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1. A témavalasztas indoklasa, a kutatas el6zményei

Az allam szervezetei, amikor szolgaltatasokat nyujtanak és feladatokat latnak el, a
miukodtetés technikait tekintve ugyanugy funkciondlnak, mint egy piaci szervezet
(altalaban véve a profitorientaciés motivumok kivételével). Azonban hogyhogy nem
tarsulnak ehhez a tevékenységhez ugyanolyan modern tervezési, irdnyitdsi, és nem
utolsésorban ellenérzési eszk6zok? Milyen alapokon hoznak a kozigazgatasi
szervezetek felelos vezetdi dontéseket az er6forrasaik allokalasarol? Hogyan ellendrzik
a mukodést? Hogyan tesznek fejlesztési 1épéseket a kovetkezd idOszakra nézve?
Ezekkel a kérdésekkel eldszor munkahelyemen, a Kozponti Statisztikai Hivatalban
talalkoztam: a szervezet akkori vezet6i tették fel e kérdéseket, koltoi jelleggel.
Felismerték, hogy informacids deficit kozepette iranyitanak egy nagy méretii
szervezetet ¢és feladatul tlizték ennek orvoslasat. Ez inditott el az alkalmazhato
modszerek kutatasdnak utjan. Amikor elkezdtem a kozszféra miikodésével foglalkozni,
tulestem szamos kotelezo és szabadon valasztott irodalom feldolgozasan. Egyre inkabb
csodalkozni kezdtem azon, hogy a kozpénziigyek korében milyen sematikus és
bizonyos szempontbol korlatozott az a fajta kontrolltevékenység, ami ugyanakkor egy
modern vallalat miikodése szempontjdbol ma mar elengedhetetlen. Konkrét
témavalasztasomra ezeken az alapokon gondolkodva nagy hatassal voltak még a
kezdetek kezdetén Kovacs Arpaddal, mint az Allami Szamvevészék elnokével folytatott
els6 beszélgetéseim. Ezek erfsitettek meg abban, hogy a formalis, elsésorban
szabalyszerliségi ellendrzési réteg mogott (avagy mellett) nagyon hianyzik a
gyakorlatiasabb megkozelitésti  kontrolling-tevékenység az allami  szervezetek
mikddésének megfigyelésében. Legnagyobb megdobbenésemnek végiil az adott okot,
amikor kézbe vettem a 2009-ben megjelent ,,A kozpénziigyek nagy kézikonyve”
(szerk.: Zsugyel, 2009) cimii, rendkiviil jol 6sszerakott és terjedelmes konyvet. Ebben a
komprehenziv magyar kozpénziigyi tudastarban, az 1103 oldalas terjedelemben a

kontrolling médszerek kozigazgatasi alkalmazasa 3 oldalt kapott a kdnyv végén.

Mindekdzben Botos Katalin professzor asszony el6adéasai ravilagitottak arra, hogy
milyen ¢éles hangsulyeltolodas tortént a globalis gazdasagban, amely jelenleg is sulyos

egyensulytalansagokat okoz (Botos 2011). A pénziigyi krizis kovetkezményei illetve



kisérd jelenségei koziil a témavalasztadsom szempontjabodl legfontosabb az volt, hogy az
allam feladatardl alkotott nézetrendszerek is valtozason mentek keresztiil, hiszen a
modern piacgazdasdgok miikddése elképzelhetetlen az allami beavatkozas nélkiil. Ha
tehat a globalis gazdasagban valtozasok kovetkeznek be, azzal az allamok miikodésében
is valtozasoknak kell bekdvetkezniiik. Az allami szerepvallalas modosulasa jelenleg a
beavatkozo szerepe egyértelmii er6sodését jelenti. Az allam egyrészt erdforrasokat
koncentral, von el a gazdasagbdl sajat maga miikddésének biztositasa érdekében,
masrészt  kiillonboz6 csatorndkon keresztiil aktiv résztvevdje is a gazdasagi
folyamatoknak. Egy kormdnyzati intézkedés mindsitésének végsé mércéje pedig a
szubjektiv, kozvetleniil gyakran nehezen mérhetd tarsadalmi elégedettség. Valahogyan
azonban mégiscsak el kellene jutni oda, hogy puszta vélt elégedettségen (vagy
elégedetlenségen) ¢és néhany (vagy akar rengeteg) kevéssé éErtelmezhetd (vagy
sokféleképp értelmezhetd) makroszintli gazdasagi mutaton tul mondani tudjunk valami
kézzelfoghatobbat és érthet6bbet az allam és szervezetei mitkddésének ,,josagarol”. A
filozofiai alapkérdés mindig az allami szerepvallalas fizikai nagysaga, kiterjedése, s az
allami  beavatkozas sziikségességér6l alkotott vélemények, amelyek dontéen
befolyasoljak az erre megalkotott kormanyzasi elméleteket. Az utdbbi szaz évben

egyfajta ,,szinusz hullamon” mozogtak ezek a nézetek.

Mi a kozigazgatas mikodés-fejlesztésének legfontosabb kritériuma? Véleményem
szerint a fejlodés utja az, hogy az allam a kozszektor mitkodését a hosszitavon
fenntarthat6 palyara terelje. Ehhez el0szor is az allamigazgatasban (azaz mind a
kozigazgatasban, mind az Onkormanyzatoknal) minden hierarchiaszinten eldre
definialtan, a feladatfinanszirozas modszerére épitkezve, az eddiginél nagyobb
felelosséget kell vallalni az er6forrasok elosztasaért és felhasznalasaért, tovabba
atlathatova, azaz tervezhetové, mérhetdvé és értékelhetévé is kell tenni a kozigazgatas
feladatait. Tehat mar nem csak arrdl van szo6, hogy pénziigyi, illetve jogi szempontbdl
szabalyosan mikddik-e az allam vagy egy szervezet, ez ugyanis altalaban, tekintettel a
teriilet szabalyozottsagara, objektiv eszkozokkel eldonthetd. Sokkal nehezebb a
dolgunk, ha a torvényesség mellett azt vizsgaljuk, vajon mérhet6-e — legalabb
megkozelitdleg — objektiv eszkozokkel az allamigazgatis teljesitménye is. Ehhez

