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Abstract

Zoltan Magyary has an outstanding role in Hungarian public administration science.
He summarized his fundamental ideas and development proposals for the national public
administration system during World War II. His up-to-date management knowledge, sys-
tematic approach and theories could have added a lot to the effective and modern reform
of the post-war Hungarian public administration, which would have been able to reach the
level of modern Western European countries — however, his work also initiated a vivid
discussion at several points, especially with Bibé and Szontagh. The fact that his proposals
were not implemented is the result of his personal tragedy at the end of the war and the
turn towards the Soviet-type of state order. Recently, more and more of us re-discover
Magyary’s work and theories. His ideas are still fresh and seem to be worthy to follow,
even almost seventy years after his death. My article summarizes a few of his main public
management proposals from his book, “Hungarian Public Administration” from 1942 and
draws a parallel with actual findings on the role, expected performance and operation of
the state. Further, I draw a scheme of a controlling model for the public administration,
which serves the neo-weberian approach to the state’s position with transparent, planned
and prudent organizational operation. The main focus will be set on operational and not
financial controlling this time.

1. Bevezetés

A XXI. szazadban a jogszeriiség kritériuman tilmenden megkeriilhetetlen kérdéssé valt
a kozszféraban a struktura hatékony és eredményes miikodése. Azon feliil tehat, hogy a
maganszféraval folytatott interakciokban a jogszeriiség betartasaval illetve kikényszerité-
sével tAmogatnia kell az 4llamigazgatasnak a hozza fordulé tigyfél — és szélesebb értelem-
ben véve a tarsadalom egésze — boldogulasat, vagy mas megkozelitésben a gazdasag és
tarsadalom fejlodését a ,,k6zj6” érdekében, arra is figyelmet kell forditani, hogy ekézben a
belsé miikodését hogyan tudja innovativ eszk6zokkel még hatékonyabba, eredményeseb-
bé, jobb mindséglivé tenni. Ez a gondolatmenet a kdzelmiltban lezajlott gazdasagi vilag-
valsag kapcséan a legtobb orszagban az allami szerepvallalas részleges vagy teljes, a neo-
weberi iranyokba torténd Gjraértelmezéséhez vezetett.

Minden allampolgar vagy szervezet jogos elvarasa ugyanis a kozszféraval szemben,
hogy miikddjon a lehetd leghatékonyabban, azaz a legkevesebb eréforras felhasznalasaval
a lehet6 legtobb és legjobb mindségii elvart szolgaltatast, esetleg terméket nyujtsa. A kor-
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manyzas ,,mindsége” alapvetd befolyasold tényez6vé valt az egész tarsadalom és gazdasag
miikodése, a széles értelemben vett jolét elémozditasa tekintetében.

Mi a kozigazgatas miikodés-fejlesztésének legfontosabb kritériuma? Véleményem sze-
rint a fejlodés utja az, hogy az dllam a kdzszektor miikodését a hosszitavon fenntarthatd
palyara terelje. Ehhez el6szor is az 4llamigazgatasban (azaz mind a kézigazgatasban, mind
az onkormanyzatoknal) minden hierarchiaszinten el6re definialtan, a feladatfinanszirozas
modszerére épitkezve, az eddiginél nagyobb felelésséget kell vallalni az eréforrasok elosz-
tasaért és felhasznalasaért, tovabba atlathatova, azaz tervezhetévé, mérhetdvé és értékelhe-
tové is kell tenni a kozigazgatas feladatait. Tehat mar nem csak arr6l van sz6, hogy pénz-
tigyi, illetve jogi szempontbol szabalyosan miikodik-e az allam vagy egy szervezet, ez
ugyanis altalaban, tekintettel a teriilet szabalyozottsagara, objektiv eszkdzokkel eldonthe-
t6. Sokkal nehezebb a dolgunk, ha a térvényesség mellett azt vizsgaljuk, vajon mérhetd-e
— legalabb megkozelitdleg — objektiv eszkozokkel az allamigazgatas teljesitménye is. Eh-
hez elészér meg kell hatdroznunk, hogy mit is kivanunk mérni. Ez a gondolatfelvetés a
magyar kozigazgatasban nem ujkeletli. A teljesitményméréssel mar hét évtizeddel ezelétt
is talalkozunk Magyary Zoltdn ,Magyar Kozigazgatas” (1942) cimii munkajaban, s mar
ekkor az objektiv mércék alkalmazasanak sziikségessége volt a legfontosabb, 4m legnehe-
zebben megvaldsithatonak itélt ajanlas.

Cikkemben a fentebb vazoltakhoz vezetd XX. szdzadi folyamatok nemzetkozi vetiile-
tén til Magyary idézett miivébdl indulok ki. Ez a kényv egyszerre kisérelte meg a kornak
megfeleld jogi és allamigazgatas-tudomanyi ismeretek dsszefoglalsat, s tobb tekintetben
messze tulmutatott a korra egyébként jellemzé megoldasokon, gyakorlatokon. Ebbél (is)
kovetkezden, illetve sok tekintetben a német igazgatas-szervezési gyakorlatok alapul véte-
le miatt Magyary kritikakat kapott. Jelen cikk szempontjabol a jogszeriiség-eredményes-
ség fogalomkorben lezajlott vitdnak van kiilonds jelentdsége. Magyary ugyanis egy telje-
sen modern, ma is friss, menedzsment-szempontii eredményességi nézépontot vazolt fel a
kozigazgatas miikodésére, amely a kor jogaszi gondolkodasmodjat messze tulhaladta.

