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Jelen tanulmany koézéppontjaban a kozigazgatasi
szervezetek belsé hatékonysagnovelési eszkoztara all.
A fejlodési iranyzatok torténeti bemutatasan til azzal a
folyamattal foglalkozik a szerzd, amelynek soran a
késlekedd kozponti reformokat megelézve a Kozponti
Statisztikai Hivatalban (KSH) a kiils6 elvarasok figye-
lembe vételével, a szervezet sajat, belsé megujulési
igényeit is szem el6tt tartva, egy modernebb, fejlettebb
intézményi kdrnyezet jott 1étre. Megvalosult a stratégi-
aval Osszekapcsolt, tobbszintll tervezési és értékelési
folyamat (kontrolling-korfolyamat), azonban a gyakor-
lat szamos nehézséget is felvetett és kihivasok elé alli-
totta az egész hivatali szervezetet. Ezért a rendszer
bemutatasa utan a szerzé levonja azokat a legfonto-
sabb tanulsagokat és kovetkeztetéseket, amelyek hasz-
nosak lehetnek barmely, hasonlé tervezési és értékelési
keretrendszert bevezetni kivano szervezet szamara.
Ezek a tanulsagok egyuttal ramutatnak a kialakitott
rendszer KSH-n beliil is tovabbfejlesztést igényld ele-
meire.
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A kozigazgatas miikodtetésérol szamos modernizacids elképzelés sziiletett mar
mind idehaza, mind kiilfoldon. Osszességében azt mondhatjuk, hogy a kozigazgatas
miikddésének fejlesztésében egy nem annyira elméleti-tudomanyos, hanem meglehe-
tdsen gyakorlati szinten zajlé forradalom szemtanti lehettiink a vildg nagy részén az
elmult szaz évben. Mind az iranyitasi modszerek, mind a felhasznalt eszk6zok (pél-
daul informatika) sokat fejlédtek. Az alapvetd kozigazgatasi gyakorlat pedig nem
mas, mint a masolas: a biztos tippnek tiind otletek atvétele a versenyszférabol. Sokré-
tli folyamatrol van sz6, nem jellemzik kizardlagos iranyzatok, és a politikai dontés-
hozok allamrol, allami szerepvallalasrol alkotott elképzelései természetszeriileg befo-
lyasoljdk az adott orszagban az éppen iranyadd f6 reformtorekvéseket. Sajnalatos
moédon, Magyarorszagon ennek a forradalomnak az igazi kiteljesedése, gyakorlati
megvaldsulasa egyeldre varat magara.

1. Bevezeto gondolatok a kozigazgatasi reformok problémairol

Az elmult két évtizedben az orszag politikai vezetése nagyon kevés sikerrel, de
szamos alkalommal nekilatott mar a magyar allamigazgatas reformjanak. Uj tipust
korményzati szerepvallalasrol, szervezeti-miikodési, valamint kozpénziigyi refor-
mokroél vagy azok terveirdl széltak az elmult esztendk, mégis egyre tobb a kritikus
hangvételli vélemény. A reformok igénye lényegében hadrom f6 irdnyra bonthatd: te-
remtddjon meg a transzparencia, miikodjon az allam eredményesebben, javuljon a
normativitason alapuld fegyelem. Egyedi intézmények szintjén azonban néhany iiditd
kivétellel mar talalkozhatunk. Egyes magyar kozintézményekben ugyanis a kor-
manyzati reformok hatasara (vagy azok elébe menve) az elmult évek soran egy telje-
sen 10j tervezési és értékelési gyakorlat alakult ki a menedzsment-tudomany bevalt
megoldasainak alapul vételével, mikozben a legtobb szervezetben nem tortént semmi
érdemleges. A rendszer elemeit a versenyszféraban mar hosszil id6 6ta meghonoso-
dott példakbal alakitottak ki, a megfeleld adaptacio mellett.

Az alapoktol kezdddé magyarorszagi atalakitasi folyamat kulcselemei, hogy a
kozigazgatasban minden hierarchiaszinten elére definidltan, a feladatfinanszirozas
modszerére épitkezve, az eddiginél nagyobb felelsséget kell vallalni az er6forrasok
elosztasaért és felhasznalasaért, tovabba atlathatova, azaz tervezhetové, mérhetové és
értékelhetové is kell tenni a kozigazgatas mitkodését. Tehat mar nem csak arrél van
sz6, hogy pénziigyi, illetve jogi szempontbol szabalyosan miikodik-e az allam vagy
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egy szervezet, ez ugyanis altalaban, tekintettel a teriilet szabalyozottsagara, objektiv
eszkozokkel eldonthetd. Sokkal nehezebb a dolgunk, ha a torvényesség mellett azt
vizsgaljuk, vajon mérhetd-e — legalabb megkozelitdleg — objektiv eszkozokkel a koz-
igazgatas teljesitménye is. Ehhez eldszor meg kell hataroznunk, hogy mit is kivanunk
mérni. Ez a gondolatfelvetés nem 11j a magyar kozigazgatasban. A teljesitménymé-
réssel mar hét évtizeddel ezel6tt is talalkozunk (Magyary [1942]), s mar ekkor az ob-
jektiv mércék alkalmazésanak sziikségessége volt a legfontosabb, 4&m legnehezebben
megvalosithatonak itélt ajanlas.

A kozigazgatasi szervezetek miikddtetésének két alapkérdése, hogy mely feladato-
kat tudjuk jol azonositani a mikodésiik soran, és mit tekintiink teljesitménynek, amit
mérni szandékozunk. A klasszikus értelmezés szerint a teljesitménynek egyszerre kell
jelentenie az eredményesség (effectiveness), valamint a hatékonysag (efficiency) méré-
sét, illetve értékelését. Ezen elmélet szerint az eredményesség fogalma a célelérési ké-
pességet, mig a hatékonysag az output lehetd legkevesebb input felhasznalasaval torté-
né létrehozasat jelenti (Palotai [2007]). Elobbi akar agazati, akar intézményi, utobbi
inkabb intézményi szinten bir jelentéséggel a kdzigazgatasban. Egyes vélemények sze-
rint a k6zép- és kelet-eurdpai allamokban a hangsuly — haladé médon — egyre inkabb
atkeriil a hatékonysag kritériumarol az eredményességre (Drechsler [2005]). Az allam-
igazgatds idehaza azonban még mindig a hatékonysagjavitas eszméjével van elfoglal-
va. Ennek kdvetkezménye az adott gazdasagi helyzetben inkabb a 1étszamcsokkentés
¢s a koltségvetési megszoritas, mikdzben a mindségjavitas kevesebb szerepet kap.

Barmely intézmény koltségvetését megvizsgalva jol lathato, hogy a kozigazgatasi
szervezetek atlagosan éves biidzséjiik 70 szazalékat a személyi kiadasokra (bérekre, jaru-
Iékokra stb.) forditjak. Bar a koltségvetés tervezése megszabja a jogi kereteket, s a kiada-
sok ellendrzése is megtorténik, az emberi er6forrasok mogott erds informacios deficit ér-
z€kelheto: a legtobb kozigazgatasi szervezetben nincs sem tervek, sem tényadatok szint-
jén rendszerbe foglalva ennek a nagy eréforrashalmaznak a felhasznalasa. Azaz mig a
dologi, felhalmozasi kiadasok kozbeszerzési szabalyokkal, utalvanyozasi és kotelezett-
ségvallalasi eljarasokkal, tartalékképzési eldirasokkal, tovabbi adminisztracidval terhelve
szigoru elszamoltatas alatt allnak, az emberi eréforrasok felhasznalasat a pénziigyi szaba-
lyok teljesitésén tul, a legtobb intézmény az eldzOkben emlitett alapfeltételek hianyaban
nem tudja tényszer(ien, érdemben tervezni, sem pedig értékelni. Ebbdl kovetkezden all
el6 az a probléma, hogy a kozigazgatis emberi er6forrasokat ,,racionalizalni” (Magyaror-
szagon csokkenteni) szandékozo terveit rendre leginkabb a fiinyiroelv alapjan, a priorita-
sok megvalasztasa és sulyozasa nélkiil hajtjak végre. Nincsenek ugyanis megfeleld in-
formaciok a dontéshozok birtokaban ahhoz, hogy ez masképpen torténhessen.

A kozigazgatasi reformfolyamat dltalanos problémaja tehat az, hogy a legtobb szer-
vezetben és az allam legfelsd hierarchiaszintjén, nincs kialakult gyakorlata a feladatok
mérhetd egységekre bontasanak €s leltarozasanak, azaz hianyzik az egész rendszerhez
a legfontosabb alapfeltétel. Tovabba hianyzik az intézményi stratégia, a célok kézzel-
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foghaté meghatarozasa, majd ebbdl levezetve a kiilonbozo feladatok értékelése. Ennek
kovetkeztében az eredményességi nézOpont rendre a masodik helyre szorul a haté-
konysag mogott. A koztisztviseldi teljesitményértékelés (TER-rendszer) ugyan kotele-
z6vé teszi az intézmény felsO szintll céljainak kialakitasat, majd az ebbdl levezetett
szervezeti egység szint{i céllebontast, azonban tervezési és mérési oldalon szinte sehol
sincs eszkoz a célok feladatokka alakitasahoz, majd a konkrét és a tervezett feladatella-
tas viszonylag egzakt értékeléshez. Mindebbdl kovetkezden a kozigazgatas reformja
nem tényszerti alapokon, hanem elsdsorban informécidkkal ala nem tadmasztott feltéte-
lezéseken nyugszik.

2. A kozigazgatas miikodésének fejlodési tendenciai
Webertél az ezredforduloig

A XX. szazad elején a nyugati tarsadalmak megerdsitése, fejlodésének biztositasa
(a ,,szocialis allam”, a ,,joléti allam”, illetve a ,,fogyasztoi tarsadalom” fogalmaival
leirt szerepek kialakulasa) 1ényegében alatdmasztotta azt az igényt, hogy az allami
ujraclosztast a ,,k6zj6” érdekében novelni kell. Ezzel parhuzamosan alakult ki a
mindezt kiszolgdld széles kozigazgatdsi szervezet. Ezen iddszak a ,,Public
Administration” korszaka. A legfels6 allamhaztartasi szinten, a koltségvetés tervezé-
sében ekkor mar tobb allam megkisérelte az un. bazis alapu (inkrementalis) koltség-
vetés-tervezés helyett az alternativ modozatok alkalmazasat. A kialakult megoldaso-
kat programtervezés (program planning), program alapu koltségvetés-készités (prog-
ram budgeting), nulla bazisu tervezés (zero based planning) stb. nevekkel, kiilonb6z6
modszertani alapokbol kiindulva probaltak ki. Ezekben a programokban Iényegében
a jol azonositott feladatokban, illetve az esetenként azok teljesitményével, hatékony-
sadgaval aranyos finanszirozasban torténd gondolkodéas gydkerei honosodtak meg,
egyre inkabb kiegészitve mindezt a hosszl tava (stratégiai) célokkal és ezek rovid
tavl programokra torténd lebontasaval (Bdger—Vigvari [2007]). A program alapu
megkdzelités szamos nemzeti és nemzetkodzi intézmény (példaul az Egyesiilt Nemze-
tek Szervezete) tervezési €s mitkddési gyakorlatanak kialakuldsara erds befolyassal
birt. Ezek a megoldasok a XX. szdzad dtvenes-hatvanas éveiben mar léteztek t6liink
nyugatabbra, de akkoriban kevéssé futottak be sikeres palyat. E sikertelenségben
dont6 jelentdsége volt annak, hogy ebben az idében még kidolgozatlan volt az ilyen
feladatokhoz felhasznalhatd eszkdzkészlet.