elészor meg kell hataroznunk, hogy mit is kivanunk mérni. Ez a gondolatfelvetés a



magyar kozigazgatisban sem 1j keletli. A teljesitményméréssel mar hét évtizeddel
ezelott is taldlkozunk Magyary Zoltan ,Magyar Kozigazgatas” [1942] cimi
munkéjaban, s mar ekkor az objektiv mércék alkalmazasdnak sziikségessége volt a
legfontosabb, am legnehezebben megvalosithatonak itélt ajanlas. A XXI. szazadban a
jogszeriiség kritériuman talmenden tehat megkeriilhetetlen kérdéssé valik a
kozszféraban a struktira hatékony és eredményes miikodése. Azon felil, hogy a
maganszféraval folytatott interakciokban a jogszerliség betartasaval illetve
kikényszeritésével tdmogatnia kell az allamigazgatasnak a hozza forduld iigyfél — és
szélesebb értelemben véve a tarsadalom egésze — boldoguldsat, vagy mas
megkozelitésben a gazdasag és tarsadalom fejlodését a ,,kozjo” érdekében, arra is
figyelmet kell forditani, hogy ekdzben a belsé miikodését hogyan tudja innovativ
eszkozokkel még hatékonyabba, eredményesebbé, jobb mindséglivé tenni. Ez a
gondolatmenet a kozelmultban lezajlott gazdasagi vildgvalsag kapcsan a legtdbb
orszagban az allami szerepvallalas részleges vagy teljes, a neo-weberi iranyokba torténd
ujraértelmezéséhez vezetett. Az allam tehat felvette a ,,végsé menedék” szerepkorét.
Ahogyan Verebélyi Imre talaléan megfogalmazta, az allami szerepvallalasrol alkotott
nézetek a XXI. szazadra megérkeztek abba az allapotba, ahol: ,, 4 gazdasag rég nem
azért szurkol, hogy az dllam minél kisebb legyen a hattérben, hanem azért szurkol, hogy

ha bajba keriil, az allam mentse ki!” (Verebélyi 2010)

Mindezek hatisara jutottam arra a dontésre, hogy 1j teriiletre, a kozigazgatisban
alkalmazhaté kontrolling modszerekre, a szervezetek jelenleginél plasztikusabb,
egzaktabb tervezési-értékelési lehetdségére fogok koncentralni a kutatdsom soran.
Ehhez egy folyamatalapti megkdzelitésen kezdtem gondolkodni, amelyben szamba
vehetdek a célok, az elérésiik érdekében felhasznalt inputok, a végrehajtasi folyamat

maga, majd az eredmények mindsitése.



2. A kutatas célkitiizése, hipotézisek

Doktori értekezésem célja, hogy harom témakor kozigazgatasi megjelenését korbejarja.
Ez tekinthet6 a dolgozat 1j €és ujszerii eredményeket bemutatd ,,magjanak”. Ezek a

kovetkezok:

1.) Felvazolni egy lehetséges kozigazgatasi modellt a modern kontrolling alapjain, azon
beliil is els6sorban az er6forrasok felhaszndlasi folyamatara koncentralva. A modellhez
kapcsolodva kiemelten foglalkozom a stratégiai gondolkodassal, mint alapkritériummal

a kozigazgatasban.

2.) Egy feladatalapi tervezési-ellen6rzési mechanizmus moddszertani kereteinek
megalkotasa a kozigazgatasi szervezetek szamara, amely csOkkentheti az informacios

deficitet.

3.) A szervezeti szintli kontrolling-modell elhelyezése tdgabb Osszefiiggéseiben egy, az
egész allam mitkddésére kiterjesztheté makroszintii stratégiai kontrollmodellben, amely

ugyancsak az er6forrasok felhasznalasanak folyamatat probalja végig kisérni.

Ezt a kozponti mondanivalét dleli koriil az értekezés elméleti megalapozasa. Ebben
elsoként a kozigazgatas és a kozpénziigyek alapkérdéseivel, mint elméleti kerettel
foglalkozom (kozigazgatdas ¢és kozpénziigyek definidldsa, a téma néhany
kozgazdasagtudomanyi vetiilete). Ezt kdveti az elsé témahoz kapcsolodva a kontrolling
¢s a stratégia-alkotas illetve stratégiai tervezés elmélete, kialakuldsanak és kdzigazgatasi
alkalmazhatésaganak sarokpontjai. Masodik témaként kovetkeznek a feladatalapu
er6forras-tervezés elméleti-modszertani kérdései, végiil pedig az allam makroszintii
milkddésével kapcsolatos indikator-rendszerek, kozigazgatas-tudomanyi eredmények

bemutatasa mellett vallalkozom egy sajat makroszintii modell megalkotasara.

Munkamban jol beazonosithatéan Magyary Zoltan nyomdokain kivantam haladni.
Allaspontom szerint Magyary allamszervezésrél és igazgatasrol vallott, ma is korszerii
nézetei ugyanis jol illeszkednek az aktiv allami szerepvallalashoz kotddd, az allam

minél raciondlisabb megitélését, ¢és mikodésének kevésbé filozofiai alapu



megkozelitését célzo jelenlegi magyarorszagi korszerlsitési torekvésekhez. Ezzel az

id6szerti szemléletmoddal esik egybe a dolgozatom targyalasi nézépontja.