2. Az allami szerepvallalas valtozasai a XX. szazadban

A mult szdzad elején a nyugati tarsadalmak megerdsitése, fejlédésének biztositasa (a
»szocialis 4llam”, a ,,joléti allam”, illetve a ,,fogyasztéi tarsadalom” fogalmaival leirt sze-
repek kialakuldsa) lényegében alatimasztotta azt az igényt, hogy az allami Gjraelosztast a
,»k0zj6” érdekében novelni kell. Ezzel parhuzamosan alakult ki a mindezt kiszolgald szé-
les kozigazgatasi szervezet. Megindult a korszerti iizleti menedzsment eszméinek atvétele,
ami tobb teriileten irdnyitdsi és szervezeti innovaciokat eredményezett. Ezekbdl most a
kontrolling szempontjabdl fontosakat veszem sorra.

Kontrolling alatt tervezési és iranyitasi eszk6zok azon Gsszességét értem, amelyek se-
gitségével egy szervezetben szabvanyos tervezési és ellendrzési folyamatokon, valamint
az ezekre épiild célirdnyos informacids rendszer mikodtetésén keresztiil vezetdi dontések
meghozatalat timogatjuk. A kozigazgatasban premisszank, hogy a versenyszféra bevalt
vallalatiranyitasi gyakorlatainak alkalmazasaval a biirokracia-csokkentés, a hatékonysag-
javitas, az eredményesség-javitas illetve a termelékenység-javitas elvart eredményei felé
tehetiink 1épéseket.

A XX. szizadi modern allam-menedzsment fejlédés gyokerei a weberi ,Public
Administration” korszakabol erednek. A legfelsd allamhaztartasi szinten, a koltségvetés
tervezésében ekkor mér tobb 4llam megkisérelte az un. bazis alapt (inkrementalis) kolt-
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ségvetés-tervezés helyett az alternativ médozatok alkalmazésat. A kialakult megoldasokat
programtervezés (program planning), program alapu koltségvetés-készités (program
budgeting), nulla bazis tervezés (zero based planning) stb. nevekkel, kiilonb6z6 moédszer-
tani alapokbdl kiindulva prébaltak ki. Ezekben a programokban lényegében a jol azonosi-
tott feladatokban, illetve az esetenként azok teljesitményével, hatékonysagaval aranyos
finanszirozasban torténd gondolkodas gyodkerei honosodtak meg, egyre inkabb kiegészitve
mindezt a hosszl tavi (stratégiai) célokkal és ezek rovid tavii programokra torténd lebon-
tasaval (Bager—Vigvari 2007). A program alapu megkozelités szamos nemzeti €s nemzet-
kozi intézmény (példaul az Egyesiilt Nemzetek Szervezete) tervezési és mitkodési gyakor-
latanak kialakulasara erds befolyassal birt. Ezek a megoldasok a XX. szdzad Otvenes-
hatvanas éveiben mar léteztek toliink nyugatabbra, de akkoriban kevéssé futottak be sike-
res palyat. E sikertelenségben dontd jelentdsége volt annak, hogy ebben az idoben még
kidolgozatlan volt az ilyen feladatokhoz felhasznalhat6 eszkozkészlet.

A hetvenes évekre azonban egyre tobben kezdték ugy vélni, hogy a tulterjeszkedd al-
lam sulyos teher polgaraira. Igy, bar bizonyos fokig a tarsadalom a ,,j6léti 4llam™ haszon-
élvezdje volt, konnyen szenvedd alanyava is valhatott. A fejlett orszagokban tehat az
1970-es években ismét napirendre keriilt az addig kialakult intézményi rendszerek teljes
Pollitt-Bouckaert (2004) mérvado és sokat idézett tanulmanyaban keriiltek 6sszefoglalas-
ra, illetve alkalmazza, idézi ezeket tobbek kozt Jenei (2005).'

Megjelent egy gondolatkor, amely a liberalis megkozelitést helyezte elétérbe és a piaci
alapon miikgdtetett allamot favorizalta. Ennek a vonulatnak a New Public Management
megnevezést adtak (Hood 1991, Osborne—Gaebler 1994, Jenei 2000, Somogyi 2006). Az
ujdonsaga abban foghaté meg, hogy mig a XX. szdzad kozepén a klasszikus weberi allam
a biztos, szabalyozott jogi hattérre és a kozszolgaltatasi szerepkorre koncentral, addig a
New Public Management kézéppontjaban a gazdalkodas és az tizleti menedzsment allam-
igazgatasi hasznositasa, illetve makrogazdasagi szempontbdl a liberalis ,,piacositas” kér-
dései allnak. Az iranyzat 4tiit erejii hatasa ellenére abban ma mar a mérvadd tudomanyos
érveldk egyetértenek, hogy a New Public Management kialakuldsa nem jart abszolut érte-
lemben vett paradigmavaltassal (részletesen lasd Gow—Dufour 2000), inkdbb bizonyos
hangsulyok tudtak csak eltolodni a menedzsmentszemlélet irdnyaba.