A hetvenes évekre azonban egyre tobben kezdték ugy vélni, hogy a tulterjeszkedd
allam stilyos teher polgéraira. Igy, bar bizonyos fokig a tarsadalom a ,,joléti dllam” ha-
szonélvezdje volt, konnyen szenvedd alanyava is valhatott. A fejlett orszagokban tehat
az 1970-es években ismét napirendre keriilt az addig kialakult intézményi rendszerek

.....
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(Pollitt—Bouckaert [2004], Jenei [2005]). A minimalizdalo stratégia egy koltségvetési
megszoritasokra épiild elképzelés volt. Az allam makrogazdasagi és versenyképességi
kal kiizdve az allamhaztartas hianya, illetve az allamadodssag ellen. Ez tehat az allam-
haztartas bevételeinek visszafogasabol adodo kényszerek altal mérsékli a kiadasokat is,
a nadragszij meghtzasa miatt azonban kdnnyen kibillenthet6 az egyensulyi helyzetbdl.
Velejardja a ,.flinyirdelv”’ alkalmazéasa a kozszolgéalatban, s tovabbi jelentds hatranya,
hogy a sokba keriild és rovid tdvon meg nem tériilo, nagy reformokat nem képes vég-
hezvinni, azaz felaldozza a stratégiai célok elérését. A fenntarto stratégia a status quo
mellett a korabbinal szigorabb ellenérzési rendszerekkel operal, s ezek mitkodésétol
varja a sikert. A piacositas stratégiaja bizonyos szolgaltatasok kiszervezésére helyezte
a hangsulyt. Az un. modernizacios stratégia pedig kifejezetten abbol indult ki, hogy az
izleti szféra iranyitasi és vezetési modszerei, eljardsai atiiltethetk az dllamigazgatasba.
Ennek soran kezdték alkalmazni a kiilonb6z6 kiadasi programokhoz a kontrollingot
(benne az 1Ujszerti tervezési technikdkat) és mas vezetési modszereket (6szténz6 rend-
szereket). Késébb, a XXI. szdzad forduldjan ebbe a stratégidba illeszkedik bele az a
gyakorlat, hogy egyre tobb allam fordul Gjra a program alapu koltségvetési technikak,
illetve a teljesitmény alapt megkozelités felé. Mindezen iranyzatok kialakulasaval par-
huzamosan, a modernizécids stratégia oOtleteivel felvértezve Hayek és Friedman pedig
odaig ment el a hetvenes években, hogy szerintilk az ,¢értelmes kormanyzas” tobb
problémat okoz, mint amennyit megold (Jenei [2007]).

Megjelent egy gondolatkor, amely a liberalis megkdzelitést helyezte eldtérbe és a
piaci alapon miikodtetett allamot favorizalta. Ennek a vonulatnak a New Public
Management megnevezést adtak (Hood [1991], Osborne—Gaebler [1994], Jenei
[2000], Somogyi [2006]). Az Gjdonsaga abban foghaté meg, hogy a XX. szdzad ko-
zepén a klasszikus weberi allam a biztos, szabalyozott jogi hattérre és a kozszolgalta-
tasi szerepkorre koncentral, mig a New Public Management kozéppontjdban a gaz-
dalkodas és az iizleti menedzsment allamigazgatasi hasznositasa, illetve makrogazda-
sagi szempontbol a liberalis ,,piacositas” kérdései allnak. Az iranyzat atiité erejii ha-
tasa ellenére abban ma mar a mérvadd tudomanyos érveldk egyetértenek, hogy a
New Public Management kialakuldsa nem jart abszolut értelemben vett paradigma-
valtassal, azaz nem valt egyetlen domindns, kovetendd irdnyzattd a kozigazgatési
menedzsmentben (részletesen lasd Gow—Dufour [2000]), inkdbb bizonyos hangstly-
ok tudtak csak eltolodni a menedzsmentszemlélet iranyaba.

Mindebbdl a heterogén kavalkadbol egy ujabb, az alkalmazok korében ,,neo-
weberianus allam”-nak keresztelt iranyzat emelkedett ki (Pollitt—Bouckaert [2004], Lynn
[2008]). Ez gyakorlatilag a korabban taglaltak olyan szintézise, mely ismét erGsitené va-
lamelyest az allam szerepét a gazdasagi novekedés beinditasdban és fenntartdsaban, s
nem a piaci logikat erdlteti annak miikodésére. Egytttal eredményorientalt és hangsulyt
helyez az eredmények rendszeres és a tarsadalom szamara attekinthetd értékelésére, bovi-
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ti a képviseleti demokraciat néhany civil, illetve kozvetlen allampolgari részvételt biztosi-
to elemmel, végezetiil pedig hangsulyozza a kozigazgatas szakszerliségét (Dunn—Miller
[2007], Stumpf et al. [2008]). Ezen iranyzat vivmanyanak tekinthetd példaul az eredmé-
nyesség mérésének az Egyesiilt Alamokban elterjedt médja: 2002 6ta a Kormanyzati
Teljesitmény és Eredmény Torvény (Government Performance and Results Act) alapjan
a minisztériumok mutatdészamrendszerekben (in. scorecardokon) megtestesiilo értékelése
folyik (7oth [2007]). A civil kontroll szerepének jol megfigyelhetd erdsodésére pedig
(amit az Eurdpai Unié, mint kiilsé komyezet erésen timogat) jo példa az frorszagban, a
2016-ig kitlizott, ,.tarsadalmi szerzédésen alapuld” reformprogram 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 mellett kiilon tarsadalmi szervezet is
kontrolllja (Civil Service Verification Group — CSPVG).

Osszefoglalva: a klasszikus weberi allammodellben tehat megsziiletett az 1ij tipu-
su tervezés igénye a kozigazgatasban, a liberalisabb New Public Management vonu-
lat meggyokeresitette és elfogadotta tette a korszerii menedzsment-kontrolling esz-
kozoket, a neo-weberianus allammodellben pedig az eredményességi nézépont és a
civil érintettség keriilt be az ujdonsagok kozé.

Ezt a nyugat-eur6pai €és amerikai tipust fejlddési palyat Magyarorszag a XX. sza-
zad els6 feléig kovette. Magyary Zoltan korabban emlitett, rendkiviil alapos korrajza,
elemz0 miive azzal a megallapitassal zarul, hogy a magyar kozigazgatdsnak az ered-
ményesség kovetelményét kell elotérbe helyeznie és miikodését annak szolgalataba
kell allitania. Ehhez feliilrdl inditott reformokat javasolt. A szerz6é mar ekkor ramuta-
tott arra, hogy objektiv mérémodszerekkel kell megallapitani a kozigazgatas ered-
ményességének mértékét és 0sztondzni a versenyszféra modszereinek alkalmazasat.
Hangsulyozza, hogy a szervezet legfelso vezet6jének nagy a feleldssége a célok kije-
161ésekor, amelyeket kozép- €s rovid tavra egyarant meg kell hataroznia, s a vezet6i
feladatellatas fontos kdvetelménye, hogy tudjanak pénzben gondolkodni, és ki tudjak
szamitani az altaluk vezetett egységek programjainak koltséghatasat. A masodik vi-
laghaborut kdvetd bé négy évtizedben a szocialista tervgazdasag szamara azonban
teljesen masok voltak a prioritasok. A kozigazgatds a szovjet modellt vette at, igy az
aktudlis nemzetkdzi tudomanyos trendek nem tudtak érvényesiilni. A tervutasitasos
iddszakban, bar a tervezés maga jO Otletnek bizonyult, minden a gazdasagi-
tarsadalmi tervteljesités sikerének, a tervszer(i megvalodsitasnak lett alarendelve, ho-
lott a tervezésnek és az értékelésnek (benne az eltéréselemzés) a folyamatok javita-
sat, a tanulsagok levonasat és az ebbdl fakado érdemi javitd intézkedéseket kellet
volna szolgalnia. A kdzigazgatas irdnyitdsdban azonban ezek a nézetek nem érvénye-
stiltek.

A politikai rendszervaltozasok utan a kelet-kozép-eurdpai orszagok az allami tu-
lajdonszerkezet és az egypartrendszeri berendezkedés atalakitasaval, ennek terhével
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kiegészitett modernizacidra vallalkoztak, innen-onnan dsszeszedve a jonak vélt gya-
korlatokat. Ezt a vegyes utat szoktak az emlitett orszagok vonatkozasaban transzfor-
mdcids stratégiaként emliteni. Az intézkedések sikerességét és a menedzsment-
szemlélet bevezetését a kelet-kozép-eurdpai rendszervaltd allamokban azota részben
tudomanyos alapon is, megkérddjelezték (Drechsler [2005]), végiil azonban, tobb-
kevesebb kivételtdl eltekintve mégiscsak szamos, az lizleti megkdzelitésbol vett gya-
korlatot sikerrel honositottak meg ebben a térségben is. A magyarorszagi kdzigazga-
tas fejlédésének alapotletei az eltelt két évtizedben erdsen rimelnek Magyary hetven
évvel korabbi téziseire. 1989-ben példaul ismét szarnyra kapott az a hir, amely sze-
rint a koltségvetés tervezését feladatfinanszirozasi alapokra fogjak helyezni. Ez
azonban feltételezte volna, hogy minden részletre kiterjedden meghatarozzak azokat
az allami feladatokat, amelyekre a forrasok koltheték. Mar ekkor latszott, hogy a
legnagyobb problémat az emberi eréforrasok feladat alapt allokéacioja fogja jelenteni
(Lakatos [1992a]). A sziikséges 1épéseket ekkor nem sikeriilt megtenni, tehat elma-
radt az attérés a feladatfinanszirozasra.

A 2000-es években a kozigazgatds szervezeti rendszerének megvaltoztatasa to-
vabbra is része volt ugyan a magyar kozszféra atfogod reformterveinek, azonban az
intézmények lizemgazdasagi szemléletii atszervezése a tervezetthez képest sziikebb
korben €s mélységben ment végbe, vagy egyszerlien megbukott. A magyarorszagi
kozigazgatasi reformoknak két vezérmotivuma volt: a régiositas és a 1étszamesok-
kentés. A legfontosabbra azonban, a feladatok attekintésére nem keriilt sor. A 1étre-
hozott, majd id6kézben meg is sziintetett Allamreform Bizottsag (ARB) talan legta-
volabbra tekintd kozigazgatasi projektje éppen a hianyolt kozfeladat-kataszter kiala-
kitasa volt, amelynek alapjan a feladatalapu koltségvetés-tervezést — barmilyen, az
er6forrasokhoz racionalisan nyulo6 reform alapjat — kellett volna megvalositani. Ezt a
1épést az Allami Szamvevdszék szerint is még a kozponti koltségvetési intézmény-
rendszer atalakitasa el6tt meg kellett volna tenni, annak érdekében, hogy a reform
feladatalapt er6forras-allokacioval jarjon egyilitt. A feladatkataszter az allami kotele-
zettségek — beleértve a telepiilési onkormanyzatok vagy a tarsadalombiztositas altal
finanszirozott, illetve az dnkormanyzatok vagy mas kozintézmények altal ellatott fel-
adatokat is — 50 agazatat, 112 szakteriiletét, 761 feladatcsoportjat, 2797 feladatat és
7288 tevékenységét dleli fel. A 761 feladatcsoporton azt is tesztelték, hogy adott te-
vékenységek valoban kdzérdeket jelenitenek-e meg, és ha igen, megfeleld mértékben
és mddon torténik-e az ellatasuk, s megfelel6-e a finanszirozasuk modja. Az elemzés
alapjan a projektben kétszaznal tobb, a feladatok ellatasara vonatkozo modositasi ja-
vaslatot fogalmaztak meg, amikbdl a minisztériumokkal folytatott egyeztetés utan
mintegy 140 maradt. Ezeket a valtoztatési javaslatokat feladatként kiadtdk az érintet-
teknek. A kozpontositott folyamat azonban itt ismét megrekedt, s 2008-ban [ényegé-
ben nem tortént eldrelepés a feladatalapu kdzponti koltségvetési tervezési rendszer
kialakitasa felé. Ennek megvalositasa jelentené az ,.ernydt” az egyes kozintézmé-
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nyek, allamigazgatasi szervezetek tervezeési €s értékelési gyakorlatanak egységesité-
séhez.

A késedelmes és erejét vesztett kozponti intézkedéseket azonban ekkorra mar
megeldzte néhany kozigazgatasi szervezet. Ezek fontos 1épéseket tettek a sajat mun-
kajuk feladatalapu tervezése és értékelése — kvazi a ,kozigazgatasi kontrolling”
megvaldsitasa érdekében, s nagyon is él6vé tették Magyary hetven évvel ezel6tti ja-
vaslatait. Sikeriilt a versenyszféraban bevalt gyakorlatbol dtemelni bizonyos eleme-
ket. A valtozé vilagban tehat a valtozasok elé mend, azaz proaktiv hozzaallassal va-
laszoltak a kozelgd kihivasokra.

