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A koztisztvisel6i torvények hatdsa
a kormdnyzati kiaddsokra

Fontos-e, hogy a biirokracia fiiggetlen legyen a politikatél? Milyen hatassal jarnak
azok a torvények, amelyek a politikusok és a biirokracia kapcsolatat szorosabba
teszik vagy lazitjak? Ezek alapveté kérdések a modern allamok szervezésével
kapcsolatban, mégis viszonylag keveset tudunk réluk. Ebben a cikkben a témakor
egy szeletével foglalkozom: a koztisztviseldi torvények hatasaival. Osszefoglalok
néhany koézelmultbeli elméleti és empirikus eredményt, és rovid attekintést nyuj-
tok az idevago kozgazdasagi és politikatudomanyi irodalomrdl.”

Journal of Economic Literature (JEL) kod: D72, D73, E62, H11, H72.

Bevezeto

A modern demokraciakban a biirokrécia szervezésének egyik f6 eleme valami-
lyen tipusu koztisztvisel6i (civil service) rendszer. Egy ilyen rendszer eldirja, hogy
a biirokratdk bizonyos csoportjanak politikailag semlegesnek kell lennie, a fel-
vételnél, az elbocsatasndl és a bérezésnél szakmai és nem pedig politikai szem-
pontoknak kell érvényesiilnie, és a hatalmon 1évé politikusok nem varhatnak el
politikai szolgaltatasokat a biirokratéktdl.' Emellett minden orszagban vannak
a koztisztvisel6i rendszeren kiviil, patrondzsrendszerben miikodé biirokratdk is.
Ebben a rendszerben a biirokratdk az 6ket kinevezd politikustol fiiggnek, a fel-
vételnél, az elbocsatdasnal és a bérezésnél politikai szempontok érvényesiilnek, és
a politikai szolgaltatasok nyujtasa a munka része.

Ebben a cikkben bemutatok néhany friss elméleti és empirikus eredményt a
kétfajta rendszer — a koztisztvisel6i rendszer és a patronazsrendszer — kozotti
valasztassal kapcsolatban, és rovid dttekintést nyujtok az idevagé kozgazdasagi

* A cikk a Magyar Kozgazdasdgtudomanyi Egyesiilet 2016. évi konferencidjan elhangzott plenaris
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és politikatudomanyi irodalomrol. Bar a mdédszertan dltalanos érvényt, az elemzés
hatteréiil amerikai adatok szolgalnak, és ezt tiikrozik a targyalt példak és nagyrészt
a hivatkozott irodalom is. Az itt leirtak alkalmazasat magyar vagy mas esetekre az
olvasdra és a jovébeli kutatasokra bizom.

Az Egyesiilt Allamokban a 19. szdzad végéig a biirokracia egésze patronazsrendszer-
ben mtikodott. Az elsé reformhullam az 1883-as Pendleton-térvénnyel kezd6dott,
amely szOvetségi szinten teremtette meg a koztisztvisel6i rendszert. Bevezette a koz-
tisztvisel6i vizsgat, megtiltotta a politikai szempontu elbocsatasokat, és létrehozott egy
fiiggetlen ,, Koztisztvisel6i Bizottsagot” a rendszer miikodésének ellendrzésére. A kovet-
kezd 100 évben ezt a rendszert fokozatosan atvették a tagallamok és a helyi (megyei,
varosi) onkormanyzatok. Az elmult 30-40 évet egy masodik reformhullam jellemezte,
amely a koztisztvisel6i rendszer lazitdsat eredményezte. Ez a hulldm is szovetségi szint-
rélindult, az 1978-as Civil Service Reform Act torvénnyel, amely a hangsulyt a biirokra-
cia iranyithatdsagara és rugalmassagara helyezte, és novelte a biirokratak feletti politi-
kai kontrollt. Késébb hasonlo iranyt reformok indultak allami és helyi szinteken, pél-
daul 1996-ban Georgia allam megsziintette az élethosszig tart6 kinevezést, és hasonlo
intézkedések sziilettek példdul Floridaban 2001-ben és Arizonaban 2012-ben. A politika
és a biirokrécia kozoétti optimélis hatdrvonal jelenleg is nyitott kérdés.”

Elméletilega koztisztvisel6irendszer (fiiggetlen biirokracia) és a patronazsrendszer
(politikai kontroll alatt 4116 biirokracia) kozotti valasztasnal két alapvetd atvaltas
érvényesiil. Az els6 atvéltds, hogy egy fiiggetlen biirokrata kevésbé fog reagdlni a
politikus utasitasara — akkor is, ha az utasitas rossz, de akkor is, ha jo. Ezért bar a
fuggetlenség értékes lehet, ha egy jo (a kozjot szem el6tt tartd) biirokratat megvéd
egy rossz (a kozjoval szemben a sajat érdekét érvényesitd) politikus befolyasatol, de
koltséges akkor, ha egy rossz biirokrata iranyitasat neheziti meg egy jo politikus
szamara. Ez az atvaltas jol ismert az irodalomban, és altalaban alapjaul szolgal a
biirokracia szabalyozasaval kapcsolatos gyakorlati vitaknak. Példaul az elsé ameri-
kai reformhullam, amely erésiteni kivanta a koztisztvisel6i rendszert, a jé biirokra-
tak fuggetlenségét hangsulyozta. Ezzel szemben a masodik reformhulldm a rugal-
matlan és alacsony hatékonysagu (vagyis rossz) biirokracia fiiggetlenségének kolt-
ségeit kivanta csokkenteni a koztisztviseli torvények lazitasaval.

A koztisztvisel6i rendszerrel kapcsolatos masodik atvaltds kevésbé kozvetlen, mint
az els6, de az aldbbiakban amellett fogok érvelni, hogy legalabb annyira fontos lehet.
Ha a biirokratdk mashogy viselkednek koztisztvisel6i rendszer és patronazsrendszer
alatt, akkor el6fordulhat, hogy a politikusok 6sztonz6i is masok lesznek a két rendszer-
ben. Tekintsiink egy rossz politikust, aki a kdzjo rovasara a sajat érdekeit probalja érvé-
nyesiteni. Jovre egy nagy autopalya-épitési beruhazas esedékes, és a politikus tudja,
hogy ha teljes kontrollja van a beruhazast lebonyolit6 biirokrata folott, akkor a kozjo
rovasara nagy haszna szarmazhat a beruhdazasbdl (példaul valamilyen korrupcié for-
méjaban). Ha az idei valasztasokon mulik, hogy a politikus jovére hivatalban lesz-e és

? A kérdés kiilondsen nagy nyilvanossagot kapott, amikor Trump elnok 2017 elején — hivatalba lépése
utan - latvanyosan novelte a politikai kontrollt szdmos biirokrataval szemben (példdul minisztériumi
dolgozokkal, helyettes igazsagiigyminiszterrel, FBI-igazgatéval).
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realizalhatja-e ezt a hasznot, érdekében all kedvezni a szavazéknak, hogy ujravalasszak.
Vagyis 0sztonzése van ra, hogy ma a kozjot szolgalé dontéseket hozzon, amennyiben
ez noveli az Gjravalasztas valoszintiségét.

Tekintsiik most ugyanezt a politikust egy koztisztviseldi rendszerben! A politikus
tudja, hogy az autdpalya-beruhazast fiiggetlen biirokrata fogja irdnyitani, és nem
lesz lehet6sége ra, hogy hasznot huizzon beldle. Példaul ha befolyasolni probélja a
biirokratat a vallalkozok palyaztatasanal, nem fog sikerrel jarni. Ebben az esetben a
politikus szamara sokkal kevésbé vonzo az Gjravalasztas, és ezért kevésbé van 6sz-
tonozve ra, hogy a szavazéknak kedvezzen. El6fordulhat, hogy ezért ma a kozjoval
ellentétes dontéseket fog hozni.

Ez a példa szemlélteti a masodik atvaltast, amely relevans lehet a koztisztvisel6i és
a patronazsrendszer kozotti valasztasnal: a biirokrata fiiggetlenségének novelése rossz
iranyba befolyasolhatja a politikus viselkedését. Az alabbiakban bemutatott modell
formalizélja ezt a lehet8séget, és tovabbi hasonl¢ atvaltasokra is fényt derit a biirok-
rata és a politikus ,mindsége” kozott.

A koztisztviseldi és a patronazsrendszer kozti valasztas tehat hatassal lehet a
biirokratak (els6 atvaltds) és a politikusok (mdsodik atvaltas) viselkedésére és
mindségére. Hogyan lehetne ezeket a hatasokat empirikusan elemezni? Az idea-
lis kisérlet valahogy a kovetkez6képpen nézne ki. Rendelkezésiinkre dllna egy sor
egymassal 6sszehasonlithat6 allamigazgatdsi rendszer, hasonl6 déntési helyzetek-
ben 1évé politikusokkal és biirokratakkal. Az allamigazgatasi rendszerek egy részé-
ben véletlenszertien bevezetnénk a koztisztviseldi rendszert, mig a tobbit patrondzs
alapjan szerveznénk. Ezutan megmérnénk a biirokracia teljesitményét és a politi-
kusok viselkedését a koztisztvisel6i és a patronazsrendszerekben. Mivel a rendsze-
reket véletlenszer(ien vezettiik be, a kimenetekben tapasztalt kiilonbségek a rend-
szer oksagi hatasat titkroznék.

Ahogyan az intézményi valtozdasok hatasainak elemzésekor ez altalaban lenni
szokott, ez az idedlis kisérlet nyilvanvaléan nem valdsithaté meg. A két £6 nehéz-
ség a rendszer véletlenszerl bevezetése és a kimenetek mérése — az utébbi akkor is
problémat jelent, ha valamilyen tigyes identifikdcids stratégiaval meg tudjuk kozeli-
teni a rendszer véletlenszer(i bevezetését. Az alabbiakban részletesen targyalok két
tanulmanyt (Ujhelyi [20144a], [2014b]), ahol az amerikai tagallamok koztisztvisel6i
reformjainak hatdsait vizsgaltam. Ennek a kornyezetnek nagy elénye, hogy lehetsé-
ges egymassal 6sszehasonlithaté allamigazgatasokat vizsgalni. Bar a reformok nem
torténtek véletlenszerten, terjedelmes leird irodalom létezik a reformhullam kiilon-
b6z6 okairdl, és ezekre lehetséges kontrollalni a hatasvizsgalat soran. A kimenete-
ket (blirokraték, politikusok viselkedését) megmeérni itt is nehéz, de egy bizonyos
kimenetrdl, a kormanyzati kiadasok kiilonb6z6 csoportjairdl részletes adatok allnak
rendelkezésre az amerikai statisztikai hivatal jovoltabdl.

Az empirikus eredmények példat mutatnak a fent emlitett masodik atvaltas érvé-
nyesiilésére a gyakorlatban. A koztisztviseldi torvények hatasara a politikusok
mas dontéseket hoznak az allami kiadasokrdl. Az elsé tanulmanyban azt latjuk,
hogy a tagallami szintl koztisztviseldi rendszer bevezetésének hatdsara nének az
onkormanyzatokhoz iranyulé kormanykozi transzferek. A kormanyzati kiadasok
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megkeriilik a megreformalt, immar fliggetlen allami biirokraciat, és helyette alacso-
nyabb, a reformok altal nem értintett Snkormanyzatoknal kétnek ki.

A masodik tanulmanyban a koztisztvisel6i rendszer politikai koltségvetési ciklusokra
gyakorolt hatasat vizsgaltam. A ,,politikai koltségvetési ciklus” fogalom a kormanyzati
kiadasok valasztasi ciklusokhoz igazitott mozgasat irja le: a hatalmon 1év6 politikusok sze-
retnek a valasztasok el6tt a szavazok kedvében jarni és ennek megfeleld kiadasokat eszko-
z0Ini (példaul utépitési beruhazasokat a fontos valasztoi korzetekben). Mivel ennek csak
akkor van értelme, ha a politikus befolyasolni tudja, hogy a kiadas mikor és hol valésuljon
meg, kisebb az 9sztonzés a politikai koltségvetési ciklusra, ha a kiadasok felhasznalédsarol
(példaul arrdl, hogy pontosan hol és hogyan épiiljon meg az autéut) fliiggetlen biirokratak
dontenek. Az adatok alatamasztjak ezt a gondolatot az amerikai utépitési kiadasok eseté-
ben. Ezekben a kiadasokban politikai ciklusokat talalunk patronazsrendszerben, viszont
nem talalunk ilyen ciklusokat koztisztvisel6i rendszer esetén.

Osszességében ezek az eredmények azt mutatjék, hogy a biirokrécia és a politika
kozotti optimalis hatarvonal meghuzasa pontos elemzést kivand, sokoldala kérdés.
A szabalyozasnak a kozvetlen hatdasok mellett figyelembe kell vennie a kevésbé nyil-
vanval6 masodik atvaltashoz kapcsolddd hatdsokat is. Természetesen ez a cikk nem
fogja megmondani, hogy a koztisztvisel6i vagy a patrondzsrendszer ,,jobb-e”. A cél
mindossze az, hogy elméletileg és empirikusan egyarant megalapozott megfontola-
sokat nyujtson az errél valé gondolkodashoz.

Az alabbiakban el6szor attekintem az idevago kozgazdasagi és politikatudomanyi
irodalom egy részét, majd bemutatok egy elméleti modellt a koztisztvisel6i rendszer
hatdsairél valé gondolkodashoz. Ezt kévetéen ismertetem az empirikus eredménye-
ket, végiil pedig megemlitek néhany lehetséges jovébeli kutatasi iranyt.

Irodalmi attekintés

Mas politikai szereplékhoz képest a biirokracia meglehetésen elhanyagolt teriiletnek
szamit mind a kozgazdasagtanban, mind a politikatudomanyban. Példaul annak elle-
nére, hogy a kormanyzati szektor tagjainak tulnyomo tobbsége biirokrata (vagyis kine-
vezett, nem pedig valasztott dontéshozo), a kozgazdasagtan és a politikatudomany egy-
arant sokkal nagyobb hangsulyt fektet a politikusok tanulmanyozasara.