' A minimalizalé stratégia egy koltségvetési megszoritasokra épiild elképzelés volt. Az allam
szocidlis megszoritasokkal kiizdve az allamhaztartas hidnya, illetve az allamadossag ellen. A nad-
ragszij meghuzasa miatt kénnyen kibillentheto az egyensulyi helyzetbdl. Velejaroja a , fiinyiréelv”
alkalmazésa a kdzszolgalatban, s tovabbi jelentds hatranya, hogy a sokba keriil6 és rovid tdvon meg
nem tériil6, nagy reformokat nem képes véghezvinni, azaz felaldozza a stratégiai célok elérését. A
fenntarto stratégia a status quo mellett a korabbinal szigoribb ellendrzési rendszerekkel operal, s
ezek miikodésétdl varja a sikert. A piacositds stratégidgja bizonyos szolgaltatasok kiszervezésére
helyezte a hangsulyt. Az Gin. modernizacios stratégia pedig kifejezetten abbdl indult ki, hogy az
iizleti szféra iranyitasi és vezetési modszerei, eljarasai atiiltethetok az allamigazgatasba. Ennek
soran kezdték alkalmazni a kiilonboz6 kiadasi programokhoz a kontrollingot. A XXI. szdzad fordu-
16jan ebbe a stratégiaba illeszkedett bele az a gyakorlat, hogy egyre tobb allam fordult Gjra a prog-
ram alapu koltségvetési technikak, illetve a teljesitmény alapi megkozelités felé. Mindezen irany-
zatok kialakulasaval parhuzamosan Hayek és Friedman pedig odaig ment el a hetvenes években,
hogy szerintiik az ,¢értelmes kormanyzas” tobb problémat okoz, mint amennyit megold (Jenei
2007).
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Hamarosan egy ujabb, az alkalmazok korében ,,neo-weberidnus allam”-nak keresztelt
irdnyzat alakult ki (Pollitt-Bouckaert 2004, Lynn 2008). Ez gyakorlatilag a korabban tag-
laltak olyan szintézise, mely ismét erdsitené az allam szerepét a gazdasagi novekedés be-
inditasaban és fenntartdsaban, s nem a liberalis piaci logikat er6lteti annak miikodésére.
Egyuttal eredményorientalt és hangsulyt helyez az eredmények rendszeres €s a tarsadalom
szamara éttekinthetd értékelésére, boviti a képviseleti demokraciat néhany civil, illetve
kozvetlen allampolgari részvételt biztositd elemmel, végezetiil pedig hangstlyozza a koz-
igazgatas szakszeriiségét (Dunn—Miller 2007, Stumpf et al. 2008). Ezen irdnyzat vivma-
nyénak tekinthetd példaul az eredményesség mérésének az Egyesiilt Allamokban elterjedt
modja: 2002 6ta a Kormanyzati Teljesitmény és Eredmény Torvény (Government Perfor-
mance and Results Act) alapjdan a minisztériumok mutatészamrendszerekben (Un.
scorecardokon) megtestesiilé értékelése folyik (T6th 2007). A civil kontroll szerepének jol
megfigyelhetd erésodésére pedig (amit az Eurépai Unid, mint kiilsé kdrnyezet erésen ta-
mogat) j6 példa az frorszagban, a 2016-ig kitiizott, ,.tarsadalmi szerzédésen alapulé” re-
formprogram elvart eredményeinek, akcioterveinek tiikrében kialakitott gyakorlat. A
Towards 2016 Social Partnership Agreement teljesiilése érdekében odaig is eljutottak,
hogy a kozszféra intézményeinek teljesitményét a kozpénziigyi (fiskalis) ellendrzés mel-
lett kiilon tdrsadalmi szervezet is kontrollalja (Civil Service Verification Group —
CSPVQ).

Ezt a nyugat-eurdpai és amerikai tipusu fejlodési palyat Magyarorszag a XX. szazad
elso feléig kovette, amelyben kiemelkedd szerepe van Magyary Zoltannak. Allamigazga-
tasi szakemberként és jogtudosként rendkiviil sok figyelmet forditott sajat maga fejleszté-
sére €s ehhez felhaszndlta a kor legfrissebb vezetési-szervezési ismereteit. Tobbszor jart
tanulmanytton kiilf61don, s tapasztalatait szamos publikdcioban 6sszegezte. Nevéhez fii-
z6dik a Magyar Ko6zigazgatasi Intézet megalapitasa is. Palyajanak csucsan, a II. Vilagha-
boru alatt jelent meg hivatkozott, rendkiviil alapos korrajza, elemzé miive, a ,Magyar
Kozigazgatas”. Eletmiive, palyaja a személyes tragédiaja — a szovjet csapatok atvonulasa-
kor elszenvedett atrocitdsok miatt feleségével egyiitt elkovetett ongyilkossdga — miatt sza-
kadt meg 56 éves koraban.