3. Reformok a Kozponti Statisztikai Hivatalban

A KSH 1948 utani torténetének korai szakaszaban a gazdasagstatisztikai megfi-
gyelések, a tervutasitasos rendszer gazdasagi eredményeinek megfigyelése jatszotta a
foszerepet (Lakatos [1991]). Ekkor alakult ki az allamigazgatas egyéb szerveihez ha-
sonld megyei igazgatdsagi, s6t jarasi szervezeti rendszere is. A Hivatal munkajaban
korabban nagyon is jellemz6 analitikus szemlélet, a tarsadalmi és gazdasagi folyama-
tok, jelenségek intenzivebb elemzése a hatvanas években tért vissza.

3.1. El6zmények, mérvado értékelések

1988-89-t61 kezdodden egy évtized alatt a KSH miikodését és szervezetét tobb
alkalommal alapos atvilagitdsnak vetették ald, mind a hazai kdzigazgatasi intézmény-
rendszer atalakitdsara tett kisérletek, mind eurdpai unios csatlakozasunk eldkésziile-
tei soran (Lakatos [1992a]). A sorozatos vizsgalatok koziil kiemelkedd a kifejezetten
a nemzetko6zi 0sszehasonlitas, pozicionalas (azaz ,,benchmarking”) érdekében a KSH
altal kezdeményezett fiiggetlen szakértéi értékelés a magyar statisztikai rendszerrél.
Az elemzést Ivan P. Fellegi és Jacob Ryten készitette (Fellegi—Ryten [2001]). Ennek
kozvetlen el6zménye volt a két neves kanadai szakember altal a Svéjci Szovetségi
Statisztikai Hivatalrdl készitett, nemzetkdzileg is nagyon sikeres hasonlé anyaguk. A
magyar értékelés is ennek mintdjara késziilt.

A PHARE-program keretében, 2002 tavaszan pedig az Eurostat részére készitett
szakért6i jelentést Jan Byfuglien (Norvégia) és Tim Holt professzor (Egyesiilt Kiraly-
sag), a KSH megfelelésérol az eurdpai unidbeli elvarasoknak (Byfuglien—Holt
[2002]). Mindkét tanulméany tiizetesen foglalkozik a magyar statisztika szakmai
helyzetével, erdsségeivel és fejlesztendd szakteriileteivel, a Hivatal hazai pozicidja-
val, valamint az intézményi menedzsment kérdéseivel.
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Ezen értékelések legfontosabb tulajdonsaga, hogy Oszintén és racionalisan vetnek
szamot a KSH el6tt a rendszervaltas ota eltelt iddszakban megjelent kihivasokkal, és
részrehajlas nélkiil mutatjdk be a Hivatal miikddésének megfeleld, illetve javitandd
elemeit. Ahogyan a Fellegi—Ryten-jelentés bevezetdje fogalmaz: ,,Szamos 1j intéz-
mény nagy hirtelenséggel alakult meg, a mar meglevéknek pedig — mint a KSH is —
gyokeres jogi, iranyitasi és magatartasbeli valtozasokon kellett keresztiilmenniiik ah-
hoz, hogy alkalmazkodjanak a nagymértékben megvaltozott tarsadalmi, gazdasagi és
politikai elvarasokhoz.” Ezek az értékelések és ajanldsaik tekintheték a KSH 2000
utani fejlodési palyajat felgyorsitd legfontosabb katalizatoroknak.

Mindkét jelentés 6sztondzte tobbek kozott a megyei igazgatosagok szerepkorének
feliilvizsgalatat és megfogalmazta egy lehetséges régiositas alapgondolatat: ,,A me-
gyei igazgatosagok sablonnal késziilt masolatoknak tlinnek. Ez a sablon, ugy tiinik,
fliggetlen a megye nagysdgatdl, prosperitdsatol vagy iparosodasanak szintjétdl. (...)
Tizenkilenc megyei igazgatdsag, ahol a KSH szamara adatgyiijtést végeznek, a rend-
szerbe beépitett hatdsfokveszteséget jelent. (...) A tizenkilenc megyében jelenleg
parhuzamosan folytatott adatgytijtési tevékenységet hat vagy hét nagyobb kirendelt-
ségbe kell 6sszevonni. Az 6sszevonas leginkabb a mintegy ezer fényi vidéki gardat
érinti, és varhatoan jelent0s megtakaritast eredményez. Egyben hozzéjarulna a buda-
pesti vezetés és a teriileti hivatalok kozotti kommunikacié javulasahoz is” (Fellegi—
Ryten [2001]).

Egyértelmiien javasoljak, hogy a Hivatal tegyen erdfeszitéseket a stratégiai €s
projektmenedzsment-gyakorlatok meghonositasara is. Késziiljon atfogd fejlesztési
stratégia és 0sztondzze a Hivatal a projektszerii mitkodés bevezetését a tobb teriiletet
érintd fejlesztésekben.

Ezen til mindkét anyag felhivta a figyelmet a szisztematikus, feladatok eréforras-
igényének megallapitasan alapuld tervezési rendszer kialakitasanak sziikségességére.
Megallapitottak, hogy a KSH elndke nem rendelkezik elegendd informacioval szer-
vezete koltségszerkezetének felméréséhez. A munkatarsak statisztikai tevékenységiik
koltségével nincsenek tisztaban, illetve nincs torekvés az egész szervezetre Kiterjedo,
a termelékenység novelésével torténd koltségesokkentésre.

Ezt kovetoen, 2003—-2004-ben a Hivatal menedzsmentje egy intenziv, atfogd mo-
dernizacios folyamatot inditott el a KSH-ban, amely egyszerre célozta meg a szak-
mai teriiletek statisztikai feladatainak és szolgéltatdsainak mindségi és hatékonysagi
fejlesztését, és ezzel parhuzamosan az intézmény mitkodésének teljes reformjat. En-
nek egyik 1ényeges 1épése volt a 2005-2008. évekre érvényes Hivatali stratégia elké-
szitése. Ez a dokumentum egy részletes fejlesztési terv, amely az emlitett torekvése-
ket tiikkrozve, stlyt helyez mind a szakmai, mind a szervezeti modernizaciora. Forra-
sa egy ,,bottom up” moddszerrel kialakitott, a szervezeti egységektol begyljtott fej-
lesztési igényjegyzeék, és annak széles kort, kiilonbdzé munkacsoportokban megvita-
tott, majd az elndkség altal jovahagyott valtozata volt. A hivatali korokben ,,fronta-
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lis” modernizacioként emlegetett kezdeti idészak olyan jelentds valtozasokat hozott a
KSH életében, amelyre kozel 140 éves torténete alatt tobb évtizede nem volt példa
(KSH [2005]).

3.2. Szervezeti reformok: a régioktol a kompetenciakozpontokig

A valtoztatasok mozgatorugoit tobb csoportba sorolhatjuk. A kiilsé tényezdk ko-
z0tt a legfontosabbak egyike az a kormanydontés volt, amely a kozigazgatési szerve-
zetek kozott szinte elséként a KSH szamara irta el a megyei igazgatosagok meg-
szlintetését és helyette egy regionalis szintli szervezeti rendszer Iétrehozasat
(2050/2004. (I11.11.) Kormanyhatarozat). Erre a korai 1épésre az is lehet6séget adott,
hogy a KSH olyan kivételes funkcioju kozigazgatasi szervezet, melynek mitkodésé-
ben bizonyos kozhatalmi jegyek mellett kdzszolgaltatéi mindsége uralkodo (Lakatos
[1992b]), feladatai pedig nem annyira helyhez kotottek, mint példaul egy onkor-
manyzatnak a szakigazgatasi kérdések elbiralasaban, vagy mas hatosagi szerepkor el-
latasaban.

Ezzel parhuzamosan az addig 6nall6 jogi személyként miikodé megyei igazgato-
sdgok addigi viszonylagos gazdasdgi onalldsaga hivatalosan is megsziint, s a gazdal-
kodasi feladatokat integralni kellett a kozpontban. Ettd] kezdve jogilag egyetlen egy-
ség, a Kozponti Statisztikai Hivatal 1étezik. Ez az intézkedés mar 6nmagéban maga-
val hozta egy jelentds informatikai fejlesztés igényét. A szigetszeriien mitkddd 6nalld
gazdalkodasi egységek tamogatasa helyett 1j, integralt gazdalkodasi rendszert kellett
bevezetni.

A szervezeti atalakitdsnak ez a szakasza koriiltekintdé humanerdéforras-
gazdalkodasi munkat igényelt, elsOsorban a kulcsfontossagu, tapasztalt szakemberek
megtartasa érdekében. Kiilondsen a képviseleteken maradoé statisztikusok kivéalaszta-
sara kellett er6sen figyelni.

A megsziind megyei igazgatésagokon dolgozo és a helyettiik minimalis 1étszam-
mal kialakitott képviseletek allomanyaba be nem jutdé munkatarsak szamara adédott
néhany lehetdség a munkajuk megtartasara, mivel szaktudasuk és tapasztalatuk miatt
célszeriibbnek latszott egy résziiket megtartani, mintsem hogy a régidkdzpontban uj,
tapasztalatlan munkaerdt kelljen alkalmazni. A régids reformot eldszor is egy tav-
munkaprogram kisérte, amelynek keretében szaz statisztikus és informatikus az ott-
honaban végezhetd adatrogzitési, adatellenérzési és informatikai fejlesztdi munka-
kort kapott. Ezen feliil tobb dolgozo vallalta a csoportos ingazast, illetve néhanyan az
attelepiilést korabbi lakhelyiikrél a munkéjuk folytatasanak lehetdségét kinald régio-
kozpont varosadba. Ezen munkatarsak életmodjanak, koriilményeinek jelentds valto-
zéasat a Hivatal bizonyos 1étszam feletti csoportos utaztatas, illetve attelepiilési tamo-
gatas nyujtasaval probalta enyhiteni. Szamos értékes munkatars azonban igy is el-
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hagyta a Hivatalt, illetve amennyiben életkora, egyéb feltételei lehetdve tették, nyug-
allomanyba vonult.

A KSH megyei igazgatosdgainak 2005. évi regionalis atalakitdsa a szervezeten be-
lili munkamegosztast még nem valtoztatta meg alapjaiban, de elésegitette az intéz-
ményiranyitas 0j modszereinek elterjedését, a funkcionalis (az alaptevékenységet ki-
szolgalo) teriileten pedig eréforras-felszabaditast tett lehetévé, elsésorban a gazdalko-
dasi feladatok emlitett kdzpontositasan keresztiil. Valamennyi igazgatosag tovabbra is
kapcsolatban volt valamennyi szakmai fosztallyal és koriilbeliil 180 féle kiilonb6zd
adatgyiijtési feladatot 1atott el. A feladatok egyeztetése, koordindlasa csak annyiban lett
egyszeriibb, hogy 20-22 érintett szervezeti egység helyett egy-egy statisztikai prog-
ramnak, szakteriiletnek mar csak 8-9 kozremiikdddje volt a szervezetben.

Mar ez 1d6 tajt — foképp a kanadai szakértOk korabbi megallapitasai nyoman —
megfogalmazddott, hogy a hatékonyabb miikodés érdekében az egymas mellett
parhuzamosan miik6dod, az azonos feladatokat teriileti alapon ellatd régids igazga-
tdsagi rendszer helyett hatékonyabb megoldas lenne a statisztikai feladatok kompe-
tenciaalapu atszervezése. A KSH vezetése belatta, hogy a megvaltozott kiilsé kor-
nyezet, a technika vivmanyai, valamint a statisztikai munka sajatossagai miatt 1¢-
nyegében nem sziikséges egymassal parhuzamos hataskori, teriileti illetékességi
alapon szervezett igazgatdsagokat fenntartani. A képviseletek €s az igazgatosagok,
a jelenlegi foldrajzi helyiikon maradva tovabbra is el tudjék latni az ligyfélforgal-
mat, felhasznaldi kapcsolattartast és a helyi tajékoztatast, az azonban, hogy az
adatszolgaltatokkal foldrajzilag honnan tartjak a kapcsolatot, illetve hova gytijtik
be a statisztikai kérddiveket, néhany kivételtdl eltekintve nem helyhez kotott, illet-
ve csak technikai feltételek és megfeleld munkaszervezés kérdése. A 2007 elején
bevezetett 0 szervezeti-miikodési modellben orszagosan egy-egy szervezeti egység
felelosségi korébe keriilt bizonyos szakstatisztikai teriilet mikodtetése (lasd: KSH
[2006], [2007], [2008]).