Az egyik kérdés, amelyiknek viszonylag nagyobb irodalma van, a valasztott és a
kinevezett dontéshozok kozotti valasztassal kapcsolatos. Melyik koézpolitikai terii-
leteket jobb valasztott dontéshozokra (politikusokra) bizni, és melyeket jobb kineve-
zett dontéshozokra (biirokratakra) hagyni? A kozgazdasagi irodalom ezt a kérdést
a tarsadalmi tervez6 nézGpontjabdl szokta vizsgalni (példaul Maskin-Tirole [2004],
Alesina-Tabellini [2007], Coate-Knight [2011], Viaicu-Whalley [2016]), vagyis azt kér-
dezi, hogy joléti szempontbdl mikor jobb az egyik vagy a masik intézményi megoldas.
A politikatudomany ezzel szemben a politikus szempontjabol kozeliti meg a kérdést:
mikor dont ugy egy politikus, hogy maganal tartja a dontési jogkort, és mikor dont
ugy, hogy egy kinevezett biirokratahoz delegalja? (Lasd példaul Epstein-O’Halloran
[1999], Gailmard-Patty [2007], Fox-Jordan [2011], Ting [2012].)
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Ennek a kérdésnek mind a kozgazdasagi, mind a politikatudomanyi megkozeli-
tésére érvényes, hogy a politikus és a biirokrata kozotti valasztast tanulmanyozza.
E megkozelitések egyike sem alkalmazhat6 kozvetleniil a koztisztvisel6i rendszer
vizsgalatdra, hiszen ez a kérdés alapvetden a két szerepld kapcsolatirdl sz6l, vagyis a
problémaban mindkét szerepld egyszerre van jelen.’

Mind a kozgazdasagtan, mind a politikatudomany 6nmagaban is vizsgalja a
biirokraciat, figyelmen kiviil hagyva a politikaval valé kapcsolatat. Itt a biirokracia
nem kiilonboézik mindségileg mas szervezetektdl (példaul a véllalatoktdl), és hasonlod
kérdések meriilnek fel a mitkodésével kapcsolatban, mint mas szervezeteknél. Pél-
daul: hogyan lehet a lehet legjobb biirokratédkat f6lvenni és a munkdjukat jé iranyba
0sztonodzni (Besley-McLaren [1993], Prendergast [2007], Leaver [2009])? Az utobbi
néhany évben a kutatasok kiilonos figyelmet kezdtek szentelni az ilyen tipusua kér-
déseknek a fejldd6 orszagokban, ahol a biirokracia fejlesztése fontos feltétele lehet a
gazdasagi novekedésnek. Dal Bo és szerzétdrsai [2013] példaul Mexikoban, Bertrand
és szerzdtdrsai [2016] pedig Indidban vizsgalta a biirokratak kivélasztasat és a haté-
konyabb miikodést el6segitd tényezdket.

A politikatudomanyban a biirokraciat mint 6nallé szervezetet vizsgald tanul-
manyokat f8leg az allamigazgatasi (public administration) kutatok jegyzik. Ezek
jellemz&en erdsen leiro, legfeljebb minimalis statisztikai elemzést tartalmazé dol-
gozatok, amelyeket sok politologus éppen ezért nem tekint a modern politikatu-
domany szerves részének.

Amint azt az alabbiakban részletesen bemutatom, a biirokraciat e megkozelitések
mellett érdemes a politikai rendszer részeként is megvizsgalni.

A koztisztvisel6i rendszerek hatdsainak empirikus elemzését sokaig megnehe-
zitette a sziikséges adatok hidnya az egymassal 6sszehasonlithat6 reformokrol.
Néhany korai dolgozat kizardlag keresztmetszeti adatokra hagyatkozott, ami nem
teszi lehet6vé a legalapvetdbb fix kiilonbségek hatasanak kisziirését sem (példaul
Rauch-Evans [2000] és Krause és szerzbtdrsai [2006]). Rauch [1995] az els6 olyan
tanulmany, amelyik paneladatokat hasznalt (amerikai varosi reformokrol), de a
vizsgalt idészakrol (1902-1931) nem alltak rendelkezésre idében valtozo6 kontroll-
valtozok, igy semmilyen idében valtozo tényezdre (népesség, gazdasagi fejlédés,
politikai valtozasok) nem tud kontrollalni.

Az Gjabb kutatasok sikeresen vizsgaltak az amerikai tagallamok reformjait, ahol
kikiiszobolhetSk ezek az identifikacids problémék. Folke és szerzdtdrsai [2011] a
reformok megkozelitSleges idépontjat hasznalva vizsgalta a politikai kimeneteket,
és megmutatta, hogy a hatalmon 1év6 politikusok patronazslehetéségeik elveszté-
sének hatasara kevésbé lesznek sikeresek a kovetkezd valasztason. Ujhelyi [2014b]
Osszegytjti a reformok pontos idépontjat, és ezek segitségével vizsgalja a kormanyzati
kiadasokra gyakorolt hatasukat (ezt a cikket az alabbiakban részletesen targyalom).

? Ezen tilmenden érdemes hangstlyozni, hogy a biirokratahoz valé delegélis alapvetéen mas
jelleg(i dontés a koztisztviselSi torvények bevezetéséhez képest. Az el6bbi egy adott dontési helyze-
tet vagy politikust érint, és a delegalds sok politikusnak hatalmaban all. Az utobbi egy atfogé intéz-
ményi dontés, amely egyszerre sok politikust és biirokratat érint, és az ilyen dontés meghozatalara
kevés politikusnak van lehet&sége.
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A koztisztvisel6i rendszer - és a biirokraciat szabalyozo egyéb torvények — hatdsa-
inak vizsgélata tagabban az intézmények hatdsait elemz6 irodalomba tartozik (lasd
példéul Besley—-Case [2003] kivalé dsszefoglaldjat az Egyesiilt Allamok tagéllamaival
kapcsolatos kutatasokrol). Mikozben a valasztasi intézményekkel (példaul szavazoi
regisztracio, valasztasi korzetek, kampanyfinanszirozas) és a dontéshozasi intézmé-
nyekkel (példaul torvények tobbségi vagy abszolut tobbségi jovahagyasa, elnoki vagy
kormanyzoi vété) ma mar kiterjedt irodalom foglalkozik, a biirokratikus intézmé-
nyek hatdsairél még mindig nagyon keveset tudunk.

Elméleti keret a koztisztvisel6i rendszer néhany hatasanak elemzésére

A modell

Ebben a szakaszban Ujhelyi [2014a] alapjan leirok egy egyszer(i modellt, amelynek
segitségével lehetséges precizen gondolkodni a koztisztvisel6i torvények hatasai-
rol, valamint a koztisztvisel6i rendszer és a patronazsrendszer kozotti valasztas-
nal érvényesiild atvaltasokrol.

Két id8szak van, és a ketté kozott valasztasokat tartanak.” Egy hivatalban 1évé poli-
tikus mindkét idészakban vélaszt egy politikat, amelyet E € {0, 1} jel6l. A politika vég-
rehajtdsa egy biirokrata feladata. A biirokrata éltal végrehajtott politika e € {0, 1}. Ha
e=E, abiirokrata engedelmeskedik a politikusnak, ha pedig e =E, akkor nem. A ,,poli-
tikat” itt nagyon tag értelemben hasznalom: gyakorlatilag barmilyen dontést leirhat,
amelynél egy politikus és egy biirokrata is szerepet jatszik. Példaul a politikus megva-
laszthatja, hogy egy joléti tamogatast milyen kritériumok alapjan kell szétosztani, a
biirokrata pedig kovetheti a szabalyokat, vagy eltérhet azoktdl; vagy a politikus meg-
kérheti a biirokratat, hogy egy kozbeszerzési eljarasnal egy bizonyos palyazot részesit-
sen elényben, a biirokrata pedig eldontheti, hogy eleget tesz-e a kérésnek.

A szavazdk joléte szempontjabol vagy a 0, vagy az 1 politika a jobb, és ezt az S€ {0, 1}
vilagallapot jelzi. A két vilagallapot valoszintisége egyforma, és a vilagallapot fiigget-
leniil realizalédik mindkét id6szakban. A szavazok hasznossaga mindkét idészakban

A, hae=S§
U(e, S>:{O, hae=1-S,

ahol A egy pozitiv paraméter. Ez alapjan az S-sel megegyez6 politikat ,jonak”, az
S-t6l kiilonbozd politikat pedig ,,rossznak” hivom. A diszkontfaktor 3 (minden jaté-
kos szamara ugyanaz).

A politikusnak két tipusa van: J6 és Rossz. A jo politikus hasznossaga a végrehajtott
politikabdl megegyezik a szavazoéval, V¥’ (e, S) = Ule, S), vagyis a jo politikat prefe-
ralja. A rossz politikus ezzel szemben a rossz politikat preferalja. Az 6 hasznossaga

* A modell a politikai megbizé-iigynsk modellek csaladjéba tartozik, amelyrdl magyarul Besley
[2012] nyujt 6sszefoglaldt.
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0, hae=S$
VBP(e’S):{R, hzzzl—s,

ahol R, a rossz politikus jaradéka a rossz politikabol egy valoszintiségi valtozo, G elosz-
lasfiiggvénnyel a [0, 0o) tartomanyon és R atlaggal. A politikusnak ezenkiviil kozvetlen
hasznossaga szarmazhat abbdl, ha a biirokrata az altala valasztott politikat hajtja végre
(vagy esetleg nem szereti, ha a biirokrata nem engedelmeskedik neki). Ezt gy modellez-
ziik, hogy a politikus hasznossaga V(E, e, S) = V(e, S), hae=E, de V(E, e, S) = iV(e, S),
ha e=1—E, ahol € (0, 1). Minél kisebb a 11, annal kevésbé szereti a politikus, ha a
biirokrata nem engedelmeskedik neki. Végiil a politikus abbdl is hasznossagot kap,
hogy hatalmon van, és ezt V jeloli. A j6 politikus valészintisége I1.

A biirokrata preferencidi eltérhetnek a politikusétol. Az egyik lehetdség, hogy
sajat preferencidkkal rendelkezik kozvetlentil a politikaval kapcsolatban (példaul
Prendergast [2007]). A masik lehetdség, hogy karriermegfontolasok vezérlik (pél-
daul Alesina-Tabellini [2007]). Ebben a modellben az els6 megkozelitést kovetem, de
Ujhelyi [2014a] megmutatja, hogy az eredmények miként dltalanosithatok a masodik
helyzetre is. A biirokrata tehat szintén lehet j6 vagy rossz. A jo biirokrata hasznossaga
megegyezik a szavazoéval, mig a rossz biirokrata hasznossaga

0, hae=S
v(e,S):{r, hae=1-S.

Az egyszerliség kedvéért r, a rossz biirokrata hasznossaga a rossz politika végrehaj-
tasabol egy rogzitett paraméter. Tegyiik fel, hogy a rossz biirokrata nem ,,nagyon
rossz” abban az értelemben, hogy r < A (az ellentétes eset targyalasa megtalalhatd
Ujhelyi [2014a]-ban).

Ha a biirokrata nem engedelmeskedik a politikusnak, megbiintethetik (példaul csok-
kentik a bérét, vagy lefokozzak): egy e==E politika végrehajtasanak koltsége a biirokrata
szamara h. Az alabbiakban a h-t valtoztatva jol kovetheté modon fogjuk tudni vizsgalni
a biirokrata feletti politikai kontroll hatésat.” A jo biirokrata valészintsége T, és egyel6re
felteszem, hogy a biirokrata tipusa mindkét idészakban fiiggetleniil realizalodik. Ez egy
olyan esetnek felel meg, amikor az adott politika végrehajtdsaval megbizott biirokrata
véletlenszertien keriil ki egy nagy hivatalbdl, igy a politikus egy adott biirokrataval csak
rovid ideig keriil kapcsolatba. E feltétel lazitasat az alabbiakban targyalom.

A modell id6zitése a kovetkezd. Az els6 idészak elején realizalodik a politi-
kus és a biirokrata tipusa és az S, vildgallapot. A tipusok egyéni informaciok, de
mindkét jatékos megtudja a vildgallapotot. A szavaz6 nem tud meg semmit. Rossz
politikus esetén realizalédik az R, jaradék is, amit csak a politikus lat. A politikus
valaszt egy E, politikat. A biirokrata ezt megfigyeli, és végrehajt egy e, politikat.
A végrehajtott politikat minden jatékos megfigyeli, és az els6 idészaki kifizeté-
sek realizalédnak. A szavazo ezutan eldonti, hogy ujravalasztja-e a politikust. Ha
nem valasztja djra, véletlenszertien hivatalba Iép egy 4j politikus. A masodik idészak

® A h-t tekinthetjiik a biintetés maximalis megengedheté szintjének is, mivel a politikus szdmdra
mindig optimalis lesz a lehet$ legmagasabb szint(i biintetés mellett elkotelezédni.
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elején realizalodik egy 4j S, vilagallapot, egy Gj R, jaradék és egy uj biirokratatipus.
A hatalmon 1év6 politikus valaszt egy E, politikat, a biirokrata végrehaijt egy e, poli-
tikat, a kifizetések realizalédnak, és a jaték véget ér.

Ebben a modellben a szavazo csak a biirokrata altal végrehajtott politikat latja,
a politikus valasztasat nem. Ez azt a jelenséget ragadja meg, hogy a legtobb szavazo
a biirokratak, nem pedig a politikusok dontéseivel keriil kozvetlen kapcsolatba.
M¢ég ha a szavazoé tud is réla, hogy elfogadtak egy 0j, nagyszabasu adécsomagot, ami
ebbdl 6t kozvetleniil érinteni fogja, az a csomag részletes végrehajtasa, és ez pedig a
biirokratakon mulik. Vagyis amikor a szavazé a politikusok teljesitményét értékeli,
ezt nagyrészt olyan kormanyzati intézkedések alapjan teszi, amiket a biirokracian
keresztiil tapasztalt meg.’