Magyary allaspontja szerint a magyar kozigazgatasnak az eredményesség kovetelményét
kell elotérbe helyeznie és mikddését annak szolgéalataba kell allitania. Ehhez feliilrd] inditott
reformokat javasolt. A szerz6 mar 1942-ben ramutatott arra, hogy objektiv mérémodszerekkel
kell megéllapitani a kozigazgatds eredményességének mértékét és Gsztondzni a versenyszféra
modszereinek alkalmazasat. Hangsulyozza, hogy a szervezet legfels6 vezetdjének nagy a fele-
16ssége a célok kijelolésekor, amelyeket kozép- és rovid tavra egyarant meg kell hatdroznia. A
vezetdi feladatellatas fontos kovetelményének tartja, hogy tudjanak pénzben gondolkodni, és
ki tudjak szamitani az altaluk vezetett egységek programjainak koltséghatasat.

A masodik vilaghaborit kovetd bé négy évtizedben a szocialista tervgazdasag szaméra
azonban teljesen masok voltak a prioritasok. A kozigazgatas a szovjet modellt vette at, igy
az aktualis nemzetkozi tudoméanyos trendek nem tudtak érvényesiilni, Magyary pedig mar
nem volt életben. A tervutasitasos idészakban, bér a tervezés maga jo otletnek bizonyult,
minden a gazdasagi-tarsadalmi tervteljesités sikerének, a tervszerii megvalositas igazola-
sanak lett alarendelve, holott a tervezésnek és az értékelésnek (benne az eltéréselemzés-
nek) a folyamatok javitasét, a tanulsagok levonasat és az ebbdl fakadé érdemi javitd intéz-
kedéseket kellet volna szolgalnia. A kézigazgatas iranyitisaban azonban ezek a nézetek
akkor nem érvényesiilhettek.

A politikai rendszervéltozasok utan a kelet-kdzép-eurdpai orszagok az allami tulajdon-
szerkezet és az egypartrendszeri berendezkedés atalakitasaval, ennek terhével kiegészitett
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moderniziciora vallalkoztak, innen-onnan §sszeszedve a jonak vélt gyakorlatokat. Ezt a
vegyes utat szoktak az emlitett orszagok vonatkozasaban transzformacids stratégiaként
emliteni. Az intézkedések sikerességét és a menedzsment-szemlélet bevezetését a kelet-
kozép-eurdpai rendszervaltd allamokban azota, részben tudomanyos alapon is, megkérdo-
jelezték (Drechsler 2005). Végiil azonban, t6bb-kevesebb kivételtdl eltekintve mégiscsak
szamos, az lizleti megkozelitésbol vett gyakorlatot sikerrel honositottak meg ebben a tér-
ségben is. A magyarorszagi kozigazgatas fejlodésének alapotletei az eltelt két évtizedben
erdsen rimelnek Magyary hetven évvel korabbi téziseire. 1989-ben példaul ismét szarnyra
kapott az a hir, amely szerint a koltségvetés tervezését feladatfinanszirozasi alapokra fog-
Jjék helyezni. Ez azonban feltételezte volna, hogy minden részletre kiterjedéen meghata-
rozzak azokat az allami feladatokat, amelyekre a forrasok kolthetOk. Mar ekkor latszott,
hogy a legnagyobb problémat az emberi eréforrasok feladat alapu allokacidja fogja jelen-
teni (Lakatos 1992). A sziikséges 1épéseket ekkor nem sikeriilt megtenni, tehat elmaradt az
attérés a feladatfinanszirozasra.

A 2000-es években a kozigazgatas szervezeti rendszerének megvaltoztatasa tovabbra is
része volt ugyan a magyar kozszféra atfogod reformterveinek, azonban az intézmények
tizemgazdasagi szemléletli atszervezése a tervezetthez képest sziikebb korben és mélység-
ben ment végbe, vagy egyszeriien megbukott. A magyarorszagi kozigazgatasi reformok-
nak két vezérmotivuma volt: a régiositas és a létszamcsokkentés. A legfontosabbra azon-
ban, a feladatok attekintésére nem keriilt sor, bar kisérletek indultak erre nézve.> A kése-
delmes és erejét vesztett kozponti intézkedéseket ekkorra mar megeldzte néhany kozigaz-
gatasi szervezet 6nallo innovacioja. Ezek fontos proaktiv Iépéseket tettek a sajat munkajuk
feladatalapu tervezése és értékelése — kvazi a ,kozigazgatasi kontrolling” megvaldsitasa
érdekében, s nagyon is élové tettek Magyary hetven évvel ezelotti javaslatait.