Az 1j megoldas mar Iényegesen atalakitotta a munkamegosztast, illetve a szakfo-
osztalyok ¢és a teriileti igazgatosagok, valamint az adatszolgaltatok kapcsolatrendsze-
rét (Balogh [2007]), hiszen azéta egy adott statisztikai teriilethez kapcsolodo felada-
tok ellatasdval orszagosan csak egy igazgatdsag és egy szakstatisztikai f0osztaly fog-
lalkozik (,,részleges kompetenciakdzpontok™). Bizonyos témakordk esetében pedig a
teljes adateldallitasi folyamatot egyetlen szervezeti egységbe integraltak, az elméleti
tervezéstol az adatok kozzétételig (,.teljes kompetenciakdzpontok™). A kompetencia-
kozponti atalakitas fontos hozadéka az, hogy kozvetlenebb érdekeltséget, partnersé-
get teremt az igazgatosag €s a szakstatisztikai féosztaly kozott. A kompetenciakoz-
pontok kialakitasa soran harom szakteriiletet adottsagként kezeltek: a mez0gazdasagi
statisztika, a vallalkozésstatisztika és a lakossagi (interju tipusu) adatgytjtések leen-
do felelosei a felosztas elsd terveitdl kezdve biztosak voltak, mozgastér az egyéb
szakstatisztikak esetében volt.
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3.3. Koltségvetési és nemzetkozi kihivasok

A masik jelentds kiilsé tényez6 a Hivatal pénziigyi és emberi eréforras pozicioja-
nak negativ valtozasa volt. A kozigazgatasi reformot sokan egyszer(ien 1étszamleépi-
téssel és a koltségvetési tamogatas csokkentésével képzelték el. Ez részben a magyar
korményzati intézkedésekre is igaz volt. fgy a KSH koltségvetése és 1étszama is je-
lentésen csokkent, mikdzben feladatuk nem lett kevesebb. S6t, jabb kiilsé tényezd-
ként, az utobbi években az egyre ndvekvo tarsadalmi tudatossag és a statisztikai ada-
tok felhasznaldsanak novekvo (tobbek kozott a kotelezden végrehajtandd és az EU-
jogszabalyokban megtestesiilt) igényei miatt egyre fontosabb feladat lett a Hivatal-
ban a felhasznaloi igények rugalmasabb kiszolgalasa.

Az Eurépai Unio mindségiigyi szempontbol a szakteriilet (ijabb, sajatos érdekhor-
dozdjanak tekintendd, mivel az Eurdpai Bizottsag 2005-ben elfogadta az Eurdpai
Statisztika Gyakorlati Kodexérdl szold ajanlast (COM(2005) 217. 2005.05.25.). Az
ajanlas szigoru szervezeti-miikodési kovetelményeket fogalmazott meg az unidbeli
statisztikai hivatalok szamara az egységes, 0sszehasonlithato és j6 mindségi statisz-
tikai adatok eldallitasa érdekében. Az elmult évek soran az Eurdpai Unié a KSH
(mint valamennyi eurdpai statisztikai hivatal) esetében szakért6i bizottsagok szemé-
lyes értékeld latogatasain, valamint kiilonb6z6 adminisztrativ eszkozokkel ellendrizte
a megfelelést az alapelveknek (Eurostat [2007]).

Mindezek a kiilsé koriilmények egyértelmiivé tették a KSH vezetése szamara,
hogy az egyetlen lehetséges megoldas az emlitett ,,frontalis” modernizacié: az egy-
masra torl6dé kihivasokra fejlesztésekkel kell valaszolni. E torekvéssel egyiitt jart az
a szemlélet is, hogy a felsdvezetés a korabbinal részletesebb, megalapozottabb in-
forméciokra tdmaszkodjon. Mégpedig annak érdekében, hogy a fejezeti szintli kolt-
ségvetési tervek mellett részletesebb, atlathaté képet kapjon a Hivatal miikodésérdl,
intézkedéseinek hatdsarol és eredményérél. Nem voltak ,,puha” koltségvetési korla-
tok, a kozel 1500 f6t foglalkoztatd intézmény belsd folyamatait teljes mértékben at-
lathatova kellett tenni.

Logikus 1épés volt tehat, hogy az atlathatosag és elszamoltathatdsag kulcsfontos-
sadgu kovetelményének magasabb szintre emelése érdekében Uj tipusu, feladat alapt
tervezési rendszert és hozzé kapcsolodo értékelést kell bevezetni, amelyen keresztiil
a stratégidban megfogalmazott célkitlizések és tervek megvaldsulasa, valamint a
»hapi miikodés” mérhetévé, ellendrizhetévé valik. Ez az elképzelés 2004-2005-ben
joval tulmutatott az akkori magyar kdzigazgatasi szervezetek legtobbjének tervein. A
legfontosabb elemek a KSH esetében a kdvetkezok voltak: a Hivatal elndke elbirta a
munkaprogram megtervezését, annak legfontosabb fogalmait és felelsségi rendsze-
rét. Eszerint a Hivatalban csak olyan feladatokra lehet eréforrasokat igénybe venni,
melyek szerepelnek az éves munkaprogramban. Az eljaras részletes 1épéseit minden
évben tervezési kézikonyvben kell kézz¢é tenni a Hivatalon beliil. A tervezés lezara-
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sat a KSH elndke hagyja jova, ezt kdvetden a munkaprogram mind a KSH Szervezeti
¢és Vezetdi Informacios Rendszerében, mind a Hivatal honlapjan nyilvanossagra ke-
riil. Ez a gyakorlat az indulds ota eltelt évek tiikrében még mindig ttérd és szinte
egyediilallé megoldasnak tekinthetd a kdzigazgatasban.

3.4. A tervezeés és értékelés keretrendszere

Az elmult évek sordn tobb 1épcsdben kialakult a KSH-ban az a keretrendszer,
amely szerves egységbe foglalja a stratégia kialakitisat, az abbdl levezetett éves
munkaprogramtervet és céljait, a kitizott célokhoz kapcsoléddan a végrehajtasi fo-
lyamat nyomon kovetését, a végeredmények értékelését és mindezek visszacsatola-
sat, majd — ebbdl kovetkezden — a tovabbfejlesztés irdnyainak meghatarozasat. Az-
zal, hogy megtervezik, a kdvetkezd naptari évben (sét, ma mar athtizéododan, az azt
kovetd évre is) milyen feladatokat kell a szervezetnek ellatnia, mit kell megvaldsita-
nia, gyakorlatilag rovidtava célokat hatdroznak meg, amelyek a KSH munkaprog-
ramjanak elemeiben forditodnak at napi tevékenységekre. Ezeknek szerves kapcso-
latban kell lenniiik a stratégiai célokkal.

A stratégiai célok és feladatok teljesiilésének kovetésére projektmonitoring
rendszert mitkddtet a Hivatal. Az outputok értékelése és a korabban emlitett infor-
macidk visszacsatolodnak a kovetkezd tervezési ciklusba. A tervekkel szemben
mind az emberi er6forras felhasznalasarol, mind a gazdalkodasi tevékenységrdl a
programokra bontott tényadatok gytilnek a Hivatal informacios rendszereiben (az
elektronikus munkaidé-elszamolasban, illetve a konyvelési rendszerben), melyek
lehet6vé teszik a terv-tény adatok Osszehasonlitdsat a felhasznalt inputok oldalan.
Ez azonban még nem elegendd. A vezetdi irdnyitasi és értékelési megoldasok rend-
szerében kozponti szerepe van a programelemek teljesitménymutatoi megallapita-
sanak és értékelési rendszerének is. A KSH jelent6s 1épéseket tett a termék- és fo-
lyamatminéség mérésének kialakitasa, a metaadatok (médszertani dokumentaciok
és leirasok) teljeskoriisitése és elérhetdvé tétele, a felhasznaloi elégedettség mérése
és az adatszolgaltatoi terhek becslése terén is. Mindezek kapcsolodnak az egyes
programelemek teljesitményének kiilonbozé érdekhordozoi szempontok szerinti
megitéléséhez.

A kozigazgatasi szervek nagy részéhez képest, melyek foképp hatosagi szolgalta-
tasokat nyujtanak, a Hivatal sokkal t6bb jol azonosithato, kézzelfoghato terméket al-
lit eld és kiilonb6zé mdédokon mérhetd szolgaltatasokat nyujt. Ezeknek, mint kibo-
csatott eredményeknek az értékelése is konnyebb (egytttal heterogénebb is), rdadasul
a statisztikdban az eldallitott termékek (jellemzOéen az adatok) mindségére szamos
bevalt mutaté vagy nemzetkdzi standard szdmitasi mod all rendelkezésre. A statiszti-
kai termékmindség-biztositas ezen elemei beépiilnek a programelemek teljesitmény-
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mutatoinak rendszerébe. A folyamatok esetében a dokumentaltsag, a feltoltott adatok
teljessége, a beérkezo adatok ardnya és a végrehajtas ellendrzottsége, hataridok be-
tartasa stb. a f6 vizsgalati szempontok. Ezek forrasa a Hivatalban mar miikodo sza-
mos informatikai alkalmazas, de vannak olyan elemei (példaul a workflow-rendszer),
melyek jelenleg még tervezés, kialakitas alatt allnak. A teljesitménymutatokhoz
kényszertien, a kozponti kozigazgatasban bevezetett ,, TER” rendszerhez és hataridé-
ihez is illesztett onértékelés kapcsolodik, melynek célja, hogy a mutatok segitségével
a programelemgazdak, a kozremitkodokkel egyiittmikddve, végigtekintsék az adott
programelem éves eredményeit, megvizsgaljak, hogy milyen mértékben sikeriilt tel-
jesiteni az adott évre vonatkozo elvarasokat, célkitiizéseket. Az onértékelés soran a
programok feleldsei szamara lehetdség nyilik a programelem szdveges értékelésére,
amely biztositja az objektiven nem mérhetd teljesitmény-osszetevok figyelembe vé-
telét is. A mérési oldalon is fontos szempont, hogy az adott évre vonatkozdan, a fon-
tos feladatokat elvégzd kozremiikodokkel egyeztetve, elére kell meghatarozni a
hasznalni kivant mutatokat. A programelemek komplex értékelésével kiegésziilve a
KSH rendszere lehetdvé teszi, hogy a szervezeti teljesitményt inputok, outputok, a
folyamat lefutasa és a kiils6 érdekhordozokra gyakorolt hatas szempontjabol is érté-
keljiik. Segitséget nyujt a Hivatal vezet6i szamara a vezetdi teljesitmények értékelé-
séhez is (a vezetett szervezeti egység programjainak értékelésével), lehetové teszi ki-
emelt fejlesztési célok meghatarozasat és kovetését, valamint, attételesen, forrasa le-
het az egyénre lebonthatd teljesitménykovetelményeknek. Problémat okoz ugyanak-
kor az a koriilmény, hogy a kozigazgatasi teljesitményértékelés (,, TER™) szabalyai
miatt mindezekre az értékelésekre nem a teljes évet kdvetden, hanem még a targyév
novemberében sort kell keriteni.

A rendszer kialakitasa soran a Hivatalban l1étrehoztuk az egyedi feladatok némen-
klatarajat. Ezeket nevezziik programoknak és programelemeknek. A feladatok egyes
munkafazisait ugyancsak noémenklatiraba foglaltuk, mégpedig tevékenység-
megnevezéssel (definicidjuk a kdvetkezd részben). Annak érdekében, hogy felel6so-
ket hatarozzunk meg, minden egyes programelemet a szervezet egy bizonyos pontja-
hoz kell kotniink. Oket nevezziik a KSH-ban ,,programgazdak”-nak. Ha sikeriil ezen
nomenklatarak alapjan tervezni és mérni az eroforrasok felhasznalasat, a Hivatal
miikddésének informacidit legalabb két iranybol tudjuk vizsgalni:

— felmérhetjiik egy adott szervezeti egység kapacitasait és azok fel-
hasznalasat, ezzel magat a szervezeti egységet (példaul osztalyt, féosz-
talyt, igazgatdsagot) jellemzé informaciokat nyeriink a feladataik 6sz-
szetételérol. Képet kapunk egy adott mennyiségii emberi eréforras (az
ott dolgoz6 személyek, mint szervezeti egység) munkdjanak mibenlé-
térol, az altaluk ellatott feladatok egymashoz viszonyitott belsé aranya-
ol és a terhelésiik id6beli egyenetlenségeirdl, valamint
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— szakmai, illetve erdforras-felhasznéldsi szempontbol vizsgalni
tudjuk azt, hogy az egy adott szervezeti egység felelossége mellett
végrehajtott feladatok milyen hatast gyakorolnak az egész szervezet
er6forrasaira. Azaz milyen jelentOséglick az adott 6nalld szervezeti
egység felelosségébe tartozo feladatok az erdéforrasok felhasznaldsa
szempontjabol a hivatali szervezet egészében, és mennyire igényelnek
a feladatok Osszetett, tobb ©6nallé szervezeti egységet €rintd kozos
megvalositast. Mivel altaldban ritka az olyan feladat, amely kizardlag
egy szervezeti egység munkajat igényli (legalabb a kdzponti szervezeti
egység ¢€s a teriilet egyiittmikodésére a legtobb esetben sziikség van),
az utdbbi szemlélet és kovetési lehetéség a vezetdi attekintéshez 16t-
fontossagu.