Egyensuly

A modell megoldasahoz tokéletes bayesi egyensiilyt hasznalunk. Mivel a masodik id6-
szakban nincsenek stratégiai megfontolasok, az egyensuly leirasahoz elég az els¢ idésza-
kot tekinteni. Az egyensuly elemei mindkét tipust politikus stratégidja, mindkét tipusa
biirokrata stratégiaja (a politikus dontésének fiiggvényében), valamint a szavazd véleke-
dése a politikus tipusardl és a szavazo Gjravalasztasi stratégidja (a végrehajtott politika
fiiggvényében). Egyensulyban a stratégiak legjobb valaszok egymadsra a szavazd véle-
kedése mellett, és a szavazo vélekedése racionalis a stratégiak mellett.

Feltevéseink mellett a jo biirokrata mindig engedelmeskedni fog, ha a politikus jo
politikat valaszt, a rossz biirokrata pedig engedelmeskedni fog, ha a politikus rossz
politikat vélaszt. Emellett mindkét tipusu biirokrata engedelmeskedni fog a masik
politikanak, amennyiben a biintetés elég magas. Ez alapjan, ha a politikus az S vilag-
allapotban E politikat valaszt, annak a valdszintisége, hogy a biirokrata engedelmes-
kedni fog neki jo politika esetén:

Pre=S|S,E=S)=n+(1—-mL _,=¢",
rossz politika esetén pedig:
Pre=S|S,E=1-8)=nl,_,+1—-7=¢",
ahol I =1, ha az indexben megjelolt feltétel igaz, egyébként 0.
A tovébbi targyalds soran a kovetkezd 4llitasban leirt egyensulyt vizsgaljuk.”
1. ALLITAS o Egyenstilyban az els6 id6szakban a jo politikus jo politikdt vilaszt, a rossz
politikus pedig pontosan akkor vdlaszt jo politikdt, ha
P’ e -1
0"+ (e’ 1)

% E feltevés feloldasanak kovetkezményeit Ujhelyi [2014a] targyalja.
7 Ujhelyi [2014a] megmutatja, hogy a tébbi egyensulyban vagy ugyanezek lesznek a relevans kime-
netek, vagy pedig az egyensuly nem robusztus egy Maskin-Tirole [2004] altal javasolt perturbécidra.

R <ﬂ(903§+VO)
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A szavazé pontosan akkor vdlasztja ijra a politikust, ha a végrehajtott politika jo.
A mdsodik idészakban a politikus mindig a kedvenc politikdjdt vdlasztja.

Az allitasban leirt feltétel megértéséhez tekintsiik a rossz politikust ebben az egyen-
sulyban. Ha j6 politikat valaszt, a varhato kifizetése tpcﬂ(gogﬁ +V, ) + (1 - gocﬁ 1R,
mivel ©° valészintiséggel a biirokrata engedelmeskedik, és ezért a politikust tjra-
vélasztjak, 1 — ° valoszintiséggel pedig a biirokrata rossz politikat hajt végre, és
ezért nem valasztjak ujra. Ha ujravalasztjak, a politikus a masodik id8szakban rossz
politikat fog valasztani, ezért a varhato kifizetése az els6 tagban szerepld ((pBTZ +V, )
kifejezés. Ha rossz politikat valaszt, hasonlé megfontolasok alapjan a varhato kifi-
zetése (1 —° )ﬁ(g@BTZ +V, ) +¢"R,. A két kifejezés dsszehasonlitdsdbol adédik az
allitasban szerepld feltétel.

Az 1. ALLITASBAN - mint a politikai megbiz6-ligynok modellekben altala-
ban - amikor a rossz politikus jaradékanak realizacidja nem tal nagy, a politikus
~fegyelmezetten viselkedik”, vagyis az jravalasztas érdekében jo politikat valaszt.

Ennek a valdszintsége itt A = G{ﬁ[(pBﬁ—i-VO”goB +¢° —1]/ ©° —|—,LL<<,0G —1)]}. Az
allitas els6 f6 kovetkezménye abbol adddik, ha megvizsgaljuk, hogy a fegyelme-

zett viselkedésre val6 6sztonzés hogyan véltozik a biirokrata engedelmességének
(¢€, illetve ") fliggvényében.

1. LEMMA e Minél engedelmesebb a biirokrata mind a rossz, mind a jo politikdk esetén,
anndl valésziniibb, hogy a politikus fegyelmezetten fog viselkedni.

Az, hogy a jo politikdnak engedelmeskedd biirokrata noveli a politikus 6szton-
zését a jo politika valasztasara, talan nem meglepd. A lemma alapjan viszont a
rossz politikdnak engedelmeskedd biirokrata is ugyanezt a hatast valtja ki. Ez
azért van igy, mert ha ujravélasztjak, a rossz politikus a masodik idészakban biz-
tosan rossz politikat akar majd vélasztani. Ha a biirokrata nagyobb valdszinii-
séggel fog engedelmeskedni ennek a rossz politikdnak holnap, ez néveli a poli-
tikus 0sztonzését arra, hogy az Gjravélasztasa érdekében jo politikat valasszon
ma. A biirokratdk engedelmessége tehat befolyasolja a valasztasok fegyelmez6
erejét a politikusokra nézve.

Az ilyen tipust modellben mig az els6 iddszaki egyensulyi politika a vélasztasok
fegyelmez6 erejét jelzi, addig a masodik iddszaki politika a valasztasok szlirészerepét
mutatja. A masodik iddszaki politika annal jobb lesz, minél jobb mindségi politikus
keriil ki gy6ztesen a vélasztasbol. Konnyen belathatd, hogy annak a valdszintisége,
hogy egyenstlyban a masodik idészaki politikus jé tipusu lesz:

I+ TI(1 — ID)[(° + )1 = N) + N

Ebbdl rogton kovetkezik a 2. LEMMA:

2. LEMMA « Adott X fegyelem mellett minél engedelmesebb a biirokrata mind a rossz,
mind a jo politikdk esetén, anndl valosziniibb, hogy a politikus jo mindségii lesz.
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Ez a lemma arra vilagit rd, hogy a biirokratak engedelmessége befolyasolja a
valasztasok sztlirési képességét. Minél engedelmesebb egy biirokrata, annél infor-
mativabb lesz az dltala végrehajtott politika a szavazd szamara a politikus tipusat
illetéen. Ez ismét igaz nemcsak a jo, de a rossz politikanak valé engedelmesség
esetén is. Példaul, ha egy biirokrata mindig a legalacsonyabb koltségii palyazonak
itéli meg a kozbeszerzési szerz8dést, ezzel kevesebb informaciét nyujt a politikus
mindségével kapcsolatban a szavazok szamdra, mint ha mindig azt csindlja, amit
a politikus mond neki.

Az alabbiakban leirom, hogy a fenti allitas, illetve lemmak segitségével milyen meg-
allapitdsokat tehetiink a koztisztvisel6i rendszerrel kapcsolatban ebben a modellben.

A biirokrdcia mindsége és a politikai kontroll hatdsa

A koztisztvisel6i rendszereknek altalanos jellemzéje, hogy javitani probaljak a
bilirokracia mingségét, példaul koztisztviseldi vizsga vagy mas szakmai felvételi
kritériumok segitségével. Ezt a modellben a m paraméteren keresztiil modellezhet-
jiuk. Példaul a koztisztviseldi vizsga el6segitheti, hogy a felvett biirokratak elkotele-
zettek legyenek a tarsadalom (vagyis a szavazd) joléte irdnt, és ez novelni fogja m-t.
A koztisztvisel6i rendszereknek egy masik jellemzdje a biirokracia feletti politikai
kontroll szabalyozasa. Ezt a modellben a h paraméter ragadja meg. Ha példdul a
biirokratak fizetését torvényben rogzitett bértabla szabalyozza, vagy ha nem lehet
Gket konnyen elbocsatani vagy lefokozni, ezzel csokken a h bilintetés, amit a politi-
kus kiszabhat egy engedetlen biirokratiara. Amint arrdl a Bevezetdben volt sz6, az
Egyesiilt Allamokban a kdztisztvisel6i reformok elsé hulldma a h csokkentésére (és
a 1t nvelésére) Gsszpontositott, mikézben a masodik hulldm a h novelését tiizte ki
célul, vagyis novelte a politikai kontrollt.

Ez az egyszert modell megmutatja, hogy miként hat a koztisztviseldi torvények
két alapvet vonasa — a biirokratdk mindségének novelése és a politikai kontroll sza-
balyozasa — a szavazo, a biirokrata és a politikus kozotti jaték egyensulyara és a koz-
politikai dontésekre. A mechanizmusok megértéséhez elég megfigyelni, hogy a 7 és
a h paraméter befolyasolni fogja a biirokrata engedelmességét (©°, ). Ez alapjan az
1. ALLITAS és az 1. és a 2. LEMMA segitségével leirhatd, hogy 7 és h miként hat a poli-
tikus és a biirokrata dontéseire, valamint a szavaz6 dontésére és ezen keresztiil a meg-
valasztott politikus mindségére.

Az alabbiakban réviden 6sszefoglalok a modellbdl levezethet6 néhany eredményt.

Tekintsiik el6szor a biirokratak f6l6tti politikai kontroll (h) véltozasat. A kontroll
csokkentése rontja a politikus elsd idészaki dontését. Ez az 1. LEMMABOL kovetke-
zik, mivel az alacsonyabb kontroll csékkenti a biirokrata engedelmességét. Erdekes
modon ez a hatds annal erésebb, minél rosszabb a politikus (abban az értelemben,
hogy nagyobb a rossz politika vélasztasdbdl szarmazé varhaté hasznossaga: R).
Minél rosszabb a politikus, annal nagyobb sziikség van az Gjravalasztasi 6szton-
z6re ahhoz, hogy fegyelmezetten viselkedjen, ehhez viszont nagyobb, nem pedig
kisebb politikai kontrollt kell kapnia.
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A kontroll teljes hianya (h <1, A) a ,,szelektiv” (r <h < A) vagy a teljes (r, A < h) kont-
rollhoz képest mindig rontja a politikus minéségét. Ha egyaltaldan nincs politikai
kontroll, akkor a biirokrata mindig azt csinal, amit akar, és a dontése ezért semmilyen
informaciét nem nyujt a szavazo6 szamara a politikus minéségér6l. Ahogy a h para-
méter novekszik, a végrehajtott politika informativabba valik. Mivel azonban a poli-
tikus viselkedése is valtozik, ami szintén hat a szavazo szilirési képességére, a kontroll
novelésének hatdsa nem egyértelmii. A paraméterek fliggvényében a szelektiv vagy a
teljes kontroll is maximalizdlhatja a politikus mindségét.

A joléti hatasok kiszamitdsahoz figyelembe kell venni a fenti megfontolasokat a
politikus egyensulyi dontésével és mindségével kapcsolatban, és ezeket dssze kell
vetni a blirokratakra gyakorolt kozvetlen hatasokkal. A kontroll teljes hidnyahoz
képest a szelektiv kontroll mindig jolétndvekedést jelent, hiszen minden dimenzid-
ban javuldst eredményez: javitja a biirokrata dontését (mivel csokkenti a jé biirok-
rata feletti kontrollt), és az imént leirtak alapjan javitja a politikus dontését és miné-
ségét is. A teljes kontrollnak ezzel szemben lehetnek pozitiv és negativ joléti hatasai
is. Rontja a blirokrata dontését (mivel csokkenti a rossz biirokrata feletti kontrollt),
viszont fegyelmezettebbé teszi a politikust, és javithatja a politikus szlirését is. Meg
lehet mutatni, hogy a teljes kontroll jobb a kontroll hianyanal, ha 7 alacsony, I magas,
vagy ha a teljes kontroll fegyelmezé ereje (\) magas.

Attérve a biirokrata mindségének (r) véltozasara, azt taldljuk, hogy magasabb 7
mellett csokken annak a valdszintisége, hogy a politikus az elsé iddszakban j6 poli-
tikat fog valasztani. Ez az 1. LEMMABOL kovetkezik, mert a m novelése csokkenti a
biirokrata engedelmességét a rossz politikaval szemben. Mivel a politikus dontése
romlik, elé6fordulhat, hogy a jobb mindségti biirokracidnak rosszabb politikdkat
kell majd végrehajtania.

Ehhez hasonldan a biirokracia javitasa ronthatja a masodik idészaki politikus
mindségét. Magasabb 7 mellett a biirokrata kevésbé engedelmeskedik egy rossz poli-
tikanak, ami a 2. LEMMA alapjan néveli annak a valoszintségét, hogy a rossz politi-
kust Gjravalasztjak. A joléti hatasok ismét ezeknek a kozvetett — a politikus dontésére
és minGségére gyakorolt — hatasoknak, valamint a biirokratara gyakorolt kozvetlen
hatasoknak az egytittesébdl adodnak. Meg lehet mutatni, hogy a biirokracia min6-
ségét érdemesebb javitani, ha m mdr eleve viszonylag magas, ha a politikus X fegyel-
mezettsége alacsony, és ha a szavazdk diszkontfaktorja nagyobb.

Ezek az eredmények segithetnek racionalizalni a koztisztvisel6i reformok mar
emlitett két hullimét az Egyesiilt Allamokban. A masodik reformhullam, amely
csokkentette a politikai kontrollt, optimalis lehet, ha ugy véljiik, hogy a biirokratak
tobbsége rossz ( alacsony). Ez egy lehetséges értelmezése azoknak a gyakori kifoga-
soknak, hogy a biirokracia ,,biirokratikus”, vagyis merev és alacsony hatékonysagu.
Ilyenkor jolétnoveld lehet a politikai kontroll novelése — és ehhez nem sziikséges,
hogy a politikusok jobbak legyenek a biirokratdknal! A nagyobb kontroll akkor is
javitja a politikusok dontéseit, ha IT < 7.

Az els6 reformhullam ezzel szemben olyan kornyezetben zajlott, ahol a politi-
kusok mindéségének megitélése viszonylag rossz volt. Ilyenkor valdéban jolétnéveld
lehet a kontroll csokkentése, és a modell ravilagit, hogy ezt érdemes egybekétni a
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biirokracia mindségének javitdsaval. Ez egy lehetséges magyarazatot nyujt a koz-
tisztvisel6i vizsgakra és az egyéb szakmai kovetelmények bevezetésére, amire szin-
tén az els6 reformhulldmban kertiilt sor.