3. Magyary és Szontagh, illetve Bibo vitaja

Magyary konyvét szamos korabeli szakember méltatta, azonban a Magyar Jogi Szemle
hasébjain 1943-1944 folyaman kibontakozott egy alapvetd ellentétekrdl szolo vita a szer-
z6 és Szontagh Vilmos jogtudds, egyetemi tanar kozott. Szontagh tévesnek mindsitette azt
az allitast, mely szerint a kozigazgatas jogszeriisége és eredményessége alternativ vagy
legalabbis szemben allé6 fogalmak, Magyary Zoltan viszont azt hangsulyozta, hogy ez a
tétel nem helyes megfogalmazasa az ¢ felfogasanak. Kettejiik vitajat Bibo Istvan sommaz-
ta és tette hozza sajat gondolatait (Bibo 1944). Osszegzése szerint Magyary allaspontjanak
az a lényege, hogy a XX. szazadi posztindusztridlis allamban, mely az allamra €s a koz-
igazgatasra széles korl gazdasagszervezési feladatokat rd, a kozigazgatas nagyiizemszer(i
eredményessége az uralkod6 kovetelmény, szemben az azt megel6z6 indusztrialis-liberalis

? A létrehozott, majd id6kozben meg is sziintetett Allamreform Bizottsag (ARB) talan legtavo-
labbra tekintd kozigazgatasi projektje éppen a hianyolt kozfeladat-kataszter kialakitdsa volt, amely-
nek alapjan a feladatalapu koltségvetés-tervezést — barmilyen, az er6forrasokhoz racionalisan nyuld
reform alapjat — kellett volna megvalésitani. Ezt a 1épést az Allami Szamvevészék szerint is még a
kozponti koltségvetési intézményrendszer atalakitdsa el6tt meg kellett volna tenni, annak érdeké-
ben, hogy a reform feladatalapi eréforras-allokacidval jarjon egyiitt. A kozpontositott folyamat
megrekedt, s 2008-ban Iényegében nem tortént eldrelepés a feladatalapi kozponti koltségvetési
tervezési rendszer kialakitasa felé. Ennek megvalositasa jelentené az ,.erny6t” az egyes kozintéz-
mények, allamigazgatasi szervezetek tervezési és értékelési gyakorlatanak egységesitéséhez.

186



korszakkal, amely a ,,jogdllam” gondolatanak jegyében a kozigazgatissal szemben elsé-
sorban a jogszerliség kovetelményét tamasztotta. E felfogas hangsilyozza, hogy nem akar-
ja elvetni a jogdllam vivmanyait, hanem azokon feliil tiizi ki az eredményesség kovetel-
ményét is. Ezzel parhuzamos Magyary Zoltannak az az allaspontja, mely szerint a modern
allamszervezet emlitett valtozasa erés végrehajto hatalmat, a végrehajté hatalom thlsulyat
kivanja, s ellene dolgozik annak a — féleg a liberalis korszakban uralkod6 — tendencianak,
mely mas allamhatalmi tényezdket, elsdsorban a torvényhozast folénybe juttatta a végre-
hajt6 hatalom felett. Bibé ezekkel a kijelentésekkel szallt vitaba, és a kozigazgatas szolga-
latszeriségét hangsiilyozta. A gazdasag teriiletére mindinkabb kiterjedd allami beavatko-
zas igen nagy jelentdséget biztosit a gazdasigossag szempontjanak, és sokkal tobb moz-
gékonysagot, célszertiibb szervezetet kovetel a kozigazgatastdl, mint azeldtt. Azt azonban,
hogy e valtozas Iényegét a jogszeriiségtol az eredményesség és gazdasdgossdg iranydba
valé hangstlyvéltozas jelentené, vitatta. Allaspontja szerint a posztindusztridlis allam
eredményességét a megbizhatdsagon, atgondoltsagon, szolgélatszeriiségen, egyenletessé-
gen ¢és a folyamatos készenléten lehet lemérni. Bibo értelmezésében az erds végrehaijtd
hatalom kétféleképpen foghato fel: egyrészt klasszikusan az uralom érdekében a hatalmi
eszkdzok koncentracidjat jelenti, masrészt — ami jelen cikkem szemszogébdl lényeges —
azt a képességet, hogy az elérendd célok érdekében magas hatasfokkal és az eredetileg
kitlizott c€ltol minimalis eltéréssel szervezi meg a célok megfogalmazasat, a gépezet bein-
ditasat €s a legalsé foku végrehajto kozegekig torténé kozvetitését. A modern kozigazga-
tast, mint végrehajto hatalmat pedig ez utdbbinak (is) kell jellemeznie.

4. Egy atfog6 kozigazgatasi kontrolling rendszer felé

Mi az oka annak, hogy a magyar kozszektor elmult hiisz éve nem hozott valédi, atiitd
erejil paradigmavaltast? Véleményem szerint elsddlegesen azzal kell tisztidban lenniink e
kérdés megvalaszoldsa soran, hogy sziikségképpen mas a kornyezet, amelyben a kozigaz-
gatas miikodik. Bibé is azt emeli ki emlitett tanulméanyaban, hogy a politikum behatasat
kell csokkenteni a szakmai szempontok felett, és nem azzal foglalkozni, hogy a végrehajté
hatalom tulsulyban van-e a térvényhozé hatalommal szemben, mivel ez utébbi alkotma-
nyossagi kérdés. A piacon a tulajdonosi céloknak torténé megfelelés elsddleges szempont.
Egy vallalat miikodését a gazdasagi racionalitds befolyasolja, miikddésének orientacidja
pedig pénziigyi, piaci, nyereségkozpontii. Az innovéacids folyamatok (termékfejlesztés,
miikodési reformok stb.) is ezen legfels6bb célok felé mozgatjak a vallalatokat.