A vazolt vizsgalati szempontok olyan ellendrzésekre tudnak tdmaszkodni (mind a
kovetkez6 évi feladatok tervezése, mind a megvalositas soran), amelyek atlathatova
teszik az adott egység belsé mitkodését és a szervezet egészéhez képest elfoglalt re-
levanciajat. Ha mindezt az id6ben mint Gjabb dimenzidban tekintjiikk, megkapjuk a
kivant részletességii és mélységii, a KSH esetében havi bontast, iddszaki terhelési in-
forméaciokat.

Ezzel a modellel elemezni tudjuk a szervezeten beliil tovagyliriizé kolcsonos fiig-
gbséget, azaz minden feladat megtervezésekor lathatjuk, hogy milyen hatdssal van az
adott tobbszereplds feladat a résztvevok egyéb munkdira és a szervezet egészére.
Masik iranybol szemlélve lathatjuk, hogy egy adott szakfeladat elhagyasa vagy at-
alakitasa milyen er6forrasokat szabadit fel vagy igényel az azzal foglalkozo szerve-
zeti egységek 0sszességében.

4. A feladatalapu tervezési rendszer alapfogalmai,
nomenklatarai

A Hivatal 2005-ben a tervezési feladatokhoz egy Un. tobbdimenzids adatbazis-
kezeldt és adattarhazat épitett ki, OLAP funkcionalitassal.' Ezt a rendszert hasznélja

" OLAP: On Line Analitical Processing, az online analitikai feldolgozas. 1992-ben Codd, E. F.—Codd, S.
B.—Salley [1993] publikalt egy cikket (,,white paper-t”), amely a kdvetkezé évben jelent meg hivatalosan is.
Ebben bevezeti az OLAP fogalmat, és 12 pontban definial egy altala felallitott kovetelményrendszert. Ez a de-
finicié az online analitikai rendszerekre az idok soran altalanosan elfogadotta valt. A 12 pont szerint az OLAP-
rendszerek kliens-szerver modelliiek, multidimenzionalis adatabsztrakciot nyujtanak (az adatok tarolasanak
technikai részletei elrejtve) az elemz6 felhasznalo felé, valaszadasi sebességiik megfelel az online elemzések
kovetelményeinek, biztositja a konkurens felhasznalast, a rugalmas beszamolokészitést.
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minden osztaly a KSH-ban az adatok bevitelére és lekérdezésére. A tervezés folya-
man minden elemi er6forras-tervadat tobb iranybol, azaz dimenzidobdl sorolddik be.
Altaldnos példaval élve, ha valaki elvégez egy napi munkdt, arrél a tervezési dimen-
ziok alapjan informalodni lehet, hogy melyik szervezeti egységben végzi el a felada-
tot (azaz hol meriilt fel a munkaerékoltség), mi volt a tevékenysége, milyen feladat el-
latasa érdekében fejtette azt ki (és ki annak a feleldse), mennyit dolgozott, és végiil
milyen idépontban. Ezzel a megfogalmazéssal egyszeriien megadtuk a legfontosabb
tervezési dimenzidink gyakorlati jelentését.

A dimenziok tehat az adatok meghatarozott szempontok szerint torténd rendsze-
rezéséhez segitséget nyljtd vizsgalati és besorolasi iranyok. A tobbdimenzids elhe-
lyezésben egy elemi adatot egy darab, térben elképzelhetd kocka jelképez, amelynek
egyes oldalai az elemi adat kiillonb6z6 nézopontok szerinti jellemz6i (melyik honap-
ban foglalkozunk vele, melyik szervezeti egység a feleldse stb.). A dimenzidk elemi
adatai egy hivatali szintli, ,,nagy”, tobbdimenziés objektumma allnak &ssze. Mivel
minden elemi adatot minden dimenzid szerint besorolunk valahova, ezen rendezdel-
vek alapjan sokféle metszetet készithetiink. Ugyanazt az egyetlen elemi adatot kii-
16nb6z6 szintekre aggregalva, vagy akar a legalso, elemi szinten is lathatjuk. Ezt az
informatikusok az adatkocka ,atforgatasanak™ nevezik, utalva arra, hogy az adatok
valdban gy viselkednek, mint egy blivés kocka darabkéi. A tobbdimenzids adatkoc-
ka fobb dimenzi6i a KSH-ban: a programok (t6bbszintli hierarchikus elrendezésben),
a tevékenységek (kétszintli hierarchidban), az idobeliség (honap és attdl felfelé) és a
szervezet (osztaly és ettdl felfelé).

A programok dimenzi6janak alapértéke a programelem: a szervezet olyan, er6for-
rasokat felhasznalo egyedi feladata (egy vagy tobb adatgyiijtés, adatatvétel, kiad-
vanykészités, fejlesztési munka, modernizacids projekt, palyazati kiirds stb.), amely
ismérvei alapjan elkiilonithetd a szervezet mas feladatait6l. A programelemek kiilon-
bozd attributumait, azaz sajatossagait is nyilvantartjuk, amelyek jellemzik és leirjak
az adott dimenzidelemet a tervezési rendszeren beliil. Ilyen példaul a KSH-ban a
programok esetében az adott programelem gyakorisaga (az attributum értéke példaul
,»havi” — negyedéves” — ,.éves” — ,,egyéb”). A programelemeket tartalmi 9sszetarto-
zésuk szerint csoportokba rendeztiik, amelyekbdl a munkaprogram hierarchikus
rendszere allt eld. Ennek segitségével jelenleg harom Osszesitési szinten (programfo-
csoport — programcsoport — program), az igényeknek megfeleld részletességben tud-
juk a programelemek adatait elemezni.

A legfelsé kategoria a programfGcsoportok szintje. Ez a szint jelenleg (korabbi
Osszevonasok utan) hat elemet tartalmaz. Az els6 és legnagyobb alabontast tartalma-
z6 fécsoport az ,,OSAP-alapi szakmai programok”, amelyben az évente véltozo,
hozzavetdleg 320-370 programelem fele taldlhaté meg. Itt talalhatok a Hivatal adat-
gyljtései, adatatvételei és azokhoz kapcsolodo kisérd feladatai. Fontos valtozas volt,
hogy 2007-t61 az outputszemléletnek megfelelden ezekben a programelemekben
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benne foglaltatnak azok a t4jékoztatasi feladatok is, amelyek az adott programelem-
hez kozvetleniil kapcsolodnak (tobbek kozt a gyorstajékoztatok készitése). A maso-
dik fécsoport a ,,Nem OSAP-alapu szakmai programok”. Itt tulajdonképpen a szar-
maztatott statisztikak talalhatok: makrogazdasagi, nemzeti szamlakhoz, szatelit
szamlakhoz, atfogd tarsadalmi-gazdasagi indikatorrendszerek eldallitasahoz kapcso-
16d6 szakmai feladataink, illetve az els6sorban nemzetkdzi modszertani fejlesztések-
hez kapcsolodo, palyazatokkal is tdmogatott projektek. A harmadik fécsoport a ,,Ki-
advanyok, tajékoztatasi feladatok™ csoportja. Itt azok a tajékoztatasi feladatok talal-
hatok, amelyek jellemz6en nem kozvetlenill egy-egy szakstatisztikaval foglalkozd
féosztalyon, az adott statisztikai program termelési folyamatanak lezarasaként, ha-
nem filnyomorészt a Tajékoztatasi féosztalyon késziilnek. Ilyenek az atfogo, tobb te-
riiletet érint6 elemz6 kiadvanyok, az évkonyvek, zsebkonyvek, adattarak és egyes fo-
lydiratok. Természetesen a szakfosztdlyok ezekbe a kiadvanyokba is ,,bedolgoz-
nak”, ilyenkor értelemszeriien ebben a fécsoportban taldlhaté programelemekre ter-
veznek €s szdmolnak el munkaiddt. A kovetkezd fécsoport az Un. , Infrastrukturalis
programok” fécsoportja. Az idesorolt programelemek harom halmazra bonthatok. Az
elsdben a nem egyetlen témahoz kotheté modszertani (példaul mikroszimulacios)
feladatok és a nagy szakmai nomenklatirak karbantartasahoz, fejlesztéséhez kapcso-
16d6 programelemek talalhatok. A masodik halmaz a kiilonb6z6é szakmai feladatok-
hoz hasznalt informatikai rendszerek (adatbevitel, adatfeldolgozas stb.) mikddteté-
sét, fejlesztését célzo programelemeket, a harmadik pedig a menedzsmenthez kdt6do
programelemeket tartalmazza, mint a tervezés, a vezet6i informacios rendszer, a kiil-
foldi és belfoldi specialis szakmai kapcsolatok, segitségnyujtasi programok, illetve a
humanmenedzsment. Ezt a fécsoportot a ,,Hivatal mitkkddtetése, lizemeltetése” kove-
ti, amely a klasszikus fenntartasi feladatokat foglalja magéban, mint példaul a gaz-
dalkodasi, miiszaki-fenntartoi, lizemeltetési feladatok. Végiil az utolsé fécsoport egy
tartalékképzésre szolgald technikai egység — ide keriil a tervezésben az az emberi és
pénziigyi erdéforras, amely a még nem pontosan korvonalazddott, és ezért 6nalld
programelemként még el nem inditott, de varhaté \j feladatokra hasznalhaté fel év
kozben.

A hat fOcsoport alatt a programcsoportok és programok hierarchiaszintje kiilon-
b6z0, a feladatok sokszinliségétdl fiiggden. Az elsé fécsoportban példaul kozel har-
minc csoport van, amelyek kozelitik, de egyelére még nem pontosan fedik a KSH-
ban késébb alkalmazasba vett szakstatisztikai besorolasi rendet. Ezek megnevezése
kozvetleniil utal az adott statisztikai teriiletre, példaul ,,iparstatisztika”, ,,munkaiigyi
statisztika”, ,,oktatasi statisztika” stb. A csoportok alatt eltéré mennyiségii, altalaban
2-10 program talalhat6. Egy-egy programban pedig jellemzden 1-5 6nallé program-
elem all, amelyekre a tervezés és a munkaidd-, illetve pénziigyi elszdmolas megtor-
ténik. Ezek az elemi tervezési egységek. A felsébb szintek automatikusan aggregalt
csoportképzd szintek. A nomenklatiraban az eltelt évek valtozasait forditokulcsok
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kiadésaval kezeltiik. Az egyszer mar hasznalatba vett programelem-azonositokat az
adott feladat lezardsa utdn nem adjuk ki ujra (legfeljebb Ujra hasznalatba adjuk, ha
évek elteltével maga a feladat visszatér), igy a lezart elemek miatt a ndémenklatira fi-
zikai nagysaga ,torténeti adatokkal béviilve” évrdl évre novekszik, azonban ezekbol
természetesen csak az adott évben hasznalhato elemeket vessziik at a metaadat-
bazisbol a tervezési és elszamolasi rendszerekbe.