Osszességében a fenti modell hangstlyozza, hogy a biirokriciét érintd reformok
befolyasoljak a politikusok viselkedését és minGségét — azaz befolyasoljak, hogy a
valasztasok segitségével a szavazok mennyire képesek fegyelmezni, illetve sziirni
a politikusokat. Az alabbiakban részletesen targyalok két empirikus tanulmanyt,
amelyek ezt az altaldnos jelenséget — a koztisztvisel6i torvények politikusokra gya-
korolt hatdsat — hivatottak tesztelni.

Kiterjesztés: a biirokrata mint stratégiai szerepld és az életre sz6lo kinevezés

A fenti modellben a biirokratat minden idészakban véletlenszertien valasztottak ki, ezért
nem volt lehetGsége stratégiai szereploként viselkedni. A valdsagban sok biirokrata tébb
idGszakon keresztiil all kapcsolatban egy politikussal, a koztisztvisel6i rendszerek ezt
szabalyozzdk is, hiszen el6irjak, hogy a biirokratat el lehet-e bocsatani.

Ujhelyi [2014a] részletesen targyal egy kiterjesztést, ahol a biirokrata stratégiai sze-
repld: nem figyeli meg a politikus tipusat, de a valasztott politikabdl kovetkeztet ra, és
ezt figyelembe véve donti el, hogy engedelmeskedik-e a politikusnak. A politikus szin-
tén nem latja a biirokrata tipusat, de a végrehajtott politikabol kovetkeztet ra, és (ameny-
nyiben a toérvény erre lehetdséget biztosit) eldonti, hogy elbocsatja a biirokratat, vagy
megtartja a masodik idészakra. A kérdés az, hogy mi torténik, ha a biirokrata kineve-
zése életre sz0l, vagyis elvessziik a politikustdl az elbocsatas lehet6ségét.

Az eredmények azt mutatjak, hogy az életre sz6l6 kinevezés csak rontani tud a
biirokrata viselkedésén. Ilyenkor a jo és a rossz biirokratak egyarant nagyobb valoszi-
niliséggel valasztanak rossz politikat. Ennek {6 oka az, hogy életre sz6l6 kinevezés ese-
tén a rossz politika a politikus levaltasahoz vezethet, mikozben a biirokrata megtartja
az allasat. Ha a biirokrata megtudja, hogy a politikus preferenciai kiilonboznek az 6vé-
t6l, Osztonzése lesz rd, hogy rossz politikat végrehajtva ,,szabotalja” a politikust, és a
levaltasat okozza. Meg lehet mutatni, hogy a biirokrata viselkedésére gyakorolt negativ
hatas atterjed a politikus viselkedésére is: amikor a biirokrata dontése rosszabba valik,
a politikus nagyobb valodszintiséggel fog rossz politikat vélasztani.

Mivel az életre sz6l6 kinevezésnek ezek a negativ hatasai csak akkor jelentkeznek,
ha a biirokrata stratégiai szerepl6ként viselkedik, ez egy lehetséges magyarazatot nyujt
arra, hogy a koztisztvisel6i rendszerek miért nem terjednek ki az 6sszes biirokratara.
A stratégiai viselkedés jobban érvényesiilhet magas szintt biirokraték (példaul hivatal-
vezet6k, miniszterek) esetében, és ezeket a poziciokat a rendszerek altalaban ,,politikai”
poziciokként kezelik, amelyek nem jarnak életre sz6l6 kinevezéssel.

A modell egy masik kovetkezménye, hogy jolétnoveld lehet, ha a biirokratak
szamara lehetdséget teremtiink a szavazokkal valé kozvetlen kommunikaciora.
Ilyenkor példdul egy jo biirokrata, aki a politikus altal valasztott politikabol arra
kovetkeztet, hogy a politikus rossz tipusu, a szavazot kozvetleniil tajékoztathatna
err6l, ahelyett, hogy a rossz politika végrehajtasaval lenne kénytelen jelezni az
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informaciojat. Ez egy lehetséges magyarazatot nyujt arra, hogy miért helyeznek
a koztisztvisel6i rendszerek nagy hangsulyt a visszaéléseket bejelentd (whistle-
blower) burokratak védelmére.

Koztisztvisel6i torvények és kormanykozi transzferek az Egyestilt
Allamokban

A cikk hatralevé részében részletesen bemutatom Ujhelyi [2014b] és Bostashvili-Ujhelyi
[2017] f6bb empirikus eredményeit. Ezek nem hivatottak a fenti modell kozvetlen tesztelé-
sére, de egy konkrét esetben — az Egyesiilt Allamok elsé reformhulldma kapcsén - szem-
léltetik, hogy a koztisztviseli rendszer miként befolyasolhatja a politikusok viselkedését.

Torténeti hdattér és adatok a koztisztvisel6i reformokrol

A koztisztvisel6i rendszer empirikus vizsgalatanak legkézenfekvébb médja, hogy megfe-
lel6 intézményi variaciot kerestink: egymassal 9sszehasonlithatd biirokraciakat, amelyek
egy részében hasonlo reformokat vezettek be. Sajnos ilyen adatbazisbol kevés 1étezik, és
ahogyan azt az irodalmi attekintésnél targyaltam, a meglévé adatokkal nehéz az oksagi
kapcsolatokat meggy6z8en identifikdlni. E nehézségek kikiiszoboléséhez 4j adatokat
gyUjtottem a mar emlitett tagallami szintii amerikai reformokrol.

Az Egyesiilt Allamok allamigazgatdsat a 19. szdzad végéig és az esetek tobbségében a
20. szdzad kozepéig kiterjedt patronazsrendszer jellemezte.® A megvalasztott politiku-
sok az allami allasokat fizetdeszkozként hasznéltak politikai alkukban és a tamogatoik
jutalmazasara. Egy-egy vélasztds utan az allami alkalmazottak nagy része lecserélé-
dott, kezdve a hivatalvezet6ktdl egészen az utakon dolgozé kozmunkasokig. A szovet-
ségi rendszerben a patronazst a kormanyzat kiilonb6z6 szintjein az erds partrendszer
tartotta Ossze. A tagallamok szintjén a patronazs a kormdanyzé kezében futott dssze,
és az allasok elosztasa az 6 partjan beliili alkukon keresztiil zajlott.

Ebben a rendszerben sokan aggasztonak tartottak a biirokraciaban a stabilitas és a foly-
tonossag teljes hianyat, hiszen az allamigazgatas nagy része minden egyes valasztas utan
kicserélodott. A torténészek és az allamigazgatasi kutatok leirasai szerint a reformhul-
lam alulrdl indult, a szavazoktol és kiilonbozé civil szervezetektdl, és 6sszekapcsolddott
az ugynevezett progressziv korszakban a kormanyzat javitasat célzé kiilonboz6 kezde-
ményezésekkel (lasd Mosher [1982] és Ingraham [1995]). Néhany sikertelen probalkozas
utan az 1883-as Pendleton-torvény szovetségi szinten bevezette a koztisztviseldi rend-
szert, amelynek alapvet elemei, hogy I. a dolgozok felvételének szakmai érdemek (felvé-
teli vizsga) alapjan kell torténnie, és 2. a dolgozok nem kételezhetdk politikai szolgaltata-
sok nyujtasara, illetve ennek elmulasztasaért nem bocsathatjak el 6ket. A rendszer ezen-
kiviil létrehozott egy fliggetlen ,,Koztisztvisel6i Bizottsagot” a szabalyok betartatasara.

® A patronazsrendszert dokumentald, kiilonosen érdekes torténeti munka Tolchin-Tolchin [1971]
és Sorauf [1956].
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A kovetkez6 szaz évben a koztisztvisel6i rendszert a Pendleton-térvényhez nagyon
hasonlé keretben lassan 4tvették a tagallamok és a helyi 6nkormanyzatok is.” Errél a folya-
matrol, a reformok tagallami szint{i bevezetésérdl gyujtottem Gj adatokat.

Az adatgyjtés a kovetkez6 kérdésekre koncentralt: pontosan mikor vezették be
tagallami szinten a koztisztvisel8i torvényt (illetve bevezettek-e ilyen torvényt)? Tar-
talmazott-e a torvény valamilyen, a Pendleton-torvénytdl 1ényegesen kiilonbozo ele-
met? Tartalmazott-e a torvény valamilyen el6irast az alsobb (6nkormanyzati) szintekre
vonatkozoéan? Eltorolték-e vagy érdemben mddositottak-e a torvényt a késobbi évek-
ben? E kérdések megvalaszolasahoz sok szaz levéltari anyagot, kormanyzati dokumen-
tumot és korabeli tjsagcikket kellett atvizsgalni (a részleteket 1asd Ujhelyi [2014b]-ben).
A torvények bevezetésének iddpontjat az 1. tdbldzat tartalmazza.

Mint az 1. tabldzatban lahato, a bevezetés idépontjaban jelentds varianciat tapasz-
talunk a tagallamok kozott. Az els6 torvény néhany honappal kovette a Pendleton-
torvényt (New York dllam, 1883), mig az allamok tobbségében a 20. szazad kozepéig
nem volt koztisztvisel6i rendszer. Texas az egyetlen, ahol egyaltaldn nem vezettek
be ilyen torvényt.

Az adatgyjtés soran azt taldltam, hogy a bevezetett torvények nagyon hason-
16k voltak a szovetségi Pendleton-torvényhez, egy kivétellel nem tartalmaztak
eldirast az onkormanyzatokra vonatkozoan, és a legtobb esetben a torvényt (leg-
alabbis a 20. szazad végéig) nem vontak vissza. Sok tagdllamban voltak egyes
hivatalok, amelyek az allami rendszer bevezetését megel6zGen is hasznaltak
valamilyen tipust koztisztviseldi rendszert dolgozdik szabalyozasara (példaul
1939/1940-ben a szovetségi tarsadalombiztositasi torvény modositasa a szovetségi
joléti segélyek feltételeként irta el6, hogy az ilyen segélyek elosztasaval foglalkozo
dolgozéknak minden kormanyzati szinten koztisztvisel6i szabalyok alapjan kell
mukodniiik). Az 1. tdbldzat az atfogd, minden hivatalara kiterjedd koztisztvise-
16i rendszer bevezetésére vonatkozik.

Az elemzés soran a vizsgalt id6szak az 1942-1983 kozotti perioddus lesz, vagyis a
reformok hatasat abbdl a 28 reformbdl fogjuk identifikdlni, amelyekre az 1943-as vir-
giniai és az 1977-es mississippi reform kozott keriilt sor. Az 1942-es kezdé datumra
azért van szitkség, mert itt kezd6dik a kormanyzati kiaddsok idsora. E datum elénye,
hogy kimarad a mar emlitett szovetségi tarsadalombiztositasi torvény modositasanak
a hatasa. Az id6szak masik végén az 1983-as datumot valasztottam. Mivel szovetségi
szinten 1978-ban indult a masodik reformhullam (amely lazitotta a koztisztvisel6i sza-
balyokat), fontos, hogy ne mossuk ssze a két tipust reformot. Bar tagallami szinten a
koztisztvisel6i rendszer lazitdsa csak 1996-ban kezd6dott, az 1989-es nyugat-virginiai
reform mdar mas szovetségi szabdlyozasi kornyezetben sziiletett, ezért ugy dontot-
tem, hogy ezt kihagyom az elemzésbdl. A vizsgalt id6szak 1983-as lezarasa lehetévé
teszi, hogy az 1977-ig tart6 reformok 6t évvel késleltetett hatasait is megvizsgaljuk.

’ Az amerikai szévetségi rendszer fontos eleme szamunkra, hogy a szabdlyozas tekintetében a
tagallamok és a helyi 6nkormanyzatok nagy szabadsdgot élveznek. A szovetségi szinten bevezetett
koztisztvisel6i rendszer nem vonatkozott a tagallami biirokracidkra, és a tagallami szinten bevezetett
rendszerek dltaldban nem vonatkoztak az 6nkormanyzatokra.
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Atfogé koztisztviselSi rendszer bevezetésének éve az Egyesiilt Allamok tagdllamaiban

Tagéllam Ev Tagéllam Ev
Nyugat-Virginia 1989  Eszak-Karolina 1949
Mississippi 1977 Georgia 1945
Montana 1976 Missouri 1945
Nebraska 1975 Oregon 1945
Eszak-Dakota 1975  Virginia 1943
Dél-Dakota 1973 Indiana 1941
Arkansas 1969 Kansas 1941
Dél-Karolina 1969  Michigan 19417
Arizona 1968 Alabama 1939
Delaware 1968 Minnesota 1939
Florida 1967 Rhode Island 1939
Idaho 1967 Connecticut 1937
Towa 1967 Maine 1937
Pennsylvania 1963 Tennessee 1937
Utah 1963 Maryland 1921
Uj-Mexikd 1961 Colorado 1919
Washington 1961 Kalifornia 1913
Kentucky 1960 Ohio 1913
Oklahoma 1959 New Jersey 1908
Wyoming 1957 Mlinois 1905
Nevada 1953 Wisconsin 1905
Louisiana 1952*  Massachusetts 1885
New Hampshire 1950 New York 1883
Vermont 1950

* Korabbi rendszer 1940-1948 kozott.

** Korabbi rendszer 1937-1939 kozott.

Forrds: Ujhelyi [2014].

Hipotézis és specifikdcio

A koztisztvisel6i rendszer bevezetése fliggetlenitette a biirokraciat, és ezzel korlatozta a
politikus képességét a politikak végrehajtasanak befolyasolasara. Kormanyzati kiada-
sok esetén ez azt jelenti, hogy a politikusnak a reform utan sok esetben csak korlatozott
modja volt annak befolyasolasara, hogy a pénzeket pontosan hogyan koltsék el - példaul
hogy ki kapja a joléti juttatasokat, hogy hova épitsenek egy Gj autdpalyat, hogy ki nyerje
akozbeszerzési palyazatokat, stb. Ez csokkentette a tagallami szinti kormanyzati kiada-
sokkal elérhet6 politikai nyereséget a politikusok szdmara. A szovetségi szabalyozas
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sajatossaga azonban, hogy a tagallami szint{i rendszer a legtobb esetben nem érintette
az 6nkormanyzatokat. A tagallami politikusok szamadra tehat nem véltozott az onkor-
manyzatokon keresztiil megszerezhetd politikai haszon. Ez alapjan azt varhatjuk, hogy a
tagallami politikusoknak a hataron 6sztonzésiik lesz az allami pénzeket az Snkormany-
zatokon és nem pedig a tagéllami biirokracian keresztiil elkolteni.