Santha Gyodrggyel (Santha 2010) illetve Bager Gusztavval (Bdager 2010) osztott
allaspontom szerint az 1990-es ¢és 2000-es években elmaradt az az atfogd
~programozas”, amelynek segitségével a beosztassal kezelendd forrasokat
hozzarendelték volna stratégiai jelent6ségli célokhoz, majd az azokbol megtervezett
feladatokhoz. Nincs elég informécio a kdzszféra rendszereiben arrdl, hogy a mitkddési
folyamat az altaldban vett torvényesség és a pénziigyi jogszabalyok betartdsa mogott
vajon milyen eredményeket produkal illetve produkalt a kdzelmultban. Sokaig nem volt
megfeleléen rendszerbe szervezve azoknak a terveknek az 0sszeallitdsa és monitorozasa
sem, amelyeknek legalabb kozéptavon iranyitaniuk kellene a folyamatok szintjén az
egész allamszervezet fejlodését. Az allamhatalom nem Onkényesen, hanem korlatok
kozott miikodik, az allampolgarok kozvetleniil vagy valasztott képviseldik (testiiletei)
révén eldzetes és utdlagos kontrollt gyakorolhatnak. A végsd kontroll szerepét a
tarsadalmi nyilvanossag jatssza. Barmilyen allami funkcié ellatasa végsd soron
lecsapddik az adott orszag gazdasadgaban. A kormanyzati intézkedések mindsitésének
végsé mércéje pedig a szubjektiv, kdzvetleniil nehezen mérhetd tarsadalmi elégedettség,
amelynek egyik legfontosabb probakdve a gazdasag allapota. Minden Osszefligg tehat
mindennel! A vezetés ,miivészete” (Kovacs 2010) az adott koriilmények, lehetoségek,
kiils6 ¢és belso feltételek kozott pedig éppen az, hogy a hatalom birtokosa a legnagyobb
elégedettséget biztositd, optimalis beavatkozast tegye meg. Ertekezésem célja ezen
beavatkozasok mogé kézzelfoghatd tervszerliséget, mérhetoséget €s transzparenciat

kapcsolni a kdzpénziigyekben.

A kézpénziigyek kore lényegében az allami intézkedések azon csoportja, amely
forrasteremto €s Ujraelosztd 1épésekkel 1étrehozza a tarsadalom és a gazdasag pénziigyi
értelemben vett miikodésének alapjait. ,, 4 kozpénziigyek az allami cselekvés feltételei,
eszkozei és targyai.” (Féldes 2003, idézi: Kovics 2010, p.29.) A kozpénziigyek
kiterjedése nagyban azon mulik, hogy az &llam deklardltan milyen kozfeladatok
ellatasat, milyen szolgaltatdsok nyujtasat vallalja fel. Az allami beavatkozas tehat sok
tekintetben a kiilonboz0 kozfeladatok ellatdisan  keresztiil valosul meg. A

kozigazgatasban az intézmény atpolitizaltsaganak szintjétol fliggéen a szakmai kiilsd



érdekhordozoi célok mellett politikai érdekhordozoknak kell megfelelni, a mikodés
racionalitdsa, a kozfeladatok ellatasanak ,fogyasztdi kosara”  tehat a politikai,
szolgaltatoi, hatosagi szubjektiv célokon mulik. A politikai racionalitds adott esetben

szoges ellentétben is lehet a gazdasagi racionalitassal.

I. hipotézisem szerint az allamszervezet, azon beliil a kozigazgatas miikodésében
keletkez6 problémak alapvetden osszefiiggnek olyan elméleti és gyakorlati
problémiakkal is, amelyek a rendszerszemléletii stratégiai megkozelités hianyara, a
folyamatalapi kontroll alapvetd gyengeségeire és az allam szintjén rendszerbe
foglalt makroszintii, tudomanyos igényii értékelés elmaradasara vezetheték vissza.
Ezek megsziintetésére/csokkentésére a koltségvetés tervezésben és gazdalkodasban
kifejleszthetd technikak alkalmazasaval a rendszermiikodés egésze

céliranyossaganak, hatékonysaganak lényege valtoztathaté meg.

Megvizsgalom, hogy milyen helyzetben van ezen a téren a magyar kozigazgatas. Az
elmult két évtizedben az orszag politikai vezetése ugyanis nagyon kevés sikerrel, de
tobb alkalommal nekilatott mar a magyar allamigazgatas fenti hipotézishez igazodo
reformjanak. A reformok igénye lényegében harom f6 témara terjedt ki: teremtddjon
meg a transzparencia, miikodjon az allam eredményesebben, javuljon a normativitason
alapuld fegyelem. Az elmult két-harom évben mar torténtek elérelépések. Stratégiai
dokumentumok, jovéképek jelentek meg egyes agazatoknal illetve elkésziilt az ASZ
Kutato Intézetének ,,A nemzetgazdasagi tervezés megujitasa” cimii tanulmanya (Bager
2010). 2012-ben létrejott a Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatal — am egyeldre ttkeresd
allapotban. A Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program elismerésre méltoan 1j
tavlatokat nyitott sziikebb témam, a kozigazgatas modernizacioja teriiletén a stratégiai
gondolkodas és a korszerli szervezetfejlesztési modszertanok felé, valamint hatalyba
1épett a 38/2012 (I11.12.) Korm. Rendelet a kormanyzati stratégiai iranyitasrol, &m még
van tennivald bdven. Az értekezésemben mindebbdl az elemzésbdl kibontakozik a

mostani helyzet javitasat célzé masodik hipotézis is.

II. hipotézisem szerint az 1. hipotézisben foglalt lehetdség gy valhat a
gyakorlatban  eredményesen  bevezethetd megoldassa, ha a  jelenlegi

kotelez6éen alkalmazott tervezés és monitoring Kkiboviill egy olyan, sokkal tobb



funkcioval bird, szabvanyositott kontrollingrendszerré, amely vezet6i szempontbdl
jelentés hozzaadott értékkel bir (folyamat- és feladatalapi megkozelités) és
alkalmat ad a problémak korai felismerésére, a lehetéségek és adottsagok

szambavételére.