A KSH programstrukturdjanak és kodolasanak sémdja

KSH

Munka-

program
Programfécsoportok

| | | | | |
OSAP-alapi Nem OSAP- Kiadvanyok, Infra- A hivatal mii- Uj programok,
szakmai prog- alapu szakmai tajékoztatasi strukturalis kodtetése, feladatok

ramok programok feladatok programok lizemeltetése

101 Integralt
gazdasag-

statisztika Programcsoportok
10101 Havi in-
tegralt gazdasag-
ST saecasts Programok
statisztika
101011H02 Havi
integralt gazda- Programelemek

sagstatisztikai

adatgyiijtés

Tevékenység elnevezéssel illetjiik azokat a 1épéseket a munkafolyamatban, ame-
lyek egymas utan rendezve (vagy akar parhuzamosan végrehajtva) egy programelem,
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mint 6nallo, elkiiloniilt hivatali feladat végrehajtasahoz sziikséges teljes munkamene-
tet leirjak. A tevékenységek egymasutanja gyakorlatilag egy workflow-t, egy munka-
folyamatot eredményez. A munkafolyamatot Osszesen 21 tevékenységcsoportba
rendszereztiik. Az elemzés megkonnyitése végett a jellegiiknél fogva hasonld 1épése-
ket szerveztiik ezekbe a tevékenységcsoportokba. Az els6 tizenkét csoport a statiszti-
kai adat-eléallitasi folyamat egyes szakaszait fedi le az altalanos médszertani terve-
z¢&stdl a tajékoztatasig és az utomunkalatokig (példaul archivalas), kilenc pedig az
iranyitdsi és tdmogatasi folyamatokra vonatkozik, mint humaneréforrés-
menedzsment, vezetdi koordinacio és iigyvitel, jogi, igazgatasi feladatok, gazdalko-
das stb. Egy-egy tevékenységcsoport alatt jellemzden 3—7 tevékenység talalhatd. A
tevékenységek koziil a statisztikai adat-eléallitas folyamatat 33, a tajékoztatasi, elem-
z¢si, archivalasi feladatokat 17, a hivatali menedzsment tevékenységeit és az infrast-
ruktiira miikodtetését jellemzd 1épéseket tovabbi 15 tevékenységkod segitségével ir-
tuk le. Természetesen nem kotddik minden programelemhez az Osszes tevékenység
végrehajtasa, hiszen ez egy altalanos ,katalogus”. A némenklatarat 2008 elején rész-
letes bels6 lektoralasnak vetettiik ala, amelynek soran az atfedések, bizonytalansagok
tisztazasara torekedtiink a kiillonb6z6 szakteriiletek képvisel6ibol allo lektori csoport-
tal. A programelemek leirdsahoz hasonloan minden tevékenységhez részletes leirast
fliztiink, tovabbéa a ndémenklatira magyardzata a helyes hasznalat érdekében példakat
is tartalmaz.

Mivel a nomenklatirakat tobb hivatali rendszer is hasznalja, logikus modon eze-
ket kozponti metaadatbazisban taroljuk. Minden alkalmazas onnan hivatkozza meg
az egyes elemeket.

Mindkét némenklatira jelentés valtozasokon ment at a Hivatalban az elmult évek
tanulasi folyamata soran, s mindkettd esetében az egyszerisités volt a cél. Az elso év
(2005) a szervezeti egységek kezébe adta a programelemek definialdsat, minek ko-
vetkeztében erdsen elaprozott, tobb mint 800 programelembdl allo lista késziilt.
Ugyanis egyontetii volt az érdekeltség abban, hogy az eltéré inputok alapjan (példaul
mas-mas személy végez egy adott feladatot) minél tobb egységre bontsak munkaju-
kat mar a programok szintjén is. Ez egyrészt atfedéseket okozott, mert egyes, a fel-
adatvégzés 1épéseit takard, de Osszetartozd munkdk kiilon-kiilon programelembe ke-
riiltek, ahelyett, hogy a tevékenység szintjén keriiltek volna a 1épések elhatarolasra.
Masrészt a rengeteg programelem attekintési nehézségeket okozott, a tervezést pedig
tulzottan koriilményessé és eréforras-igényessé tette. 2006 és 2007 folyaman alapos
Osszevonasokat és egyszeriisitéseket hajtottunk végre, melyek f6 rendezéelve az volt,
hogy a toredezettséget okozo, az eréforrasok mind részletesebb szétvalasztasat célzd
(inputorientalt) megkozelitésbdl a tervezés outputorientaltta valjék. Azaz immar az
lett a rendezdelv a programok kialakitasdban, hogy amely feladatok ellatdsa egy
adott eredmény létrehozésaval jar, azokat a feladatokat egy programelemként kell
megtervezni €s nyilvantartani. Ez a ,,paradigmavaltas” jelent6sen, kozel a 40 szaza-
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1ékara csokkentette a programelemek szamat. A részletes tartalmi informaciok és az
adott évre 1étrehozni tervezett eredmények (ezekrdl késobb, az értékelésnél) idokoz-
ben bevezetett metaadatainak nyilvantartasaval immar sokkal jobban el lehet igazod-
ni a programelemek erdejében.

A tevékenységnomenklatira, hasonlé médon, a bonyolult felél indult, s ma az in-
dul6 allapothoz képest (120 kiilonbozd tevékenység), hosszas szervezeti egyeztetés
utan, minddssze hatvandt, konszenzuson alapuld tevékenységet tartalmaz. Ennek az
egyszerusitésnek is a gyakorlati tapasztalatok szolgaltattak kelld alapot és indokot.
Konnyen kiszamithato, hogy a 2005-6s évhez képest ma nem egészen negyed akkora
programelem/tevékenység-matrixban folyik a tervkészités.

A folyamat soran az egyes szervezeti egységek megtervezik a nomenklatarak
alapjan a hivatali munkaer6-felhasznalast, valamint a programelemhez tarsithat6 to-
vabbi kiadasokat. Utobbi korébe tartozik a KSH altal idoszakosan, adott feladatokra
igénybe vett kills6 0sszeirdi halozat személyi juttatisa pénzben kifejezve, a felmeriilo
dologi koltségek, valamint a beruhédzasi és felujitasi kiadasok csoportja. A dologi
koltségek esetében a Hivatal feladataihoz szorosan kotédo, kérddiv-eléallitasi, posta-
zasi, illetve kiadvany-eldallitasi koltségek és az informatikai dologi kiadasok (példa-
ul kiils6 fejleszté céggel kdtendd szerzédések) emelenddk ki. A dologi kiadasoknal
tobb tételre szamitott értékeket alkalmazunk, igy példaul a kiadvany-eldallitas kiada-
saihoz a nyomdai egységkdltséget hasznalunk, programelemenként felszorozva a ta-
jékoztatasi terv 0sszeallitdsa sordn egyébként is megadando tervezett oldalszammal.
Az ilyen és hasonl6 tételek esetében tehat a szamitast a lehetd legteljesebb mértékben
automatizaljuk, hogy a szervezeti egységek ne vesszenek el ezekben az adatokban.
Az ezekkel a kiadasokkal torténd tervezés mindig kozelrél feliigyelt és a Gazdalko-
dasi féosztallyal kdzosen, tételesen ellendrzott terveken alapul.

5. Eroforras-felhasznalas tervezése a gyakorlatban

Tekintettel arra, hogy a KSH koltségvetésének 70 szazalékat az emberi er6forra-
sokat finansziroz6 személyi juttatasok teszik ki, és ennek tervezési modszerére nincs
jogszabalyi eldiras, elsdként itt volt sziikséges a megfeleld eljaras kidolgozéasa. Az
emberierforras-tervezés egyrészt kiterjed a hivatali dolgozék munkaerd-
felhasznalasi tervére, masrészt a mar emlitett kiilso, idészakos kdzremiikodok célfel-
adatainak pénzbeli dijazasara is. A hivatali munkaerd-tervezés havi bontasban zajlik,
osztalyok szintjén. A munka soran az egyes osztalyok megtervezik, hogy mely prog-

% Azaz 800 program x 120 tevékenység helyett koriilbeliil 320 program x 60 tevékenység matrixaban.

Statisztikai Szemle, 87. évfolyam 6. szém



A stratégia kialakuldsatdl a teljesitménymérésig 565

ramelemekben vesznek részt emberi eréforrdsokkal (akar programgazdaként, akar
kozremiikodd szervezetként). Egy-egy programelem engedélyezésének és a rend-
szerbe felvitelének alapja az, hogy a felelds szervezeti egység (programgazda) eléze-
tesen egyeztet a feladatrdl a varhaté kozremikddokkel, s ennek tényét egy erre rend-
szeresitett nyomtatvanyon is rogzitik, a tervezési alapadatokkal egyiitt. fgy minden
kozremiik6do eldre szamithat arra, hogy milyen feladatokban, mikor és hozzavetdleg
milyen mértékben kivanjak igénybe venni. A legfontosabb felsGvezetdi dilemma itt
jelentkezik. Ugyanis el kell donteni, hogy mennyiben vessziik adottsagnak az egész
szervezetben a kialakult emberieréforras-eloszlast, feladat-megosztast és szervezeti
struktarat. Ezekhez hozzanyulni még egy ilyen tervezési rendszerrel a hattérben is
nehéz feladat.

A hivatali emberier6forras-tervezés alapegysége a torvényes munkaidével szamitott
embernap. Egy-egy dolgozd éves munkaid6-kapacitasat pedig 217 embernapban alla-
pitottuk meg, azaz a munkasziinetek, a Hivatalban igénybe vehetd szabadsagok atlagos
mértékét és a tdvollétek jellemzdé mértékét is levonjuk a keretbdl. A kapacitas felsé ha-
tara tehat egy ,,nettd” alapu szam. Ebbdl kdvetkezden az er6forras-tervezéskor az emli-
tett tavolléti id6k nem szamitanak, s igy a jellemz0 nyari szabadsagolasok idején jelen-
tds also szélséértéket mutatnak a tervekben és a tényadatokban egyarant.

Az emberier6forras-adatok pénziigyi adattd konvertalasdban a gazdalkodasi ada-
tokkal dolgozunk. Ennek sordn a hivatali dolgozoknak jaré kiilonb6zo rendszeres és
nem rendszeres személyi juttatdsok és azok munkaltatoi jarulékainak teljes korét
felmértiik, majd a ténylegesen az osztalyokon dolgozé munkatarsak ilyen adataibol
osztalyszinti atlagbéreket szamolunk minden ¢évben. Ezekkel az osztaly-
atlagbérekkel szorozza fel a rendszer automatikusan mindig azokat az embernapokat,
melyeket az adott osztaly tervez felhasznalni. Ennek jelentOsége az, hogy a koztiszt-
viseldi bérezésben nagy eltérések lehetnek abbdl fakadoan, hogy a dolgozok kozép-
vagy fels6foku végzettségliek, palyakezddk vagy hosszu ideje koztisztviselok, illetve
a kdzpontban vagy regionalis igazgatosagon dolgoznak. Mindezekbdl addéddan érzé-
kelhetd eltérések vannak egy-egy programelem hivatali emberi erdforras-
koltségeiben aszerint, hogy az adott feladatban mely osztalyok vesznek részt. Az
ilyen pontossagu atlagbéradatok az embernapokkal felszorozva igen jo kozelitésben
adjak meg mind az egyes feladatok, mind a Hivatal egészének pénzben kifejezhetd
emberier6forras-felhasznalasi koltségeit az adott évben.

Amennyiben kiilsé személyi juttatasok kifizetése is sziikséges (példaul 6sszeirok
részére az adott programelem végrehajtasa soran), ugy az ilyen tételeket a Gazdalko-
dasi foosztallyal egylittmiikodve a végrehajtasért felelds programgazda szervezeti
egyseég tervezi meg, pénzben kifejezve. Hasonloképpen jarnak el a kiillonb6zo egyéb
jogcimeken tervezett kiadasokkal is.

A rendszer kidolgozasa soran jelentds gyakorlati tapasztalatokat szereztiink az Ir
Statisztikai Hivatalban. Hasonlo tervezési torekvéseik soran szerzett gazdalkodasi ta-
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pasztalataik azt mutattak, hogy a ,.,rezsi jellegli” kdltségtipusok bonyolult modszertan
alapjan torténd, id6- és erdforras-igényes tervezése €s felosztasa nem hoz jelentdsen
pontosabb eredményeket, mint ha valamilyen, a szervezetben jol megfoghatd aranyo-
sitast vesziink a feladatok kozotti felosztas alapjaul. Ez a tapasztalat igazolta azt a lo-
gikus kiindulasi feltételezésiinket, hogy sokkal tobb energiat kell az emberi eréfor-
rasok tervezésére és az egyedi dologi és beruhazasi kiadasokra koncentralni, mint a
rezsi jellegll koltségek felosztasara. Ettdl fiiggetleniil sziikséges €és indokolt a terve-
zést kiterjeszteni az ilyen tipusokra, de csak a sziikséges mértékben és relevancia
szintjén. Az erdforrasokat feloszté munkaprogramtervnek 6sszhangban kell allnia a
KSH pénziigyi tervével, hiszen az el6bbi nem mas, mint a pénziigyi terv jelenleg
nem allamhaztartasi vagy konyvviteli, hanem menedzselési célokat szolgalo kibonta-
sa. A tervezett kozvetlen kiadasok azonban nem fogjak maradéktalanul fedni az 6sz-
szes kiadasokat. Ilyen pontos tervezés lehetetlen ilyen méretli szervezetben. Ezért
kozvetett tételként a fennmaradd, elsésorban lizemeltetési koltségek végiil is egy ve-
titési alapbol kiindulva keriilnek be a tervezésbe, aranyos felosztas utjan.