A tagallami politikusok szamara az 6nkormanyzatokon keresztiil torténé pénz-
koltés modja a kormanykozi transzfer (intergovernmental transfer). Ilyenkor a tagal-
lam pénzt ad az 6nkormanyzatnak, és az 6nkormanyzat bizonyos mértékig szabad
kezet kap e forrasok elkoltésével kapcsolatban. A fentiek alapjan azt varjuk, hogy a
koztisztviseldi rendszer bevezetése novelhette ezeknek a transzfereknek az aranyat,
hiszen a transzferek segitségével a tagallami politikusok megkeriilhetik a megrefor-
malt tagallami biirokraciat a tagallami forrasok elkoltésénél.

E gondolat teszteléséhez a kovetkezd egyszerti panelregressziobdl indulok ki:

Yst: aKTRst + BXst + st + 6t + gst’

ahol Y, a kormanykozi transzferek mértéke s tagallamban a t-edik évben, KTR , egy
indikator, amely 1-et vesz fel, ha érvényben van a koztisztvisel6i rendszer, X a kontroll-
valtozok vektora, v, és 6, tagallam és év fix hatdsok, €, a hibatag, o és 3 pedig paraméte-
rek. A koztisztvisel6i rendszer hatdsat az o paraméter fogja mérni: ez azt mutatja, hogy
miként valtoznak a kormanykozi transzferek egy adott tagallamban t—1 és ¢ kozott,
ha a t-edik évben lépett érvénybe a koztisztvisel6i rendszer.

A fiigg6 valtozo képzéséhez a tagallami kormanyzattdl az alacsonyabb kormany-
zati egységek (varosi és megyei onkormanyzatok, iskolakorzetek) felé iranyulé kor-
manykozi transzfereket elosztom a teljes tagallami kormanyzati kiadassal az adott
évben."” Mivel a kéltségvetési ciklus julius 1-t8l janius 30-ig tart, az adott koltség-
vetési évhez tartozo kiadasokat az el6z6 naptari évhez rendelem hozza (példaul
a t=1970-hez rendelt kiaddsok az 1970. julius 1. és 1971. junius 30. kozotti id6-
szaknak felelnek meg - ezek azok a kiadasok, amelyeket a leginkabb befolyasolhat
az 1970-ben életbe 1ép6 reform).

Az X kontrollvaltozék kivalasztdsandl a f6 szempont, hogy megprobaljuk
kisztrni a koztisztviseli rendszer bevezetésével korrelal6 azon valtozokat, ame-
lyek a kormanykoézi transzferek mértékét is befolyasolhatjak. Mint azt a fentiekben
leirtam, a reform {6 okdnak a torténészek és az allamigazgatasi kutatok az Egyesiilt
Allamok progressziv korszakdbél indulé, alulrél j6vé ,,jé kormanyzat” mozgalmat
tekintik. A szavazdknak a reform irdnti igénye Osszefiigghet a gazdasagi fejlettség-
gel (példaul ha rosszul teljesité6 gazdasag esetén nagyobb az igény a kormanyzat
hatékony miikodésére), a politikai kornyezettel (példdul ha az egyik part elkotele-
zettebb a reform irant), a szavazok ideologiai Osszetételével és a népesség Ossze-
tételével (példaul, ha a fiatal szavazdk jobban tamogatjak a reformot). E tényez6k
mindegyike korrelalhat a kormanykozi transzferekkel is, ezért fontos kontrollalni

"% Ezzel kiszlirom a teljes kiadds valtozasanak hatasait. Ujhelyi [2014b] megmutatja, hogy hasonlé
eredményeket kapunk akkor is, ha a fiiggd valtozot nem osztjuk el a teljes kiadassal. A valtozdok pontos
forrasat és képzésiik részleteit, valamint a kiillonboz6 sszefoglal6 statisztikdkat lasd az eredeti cikkben.
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rdjuk. Az X vektor tartalmazza a lakossag jovedelmét és annak négyzetét, a tagal-
lamok népességét és annak négyzetét, az 5-17 év kozotti és a 65 év feletti népesség
ardnyét, partersségi mutatokat," valamint egy gyakran hasznélt mérészdmot a
szavazok ideoldgidjanak mérésére (Berry és szerzdtdrsai [1998]).

Egy az irodalomban megtalalhaté masik elmélet szerint a patrondzsrendszer
felszamoldsa és a koztisztviseli rendszer elterjedése osszefiigg a politikai és gaz-
dasagi eréviszonyok vidék és a varosok kozotti atrendez8désével. E megkozelités
szerint a patronazsrendszer f6ként a varosoknak kedvezett, és a vidéki érdekcso-
portok fontos szerepet jatszottak a felszamolasaban. Mivel a kormanykozi transz-
ferek szintén korrelalhatnak a vidéki teriiletek fejlédésével, ennek kiszlirésére
kontrolldlok a vérosi lakossag aranyara is.

F6 eredmények

A fentiregresszio eredményeit a 2. tdbldzat tartalmazza. A teljes mintdban 48 kon-
tinentalis tagallam szerepel.”” Az (1) oszlopban azt talaljuk, hogy a kéztisztvisel6i
rendszer bevezetése 3 szazalékponttal noveli a kormanykozi transzferek aranyat a
teljes kiadasban. Ez a hatas statisztikailag szignifikans és nagysagrendileg is jelen-
tds: a fiiggl valtozo atlagos értéke az adatokban 27,2 szazalék. A (2)-(4) oszlopok-
ban azt latjuk, hogy a hatas stabil marad kiilonb6z6 kontrollvaltozok mellett és a
minta késébbi felére lesziikitett elemzésben is (a szavazoi ideoldgia valtozoja csak
1960-t61 all rendelkezésre).

Ezek az eredmények aldtdmasztjak a fenti torténetet. Ugy tlinik, hogy a koztiszt-
visel6i rendszer hatdsdra a kormanyzati kiadasok valéban nagyobb aranyban aram-
lottak az alacsonyabb, meg nem reformalt biirokracidk felé.

A 2. tabldzat oksagi értelmezését olyan tényezOk veszélyeztethetik, amelyek (a
kontrollvaltozdk mellett is) korrelalnak a reform bevezetésével, és egyiitt mozog-
nak a kormanykozi kiadasokkal. Példaul képzeljiik el, hogy egy adott tagdllamban
decentralizalasra keriil sor. Ez meggyengiti a kozponti kormanyzatot, amely igy
kevésbé tud ellendllni a reformmozgalomnak, és kénytelen bevezetni a koztisztvi-
sel6i rendszert. Ezzel parhuzamosan a decentralizalas természetes moédon nével-
heti a kozponttdl a helyi 6nkormanyzatokhoz érkez6 kormanykdzi transzfereket.
Ebben a torténetben is pozitiv korrelacié keletkezik a koztisztviseldi reform és a
kormanykozi transzferek kozott, de a hatas nem oksagi kapcsolat.

Az iménti torténet és az ehhez hasonlé magyarazatok jellegzetessége, hogy ebben
az esetben nem feltétleniil varnank egyideji korrelaciot a koztisztviseli rendszer
és a kormanykozi kiadasok kozott. Sokkal valészintibb példaul, hogy a decentrali-
zélas el6szor megnoveli a kormdanykozi kiadasokat, viszont a koztisztviseldi reform

" A pérterésségi mutatdk a kovetkezék: indikdtorok arra, hogy az dllami térvényhozas egységes
republikdnus vagy demokrata iranyitds alatt all-e (az adott partnak tobbsége van-e az also- és a fels6-
hézban is), valamint a kormdnyzé partallasa.

"> Az ilyen tipust regressziokbol ki szokas hagyni Nebraskat és Minnesotat, mert itt a vizsgalt id6-
szakban a kormdnyzat politikai szerkezete jelentdsen eltért a tobbi tagallamétol.
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2. tablazat
Korménykozi transzferek és a koztisztvisel6i rendszer

(1) 2 ©) (4)
Teljes minta  Teljes minta 1960 utan 1960 utan
KTR 0,030 0,032 0,032 0,039
(0,012) (0,012) (0,013) (0,012)
ParterGsség X X
Varosi lakossag X X
Szavazdi ideologia X
R 0,16 0,18 0,19 0,23
N 1872 1785 1095 1095

Megjegyzés: a fiiggd valtoz6 a kormanykozi kiadasok aranya a tagallami kiaddsokban. Min-
den regresszio tartalmaz konstanst, tagdllam és év fix hatasokat, a tagdllami népesség loga-
ritmusat és annak négyzetét, az egy fére jut6 redljovedelmet és annak négyzetét, valamint az
5-17 év kozotti, illetve a 65 év feletti népesség aranyat. A parterdsség valtozoi a térvényhozas
egységes demokrata, illetve republikdnus irdnyitdsa és a kormanyz6 partallésa. A teljes minta
48 kontinentalis tagallamot tartalmaz 1941-1983 kozott. Az 1960 utani minta az 1960-1983
kozotti idoszakot fedi le. Zarojelben robusztus standard hibak tagallami szinten klaszterezve.
*p<0,1, 7 p<0,05 7 p<0,01.

Forrds: Ujhelyi [2014b].

iranti ellendllds gyengiilése — és igy a rendszer bevezetése — csak késleltetve jelent-
kezik. Ez viszont tesztelhet8! A fenti regresszidban a KTR valtozot helyettesithetjiik
a reform bevezetését megel6z6 (és akar az azt kovetd) indikatorokkal, és megvizs-
galhatjuk, hogy a koztisztviseldi rendszer hatasa valoban az adott évi kiadasokban
mutatkozik meg, vagy esetleg mar korabban is.

Ehhez a kovetkezd regressziot becsiiltem:
+ 68X, +7,+06, +¢,

st st, T

Y,= >  oKIR
—5<7<5, 721

ahol -5 <7< 5esetén KTR , =1, ha akoztisztvisel6i rendszert a (t+7)-adik évben veze-
tik be, KTR, ,=1, ha a rendszert legaldbb 6t éve vezették be, és KTR =1, ha a rend-
szert 6t vagy annal tobb év mulva fogjak bevezetni. Ebben a regresszioban 7> 0 esetén az
a,_paraméter azt méri, hogy a koztisztvisel6i rendszernek volt-e ,hatdsa” 7 évvel azel6tt,
hogy bevezették volna. A 7<0 értékekhez tartozé o paraméterek a reform késleltetett
hatasait, illetve a hatas tartdssagat mérik (a hatasokat minden esetben a kihagyott 7=1
kategdridhoz, vagyis a reform bevezetését megel6z6 évhez képest mérjiik).

A fenti regresszié eredményeit az 1. dbra foglalja Ossze. A vizszintes tengely a 7
értékeit mutatja, az abra pedig az ezekhez tartozo becsiilt paraméterértékeket és a 95
szazalékos konfidenciaintervallumot jelzi. Azt talaljuk, hogy a reform bevezetését
megel6z6 négy évben az o paraméterek értéke szinte pontosan 0: a reformnak sem-
milyen hatdsa nem volt a kormanykézi kiaddsokra azelétt, hogy életbe lépett volna.
Ez kizarja a decentralizaldssal kapcsolatos fenti torténetet és minden mas olyan
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alternativ magyarazatot, amelyikben a kormanykézi kiadasok nem pontosan a reform
évében valtoznak. Mint lathatd, a kormanykozi kiadasok a reform évében megugra-
nak, és a kdvetkezd néhany évben stabilan ezen a magasabb szinten maradnak. Ugy
tlinik, a koztisztvisel6i rendszer tartds 6sztonzdket teremtett a politikusok szamara
a kormanykozi transzferek megemelésére.

1. dbra

A koztisztvisel6i rendszer ,hatdsa” a bevezetés el6tt és utdn
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Megjegyzés: az abra az o_becsiilt értékeit és a hozzdjuk tartozé 95 szazalékos konfiden-
ciaintervallumot mutatja. A vizszintes tengelyen a negativ értékek a bevezetést megel6z6
éveket jelolik. A kontrollvaltozok tartalmazzak a parterésség, a varosi lakossag és a sza-
vazoi ideoldgia valtozoit, valamint a 2. tdbldzatban felsorolt 6sszes véltozot. A becslési
minta az 1960 utdni idészak.

Forrds: Ujhelyi [20140].

Tovaibbi eredmények és robusztussdagvizsgalat

Ujhelyi [2014b] szamos modon vizsgalja, hogy az imént bemutatott eredmények
robusztusak-e, illetve hogy indokolt-e az az értelmezés, hogy a kormanykozi kiada-
sok novekedése a politikusok valaszat tiikrozi a koztisztvisel6i rendszer altal terem-
tett korlatokra. Ezek koziil itt kett6rél szamolok be réviden.

Egy relevans kiilonbség a tagdllamok kozott, hogy a koztisztviseli rendszer veze-
téje mennyire fliggetlen a hatalmon 1évé politikusoktol — nevezetesen a tagallami
kormanyzétol. Vannak tagallamok, ahol a biirokracia személyzeti vezetdjét a kor-
manyzé nevezi ki, és vannak, ahol nem (ezekben altaldban a fiiggetlen , Koztiszt-
visel6i Bizottsag” nevezi ki). Erre a kiilonbségre tekinthetiink ugy, mint egy inten-
zitasbeli kiilonbségre az egyes koztisztvisel6i rendszerek kozott. A kormanyzotdl
tiiggetlen személyzeti vezetd alatt miikodo rendszer biztositja a legnagyobb fiig-
getlenséget a biirokracia szamara. Ha a fenti eredmények értelmezése helyes volt,
akkor azt varjuk, hogy a fiiggetlen személyzeti vezetd tovabb néveli a kormanykozi
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transzferek aranyat. Az adatok pontosan ezt mutatjak: bar a koztisztvisel6i rendszer
bevezetése fliggetlen személyzeti vezetd nélkiil is noveli a kormanykozi kiadasokat,
a fiiggetlen személyzeti vezet szignifikdnsan erdsiti ezt a hatast. Ugy tdnik, fiig-
getlen személyzeti vezet esetén a politikusoknak kiilondsen nagy az dsztdnzése a
tagallami biirokracia megkeriilésére.