Ezen hipotézisem alatdmasztasara olyan megval6sithato, a gyakorlatban is alkalmazhat6
kontrollingmodellt mutatok be, amely a hidnyolt stratégiai alapokra helyezkedve a
kontrolling tudomanyos elméleti vivmanyait és jo gyakorlatait hasznalja fel. Kiilon-
kiilon kitérek a rendszer egyes funkcidira és azok egymassal vald kapcsolatira mind

tervezési, mind ellendrzési szinten.

A tarsadalom és a gazdasag, mint kiils0 kornyezet fontos informaciokat ad a
kozigazgatas szervezeti €s az allamszervezet makroszintli megitélésével kapcsolatban.
A kozpolitika meghatarozo célfiiggvénye a harmoniateremtés kellene, hogy legyen
(Kovdcs 2010)! Egy allam esetében ez rovidtavon nem kivitelezhetd. A kozpénziigyek
menedzselésében ezért meg kell, hogy jelenjen a stratégiai gondolkodas. Kozép- és
hosszutava célokat, terveket kell késziteni, majd ezek végrehajtasat kell menedzselni.

Ennek az allamszervezetre kiterjed® makro vetiiletét vizsgalja a III. hipotézisem.

II1. hipotézis: Amennyiben elfogadom, hogy szervezeti szinten az eddig leirtak
szabvanyosan miikod(het)nek, akkor abbél tobbdimenziés, makroszinti
kontrollingrendszert lehet alkotni. Ezt az allami funkciék szambavétele és a

folyamatalapti megkozelités 6tvozésével célszeri kialakitani.

3. Az értekezés felépitése, alkalmazott modszerek

Torekedtem arra, hogy ne pusztdn részletes elméleti kérdéseket felvonultato,
kozpénziigyi témaju dolgozat jojjon 1étre, hanem kellden konkrét, és a gyakorlati
oldalon is alkalmazasra foghaté eredmények ¢és tapasztalatok is 0Osszefoglalasra
keriiljenek. Az értekezésre ezért jellemzd, hogy folyamatosan az elmélet ¢és az
empirikus ismeretek kozt halad mindharom {6 témaban. Megkiséreltem tehat ugy
feldolgozni a harom kérdést, hogy azok mind elméleti, mind gyakorlati oldalrol

alatdmaszthassak a megfogalmazasra kertild téziseimet.



Annak érdekében, hogy a kozigazgatasi kontrolling témajahoz megérkezhessiink,
els6ként az allam 4altal ellatott feladatokrol alkotott nézetrendszer modern kori
torténetének néhany mozzanataval ismertetem meg az olvasot, majd a kozpénziigyek
néhany sajatossagat s a vallalati szfératol elkiiloniilé racionalitasait veszem nagyito ala.
Azért van minderre sziikség, mert meg kell érteniink mindazt a hatteret, amelynek
mélyén ott rejlenek a jelenleg kevéssé ellendrzott folyamatok és hianyosan ellendrzott
er6forrasok: az allam  erdforras-allokacios funkcidja révén fenntart egy
intézményrendszert, amelyen keresztil az allampolgaroktdl elvont forrasokbol
valamilyen tipusu hatdsagi vagy igazgatdsi mikodés, kozszolgaltatasok stb.
szarmaznak. Az allami szerepvallalas XX. szazadi torténeti attekintését kovetden
tisztazom a kozpénziigyek fogalmat és azon beliil az allami feladatellatas gazdalkodasi
vonatkozasainak alapvetd 0sszefiiggési rendszerét, amely a kdvetkez6 egyenlettel irhatod

korl:

Kozszektor output = K6zszektor input = Finanszirozas forrasai

ZQ}. B = sz xS;:+ZL| I :ZT[+ZR" +Z,gj

forras: Zsugyel 2009, p57.
Ahol az indexek jelentése a kovetkezo: j a kdzszektor egyes szolgaltatasait, k és [ a
kozszektor egyéb ill. éldmunka inputjat, i az adofizetoket, & pedig a jarulékfizetoket

jelzi.

Az egyenlet értelmezése: A kozszektor Q mennyiségii kozszolgaltatast bocsat ki a
finanszirozas altal elismert implicit P aron. Ez megegyezik a kozszektor kiilonféle
anyagban, eszkozben, szolgaltatisban megtestesildé Z inputmennyiségével S
egységaron, ehhez hozzaadva L mennyiségli kozalkalmazott W nagysagi bérének
szorzatat. A fejezet végén veszem sorra az allam és a piaci szféraban milk6do
szervezetek eltérd racionalitdsait, amely a kozigazgatasban hasznalhatd kontrolling

modell felallitdsdhoz sziikséges alapvetd kérdéseket tisztazza.

Az allam bevételeinek tervezése a koltségvetés finanszirozasi terveiben tobbé-kevésbé
biztositott. Vallalati kontrolleri értelemben véve nem megoldott ugyanakkor az, hogy

goresd ala lehessen venni, vajon milyen eredményekkel jar mindaz a tevékenység, amit
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az allam szervezetei elvégeznek. A versenyszféraban alkalmazott bevalt gyakorlatok,
megoldasok viszont atiiltethetok a kozigazgatasi kornyezetbe is és altaluk ezek a
célkitizések elérhetéek. Az értekezés masodik nagy gondolati egysége ezért a
kontrolling-fogalom definialasa, részletes bemutatasa és kozigazgatasra adaptalasa koré
épiil. El6szor altalanossagban a Deming és Shewhart munkain (Deming 1986, Shewhart
1980) alapul6 PDCA-ciklust mutatom be, mint a modern kontrolling alapjait. Ebbol
bontom ki a kontrolling fogalmat és az eurdpai, valamint az amerikai megkozelitésben
rejlé kiilonbségeket, elsdsorban Horvath&Partners [2008] €s Anthony-Govindarajan
[2009] alapjan.