6. Tényadatok begyiijtése és elemzése

Az emberier6forras-felhasznalast a Hivatal elektronikus munkaidé-nyilvantartasi
és jelenléti iv rendszere (az in. EMU — Elektronikus Munkaid6é Nyilvantarto és Ra-
forditas Elszamold Rendszer) méri. Az elektronikus jelenléti iv keretében a dolgozok
a napi munkaidé mennyiségét percben vagy szdazalékos aranyban felosztjak prog-
ramelemekre és tevékenységekre. (Tehat nem azt adjdk meg, hogy hany 6ra hany
perctdl kezddd6en meddig és mit végeztek, hanem az ardnyokat.) Ezek az adatok ke-
rillnek osztalyok szintjén havonta aggregalasra és képezik az emberieréforras-
tényadatokat. A rendszer tehat alapvetden azért miikodik, hogy a programokra fordi-
tott élomunkat szervezeti egységek szintjén mérni tudjuk. Magat az elektronikus je-
lenléti ivet természetesen a kozvetlen munkahelyi vezetOk a dolgozok jelenlétének,
szabadsdgénak, tdvolléteinek ellendrzésére is hasznaljak, és igazolni kotelesek annak
tartalmat, de ez mar nem intézményi szinti menedzsmentfeladat, hanem az adott
munkaszervezeten beliili ellen6rzési hataskor.

A gazdalkodasi rendszerben az egyes bizonylatokon tajékoztatd adatként a vonat-
kozo programelem azonositészama is rogzitésre keriil belsé elemzési céljainkra,
amennyiben a bizonylat hovatartozisa egyértelmii. Igy képesek vagyunk iranyitott
lekérdezésekkel a tényleges kiadasok jo részét is kozvetleniil arra a programelemre
terhelni, amelynek érdekében az Osszeget elkoltotték. A megoldds nem teljesen eg-
zakt, ugyanis szamos esetben a beérkez6 bizonylat vagy az altalunk szamlazott sta-
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tisztikai szolgéltatds (bevétel) tobb programelemre vonatkoz6 munkat takar. Ilyen-
kor, sajnos, a gazdalkodasi rendszerben nem lehet egyetlen bizonylat értékét felosz-
tani, marad a tobbségi elv alkalmazasa.

Az Osszegyljtott adatok elemzése tobbféleképpen lehetséges. Egyrészt az egyes
szervezeti egységek éves kapacitasanak hivatali szintli elemzése sziikséges (példaul
embernap/féosztalyok), masrészt sziikséges az el6z6 évhez képest j programok,
programelemek bemutatasa, illetve relevans informdciokkal szolgalhat a leginkdbb
eréforras-igényes programelemek részletesebb, kiemelt bemutatdsa. A munkaprog-
ram tervének aktudlis allapotat a tervezési idészakban két alkalommal a Vezetdi Kol-
légium targyalja meg. A KSH 2007 o6ta éves jelentést is készit a tervezési €s tényada-
tok felhasznalasaval. Néhany részlet kiemelése mellett itt els6sorban a fobb megalla-
pitasokra térhetlink ki, de a sziiletd adatvagyon belsé hasznalatra minden KSH-
dolgoz6 szamara elérhet6 a Hivatal Szervezeti €s Vezetdi Informéciés Rendszeré-
ben.’

A KSH tapasztalatai egyébként azt mutatjak, hogy a programelemek eréforras-
igénye a Pareto-elvet® koveti, azaz nagyfoku a koncentracié. Otven programelem az
emberi er6forrasok haromnegyedét igénybe veszi, a tobbi 270 programelem hasznal-
ja fel a megmarado 25 szazalékot. A programtervezés informacioit az elmult években
fontos szervezeti dontésekhez hasznaltuk fel. Kiemelend6 példéja a felhasznalasnak
a regionalis igazgatdsagok és egyes foosztalyok ,.kompetencia”-alapti, 2007. januar-
februdri atszervezése, amelyet korabban mar emlitettem. A feladatok atszervezéséhez
és a megfelel6 munkaerd-kapacitas megallapitasahoz (a ,,kompetenciacsomagok™ ki-
osztasahoz) sziikséges volt felmérni azt, hogy a feladatcsomagok az elmult években
mekkora emberi er6forrast igényeltek.

7. Problémafelvetések, tanulsagok

Hogyan tud kapacitést tartalékolni a szervezet, amelyet 11j, év kdzben keletkezd

o

feladatok végrehajtasara hasznalhat fel, vagy amely tartalékot at tud idérdl idore cso-

3 A Szervezeti és Vezet6i Informacios Rendszer (SZEVIR) személyzeti, miikddési, fejlesztési stb. adatokat,
eldre definialt jelentéseket, projektmenedzsment és beruhazas-monitoring rendszert és tovabbi hasznos szolgal-
tatasokat tartalmazo informacios portal, amelyen a hivatal minden dolgozdja kozvetleniil tajékozodhat mitkodé-
siink adatairol a 1étszamjelentéstdl a kdzbeszerzések statusan keresztiil a belsd ellendrzés jelentéseivel bezaro-
lag, kovetheti a fejlesztési projektek helyzetét és olvashatja dokumentumaikat stb. a teljes nyilvanossag elve
mellett.

* Wilfredo Pareto Klasszikus jévedelemkoncentracid-elmélete, amelyet az élet és a gazdasag szamos teriile-
tére adaptaltak sikerrel. Az alapelmélet 1ényege az volt, hogy a megtermelt jovedelem 80 szazalékan a tarsada-
lom 20 szazaléka osztozik, mig a fennmaradé 20 szazalékon osztozik a tarsadalom tovabbi 80 szazaléka.
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portositani a kiilonbdzd prioritasok mentén, egyik feladatrdl a masikra? ,,Nem lehet
kapacitds az érzékelt igényekre torténd reagalashoz, ha nincsenek tartalék-
eréforrasok, amelyekkel gondosan gazdalkodunk és a vezetés kozvetlen irdnyitasa
alatt tartjuk éppen azért, hogy hozzarendelhessék vagy atcsoportosithassak ezeket az
er6forrasokat a gyakran hirtelen felmeriilé magas prioritast feladatokhoz. Nem lehet
eredményes a tervezés, ha nincs kapacitas az akar kismértékii, de hirtelen felmeriild
igények kielégitéséhez sziikséges valtoztatdsra, hozzdadasra vagy csokkentésre”
(Fellegi—Ryten [2001]). Az egyre szlikiilo koltségvetési keretek kozott miikodd in-
tézmény szamara a feladat alapu tervezésben ma Magyarorszagon ez a legnagyobb —
igen nehezen megoldhat6 — feladatok egyike.

7.1. Az eré6forras-korlatok problémai

A feladatfinanszirozéas bevezetésével nem lehet tobbé az elkiilonitett szervezeti
egységek (foosztalyok, igazgatosagok) erdforras-elosztasat csupan a ,tavalyi”
helyzetbdl kiindulo 6nall6 alkuk targyava tenni, azaz mindig a hivatali feladatella-
tas egészét kell figyelembe venni és a végrehajtani tervezett programok teljességé-
nek megvaldsithatosaga feldl kell megkozeliteni az er6forrasok elosztasat. Tul kell
tehat 1épni a ,,torténetileg” kialakult szervezeti jellemz6kon és strukturan. Ez azon-
ban harom, egymassal 6sszefiiggd jelenség miatt kiilondsen nehéz feladat. E16szor
is a magyar kozigazgatasban erésen kozpontositott az eréforrasok feletti rendelke-
z¢&s joga: az egyes szakmai vezetOknek igen csekély az 6nallé mozgasteriik tobblet-
forrasok megszerzésére vagy atcsoportositasara. Masodsorban az emberi eréforras-
ok kiilondsen korlatosak: még a dologi kiadasoknal is nagyobb kihivas a jelenlegi
strukturaban Ujabb emberi eréforrasokat megszerezni adott feladatokra. Mindezek-
bol kovetkezik a harmadik jelenség: minden vezetd abban érdekelt, hogy sajat erd-
forrasait maximalizalja, nem pedig abban, hogy realisabb eréforras-igény definia-
lasa mellett lemondjon esetleg a mar nehezen megszerzett eréforrdsainak egy ré-
sz¢ér6l, masok javara. E probléma megoldasa jol megalapozott stratégiai szemléletet
kovetel, és azt tenné indokolttd, hogy minden évben a mar rogziilt 1étszam- és erd-
forras-kereteket a nullardl indulva a teljes szervezetben Gjraosszuk. Egy ilyen rend-
szerben nyilvanvalo érdekellentét alakul ki a szervezet azon részeinek vezetdivel,
ahol eddig a tobbi egységhez mérten kevésbé voltak terhelve az emberi eréforras-
ok.

Athidaldé megoldast jelent egyfajta sajatos ,,projektszemlélet” bevezetése, amely-
nek segitségével az alkalmas, amde kevésbé terhelt dolgozok az 6nallo és elkiilonit-
het6 egyedi feladatokra mas szervezeti egységek tulterhelt idészakaiban igénybe ve-
hetdk lennének anélkiil, hogy sajat szervezetiikbdl elmozdulnanak. Ezt a gyakorlatot
alkalmanként a regionalis igazgatdsagok specialis adatgytijté feladatok vallalasa mi-
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atti, eltérd terhelésének iddszaki kiegyenlitésére magunk is alkalmazzuk, még pedig
olyan mddon, hogy az érintett felek egymassal, irasban megallapodnak a feladat-
atvallalas mértékérdl, ami az er6forrastervek adataiban megjelenik. Ezek figyelembe
vételével az illetékes elndkhelyettes formalisan jovahagyja a feladatatvallalast a ter-
vezési folyamat soran.

7.2. A mérés, megfigyelés problémai

A feladat alapu tervezési rendszer koncepcidjaval, bevezetésével kapcsolatban ta-
lan az a legfontosabb altalanos megallapitas, hogy a tervezés és a mérés ténye mar
onmagaban befolyasolja a megfigyelt szervezet miikodését. Ebbdl kovetkezben a
KSH gyakorlataban is megfigyelhetd, hogy a tervadatokat egyes szervezeti egységek
olyan, kébe vésett kiindulasi pontként kezelik, amelytdl vezetdi elképzeléseik szerint
— legalabbis a munkaidd-nyilvantartasban konyvelt adatokban — nem szabad eltérni,
mert ez a menedzsment elvarasa. Ez a nézet alapveten helytelen. Am a kétségek el-
oszlatasa — bar a Hivatalban megprobalkoztunk vele — nem sikeriilt maradéktalanul.
A sikeresség mozgatorugdja és a tovabbi fejlodés lehetésége ugyanis nem a tervek-
nek torténd szaz szdzalékos megfelelés bizonyitasaban rejlik, hanem abban, hogy ér-
telmezni tudjuk, mi okozta az eltéréseket. Ha a tervek illetve a tervezés hianyossagai,
akkor a legkozelebbi ciklusban a tényekre alapozottan uj, jobb tervet kell késziteni,
ezzel javitva a tervezési munka mindségét. Ha a végrehajtids soran felmeriilt nem
vart, elére nem lathato tényezok okoztak az eltérést, vagy olyan események, amelyek
kockazataival a tervezé nem szamolt, akkor a kockazatkezelés eszkozeivel a legkoze-
lebbi ciklusban kell megprobalni kivédeni ezeket a hatasokat. A tervektdl vald eltérés
azonban nem lehet automatikusan elmarasztalas jogalapja, helyette a jobbitod célzat-
nak, a folyamatok javitdsanak kellene a 6 szerepet jatszania az adatok elemzésével.
Ez a jelenlegi gyakorlatban nem biztosithaté maradéktalanul, mivel a kiilonbdz6 ve-
zetOk ellendrzési és munkaidé-elszamolassal 6sszefiiggd attitiidjei eltérnek. A terve-
zéssel és munkaidé-nyilvantartassal kozpontilag foglalkozo Tervezési féosztalynak
pedig nincs meg a lehetdsége a teljes részletekbe mend ellendrzésre (nem is ez a
munkaiigyi jellegli ellendrzés a feladata), csak a teljesség kontrolljara és bizonyos
szempontok szerinti szuroprobak végrehajtasara szoritkozhat.