Az irodalomban felmeriilt, hogy bizonyos esetekben a koztisztviseli rendszer beveze-
tése nem a hatalmon 1év6 politikusok ellenére torténik, hanem ellenkezdleg, az 6 érdeke-
iket szolgalja (lasd példaul Hanssen [2004]). A rendszer bevezetésével ugyanis a hatalmon
1év6 politikusok bebetonozhatjak az altaluk patronalt dolgozdkat, és megnehezithetik,
hogy egy esetleges 1j adminisztracié megvaldsitsa a politikai céljait.

Ha a hatalmon 1évé politikusok a koztisztvisel6i rendszerrel a sajat embereik-
nek akarnak kedvezni, akkor azt varnank, hogy a rendszer bevezetésekor néni fog
az alkalmazottak szama és/vagy bére. Mivel a részmunkaidds dolgozdk patronazs
szempontjabdl kiilondsen vonzok (adott koltségvetési korlat mellett tobb tamogatot
lehet allassal jutalmazni), ebben az esetben kiilondsen naluk szamithatunk noéveke-
désre. Az itt vizsgalt kornyezetben az adatok ennek éppen az ellenkez6jét mutatjak.
Azt taldljuk, hogy a koztisztviseldi rendszer csokkenti az alkalmazottak szdmat,
kiilonosen a részmunkaidés alkalmazottakét, és nem jar szignifikdns bérnoveke-
déssel. Ez inkabb azzal az értelmezéssel konzisztens, hogy a koztisztviseldi rendszer
karcsusitotta és talan hatékonyabba tette a biirokraciat.

A koztisztviselGi rendszer hatdsa a kormdnyzati beruhdzdsokra

A fentiekben azt lattuk, hogy a koztisztviseli rendszer novelte a kormanykozi transz-
ferek aranyat a kormanyzati kiaddsokban. Felmeriil a kérdés, hogy ez milyen hatdssal
volt a kiadasok 9sszegére.

Rauch [1995] amerikai varosokat vizsgalt az 1902-1931 kozotti idészakban, és azt
talalta, hogy a varosi koztisztvisel6i rendszer ezekben a varosokban novelte az infra-
struktura-fejlesztési kiadasokat (példaul utépités, csatornazas, vizhaldzat). Az altalam
vizsgalt tagallami szint(i reformok ezzel ellentétes eredményeket mutatnak. Ujhelyi
[2014b] kiilonboz6 regresszidkat futtat az allami t6kekiaddsokra, és konzisztensen
negativ hatdsokat taldl. Ugy tiinik, a koztisztvisel6i rendszer bevezetése csokkentette
a tagallami beruhazasokat — akar kiilon a tagallami kormanyzatot tekintjiik, akdr a
tagdllami és az 6nkormanyzati beruhazasok osszegét.

E kiilonbségeknek Rauch [1995] eredményeihez képest szamos magyarazata
lehet, hiszen mas iddszakot vizsgalunk, és a tagallami szint(i regressziokban szamos
olyan tényezdre tudunk kontrollalni, amelyekre Rauchnak nem voltak adatai. Egy
érdekes lehetGség, hogy a kiilonbség a kiilonb6z6 - varosi vagy tagallami - szinte-
ken végrehajtott reformokbol fakad. A varosok ,alatt” jellemzden nincs kormany-
zati egység, amelyhez egy politikus forrasokat tudna transzferalni a koztisztvisel6i
reformok megkeriilése érdekében. A tagallami politikusoknak ezzel szemben ren-
delkezéstikre dllnak az onkormanyzatok, igy nagyobb mozgasteriik van a reformra
valo reagdlasra, mint a varosi politikusoknak.



A KOZTISZTVISELOI TORVENYEK HATASA A KORMANYZATI... | 905

A kovetkez6kben tovabb vizsgalom a koztisztvisel6i rendszer hatasat a kormany-
zati beruhdzasokra egy konkrét kategériaban — az utépitési kiadasokban.

Osszességében az eredmények aldtdmasztjak a korabban bemutatott modell f6 {ize-
netét: a koztisztviseldi torvények befolyasoljak a politikusok viselkedését. Szabalyo-
zasi szempontbdl az eredmények arra utalnak, hogy a reform bevezetésénél fontos
atgondolni, hogy mely kormanyzati egységek maradjanak a koztisztvisel8i rend-
szeren kiviil. Minden kihagyott kormanyzati egység egy lehetséges utat jelent a poli-
tikus szamara a rendszer megkeriilésére.

A koztisztviseldi rendszer hatasa az utépitési kiadasok politikai
ciklusara

A koztisztviseldi rendszer bevezetésekor a 6 cél az allamigazgatas stabilizalasa volt.
A patronazsrendszerben a biirokracia jelentds része lecserélddott, amikor egy Gj part
nyerte a valasztasokat, és ez akadalyozta a kormanyzati tevékenység folytonossagat.
A kovetkez6kben Bostashvili-Ujhelyi [2017] eredményeit ismertetem, ahol megmuta-
tom, hogy a koztisztvisel6i rendszer egy masik értelemben is ,,stabilizalhatja” a kor-
manyzati miikodést: a politikusok dontésein keresztiil. Nevezetesen, a koztisztvisel6i
rendszer csokkentheti a kormédnyzati kiaddsok valasztasi ciklushoz val¢ igazitasat.

A koztisztviseldi rendszer és a politikai koltségvetési ciklusok

Azirodalomban a politikai koltségvetési ciklus (political budget cycle) azt a jelenséget
irjale, hogy a politikusok bizonyos feltételek mellett 6sztondzve vannak arra, hogy
a kiadasokat vagy a bevételeket a valasztasi ciklushoz igazitsak. Példaul kifizet6d6
lehet a valasztasok el6tt csokkenteni az adokat vagy megemelni bizonyos kiada-
sokat (lasd példaul Persson-Tabellini [2003], Brender-Drazen [2005], Shi-Svensson
[2006], Alt-Lassen [2006], Drazen—Eslava [2010]).

Az irodalom megmutatja, hogy az ilyen tipusu ciklus nem altalanos jelenség,
hanem fiigg olyan tényez6ktdl, mint a demokracia fejlettsége, a valasztasi torvé-
nyek vagy a politikai atlathatosag, és természetesen attol is, hogy melyik kiadasi
vagy bevételi kategoriat tekintjitk. Bar a biirokracia fontos kozvetit6 a politikusok
és a valasztok kozott, a biirokratikus intézmények hatasat a politikai koltségvetési
ciklusokra még nem vizsgalta senki.

Bostashvili-Ujhelyi [2017] a fentiekben elemzett koztisztvisel6i reformok hatasat
elemzi az amerikai utépitési kiadasok politikai ciklusdra. Az alapétlet egyszert. Egy
politikus a valasztasok el6tt szavazatokat nyerhet azaltal, hogy a megfeleld helyen épit
vagy ujit fel egy utszakaszt, vagy kampanytdmogatdst nyerhet azaltal, hogy a meg-
felel6 véallalkozot bizza meg ezzel a munkaval. Patronazsrendszerben ez viszonylag
egyszerl, mivel az utépitést iranyité hivatalt kényszeritheti arra, hogy a projektet a
szamara megfelel6 modon szervezzék. Koztisztvisel6i rendszerben a politikusoknak
joval kevesebb lehetdségiik van a lebonyolitas részleteibe valé beavatkozasra. Miutan
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kiutaltdk a forrasokat, a projekt szervezésérdl fiiggetlen biirokratak dontenek szak-
mai szempontok alapjan. Koztisztviseli rendszerben ezért a politikus szamara sok-
kal nehezebb az ilyen beruhdzasokbdl politikai tékét kovacsolni. Ez alapjan azt var-
juk, hogy a politikai ciklusokra valé 9sztonzés kisebb lesz koztisztvisel6i rendszer-
ben, mint patronazsrendszerben.

Hdttér és adatok

Az aldbbiakban a tagallami szintl utépitési kiadasokat vizsgaljuk. Ez egy tag kate-
goria, amely magaban foglalja az utak és a hozzdjuk tartozé szerkezetek (hidak,
alagutak, kompjaratok, jelz6lampak stb.) épitését és karbantartasat, beleértve a
hotakaritast, az utak szépitését és egyéb jarulékos tevékenységeket. A tagallami kolt-
ségvetésekben az utépitési kiadasok jelent6s tételnek szamitanak: az 1950-es és 1960-
as években az 6sszes kiadas 25-35 szazalékat, a késébbi években pedig koriilbeliil 10
szazalékat tették ki egy atlagos tagallamban.

Az amerikai utfinanszirozasi rendszernek tobb eleme is van, ami politikai szem-
pontbdl kiilonésen vonzdva teszi az utépitést a tagallami korményzatok szamara. Az
utak épitéséért és karbantartdsaért a tagallamok felelsek, és az 6 hataskoriikbe tar-
tozik a projektek kivalasztasa és megszervezése. Ugyanakkor a finanszirozas nagy
részét a szovetségi kormanyzat nyujtja. 1956 6ta a forrasok a Highway Trust Fundtol
(autopalya-épitési trosztalaptdl) hivhatok le, és a legtobb projekt esetében ez a koltsé-
gek 75-90 szazalékat fedezi. Vagyis mikozben az ttépitési projektek a tagallami poli-
tikusok szamara politikai t6két jelentenek — hiszen nyilvanvaléan fontosak a szava-
z0k szamara -, a projektek koltségeit nagyrészt kiils6 forrasokbol finanszirozhatjak.
Ez azt sugallja, hogy az utépitési kiaddsokban a politikai koltségvetési ciklus létreho-
zasa vonzo lehet a tagallami politikusok szamara.

A tagéllami korményzatokban az utépitési tevékenység a kozlekedési hivata-
lok hataskorébe tartozik. Annak vizsgalatdhoz, hogy a biirokracia szabalyozasa
miként hat az Gtépitési kiaddsokra, érdemes kiilon megvizsgalni ezeknek a hiva-
taloknak a személyzeti rendszerét. Bar az atfogé tagallami koztisztvisel6i rendszer
természetesen ezekre a hivatalokra is vonatkozott, el6fordult, hogy a hivatal mar
az atfogd rendszer bevezetése el6tt is rendelkezett sajat koztisztviseli rendszerrel.
Bostashvili-Ujhelyi [2017] adatokat gytjtott errdl, és azt tallta, hogy 6t olyan tag-
allam volt, amelyikben a relevans idészakban a kozlekedési hivatal mar az atfogo
koztisztvisel6i rendszer bevezetése el6tt is rendelkezett sajat rendszerrel (Dél-Karo-
lina, Arizona, Idaho, Washington és Texas). Az alabbiakban bemutatok empirikus
eredményeket mind az atfogd koztisztvisel6i rendszer, mind a kozlekedési hivata-
lokra érvényes koztisztvisel6i rendszer hatdsaira vonatkozdan.

A vizsgalt id6szak 1960-1995. Az 1960-as kezdGévre egyrészt az adatok elérhetGsége
miatt van sziikség, masrészt ez biztositja, hogy az autépélya-épitési trosztalap 1956-0s
létrehozasa — ami vélhetGen sok tagallami politikus szamara megvaltoztatta az utépi-
téssel kapcsolatos politikai kalkulaciot — nem befolyasolja az eredményeket. Az 1995-
0s zar6 év biztositja, hogy kell6en hosszu panel alljon rendelkezésre a késleltetett fliggd
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valtozds regressziok futtatasahoz (lasd alabb) - anélkiil, hogy a mintaban szerepelne a
koztisztviseldi rendszerek lazitasat célzé masodik reformhulldm (ami dllami szinten az
1996-0s georgiai reformmal kezd6dott). Bostashvili-Ujhelyi [2017] megmutatja, hogy
az alabbi eredmények rovidebb elemzési idGszakra is érvényesek.

A fligg6 véltozot az egy fOre jutd utépitési kiadasok realértékével mérjitk. Kihagyjuk a
kormanykézi kiadasokat, hiszen ezekre a fent targyalt eredmények alapjan kiilon politikai
kalkuléci6 vonatkozhat. Utépitési kiaddsok esetén a tagéllami kormdnyzatok a kiaddsok
85 szazalékat kozvetleniil (nem kormanykozi transzferek formajaban) nyujtjak.

A politikai koltségvetési ciklusok irodalma altalaban a f6 végrehajt6 hatalom - jelen
esetben a tagallami kormanyzo - valasztasi ciklusara koncentral, mivel ennek a poli-
tikai szereplének van a legnagyobb hatasa a kiadasokra. A tagallami kormanyzdkat
altaldban négy évre valasztjak, de a minta korai részében eléfordult néhany kétéves
ciklus is. Az alabbi elemzésbdl kihagyjuk ezeket a kétéves ciklusokat, hiszen a politi-
kai kiadasok id6zitése ezekben varhatéan mas lesz. A vizsgalt adatok ez alapjan 359
valasztasi ciklust tartalmaznak 44 dllamban.

Specifikdcio

A politikai koltségvetési ciklusok irodalmaban a ciklus tesztelésére hasznalt standard
regresszio a kovetkezé alakot olti:

0
Yo=Y a.Ele,+6y,_ +pX, +\+u+e,
r=-2

ahol y  a vizsgilt kiadas mértéke az s-edik tagallamban a t-edik évben, Ele], egy olyan
indikator, amely 1-et vesz fel a kovetkezd valasztastol szamitott T-adik évben (a kiha-
gyott kategoria a 7= -3, vagyis a valasztast kovet6 év), X a kontrollvaltozok vektora,
A, és 11, pedig tagallam és év fix hatasok. Mivel az adott évi kiadasok a valasztasi cik-
lustdl figgetleniil is fiigghetnek a kiadasok el6z6 évi szintjétdl, ebben az irodalomban
standard megoldds kontrollalni a fiiggd valtozd késleltetett értékére is (y, ) A ciklu-
sokat ebben a regresszioban az a paraméterek mérik, példaul az o, > 0 azt jelzi, hogy
a valasztas évében nagyobb a kiadas a valasztas utani évhez képest.