A Kkontrolling a ma bevett fogalmak szerint tdgan értelmezve tervezés és ellenérzés
teljes korfolyamata (ez tehat analog a PDCA-ciklussal), masrészt egy informacioellatasi
rendszer (Horvath&Partners 2008) gytjtéfogalma, amely tamogatja a vezetdi
dontéshozatalt. A hazai gyakorlat definicidoi szerint a kontrolling, mint
vezetéstudomanyi alrendszer elemei a vezetd egyik tdmaszat adjak. Lehetové teszik a
vezetd szamara, hogy célorientaltan, a kdrnyezeti valtozasokhoz igazodva iranyitson
(Francsovics 2012, 2009, Kormendi-Toth 2003, Horvath&Partners 2008). Kontrolling-
rendszerrél akkor beszélhetiink, ha egységes szemléletmod szerint mukddtetjiik a
tervezést, az eltéréselemzést és az informdcioszolgdltatist. E harom tevékenységet
nevezziik a kontrolling harom alapfunkcidjanak. Tervezéskor egy adott pillanatban
rendelkezésre allo informéacios allapotbodl épitkeziink, ehhez képest készitjiik el a jovore
vonatkoz6 tervet. A kontrolling szabalyozokore abbol indul ki, hogy a szervezetet a
kiilsé kornyezet hatdsai folyamatosa eltéritik attdl az allapottdl, amelyet a tervezéskori
idészakban rendelkezésre allo6 informaciok alapjan elképzelt. Ezek az eltéritések
sziikségszerlien lépnek fel és ezért a tovabbi intézkedéseket ezek vizsgalataval kell
meghozni, javitva a kovetkezd periodusban a végrehajtds szinvonalat. Fontos
tudatositani, hogy az eltérések terv/tény tipusu elemzése — még ha abban van is része
emberi mulasztasnak — nem elsGsorban a szamonkérés, hanem a javitd fejlesztés
alapjaul kell, hogy szolgaljon. Az informacioellatasi rendszer pedig kiemelendd, hogy
az magara az informacids helyzet javitasara is koncentral. A modern kontrolling tdgan
értelmezve valdjaban olyan, funkciokat atfogéd stratégiai szemléletli iranyitasi eszkoz,
amelynek a feladata a tervezés, az ellen6rzés és az informacidellatds dsszehangoléasa a

kittizott eredmények elérése érdekében. Marpedig ezt a funkcidt a kozszféraban is

11



ugyanugy gyakorolni kell. Doktori értekezésemben erre a pontra érkezve
megvizsgalom, hogy milyen helyzetben van ezen a téren a magyar kdzigazgatas az
Allami SzamvevOszék (ASZ) kozpénziigyi tézisei [2007] illetve a vonatkozod
jogszabalyok, kiilondsen a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belsd
ellendrzésérol szolo 370/2011. (XI1.31.) Korm. rendelet alapjan. Itt definidlom a
korabban rogzitettek alapjan a kozigazgatasi kontrollingmodell premisszait, valamint a
kozszféra kontrollingjanak 4 alapelvét, amelyek a kovetkezok: Atlathatosag (1) és
elszamoltathatésag  (2), tovabba  Stratégiai  gondolkodasmod  (3)  és

teljesitményorientacio - illetve hatasértékelés (4).

A helyzetértékelés szempontjabol kulcsfontossagti az ASZ 2012-es friss jelentése (4SZ
2012). A jelenlegi alapprobléma az, hogy a magyar koltségvetési szervezeteknél, az
igen széles vizsgalati merités sordn a szervezetek illetve fejezeti kezelést eldiranyzatok
53 szazalékaban csak részben vagy egyaltalin nem volt megfeleld a belsd
kontrollrendszer. Es itt csak a jogszabalyi eldirasokban foglalt kdzpénziigyi szabalyok
betartasardl és az ellendrzési rendszer szabalyszerii mukodésérdl van szo, nem az

értekezésemben taglalt korszerti kontrolling modszerek 1étezésérol!

E gondolati egység egyfajta 6sszegzéseként €s az értekezés kozponti elemeként a ,,.3E”
kontrollingmodell (Becker-Weise 2002) bemutatasat €s sajat kutatdsom alapjan tortént
bovitését jarja koriil, amelyben az ,E”-k jelentése: effectiveness (eredményesség),
efficiency (hatékonysag) €és economy (gazdasagossag) (Kdrpdti 2010). A harom
fogalom alatt az alabbiakat értjiik:

1. Eredményesség: a kitlizott célok megvaldsultak-e, pontosabban az valdsult-e meg,
amit célként kitliztlink magunk elé? Elértik-e a kivant hatast a kiilvilagban? Az

eredményesség elsdsorban stratégiai jellegii, kozéptavu kérdéseket vet fel.

2. Hatékonysag: az elvart eredmények a lehetd legkevesebb, illetve az elérésiikhoz

crcr

Meérendd, ellendrizendd a haladas nyomvonala. A hatékonysag operativabb fogalom, a

konkrét tevékenységhez kothetd kérdéseket vet fel.
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3. Gazdasagossag: objektive joO mindségli, hasznosithatd produktumot allitottuk-e eld,
az iranyad6 szabalyozasnak megfelelden allitottuk-e eld és az megfelelt-e azoknak a
celkitizéseknek, amelyeket mindségi téren elére meghataroztunk. A gazdasagossag

foként szabalyozasi kérdéseket vet fel.

Az abra kozepén a tervezési €s a megvalositasi (ellenérzési szint) fobb vizsgalati
szempontjai talalhatoak. Az abrat kiegészitettem a felsd és alsd szélen talalhatod
»szervezeti teendOk” savokkal, amelyekben felvettem az adott szervezet szamara a

szempontok szerinti miikodéshez sziikséges teenddket.