Mindezekkel 6sszekapcsolddd fontos tanulsag a feladat alapu tervezést bevezetni
szandékozo szervezetek szamara, hogy érdemes lenne a tervezés és mérés bevezetési
idépontjat szétvalasztani. A KSH-ban egyszerre, ugyanabban az évben kezdtiink ter-
vezni és mérni is, s utdbbinak a pontossagat az €l6z6 bekezdésben bemutatott megfe-
lelési kényszer rontotta. A legjobb megoldas tehat a rendszer bevezetésének iiteme-
zésére az lehet, ha a tervezési nomenklatirak kialakitdsa utan az els6 évben kizarélag
a mérési oldalt vezeti be egy szervezet. igy kikiiszobdlhet6 a kényszeres Gsszehason-
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litds egy — adott esetben nem eléggé megalapozott — tervvel. Ebben az litemezésben a
kovetkez6 iddszak tervét mar eleve igy lehet elkésziteni, hogy egy objektivebb, be-
folyasoktol mentes tényiddszak ad alapot hozza.

Az er6forras-felhasznalas mérésében jelentkezd tovabbi probléma, hogy nem all-
nak rendelkezésre olyan megbizhaté eszkozok, amelyekkel a dolgozok napi munka-
er6-felhasznalasanak elkonyvelt adatai adekvat modon ellendrizheték lennének.
Nincs arra lehetdség, hogy a dolgozd napi megérkezése és tdvozasa (ami elektroni-
kus kapuval, belépdkartya hasznalataval megfigyelhetd informécid) kozott eltelt id6t
részletesen monitorozzuk. Arrol tehat, hogy a Hivatalban toltétt napi munkaidét
munkavégzéssel toltotte-e, milyen feladatokra és milyen aranyban, mennyire dszintén
konyveli el az egyén, magabol a rendszerbol nem nyerhetd teljesen megbizhato in-
formacio. A kozvetlen munkahelyi vezetd (példaul az osztalyvezetd) kételessége el-
lendrizni beosztottjai munkavegzeését, de a nagyobb létszamu, esetenként akar 20-25
f0s osztdalyokon a részletes ellendrzés bizonyos akaddlyokba iitkozik. Raaddsul az
ilyen szigoru ellendrzést kozéppontba helyezé vezetdi magatartas aladssa a vezeto és
a beosztott kozotti, a Hivatalban hagyomanyosan a bizalmon és a lojalitason alapulo
értékes kapcsolatrendszert, mivel ez az dllaspont eleve abbol indul ki, hogy a beosz-
tott nem dolgozik eleget. Ez a tényez0 tehat egyfajta bizonytalansagi tételként mindig
benne marad a tényadatokban — még ha feltételezziik is a munkavallalok johiszemii-
ségét — fliggetleniil attdl, hogy az emlitett ,terveknek torténé megfelelési kényszer”
munkalkodik vagy sem.

A munkaerd-sziikséglet informacioinak felhasznalasakor tehat bizonyos nehezen
azonosithato torzitasokkal kell szamolnunk, azonban az emlitett johiszemiiséget fel-
tételezve ezeknek az informacioknak mégis meglehetdsen jol kell kozelitenilik a
tényleges helyzetet.

A munkaidé-nyilvantartds adatainak pontositasat, a gyakorlat egységesitését szol-
galta az elsd évet kovetden az a mddszertani valtoztatas, hogy a vezetd beosztisu
munkatarsakat is felkértiik sajat munkajuk tobb iranyl konyvelésére, azaz ne csupan
egyetlen programelemen, a vezetOi-igazgatasi feladatoknal szamoljanak el, hanem
szakmai vezet6i tevékenységiiket kozvetleniil azokra a statisztikai targy( program-
elemekre konyveljék, amelyeket az ténylegesen érintett.

A gazdalkodasi tényadatok begytijtése szempontjabol hosszabb ideig problémat
jelentett a beérkezd bizonylatok pontos elkdnyvelése programelemekre. Nem vol-
tak ugyanis kovetkezetesek a bizonylatokat befogadok. Esetenként hibasan vagy
egyaltalan nem tiintették fel azokat az azonosité kodokat, amelyekkel a kiadasok a
megfeleld programokra lettek volna konyvelhetdk. Ezeket altalaban utdlag sikertilt
korrigalni, de ez mindenképpen tobbletmunkat okoz a konyvelés szamara. Tavaly
Ota a gazdalkodasi teriilet a kordbbinal joval szigorubban megkdveteli a
programelemkodok feltlintetését a bizonylatokon, a kifizetést ennek meglétéhez
kétve.
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7.3. A technika kihivasai

A programtervezést megfeleld technikdval is tdmogatni kell, hogy minél kisebb
teherrel jarjon a tervezés mechanikus része, azaz maga az adatbevitel. A Hivatalban
hasznalt informatikai rendszerek mellé az elsé évben olyan szoftvert valasztottunk,
amelyben nagynevii és a KSH-ban jol ismert technologiat kinalod gyartoja ellenére
csalodnunk kellett. A technikai problémak nagyon ranyomtak a bélyegiiket az elso,
havi bontasu tervezési ciklusra. A rengeteg rendszerleallas, hiba, esetenként adat-
vesztés gyorsan kedvét szegte azoknak is, akik alapvetden tamogattak a rendszer el-
inditasat. Tanulsag tehat a jovére nézve, hogy elsé verzidju, masutt még nem kipro-
balt tervez6eszkdzzel nem szabad egy olyan rendszert elinditani, amelyben 120-130
felhasznalonak kell egyidejiileg dolgoznia. Csak jol bevalt és kiprobalt eszkozzel
szabad nekildtni egy ilyen méretii feladatnak.

8. A KSH gyakorlatanak jovéje

A Hivatal megkezdte a mérési, értékelési komponensek kialakitasat és létrejott
egy teljes, a menedzsment céljait szolgald rendszer, amelyben az eréforrasok, a fo-
lyamatok mindsége, az eredmények és a kiils6 érdekhordozok véleménye egyarant
fontos szerepet jatszanak. A KSH rendszere tehat ma mar nemcsak az er6for-
ras/feladat alapt tervezésrdl, hanem egy teljes vezetdi kontrolling-korfolyamatrol is
szol. Létrejott egy 1j értékrend, amely alkalmas a szervezet és outputjai iranti kdzbi-
zalom erdsitésére és a belsd folyamatok korabbinal jobb és érthetdbb attekintésére.
Mar ,,csak” megfelelden kell kozzétenni mindezeket az eredményeket. A 2007. évtdl
kezd6dden egy éves jelentés formajaban a KSH elkezdte publikalni mindazokat a
miikddési informaciokat és elemzéseket, amelyek az emlitett megkdzelitésben kelet-
keztek a szervezetben. Ezzel a Iépéssel a KSH vezetése még erdsebben elkotelezte
magat az atlathatdé miikodés mellett. A KSH-ban megvalositott kontrolling-
korfolyamat fejlesztése terén tobb teenddnk is van. Teljesen szabvanyositani kell a
folyamatot és tdmogatni kell a minél inkabb automatizalt tervkészitést a tervezéssel
jelentkez6 terhelés tovabbi csokkentésére, féképp a nem valtozo feladatok esetében.
Mind hivatalon beliili, mind kiilsé érdekhordozoktol érkezd jelzések alapjan a kont-
rolling részévé kell tenni a minéségiigy, a minéségmenedzsment kérdését. Rendsze-
resiteni €s szabvanyositani kell a mindség mérésének és értékelésének feladatait, s
ezt a terhet ismét informatikai eszkdzok bevonasaval, automatizalt mutatok eléallita-
saval, elektronikus szolgaltatasokkal kell timogatni. Gondoskodni kell arrol, hogy a
rendelkezésre all6 informaciok még hatékonyabban jussanak el a visszacsatolas so-
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ran az érintettekhez, akiknek ezekre alapozva kell fejlesztési, atalakitasi elképzelése-
iket megfogalmazniuk.

A vezet0i tajékoztatas rendszerét tehat folyamatosan meg kell Wjitani. Ennek ré-
szét képezi a programelemekre tipizalt teljesitménymutatok mar emlitett meghataro-
zésa és tovabbi fejlesztése, amelyekkel a programszintli eredmények is jobban meg-
jelennek a vizsgalatban, nem csak a raforditasok.

Ezeken a menedzsmentcélokon tul eldiranyoztuk a tervezési informaciok felhaszna-
lasanak, a nomenklatirak szakmai alkalmazasanak tovabbi fejlesztését is. A jovében
célszerl arra helyezni a hangsulyt, hogy a programtervezés és az egyes munkakorok,
munkakori leirdsok dsszhangjat is megteremtsiik. Fontos hozadéka ugyanis a rendszer-
nek, hogy a szervezeti egységek szintje alatt alkalmas egy-egy konkrét status, munka-
kor feladatainak targyszer(i €s részletes koriilirasara, mind a szakmai feladatok (prog-
ramok) aktualis dolgozora vonatkozo kore, mind pedig az egyes munkafazisok (tevé-
kenységek) elvégzése tekintetében. Mar tettiink néhany 1épést efelé a KSH-ban, mivel
a statisztikusi, informatikusi és funkcionalis teriiletekre megallapitottuk a tipizalt mun-
kakori kategoridkat (példaul fejlesztd, szervezd, adatgyiijto statisztikus), amelyekhez a
jelenleg aktualis tevékenységi nomenklaturabol hozzarendeltiik a dominansan hasz-
nalt/hasznalhat6 tevékenységkodokat az EMU-rendszer tényadatainak felhasznalasa-
val. A jovbbeni cél az, hogy elméleti szintre jutva, megtorténjen az egyes statusok fel-
adatainak ,,lektoralasa”, azaz tovabb pontositsuk a féosztalyok osztalyain, azon beliil a
konkrét feladatokra kijelolt dolgozok munkakorét a program- és tevékenység-
némenklatiarak segitségével, s ezeket a munkakori leirasok egyedi szintjén rogzitsiik is.
fgy alakul ki egy igazi munkakori térkép a Hivatalban. Ebben a feladatban els6dlege-
sen az érintett dolgozok kozvetlen munkahelyi vezetdinek, valamint a Humanpolitikai
osztalynak lesz nagy szerepe. Mindezek a tervezett intézkedések a KSH 2009 és 2012
kozotti stratégiai tervének szerves részét képezik, annak érdekében, hogy az intézmé-
nyi menedzsment minél magasabb szinvonalra juthasson a Hivatalban.
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Summary

The Hungarian public administration reform process did not produce nationwide, broad results
in the past two decades. The main problem is the missing umbrella of operational reforms, espe-
cially the cancelled inventory of state (administration) tasks and the lack of a program-based budg-
etary system. However, irrespective of missing the long awaited central public reform, some public
administration organizations in Hungary have already made a significant progress in developing
and applying modern management tools in their operation on their own, and the Hungarian Central
Statistical Office (HCSO) was one of them. The institution introduced numerous, important struc-
tural reforms in the last couple of years proactively. These measures were based on several ideas
that had been born from the twentieth century’s main management theories, including the classical
theories of the weberian state, new public management and the neo-weberian approach. The article
describes this reform process including its main external and internal driving forces. It also gives an
overview on the reorganization of territorial units to competence centres, and then it focuses on the
management tools that were introduced for controlling purposes in the HCSO. The article describes
the strategic and annual planning process with a general definition of the main nomenclatures, used
for planning. It stresses the importance of human resource planning, as generally around seventy
percent of the budget of public institutions is spent for human resource costs, mostly without moni-
toring the purpose, the need and effectiveness of this spending. It also introduces the method of col-
lecting actual data, the performance assessment of programs and the channels of improvement
feedbacks. Although the system is in operation and the HCSO achieved a new level in institutional
management, the experience gained has also highlighted the problematic phenomena of such a pro-
gram based planning and controlling procedure. The last part of the article describes these experi-
ences, stressing the importance of questions like the delegation of the right to re-prioritise between
tasks and their resources, the boundaries of mid-level managers in the organization and the prob-
lems of measuring the human resource needs of tasks objectively.
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