Ezzel szemben a kézigazgatasban az intézmény atpolitizaltsagénak szintjétdl fiiggden a
politikai vagy szakmai kiils6 érdekhordozoi céloknak kell megfelelni, a miikédés raciona-
litdsa a politikai, szolgéltat6i, hatosagi szubjektiv célokon mulik, s a szervezetet sajatos
eredményorientacioé jellemzi, hiszen a kiildetésétél fliggben az iigyfelek, felhasznalok
vagy éppen szakmai érdekeltek igényeinek kielégitésre vagy hatdsagi feladatok végrehaj-
tasara jonnek létre.

Az éllam, s az 4llami szervezetrendszer tehat nem egy (vagy tobb) vallalat, de legalabbis
miikddésének peremfeltételei és motivécioja teljesen eltér a versenyszfératél. A kozigazgatasi
szervezetek azonban ugyanigy valamiféle innovativ ,termel6” vagy szolgaltaté munkat vé-
geznek, feladataik definidlhatéak, a munkafolyamatok 1épésekre bonthatéak és sok paraméte-
riik mérhetd, ebbdl kivetkezden azok objektive értékelhetbek és fejleszthetdek is.

A legnagyobb paradoxon itt érhetd tetten: hogyan biztositsunk hosszi tava fejleszté-
sekre alkalmas kornyezetet egy olyan szektorban, amelynek szervezetei kiilonb6zd mér-
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tékben ugyan, de politikai racionalitastdl (is) vezéreltek, azaz esetenként nem dénthetd el,
hogy az intézményi tényezo éppen segiti vagy blokkolja az innovacids folyamatokat.

A rendszer modelljében alulrol felfelé, a szervezeti szintrél indulok ki. Ahhoz, hogy a
kozigazgatasban egy adott szervezet hatékonyan tudjon miikddni és a kiilsé kapcsolatai-
ban is eredményes legyen, sziikség van arra, hogy a szervezet attekinthetden, strukturaltan
és tervezetten tudjon miikdni, valamint levonja a kovetkeztetéseket a miikodése soran
gyljtott informaciokbol. Ehhez a szélesebb kérben elterjedt ,,3E modellt” (Becker-Weise
2002) adaptaltam, amelyben az ,,E”-k jelentése: effectiveness (eredményesség), efficiency
(hatékonysag) és economy (gazdasagossag). Az abra kbzepén a tervezési és a megvalosi-
tasi (ellendrzési szint) fébb vizsgalati szempontjai talalhatéak. Az abrat kiegészitettem a
felsé és also szélen taldlhato ,,szervezeti teend6k” savokkal, amelyekben felvettem az
adott szervezet szamara a szempontok szerinti miikdéshez sziikséges teendoket.
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1. abra. Kozigazgatasi kontrolling modell a ,,3E alapjan”
[Forras: Becker Weise (2002) sajat modositasokkal]

Figure 1. Public administration controlling model based on ,,3E”

Az egyes funkcidokhoz kapcsoléddan a kovetkezOket tartom célszeriinek kiemelésre.
Eldszor is rogziteni kell, hogy stratégiat alkotni marpedig muszdj. Véleményem szerint
ahhoz, hogy egy nagy, tobb szaz, de akar ezer-ezerdtszaz fos kozigazgatasi szervezetben
sikeresen lehessen egy éves miikddési programot végrehajtani, a miikodési rendnek meg-
felelden a mindségi munkavégzést és eredményeket biztositani és mindezek mellett at-
gondoltan fejleszteni, sziikség van egy tobb évre sz6lo vezérfonal kiadasara, prioritasok
kitiizésére.

Az intézményi stratégia, akar csak egy nagyvallalat stratégiaja és iizleti terve megadja
azokat az alapvetd hangsulyokat, célkitlizéseket, amelyek meghatarozzak a munkavégzést.
A kiildetés és a jovokép definidlasaval alapvetden eligazitja az olvasot a szervezet 1étének
indokarol és a periodus végére meghatarozott célallapotrol. Masképp fogalmazva a szervezet
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identitasat meghatarozo kiildetés, jovokép és értékek kore keriil verbalizalasra az intézményi
stratégiaban. E nélkiil egy ekkora szervezet korszer(i iranyitasa elképzelhetetlen, mivel a
kontroll és integracio nélkiili, szertedgazo intézményi (vallalati) célok és elérésiik érdekében
tett heterogén 1épések elaprézzak a rendelkezésre allé er6forrasokat, ad hoc dontések befo-
lyasoljék a fejlesztési lehet6ségeket és nagyon kénnyen letérithetik a szervezetet arrdl a fej-
16dési palyajardl, amelyet a stratégidjaban elére meg kellett volna hatarozni.

