszazad empirikus vizsgalata. Az 1990-
es évek elsé felének (praktikusan: az 1990-1995-6s id8szaknak a) szervezeti dinamikajaval kap-
csolatban rendelkezésre all6 adatok azonban -— a kutatécsoport kitart6 eréfeszitései ellenére —
tovabbra sem eléggé teljes kortiek és megbizhaték ahhoz, hogy megalapozott kovetkeztetések
levondsat tegyék lehet6vé. Ezért a kdvetkezdkben a vizsgalodas kvalitativ mozzanatai — igy az
tigynokségek szervezeti-jogi jellemzdinek és kontextusanak — tekintetében megoérizziik a ta-
gabb, vagyis az 1990-ig visszamend id6beli horizontot; a kvantitativ vizsgalédasok soran azon-
ban csak a mar megbizhat6bb, az 1995 utani iddszakra vonatkozé adatokat hasznaljuk fel, illet-
ve mutatjuk be.

¢ Atanulmany jelentés mértékben tamaszkodik az OTKA AJP-K-106333 A kdzponti dllamigazga-

tdsi szervek strukturdlis dinamikdja” c. kutatasra (kutatdsvezets: Hajnal Gyorgy).

Ennek operacionalizdldsat Id. a tanulmany adatokat leiré Adatok és elemzési, fogalmi keretek al-

pontjéban.

Lasd A nem minisztériumi szint{i kozponti dllamigazgatdsi szervek jogalldsanak elveirdl sz616

1040/1992. (VII. 29.) Korm. hatdrozat, valamint az Orszagos hatdskor(i szervek iranyitdsardl és

feliigyeletérdl sz616 3333/1992. Korm. Hatarozat.

2010. évi XLIIL térvény a kdzponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az

allamtitkarok jogallasarol

10°A ,jobbkézép”, illetve a ,szocidl-liberalis” cimkéket nem az adott politikai erk politikdjanak

vagy dominans ideoldgidjanak tartalmi mindsitésére haszndljuk, hanem pusztan mint azok

megnevezésére, (6n)megjeldlésére hasznalt terminusokat.

11 A korabban mér emlitett, OTKA AJP-K-106333 A kdzponti dllamigazgatdsi szervek strukturdlis di-

namikdja c. kutatdsrél van szé.

A Magyar Allamkincstar vezetése és munkatarsai részérdl tapasztalt timogatasért a szerzSk

eztton is szeretnék kifejezni a koszonetiiket.

>

A  feliigyeld szerv” kifejezést nem annak kozigazgatasi jogi értelmében hasznaljuk. A kozigaz-
gatdsi jogi terminolégia megkiilonboztet iranyitasi, feliigyeleti és ellendrzési jogositvanyokat,
illetve kapcsolatokat (melyek adott esetben meg is oszolhatnak kiilénb6z8 korményzati szervek

- pl. a kiormany és valamely miniszter — kozott). Az ilyen, sziik értelemben vett ,feliigyelet”

50

Poltud_Szemle_2017-03.indd 50 2017.10.01. 19:00:08



AZ UGYNOKSEG-TIPUSU KOZIGAZGATASI SZERVEZETEK POPULACIOS DINAMIKAJA (1990-2014)1

helyett a mi ,feliigyel6 szerv”-fogalmunk azt a minisztériumot jeloli, amely ,ala” — akar a sz
(kozigazgatasi jogi) ,feliigyelet”, akdr pedig annak ,irdnyitds” értelmében — az adott szerv tar-
tozik.

" AvizsgéltidSintervallumba esd, szdmitdsba vett politikai valtozdsok listdja megtaldlhat6 a fiig-
gelékben.

» Az ANOVA-tesztekhez tartozé p-értékek magasan a 0.05-6s kiiszobérték folott voltak

A teljes Ugynokség-populdciéra vonatkozd regresszié eredményei: A vélsag hatdsa a teljes po-
puléciéra —15,716, p-érték<0,0005.
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