1. dbra: a kiegészitett ,,3E” modell

Szervezeti

teendtk Intézményi
stratégiai

tervezés

Eréforras-
allokacio

Intézmeényi
mindségpolitika

Tervezesi Eréforrasok

szint rendelkezésre | Min&ség

bocsatasa \ l

----------- | Eredményesség H Hatékonysag |

Termelési folyamat
gazdasagossaga

S — Kibocsatott ——
Ceélelérés foka z ‘ Jogszerliség
e - termékek
{hatas, outcome) (outputok)

Megvalositasi és
ellenérzési szint

- Erdforras-controlling
- TermekminAseg-meres
- Felhasznalai elégedettség

- Stratégiai &s projekt-controllling
- Kalvilagra gyakorolt hatas

Belsd

szahalyozasok

Szemvezeti
teenddk

Forras: sajat szerkesztés Becker-Weise (2002) alapjan, megjelent: Karpati 2010

A modell struktarajan végighaladva ezt kdvetden a ,,3E”-hez kapcsolédd hat (3
tervezési és 3 ellendrzési-megvalositasi) elem tartalmi kibontasaval foglalkozom. Ennek
soran kiilon hangsulyt helyezek a stratégiai alapokra és azokbdl rendszerszeriien
levezethetd intézményi céltételezésre. Kiemelten foglalkozom tobbek kozt az
orszagstratégia jelentdségével és a hazai kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo

38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet szabalyozasaval is.
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A kontrolling megkozelitéseiben az 1990-es évek masodik felében ujdonsagként
bukkant fel a kiegyenstilyozott mutatészamrendszerek elmélete, Kaplan és Norton
Balanced Scorecard (BSC) moddszere alapjan (Kaplan-Norton 1996). A
kontrollingmodell részletes targyalasat kovetden bemutatok egy olyan 1jszeri
megoldast, amellyel allaspontom szerint a ,,3E” rendszer atfordithatdé Balanced

Scorecard nézopontokka, dimenziokka. Ezt szemlélteti a 2. abra.

2. abra: A ,,3E” konvertalasa BSC nézépontokka

ASZ hatasvizsgalati eszkozok,

szervezeti stratégia kontrollingja, , _
utdlagos hatasvizsgalat m Szabalyszeriségiellendrzesek belsd
projekteknél () szabalyozasoknak megfeleles

Projekt-kontrolling,
mindségbiztositas, felhasznaloi
vagy lgyfél elégedettség

z

0 ,

3 EU, ASZ, PM ellendrzések,
Belsd pu. kontrolling (terv / tény)

EFFECTIVENESS

EFFICIENCY

forras: sajat szerkesztés

Az értekezés kovetkezO fejezeteiben részletekbe mend elméleti és gyakorlati
modszertant adnak az eddigi kutatdsaim ¢&s gyakorlati tapasztalataim alapjan

elképzelhetd feladatalapu tervezési rendszer mitkddtetésére.

Ennek elemei: a feladatalapu er6forras-tervezés végrehajtasa, a vezetdi informacios
rendszer, mint a létrejové adatvagyon és informaciohalmaz kezelését, hasznalatat
szolgalo  eszkdz, valamint a feladatalapi  kontrollingrendszer elemeinek
rendszerkapcsolata egy szervezeten beliil. Azért ezt a feladatot tekintem a kézigazgatasi
kontrolling egyik kdzponti kérdésének, mert ez igényli a legtébb valtozast: 1ényegében
teljesen atalakitja a szervezeti feladatellatasrol eddig alkotott nézeteket. Nem mellesleg,
a Magyary-Program 12.0 altal megfogalmazott 9 kritikus pontban is el6keld helyet
foglal el a hianya (Magyary-Program 2012, p.10).
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Az elméleti keretek felvazolasat kovetden két, a kozigazgatasi kontrolling rendszert
alkalmaz6 empirikus példat mutatok be sajat tapasztalatok alapjan: az ir kézigazgatas
tervezési és értékelési folyamatat, valamint Magyarorszagon, a KSH-ban kialakitott és a
gyakorlatban is muikddtetett, szervezeti szintli feladatalapu tervezési rendszert. Ezekben
a fejezetekben megvizsgalom, hogy az éaltalam elézéekben definialt kontrollingrendszer
képes-e valoban miikodni a kozigazgatds gyakorlataban, illetve milyen pozitiv vagy

negativ tapasztalatok kisérik a kozigazgatasi kontrollingot a hétkoznapi miikodésben.

Ertekezésem utolsé részeiben annak érdekében, hogy egy kiterjesztett képet kaphassunk
az allam mikodésérdl, megkisérlem néhany nemzetkdzi jo gyakorlat és mar ismert
elméletek alapjan egy olyan modell felallitasat, amely Balanced Scorecard modjara
kiegyenstlyozottan tartalmazza az allamberendezkedés, a pénziigyi, a gazdasagi és a
tarsadalmi nézOpont értékelési lehetdségeit. Valamint — a tavlatokat tekintve, késobbi
lehetdségkeént - vertikalisan is megprobalhat kiilonbséget tenni az allamszervezet egyes
szintjei kozott és kiilon probalja a kozponti kormanyzati szervek, az allamigazgatas és
az Onkormanyzati szervek milkodésének, szolgaltatasainak értékelési keretrendszerét
megadni egy orszagstratégiara alapozott, Osszetett célrendszer fenndlldsa esetére. A
kozigazgatas rendszerének makroszintli vizsgélatakor nem keriilhetd meg Magyary
Zoltan személye ¢és munkdssaga, akinek eredményeirél és legfontosabb, a téma

szempontjabol fontos megallapitasairol is megemlékezem.