A kovetkezd 1épés, az erdforrasok allokacidja tehat nem képzelhetd el véleményem
szerint stratégiai gySkerek nélkiil. Az er6forrasok felosztasa tudatos tervezésen kell, hogy
alapuljon. Ebbe bele tartozik mind a human, mind a pénziigyi eréforrasok felhasznalasa-
nak tervezése. Megjegyzendd, hogy a Codd et al. (1993) altal bevezetett OLAP adatbazis-
struktura kialakulasaig egy ilyen Osszetettségl tervezési és vizsgalati feladat szamos kihi-
vassal jart.

Az intézményi mindség kapcsén itt most csak arrél ejtenék néhany szot, hogy a gazda-
sagossag fogalomkoréhez hogyan kapcsolddik. Intézményi mindségpolitikat alkotni azért
sziikséges, mert ebbdl tajékozddhat az érdekl6do arra nézve, hogy mely mindség-osszete-
vok kiemelt fontossaguak az adott szervezet miikodésében, mik a legfontosabb szempon-
tok. Ugyanez érvényes a munkatarsakra is. A gazdasagossag pedig mindig csak egy adott
mindségi szinvonal fliggvényében értelmezhetd, hiszen nem mindegy, hogy idészeriiség,
pontossag vagy relevancia terén milyen szinvonalat tliziink célul. Egy alacsonyabb mind-
ségli produktum altalaban valdszintileg olcsébban, kevesebb raforditassal allithaté eld, de
ha az nem felel meg a sajat magunk (vagy érdekhordozdink) altal megallapitott és betar-
tandd mindségi (illetve jogszertiségi) kritériumoknak, akkor egyéltalan nem gazdasigos
azok el6allitasa. Inkabb ne is allitsuk eld. A tervezési szinten tehat véleményem szerint a
kozigazgatasi szervezet harom kulcsfeladata: a céltételezéshez kapcsolodo stratégia-alko-
tas, az allokaciot lehet6vé tevd erdforras-tervezés és a gazdasagossagot a mindség megal-
lapitott mércéjével mérd szemléletmod kialakitésa.

A megvalositas és ellendrzés szintjéhez, a kontrolling-tevékenységhez kapcsolodd ré-
tegben az els6 a gazdasagossaghoz kapcsolodo jogi szabéalyozottsag kérdése. Elengedhe-
tetleniil sziikséges, sot evidens a kiilsO jogi szabalyozas figyelembe vétele, de a belsd sza-
balyozas létrehozasa is a folyamatokra, s azok nyomon kovetésére. A pénziigyi ellenérzé-
sen til egyébként a kontrolling-rendszer elemei nincsenek a kozigazgatasban kozponti
jogszabalyok altal egyelore kotelezévé téve. Ide tartozd teriilet a szervezet mindségbiztosi-
tasi elOirasainak, szabvanyainak elkészitése €s bevezetése is, illetve a szabalyszerliségi
ellendrzések kore.

A kovetkezd elem a hatékonysagi nézdpont tekintetében az erdforras-felhasznalas
kontrollingjanak, tovabba a termékmindség-mérésnek €s a felhasznaldi elégedettségnek a
megismerése. Ezek az alkotéelemek a folyamat soran eldallitott termékre vagy szolgélta-
tasra vonatkoznak, annak bels6 tulajdonsagait és felhasznalhatésagat veszik nagyitd ala.
Az er6forras-kontrolling lényegében a felhasznalt eréforrasok mérése és Osszevetése a
tervezettel (amelyre kozigazgatasi szervezeteknél egyelére csak elvétve van méod). A mi-
nOségbiztositasi konzekvenciak pedig ugy vonhatdak le, hogy ellendrizziik: a kibocsatott
termék mindsége és a folyamat, ami altal eldallitottak illeszkedtek-e a mindségpolitikai
nyilatkozat altal tamasztott kovetelményekhez, az objektiv mércékhez, valamint a felhasz-
nalok szubjektiv értékitéletében is pozitiv kép alakult-e ki.

Az eredményesség nézdpontjabdl a célelérés fokat vizsgaljuk, konkrétan a stratégiai
kontrolling és projekt-kontrolling segitségével (a kitiizott fejlesztési célok megvaldsulasanak
mérése), illetve meg kell vizsgalni azt is, hogy milyen hatdsa van mindennek a kiilvilagban
¢s milyen javitasi, tanuldsi kovetkeztetések vonhatok le a kiilvilagra gyakorolt hatasbol.
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Mindez a szervezeti modell magasabb szintekkel bovithetd. Az allamigazgatas egészé-
nek szintjén arra kell a hangsilyt fektetni, hogy a teljes allamigazgatasi modell képes le-
gyen az egyes intézményi modellekben keletkezd tartalmat integraltan megjeleniteni és
kezelni. Az egyes rétegek a kovetkez6 médon épithetoek egymasra: 3E modell — szerve-
zeti teendok — allamigazgatasi szinten integralt kontrolling rendszer — tarsadalmi, gazda-
sagi kiils6 tényezék kore. Utébbiban mar olyan kérdések kapnak szerepet, mint a fenntart-
hat6sag, politikai bizalom, rugalmassag, sériilékenység stb.