Annak tesztelésére, hogy a politikai koltségvetési ciklust befolyasolja-e a koztiszt-
visel6i rendszer, a fenti regressziot a kovetkezéképpen moédosithatjuk:

0
y.= Y Elel + 3 Ele, xKTR, +vKTR, +6y, | +pX, + X\ +p, +¢,,
T=-2

ahol KTR = 1, ha koztisztvisel6i rendszer miikodik az adott dllamban az adott évben.
Ebben a regresszioban az o paraméterek azt mérik, hogy van-e politikai koltségvetési
ciklus az utépitési kiaddsokban patrondzsrendszer mellett (vagyis amikor KTR ,=0).
A [ paraméterek azt mérik, hogy a ciklus kiillonbozik-e koztisztviseldi rendszer és
patrondzsrendszer esetén. Ha példaul azt kapjuk, hogy o, >0 és 3, <0, ez azt jelzi,
hogy a patronazsrendszer esetén a valasztasi évben megnoének a kiadasok, a koztiszt-
visel6i rendszer viszont tompitja ezt a hatast.
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A becslési médszer megvalasztasanal figyelembe kell venni, hogy a fenti regresz-
szi6 tartalmazza a fiiggo véltozo késleltetett értékét. Mivel a regresszio fix hatast is
tartalmaz, r6vid panel esetében az OLS-becslés torzitott eredményekhez vezet. Ilyen-
kor a standard megoldas a Holtz-Eakin és szerzétdrsai [1988] és Arellano-Bond [1991]
altal javasolt GMM becslési eljaras (a politikai ciklusok irodalmaban lasd példaul
Shi-Svensson [2006] és Drazen-Eslava [2010]). A mi esetiinkben a panel hosszusaga
(35 év) valdszintileg azt jelenti, hogy a torzitds mértéke alacsony, mikézben a GMM-
eljarasnak mas hatranyai lehetnek (Judson-Owen [1999] példaul 30 idészaknal hosz-
szabb panel esetén OLS-becslést javasol). Az alabbiakban OLS-eredményeket muta-
tunk be, és Bostashvili-Ujhelyi [2017] megmutatja, hogy ezek az eredmények robusz-
tusak akkor is, ha a GMM-eljarast hasznaljuk.

A fenti regresszi6 identifikaldsa szempontjabdl kiilondsen hasznos az itt vizsgalt kor-
nyezet. El8sz0or is, a vizsgalt intézményi valtozasnak nemcsak keresztmetszeti, hanem
id6beli dimenzidja is van, hiszen a tagallamok valtoztattak a rendszeriiket a vizs-
galt idGszak soran. Ez azt jelenti, hogy szamos korabbi tanulmannyal ellentétben itt
nem pusztan keresztmetszeti 6sszehasonlitast végziink a kiilonb6z6 koltségvetési
ciklusok kozott. Masodszor, az amerikai kdrnyezetben a valasztasok id6pontjai exogén
modon rogzitettek. A koltségvetési ciklusok irodalméban, kiilonosen orszagok dssze-
hasonlitasakor, jelentds problémak adédnak abbol, ha a valasztasok idépontja véltoz-
hat. Harmadszor, a vizsgalt intézményt — a koztisztvisel6i rendszert — objektiv médon
szamszerusitjitk a bevezetési év alapjan. Ezzel elkeriiljiik azokat az értelmezési problé-
makat, amelyek kiilonb6z6 szubjektiv mutatdk (példaul a gyakran hasznalt korrupcids
vagy transzparenciaindexek) hasznalatakor meriilnek fel (lasd Donchev-Ujhelyi [2014]).

Eredmények

A fenti regresszi6 eredményeit a 3. tdbldzat mutatja. Az (1) oszlop nem tartalmazza a koz-
tisztvisel6i rendszer bevezetését, vagyis az atlagos politikai koltségvetési ciklust teszteli.
Az eredmények azt mutatjak, hogy nincs ilyen ciklus: az Gtépitési kiadasok a valasztasi
ciklus egyik évében sem kiilonboznek statisztikailag a valasztast koveto évtol.

A (2) oszlopban interaktaljuk a valasztasi ciklust a KTR véltozéval. Az eredmények
jelentés méretd és statisztikailag szignifikans politikai koltségvetési ciklust jeleznek
patronazsrendszer esetén. A becsiilt paraméterek azt mutatjak, hogy KTR =0 mellett
valasztasi évben az egy f6re juté utépitési kiadas 38,41 dollarral magasabb, mint a
valasztast kovetd évben. A kiadds a valasztast megel6z6 évben is magasabb, 29,81
dollarral. Ezek az értékek atlagosan 12, illetve 9 szazalékos novekedésnek felelnek
meg a valasztds utdni évhez képest.”

Az eredmények azt mutatjak, hogy ez a koltségvetési ciklus csak patrondzsrendszer
esetén van jelen, koztisztviseldi rendszer esetén nincs. A KTR valtozéval valo inter-
akciok a valasztasi év és az azt megel6z6 év esetében statisztikailag szignifikansak,

" Mivel az utépitési projektek honapokig vagy akér évekig is eltarthatnak, nem meglepd, hogy nem-
csak a vélasztasi évben, hanem mar az azt megel8z6 évben is novekedést tapasztalunk a kiaddsokban.
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3. tabldzat

Politikai ciklusok az utépitési kiaddsokban koztisztvisel6i és patronazsrendszerben

(1) (2) (3)
e 6,51 38,41 40,377
(4,01) (9,40) (12,96)
Ele! 1,05 29,81%% 39,43%*
(4,22) (12,42) (15,95)
e -6,12 7,35 13,46
(4,03) (14,77) (18,91)
0 -35,95** —37.27%*
Ele’ x KTR (9.60) (13.50)
o -32,94** —42,67**
Ele” x KTR (12.72) (16.27)
5 -15,34 -21,78
Ele” x KTR (14,55) (18.75)
17,57* 18,87*
KTR (8.79) (11.12)
KTR valtozd szintje atfogd kozlekedési hivatal
R 0,68 0,68 0,68
N 1387 1387 1387

Megjegyzés: OLS-regressziok. A fiiggd valtozo az egy fore jutd utépitési realkiaddsok. Minden
regresszi6 tartalmaz konstanst, tagallam és év fix hatasokat, a fiigg valtozo késleltetett értékét,
a tagallami népesség logaritmusat és annak négyzetét, az egy fore juto realjovedelmet és annak
négyzetét, az 5-17 év kozotti, illetve a 65 év feletti népesség aranyat, parterdsségi valtozokat (a tor-
vényhozas egységes demokrata, illetve republikdnus iranyitdsa és a kormanyzé partallasa), a va-
rosi lakossag aranyat, illetve a szavazok ideologidjat méré Berry és szerzétdrsai [1998]-féle mutatot.
Zarojelben robusztus standard hibak tagallami szinten klaszterezve.

*p<0,1,* p<0,05 " p<0,0l.

Forrds: Bostashvili-Ujhelyi [2017].

és a f6 hatasokhoz képest hasonlé nagysaguak, de ellentétes el6jeltiek. Koztisztvise-
16i rendszer esetén a kiadasok emelkedése mindossze 2,46 (= 38,41 — 35,95) dollar a
valasztasi évben; -3,13 (=29,81 — 32,94) a valasztast megel6z évben, és statisztikailag
ezek egyike sem szignifikans. Ezeket az eredményeket szemléltetia 2. dbra, amelyen a
koltségvetési ciklust abrazoljuk patronazs- (bal oldali dbra) és koztisztviseldi rendszer
(jobb oldali abra) esetében. Az abrabdl jollathatd, ahogy a koztisztviseldi rendszer sta-
bilizalja az utépitési kiadasokat a valasztasi ciklus folyaman.

A 3. tablazat (3) oszlopa az atfogd koztisztviseldi rendszer helyett a kozlekedési
hivatalokra vonatkozd koztisztviseldi rendszert tekinti. Mint lathato, ezzel a valto-
zbval is hasonld eredményeket kapunk.

Mit tudunk mondani az olyan helyzetekrdl, amikor a kozlekedési hivatal rendelke-
zik sajat koztisztvisel6i rendszerrel, a tagallam egészében viszont még nincs bevezetve
az atfogo rendszer? Egyfeldl lehet, hogy a politikus szempontjabol a kozlekedési hivatal
rendszere szamit igazan, hiszen az utépitési projekteket ennek a hivatalnak a biirokratai
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2. dbra
Politikai ciklusok az utépitési kiadasokban koztisztvisel6i és patronazsrendszerben
Dollar/f6 Dollar/f6
70 70
60 A 60 -
50 A 50 A
40 A 40 A
30 A 30 -
20 4 20 4
10 4 10
0 0
-10 A -10 A
-20 A -20 A
_30 T T T T _30 T T T T
Ele? Ele™ Ele™ Vélasztasiév  Ele™ Ele? Ele” Ele™ Vélasztasiév  Ele™
Patrondzsrendszer KoztisztviselSi rendszer

Megjegyzés: az abra a politikai ciklust mutatja az egy f6re juté utépitési redlkiaddsokban
a 2. tdbldzat (2) oszlopa alapjan patrondzsrendszerben (bal oldali dbra) és koztisztvisel6i
rendszerben (jobb oldali dbra). Mindkét esetben a viszonyitasi alap a valasztas utdni év, amit
0-ra normalizdltunk. A 95 szazalékos konfidenciaintervallumot a sziirke vonalak mutatjak.
Forrds: Bostashvili-Ujhelyi [2017].

iranyitjak, igy a felettiik gyakorolt kontroll mértéke donti el, hogy mekkora politikai hasz-
not lehet htizni ezekbdl a kiadasokbol. Masfeldl viszont az is lehet, hogy egy adott hivatalra
érvényes koztisztvisel6i rendszer mindségileg kiilonbozik az atfogd rendszertdl. Példaul
lehet, hogy a hivatalspecifikus rendszert nem tartatjak be olyan szigortian, mint az atfogd
rendszert. Vagy lehet, hogy egy ilyen rendszert konnyebb a politikus szamara megkeriilni,
példaul ha egy adott projektben tobb hivatalnak kell egyiittmiikodnie — a kdzlekedési hiva-
tal mellett, mondjuk, a mezdégazdasaggal vagy az egészségiiggyel foglalkozé hivatalok
biirokratdinak —, és a tobbi hivatal biirokratdi nem tartoznak a kéztisztvisel6i rendszer ala.

E kérdés vizsgalatdhoz megbecsiiltiik a fenti regressziot ugy is, hogy mindkét KTR-
valtozot egyszerre szerepeltettiik, a valasztasi ciklussal vald interakcidkkal egytitt. Hang-
sulyozni kell, hogy a hivatalspecifikus és az atfogd rendszer hatasa kozotti kiilonbséget
kisszamu megfigyelésbdl identifikaljuk, hiszen viszonylag kevés olyan id6szak van az
adatokban, amikor hivatalspecifikus rendszer mar van, de atfogé rendszer még nincs.

Az eredményeket a 3. dbrdn mutatjuk be. A felsé bal oldali abra a patrondzsrendszer
melletti helyzetet mutatja, és jol lathato az el6zéekben is tapasztalt politikai ciklus.
A fels6 jobb oldali abran a kozlekedési hivatalnak mar van koztisztvisel6i rendszere,
a tagallam egészének még nincs. Itt a ciklus ,laposabba” valik, méghozza a valasz-
tast megel6z6 évi kiadasemelkedés mérséklddik jelent6sen. Az als6 abran az atfogd
koztisztvisel6i rendszerbeli helyzet lathato, és itt a ciklus teljesen kisimul. Ebben az
értelemben a hivatalspecifikus rendszer mérsékeli a politikai koltségvetési ciklust, de
csak az atfogd rendszer bevezetése sziinteti azt meg teljesen.

Osszességében ezek az eredmények ismét aldtdmasztjak, hogy a koztisztvise-
16i rendszer hatdsainak egy része a politikusok viselkedésén keresztiil jelentkezik.
Ebben az esetben azt talaltuk, hogy a patronazsrendszer felvaltasa egy ilyen rendszer-
rel nemcsak a biirokracia mtikodését, de a politikusok viselkedését is ,,stabilizdlja.”
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3. dbra

Politikai ciklusok az utépitési kiadasokban hivatalspecifikus, atfogd koztisztvisel6i
és patronazsrendszer mellett

Dollar/fé Dollar/fé
70 A 70
50 50 A
30 | 30
10 10
-10 A -10
-30 T T T T -30 T T T T
Ele” Ele” Ele” Vilasztasiév  Ele”  Ele” Ele” Ele”  Valasztasiév Ele”
Patronazsrendszer KTR a kdzlekedési hivatalban
Dollar/fé
70 A
50
30
10
_10 -
-30 T T T T
Ele” Ele™ Ele™ Vilasztasiév Ele™
Atfogé KTR

Megjegyzés: az abra a politikai ciklust mutatja az egy f6re jutd utépitési realkiadasokban, ha a
regresszioban egyszerre szerepel a hivatalspecifikus és az atfogé KTR véltozo6. Az abra a becs-
1ésbél kovetkezd ciklust mutatja patrondzs-, hivatalspecifikus koztisztvisel6i rendszer és atfogo
koztisztvisel6i rendszer esetén. Mindegyik esetben a viszonyitasi alap a vélasztas utani év, amit
0-ra normalizaltunk. A 95 szazalékos konfidenciaintervallumot a sziirke vonalak mutatjak.
Forrds: Bostashvili-Ujhelyi [2017].

Jovobeli kutatasi iranyok

Mas politikai szerepl6khoz képest (politikusok, érdekcsoportok, valasztok) a biirok-
racia irodalma sok szempontbdl hidnyos, sok a nyitott kérdés és a kiaknazatlan terii-
let. Kiilonosen keveset tudunk a biirokratikus intézmények hatasairol — a fentiekben
leirt eredmények is ebben az iranyban tesznek elérelépést a koztisztviseldi torvények
hatasvizsgalataval kapcsolatban. Zarasként megfogalmazok harom gondolatot a jov6-
beli kutatasi iranyokkal kapcsolatban.