Magyary nézdpontja igen komplex: menedzsment, kozpolitikai szemlélet és jog
integracidja. Alapvetd allaspontja szerint a magyar kozigazgatasnak az eredményesség
kovetelményét kell elotérbe helyeznie és miikodését annak szolgalataba kell allitania
(Magyary 1942, p. 22, p. 75). Ehhez feliilrdl inditott reformokat javasolt. A szerzé mar
1942-ben ramutatott arra, hogy objektiv mérdmodszerekkel kell megallapitani a
kozigazgatas eredményességének mértékét és 6sztondzni a versenyszféra modszereinek
alkalmazasat. Hangsulyozza, hogy a szervezet legfels6 vezet6jének nagy a feleldssége a
célok kijelolésekor, amelyeket kozép- és rovid tavra egyarant meg kell hataroznia.
Magyary tudatosan torekedett arra, hogy a kozigazgatas miikddését komplex egységként
kezelje a kormanyzas, s hangoztatta, hogy eldre, jol megtervezett alapcélok mentén és
transzparensen, az értékelést a folyamatba épitve kell 0j fejlédési palyara allitani a

magyar kozigazgatast, a hatékonysag, eredményesség és jogszerliség elveit alkalmazva.
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Gondolatai azért kiillonosen érvényesek ma is, mivel a rendszervaltds elmult
huszegynéhany éve bebizonyitotta, hogy a magyar kozigazgatist a mindenkori
kormanyzat ciklikusan at- meg atszervezi, néha ,,masol” a nagyvilagbol vett modern
menedzsment gyakorlatokbol ezt vagy azt, &m legtobbszor hatarozottan tagadja az el6z6
korményzat moddszereit €s a mindenféle politikai célzat nélkiil megvalodsitott szakmai
modernizacios torekvéseket is. A sziikséges tudaskozosségek is folytonosan cserélodnek
(Palné 2011). Ez az instabilitds, a tudasbazis folytonossaganak wjra €s Ujra torténd

megszakaddsa megneheziti a reformokat.

Idorol idore felvetddik itthon és kiilfoldon — kiilondsen az elmult élvek vilaggazdasagot
megrazd eseményei kapcsan — az az igény, hogy jobban értelmezhetd, am tovabbra is
komplex moédon értékeljiik az élet egyre tobb teriiletére beavatkozo allam
teljesitményét. Idehaza a Magyary-Program 12.0 valtozata is ambicioézus torekvéseket
tartalmaz annak kapcsan, hogy késziiljon el egy ,,J6 Allam Index”, mely nem csupan a
kozigazgatast, hanem tagabb értelemben az dllam mukdodését képes mindsiteni. A
dokumentum maga is elismeri, hogy sem pusztan gazdasagi alapindikatorok, sem
pusztan alternativ, tarsadalmi haladasi mutatészamok hasznalataval nem lehet a kitlizott
célt elérni. A vilagban az elmult tiz évben szamos politikai megrendelés érkezett egy
ilyen indikator(rendszer) kidolgozéasara, azonban ma mar abban sincs egyetértés, hogy
egyaltalan egy ilyen, lehetleg nemzetkozileg is Osszemérhetd, egyszeriisitd
megkdzelitésii mérést el lehet-e végezni a témaban. Jelenleg tehat megkozelitdleg sem
rendelkeziink olyan eszkozzel, amellyel meg lehetne valdsitani a ,,J6 Allam”
elfogadhatd indexét. Az értekezésnek ezen a pontjan megkisérelem tisztazni, hogy
milyen paramétereknek és varakozdsoknak kell egy ilyen indikator rendszernek
megfelelnie. Ezt kovetden a World Governance Index illetve a Calvert-Henderson
Quality of Life Indicators bemutatasan keresztiil szemléltetem a kompozit indikatorok
illetve a komplex indikator-rendszerek lehetdségeit, illetve a good governance €s good
government megkozelités kozotti kiilonbségeket (Kaufmann-Kraay-Mastruzzi, 2007,

Stumpf et al., 2008, Calvert-Henderson).

Ugyancsak ebben a szakaszban veszem szamitasba a statisztikai hivatalok novekvo
szerepét az ilyen tipusu makroszintii kontrolling-rendszerek kialakitasaban, az Eurostat

aktualis torekvéseinek bemutatasaval (Bohata et al. 2012).
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Végiil bemutatom az eddigi kutatasaim, tapasztalataim alapjan 6sszeallitott makroszintii
mutatorendszer elméleti alapjait, melyek folyamatalapi megkozelitésben, az allam
COFOG némenklatarara alappozott funkcioi szerint illetve az allam kontrollingjanak
altalam kidolgozott ,, hagymahéj’-modelljének tematikus bontasaban is adnak

lehetdséget az alam mikddésének elemzésére.
4. Az értekezés fobb eredményei, tézisek

Kiindul6 pontom az, hogy a versenyszféraban alkalmazott bevalt gyakorlatok,
megoldasok atiiltethetok a kdzigazgatasi kdrnyezetbe is. A felhasznalas egy az egyben
azonban sziikségképpen nem lehetséges, bizonyos sajatossagokat figyelembe kell venni.

Ertekezésem els6 tézise ehhez a megallapitishoz kapcsolodik, mely szerint:

1. Tézis: A magyar kozszféra miikodtetésében fellelheté hiinyossagokat a tavlatos,
stratégiai szemléletii gondolkodasmadd rendszerszintii bevezetésével és a korszeri
kontrolling médszereinek alkalmazasaval lehetséges kezelni és ennek Kifejlesztése -

elkotelezettség esetén - rovid idotavlatban megoldhato.

Ezen tézisem aldtdmasztdsat szolgaljdk az értekezés azon fejezetei, melyekben
megkisérlem a sziikséges alapossaggal meghtizni a kozszféra illetve a kozpénziigyek
hatarait, keretbe foglalom a versenyszfératol valo eltéréseket, definialom a kontrollingot
a kozigazgatasban ¢és a ,,3E” modell kiterjesztésével bemutatom annak funkcioit is a

kozigazgatasra értelmezhetd, megvalosithaté modon.

A kidolgozott kozigazgatasi kontrollingmodell olyan atfogd tervezési €s értékelési
rendszert ad a szervezetek szamara, amely segitségével joval magasabb mindségi szintre
emelhetd az intézményi mitkddés. A dolgozatban bemutatott elmélet és a gyakorlatbol

meritett példak bizonysagat adjak, hogy a vazolt rendszer mikddtethetd, kivitelezheto.
Ebbdél megfogalmazédik értekezésem 2. tézise:

A kozigazgatisi kontrolling-modell az 1. tézisben hangsulyozott stratégiai
szemléletre alapozva képet ad a szervezetben zajlo folyamatokrol. Ez a modell

lehet6vé teszi a jelenleg eldirt ellendrzési modszerek beépiilését, am azokat az
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eredményesség, hatékonysag és gazdasagossag javitasi szempontjaibol tényekre
alapozott, a szervezet miikodési folyamatat konzekvensen végig Kiséré, haladé

eszkozokkel gazdagitja.