A kozponti koltségvetés tervezési és ellendrzési kérdései kapcsan minden bizonnyal
vissza kell térni az egységes allami feladatkataszterhez és az azon alapuld, feladatfinanszi-
rozas-jellegli tervezési rendszer kialakitisanak elméletéhez, amelyre jo alkalmat adhat az
allami feladatok ujrafelosztasara vonatkozd kozponti elképzelés. A legszélesebb rétegben
pedig kulcskérdésként kell kezelni a modellben az tigyféloldalt, azaz fel kell mérni a koz-
igazgatas kiilvilagra gyakorolt hatdsanak kontrolling médszereit is a szervezeti kiildetés,
értékek és (objektiv) érdekek mentén.

Felhasznalt irodalom

Bager G.—Vigvari A. (2007): Allamreform, kozpénziigyi reform. Nemzetkozi trendek és hazai
kihivasok. Allami Szamvevészék Fejlesztési és Modszertani  Intézet. Budapest.
http://www.lib.uni-corvinus.hu/gyar/gyar20070506hun/isbd_26751.html

Becker, R.-Weise, F. (2002): Controlling fiir die Offentliche Verwaltung — Innovative
Steuerungskonzepte in der Praxis, Gleich; Miiller; Seidenschwarz; Stoi (szerk.): Controlling
Fortschritte, Vahlen Verlag, Miinchen.

Bib6 1. (1944): Jogszerii kozigazgatas, eredményes kozigazgatas, erés végrehajtd hatalom. Huszar
Tibor (szerk.): Bibo Istvan: Valogatott tanulmanyok, elsé kotet (1935-1944), Magvet6 Konyv-
kiad6, Budapest 1986.

Civil Service Performance Verification Group dokumentumai. Ireland. www.cspvg.gov.ie

Codd, E. F., Codd, S. B., and Salley, C. T. (1993): Providing OLAP (On-line Analytical Process-
ing) to User-Analysts: An IT Mandate, a White Paper of E.F. Codd & Date Inc.

Drechsler, W. (2005): The Re-Emergence of “Weberian” Public Administration after the Fall of
New Public Management: The Central and Eastern European Perspective. Halduskultuur. 2005.
évf. 6. sz. 94—-108. old.

Dunn, W. N.-Miller, D. Y. (2007): A Critique of the New Public Management and the Neo-
Weberian State: Advancing a Critical Theory of Administrative Reform. Public Organization
Review. 7. évf. 4. sz. 345-358. old.

Gow, J. I.-Dufour, C. (2000): Is the New Public Management a Paradigm? Does it matter?, Inter-
national Review of Administrative Sciences. 66. szam 573-597. old.

Hood, Ch. (1991): A Public Management for All Seasons? Public Administration. 69. évf. 1. sz. 3—
19. old.

Jenei Gy. (2000): Stratégiai szemlélet és 1j kozintézményi menedzsment. Vezetéstudomany. 31.
évf. 9. sz. 2-11. old.

Jenei Gy. (2005): Kozigazgatds-menedzsment. Szazadvég. Budapest.

Jenei Gy. (2007): Adalékok a Public Policy szemlélet értelmezéséhez. Nemzeti Erdek. 1. évf. 1. sz.,
5-26. old.

Lakatos M. (1992): A statisztikai munka finanszirozasanak néhany problémaja. Statisztikai Szemle.
70. évf. 1. sz. 80-82. old.

Lynn, Jor. L. (2008): What is a Neo-Weberian State? Reflections on a concept and its implications,
1. Trans-European Dialogue. University of Tallinn. 2008.

Magyary Z. (1942): Magyar K6zigazgatés. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. Budapest.

Osborne, D.~Gaebler, T. (1994): Uj utak a kozigazgatisban: Vallalkozoi szellem a kozosségi szek-
torban. Kossuth Kényvkiadé. Budapest.

190


http://www.lib.uni-corvinus.hu/gyar/gyar20070506hun/isbd_26751.html
http://www.cspvg.gov.ie

Palotai B. (2007): Teljesitmény a kozigazgatasban. K6zszolgalati Menedzsment Portal elektronikus
dokumentum. IFUA Horvath&Partners. http://www.kozszolgalatimenedzsment.hu/?doc=tk
_t&t=29&d=548

Pollitt, Ch.—Bouckaert, G. (2004): Public management reform: A comparative analysis, 2nd
Edition. Oxford University Press. Oxford.

Somogyi A. (2006): Reformérett koziigyek, Public Management: Uj iranyok, 4talakul6 cél- és esz-
kozrendszer. Vezetéstudomany. 37. évf. Kiilonszam 1. 79-86. old.

Stumpf I. et al. (2008): J6 korméanyzas és az allam, 2008. A Szazadvég Alapitvany Politikai Baro-
métere az orszag allapotardl. Szazadvég. Budapest.

Toéth A. (2007): A szdvetségi minisztériumok értékelési rendszere — USA, Kozszolgalati Menedzsment
Portal elektronikus dokumentum, IFUA Horvath&Partners, http://www.controllingportal.hu/
?2doc=tk t&t=8&d=514

191


http://www.kozszolgalatimenedzsment.hu/?doc=tk
http://www.controllingportal.hu/