ElGszor is, nagy szitkség van ebben az irodalomban tigyes identifikacids lehe-
téségek felkutatdsara, vagyis olyan természetes kisérletekre, ahol valamilyen
intézményi valtozas keretében véletlenszertiség keletkezik, és ez kiaknazhaté. Egy
friss példa erre Ornaghi [2016] PhD-disszertacidja, amely a 20. szazad elején a
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rendérségek személyzeti rendszerét vizsgalja amerikai varosokban. Néhany allam
eldirta, hogy egy bizonyos népességszam f6lott a varosi rendéroknek koztisztvi-
sel6i rendszerben kell dolgozniuk, igy a népességhatar két oldalan (éppen alatta,
éppen folotte) 1évo varosok Osszehasonlitdsaval egy természetes kisérlet adodik,
amelyben a koztisztvisel6i rendszer hatasa szakadasos regresszids (regression
discontinuity) mdédszerekkel elemezhetd.

Masodszor, mint azt a fentiekben hangsulyoztam, fontos korlat az irodalomban,
hogy kevés az adat az egymassal 6sszehasonlithatd intézményi berendezkedésekrol
és szabalyokrol. Nagy igény van ezért Uj adatok gyujtésére. Itt a tudomanyos hozza-
jarulas akkor lesz igazan értékes, ha minél kisebb egységekrdl sikeriil adatokat sze-
rezni (példaul megyékrdl, varosokrdl vagy akar egyes hivatalokrol).

Végiil, mint a politikai gazdasagtan mas teriiletein is, a biirokraciaval kapcsolat-
ban is viszonylag sokat tudunk az Egyesiilt Allamokrdl, és viszonylag keveset mds
orszagokrol. A szakmaban nagy igény van ra, hogy mas orszagok allamigazgatasi
rendszereivel kapcsolatban is gytljenek adatok és keletkezzenek empirikus eredmé-
nyek. Biztos vagyok benne, hogy a magyar biirokracia intézményeivel kapcsolato-
san is vannak eddig még ki nem hasznalt kutatasi lehetéségek, és ezen a teriileten
az eredmények irdnti nemzetkozi kereslet egyeldre joval meghaladja a kindlatot.

Hivatkozdsok

ALESINA, A.-TABELLINI, G. [2007]: Bureaucrats or Politicians? Part I: A single policy task.
American Economic Review, Vol. 97. No. 1. 169-179. o. https://doi.org/10.12570002
82807780323578.

Arr, J. E.-LasseN, D. D. [2006]: Transparency, Political Polarization, and Political Budget
Cycles in OECD Countries. American Journal of Political Science, Vol. 50. No. 3. 530-550.
o. https://doi.org/10.1111/j.1540-5907.2006.00200.x.

ARELLANO, M.-BoND, S. [1991]: Some Tests of Specification for Panel Data: Monte Carlo Evid-
ence and an Application to Employment Equations. Review of Economic Studies, Vol. 58.
No. 2. 277-297. o. https://doi.org/10.2307/2297968.

BERRY, W. D.-RINGQUIST, E. ].-FORDING, R. C.-HANso0N, R. L. [1998]: Measuring Citizen
and Government Ideology in the American States, 1960-93. American Journal of Political
Science, Vol. 42. No. 1. 327-348. o. https://doi.org/10.2307/2991759.

BERTRAND, M.-BURGESS, R.-CHAWLA, A.-XU, G. [2016]: The Costs of Bureaucratic Rigid-
ity: Evidence from the Indian Administrative Service. Working Paper, http://www.guoxu.
org/docs/ias.pdf.

BESLEY, T. [2012]: A j6 kormanyzat politikai gazdasagtana. Alinea Kiadd, Budapest.

BESLEY, T.-CASE, A. [2003]: Political institutions and policy choices: Evidence from the
United States. Journal of Economic Literature, Vol. 41. No. 1. 7-73. o. https://doi.org/10.
1257/002205103321544693.

BESLEY, T.-MCLAREN, J. [1993]: Taxes and Bribery: The Role of Wage Incentives. Economic
Journal, Vol. 103. 119-141. o. https://doi.org/10.2307/2234340.

BostasuviLl, D.-UJHELY], G. [2017]: Political Budget Cycles and the Civil Service: Evidence
from Highway Spending in US States. Working Paper.


https://doi.org/10.1257/000282807780323578
https://doi.org/10.1257/000282807780323578
https://doi.org/10.1111/j.1540-5907.2006.00200.x
https://doi.org/10.2307/2297968
https://doi.org/10.2307/2991759
http://www.guoxu.org/docs/ias.pdf
http://www.guoxu.org/docs/ias.pdf
https://doi.org/10.1257/002205103321544693
https://doi.org/10.1257/002205103321544693
https://doi.org/10.2307/2234340

A KOZTISZTVISELOI TORVENYEK HATASA A KORMANYZATI... | 913

BRENDER, A.-DRAZEN, A. [2005]: Political Budget Cycles in New versus Established
Democracies. Journal of Monetary Economics, Vol. 52. No. 7. 1271-1295. o. https://doi.
org/10.1016/j.jmoneco.2005.04.004.

CoATE, S.-KNIGHT, B. [2011]: Government Form and Public Spending: Theory and Evidence
from US Municipalities. American Economic Journal: Economic Policy, Vol. 3. No. 3.
82-112. o. https://doi.org/10.1257/pol.3.3.82.

DaL Bo, E.-FINaN, F.-Ross1, M. A. [2013]: Strengthening State Capabilities: The Role of
Financial Incentives in the Call to Public Service. Quarterly Journal of Economics, Vol. 128.
No. 3. 1169-1218. o. https://doi.org/10.1093/qje/qjt008.

DoncHEV, D.-UyHELYL, G. [2014]: What Do Corruption Indices Measure? Economics and
Politics, Vol. 26. No. 2. 309-331. o. https://doi.org/10.1111/ecpo.12037.

DRAZEN, A.-EsLava, M. [2010]: Electoral Manipulation via Voter-Friendly Spending: The-
ory and Evidence. Journal of Development Economics, Vol. 92. No. 1. 39-52. o. https://doi.
0rg/10.1016/j.jdeveco.2009.01.001.

EpsTEIN, D.-O’HALLORAN, S. [1999]: Delegating Powers. A Transaction Cost Politics
Approach to Policy Making under Separate Powers. Cambridge University Press, Cam-
bridge, UK, https://doi.org/10.1017/cbo9780511609312.

ForLkE, O.-HIRANO, S.-SNYDER, J. M,, Jr. [2011]: Patronage and Elections in US States.
American Political Science Review, Vol. 105. No. 3. 567-585. o. https://doi.org/10.1017/
s0003055411000256.

Fox, J.-JorRDAN, S. V. [2011]: Delegation and Accountability. Journal of Politics, Vol. 73. No.
3. 831-844. o. https://doi.org/10.1017/s0022381611000491.

GAILMARD, S.-PATTY, J. W. [2007]: Slackers and Zealots: Civil Service, Policy Discretion, and
Bureaucratic Expertise. American Journal of Political Science, Vol. 51. No. 4. 873-889. o.
https://doi.org/10.1111/j.1540-5907.2007.00286.x.

HANSSEN, F. A. [2004]: Is there a politically optimal level of judicial independence? Amer-
ican Economic Review, Vol. 94. No. 3. 712-729. o. https://doi.org/10.1257/0002828
041464470.

Horrz-EAKIN, D.-NEWEY, W.-ROSEN, H. S. [1988]: Estimating vector autoregressions with panel
data. Econometrica, Vol. 56. No. 6. 1371-1395. o. https://doi.org/10.2307/1913103.

INGRAHAM, P. W. [1995]: The Foundation of Merit: Public Service in American Democracy.
Johns Hopkins University Press, Baltimore.

JupsoN, R. A.-OWEN, A. L. [1999]: Estimating Dynamic Panel Data Models: A Guide for
Macroeconomists. Economics Letters, Vol. 65. No. 1. 9-15. o. https://doi.org/10.1016/50165-
1765(99)00130-5.

KRrAUSE, G. A.-Lewis, D. E.-DougLas, ]. W. [2006]: Political appointments, civil service
systems, and bureaucratic competence: Organizational balancing and executive branch
revenue forecasts in the American states. American Journal of Political Science, Vol. 50.
No. 3. 770-787. o. https://doi.org/10.1111/j.1540-5907.2006.00215.x.

LEAVER, C. [2009]: Bureaucratic Minimal Squawk Behavior: Theory and Evidence from
Regulatory Agencies. American Economic Review, Vol. 99. No. 3. 572-607. o. https://doi.
org/10.1257/aer.99.3.572.

MasKIN, E.-TIROLE, J. [2004]: The Politician and the Judge: Accountability in Govern-
ment. American Economic Review, Vol. 94. No. 4. 1034-1054. o. https://doi.org/10.1257/
0002828042002606.

MOSHER, F. [1982]: Democracy and the public service. 2. kiadds. Oxford University Press,
New York.


https://doi.org/10.1016/j.jmoneco.2005.04.004
https://doi.org/10.1016/j.jmoneco.2005.04.004
https://doi.org/10.1257/pol.3.3.82
https://doi.org/10.1093/qje/qjt008
https://doi.org/10.1111/ecpo.12037
https://doi.org/10.1016/j.jdeveco.2009.01.001
https://doi.org/10.1016/j.jdeveco.2009.01.001
https://doi.org/10.1017/cbo9780511609312
https://doi.org/10.1017/s0003055411000256
https://doi.org/10.1017/s0003055411000256
https://doi.org/10.1017/s0022381611000491
https://doi.org/10.1111/j.1540-5907.2007.00286.x
https://doi.org/10.1257/0002828041464470
https://doi.org/10.1257/0002828041464470
https://doi.org/10.2307/1913103
https://doi.org/10.1016/s0165-1765(99)00130-5
https://doi.org/10.1016/s0165-1765(99)00130-5
https://doi.org/10.1111/j.1540-5907.2006.00215.x
https://doi.org/10.1257/aer.99.3.572
https://doi.org/10.1257/aer.99.3.572
https://doi.org/10.1257/0002828042002606
https://doi.org/10.1257/0002828042002606

914 | A KOZTISZTVISELOI TORVENYEK HATASA A KORMANYZATI...

ORNAGHI, A. [2016]: Civil Service Reforms: Evidence from U.S. Police Departments. Work-
ing Paper.

PERsSsSON, T.-TABELLINI, G. [2003]: The Economic Effects of Constitutions. MIT Press, Cam-
bridge, MA.

PRENDERGAST, C. [2007]: The Motivation and Bias of Bureaucrats. American Economic
Review, Vol. 97. No. 1. 180-196. o. https://doi.org/10.1257/000282807780323532.

Raucs, J. E. [1995]: Bureaucracy, Infrastructure, and Economic Growth: Evidence form US
Cities During the Progressive Era. American Economic Review, Vol. 85. No. 4. 968-979. o.
https://doi.org/10.3386/w4973.

Rauch, J. E.-Evans, P. B. [2000]: Bureaucratic structure and bureaucratic performance in less
developed countries. Journal of Public Economics, Vol. 75. No. 1. 49-71. o.

SHI, M.-SVENSSON, J. [2006]: Political Budget Cycles: Do They Differ across Countries and
Why? Journal of Public Economics, Vol. 90. No. 8-9. 1367-1389. o. https://doi.org/10.1016/j.
jpubeco.2005.09.009.

SoRrAUE, F. J. [1956]: State Patronage in a Rural County. American Political Science Review,
Vol. 50. No. 4. 1046-1056. o. https://doi.org/10.2307/1951334.

TING, M. M. [2012]: Legislatures, Bureaucracies, and Distributive Spending. American Political
Science Review, Vol. 106. No. 2. 367-385. o. https://doi.org/10.1017/s0003055412000081.

ToLcHIN, M.-TOLCHIN, S. [1971]: To the Victor... Political Patronage from the Clubhouse to
the White House. Random House, New York.

UyHELYI GERGELY [2014a]: Civil Service Reform. Journal of Public Economics, Vol. 118.
15-25. o. https://doi.org/10.2139/ssrn.2150381.

UyHELYI GERGELY [2014b]: Civil Service Rules and Policy Choices: Evidence from US State
Governments. American Economic Journal: Economic Policy, Vol. 6. No. 2. 338-380. o.
https://doi.org/10.1257/pol.6.2.338.

Viaicu, R-WHALLEY, A. [2016]: Hierarchical accountability in government. Journal of Public
Economics, Vol. 134. 85-99. o. https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2015.12.011.


https://doi.org/10.1257/000282807780323532
https://doi.org/10.3386/w4973
https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2005.09.009
https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2005.09.009
https://doi.org/10.2307/1951334
https://doi.org/10.1017/s0003055412000081
https://doi.org/10.2139/ssrn.2150381
https://doi.org/10.1257/pol.6.2.338
https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2015.12.011

	Ujhelyi Gergely: A köztisztviselői törvények hatása 
a kormányzati kiadásokra
	Bevezető
	Irodalmi áttekintés
	Elméleti keret a köztisztviselői rendszer néhány hatásának elemzésére
	A modell
	Egyensúly
	A bürokrácia minősége és a politikai kontroll hatása
	Kiterjesztés: a bürokrata mint stratégiai szereplő és az életre szóló kinevezés

	Köztisztviselői törvények és kormányközi transzferek az Egyesült Államokban
	Történeti háttér és adatok a köztisztviselői reformokról
	Hipotézis és specifikáció
	Fő eredmények
	További eredmények és robusztusságvizsgálat
	A köztisztviselői rendszer hatása a kormányzati beruházásokra

	A köztisztviselői rendszer hatása az útépítési kiadások politikai ciklusára
	A köztisztviselői rendszer és a politikai költségvetési ciklusok
	Háttér és adatok
	Specifikáció
	Eredmények

	Jövőbeli kutatási irányok
	Hivatkozások