Ezen tézis tovabbi igazolasat hivatottak szolgalni az értekezés 3E modellt részletez6
részei, a BSC nézOpontok alkalmazasa valamint a feladatalapt tervezési modszertanra
¢s az abbol keletkez6 informacié hasznalatara vonatkozé fejezete. Ezekbodl kiemelésre
érdemesnek tartom, hogy kontrolling-szempontbol az emberi erdforrasok
felhasznalasanak tervezési €s mérési modszertanat ez az értekezés bontja ki elsoként oly
alapossaggal a kozigazgatas szamara, amelybol kézzel foghato, gyakorlatias és egyuttal
ujszertiként értékelhetd megoldasokkal lehet a teriileten mutatkozo informacids deficitet
kikiiszobolni. Jelentdsége akkor valik érthetévé, ha a kozigazgatisi intézmények
koltségvetését megvizsgalva raébrediink, hogy ezek a szervezetek jellemzdéen éves
bilidzséjiik 60-70 szazalékat a személyi kiadasaikra (illetményekre, bérekre, jarulékokra,
kiilon juttatasokra stb.) forditjak.

Bar a koltségvetés tervezése megszabja a jogi kereteket, s a kiadasok ellendrzése is
megtorténik, az emberi er6forrasok mogott erds informacios deficit érhetd tetten: a
legtobb kozigazgatasi szervezetben nincs sem tervek, sem tényadatok szintjén
rendszerbe foglalva ennek a nagy erdforrashalmaznak a felhaszndlasa.
Kontrollingmodellem és a bemutatott modszerek ezt az informaciods deficitet jelentdsen

csokkenteni tudjak.

Ertekezésem harmadik témakére az eddigiek feletti szintrél, a makroszintii rendszerbe
illesztésrol szol. Az értekezésben bemutatott kiillonb6z6 orszagindikator-rendszerek és
az altalam kidolgozott allami funkcio- és folyamat-alapi makroszintli értékelési modell
lehetdséget teremtenek az allam mikodésének komplex megitélésére. Ebbol vezethetd

le értekezésem harmadik tézise:

Az allam makroszintii kontrollingja a szervezeti szinthez hasonléan lehetséges.
Kiegyensiilyozott, tudomanyos alapokra tamaszkodo, objektiv
mutatoszamrendszert kell alkotni, amely a felvallalt allami funkciék COFOG

szerinti osztilyozasa alapjin a neo-weberi dllamfelfogast tiikrozi, valamint az

18



egyes feladatok folyamatlépésekre bontasabol szirmazé 1épések zart matrixaban
kiséri végig az allam teljesitményét, az eréforrasok felhasznalasatél a kiilvilagban
elért hatas értékeléséig. Mindezt sajatos nézopontok szerint egyetlen egységhe

foglalja az altalam megalkotott ,,hagymahéj-modell”.

3. abra: Az allam kontrollingja — ,,hagymahéj” modell az indikatorok
csoportositasahoz

_FELHASZNALAS £5
MUKODES FOKUSZPONTIAL

(OUTPUTOK
FOKUSZPONTIAL

RUGALMASSAG

HATASOK
FOKUSZROMNTIAL

forras: sajat szerkesztés

Osszefoglalva: értekezésemben kibontottam a tudomanyos hatterét azoknak a
technikaknak, amelyek segitségiil hivhatoak az allamszervezet miikodésének tervezése
¢s megfigyelése kapcsan, a folyamatok javitasa céljabol. Ennek keretében dolgozatom a

kovetkezo 1) vagy ujszerii tudomanyos eredményeket tartalmazza:
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- a tudomanyos alapokon megvizsgalt, rendszerbe foglalt kozigazgatasi
kontrollingmodell, amely a 3E (effectivness, efficiency, economy) alapjan

késziilt;

- atavlatos (stratégiai) gondolkodasmod sziikségességének markans alatimasztasa

a modellben mind nemzeti, mind szervezeti szinten;
- a3E kontrollingmodell atforditasa a balanced scorecard nézépontjaiva;

- a folyamat- ¢és feladatkontrolling moddszertananak gyakorlatba {iltethetd

alkalmazasa a magyar kozigazgatas szervezetei szamara, példakkal;

- a COFOG nomenklatarara alapozott allami funkcidokbol, valamint a feladatok
folyamat-alapu  felbontasabol  épiilt makroszintli  indikator-matrixtabla

szerkezete;

- asajat Osszeallitast, de nemzetkdzi példakkal alatdimasztott ,,hagymahéj-modell”
kidolgozdsa az 4allam makroszintii teljesitménykontrollingjara, a felépités

magyarazataival,
- a hagymahéj-modell feltoltése elérhetd indikatorokkal

Munkammal  olyan, univerzalisan alkalmazhatd  kozigazgatisi  szervezeti
kontrollingmodellt hoztam létre, amely a kozigazgatasi szervezetnek lehetdvé teszi a
stratégiai gondolkodasmodbol levezetett tervezés és monitorozas teljes rendszerének
létrehozasat. Ez végsé soron kiindulasi alapja lehet egy teljes, az allam tarsadalmi
hasznossagat, ,,josagat” értékeld rendszer felépiilésének, amelyben top-down modon
levezetett célokra és azok figyelemmel kisérésére épiil a kormanyzas. Ezt tekintem a ,,J6

Korményzas” vagy a ,,J6 Allam” probakovének.

Kecskemét — Szeged, 2013.
Karpati Jozsef
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