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REFORMÉRETT KÖZÜGYEK

PUBLIC MANAGEMENT:
ÚJ IRÁNYOK, ÁTALAKULÓ CÉL- ÉS ESZKÖZRENDSZER

Kulcsszavak: közszféra, reformtörekvések a közszek-
torban, állami szerepvállalás, természetes mono-
póliumok létjogosultsága, „Új közmenedzsment“
(New Public Management).

Közszektor, közszféra, közigazgatás, public szektor,
közszolgálati ágazat vagy ezek további kombinációi: a
„köznyelvi” terminológia e tárgykörre vonatkozó
spektrumának teljes felsorakoztatása még talán
véghezvihetô lenne, megkülönböztetésük azonban
annál kevésbé. Szójátékkal élve „köztudomású”, mit
jelentenek e „közkeletû” kifejezések, de pontos tartal-
mukról fogalmunk sincs. Nem is csoda. A „köz” elôtag
ugyanis nemcsak a „közembert”, de magát a témával
foglalkozó szakirodalmat is zavarba ejti. Hiszen
sztereotípiákban (is) gondolkodunk és „köztudatunk-
ban” az él, hogy minden, ami „köz”, az „közösségi”
és hogy minden, ami „közösségi”, az „köztulajdon-
ban” van, de legalábbis bürokratikus, vagy valami
olyan, ami nem lehet sem észszerû, sem gazdaságos,
sem hatékony vagy épp modern. De semmiképp nem
ideális. Még optimális sem. Vagy talán mégis?!...

Közjavak, közszolgáltatások és sajátos vonásaik

A közszféra tartalmi-terminológiai boncolgatását
célszerû mindenekelôtt a szektor „termékeinek” kör-
vonalazásával kezdenünk, annál is inkább, minthogy
maga a közszolgáltatások, illetve közjavak egyértelmû
definiálása is – a szolgáltatásokhoz hasonlóan – szá-

mos nehézségbe ütközik. Félreértésre adhat okot a
közösségi javak és szolgáltatások „privát” termékek-
tôl, szolgáltatásoktól való elhatárolása, a köztulajdon-
ban lévô intézmények, szervek feladatköre, a közigaz-
gatási rendszer és a közszektor közé helytelenül tett
egyenlôségjel.

Sárközy szerint a közszféra lényegesen szélesebb
fogalom, mint a közigazgatás beleértendô a közalapít-
ványoktól kezdve a különbözô önkormányzati vállala-
tokig sokféle intézmény (Cseke, 2004: 16). A szekto-
rális besorolás alapján ugyan a közigazgatás egyér-
telmûen a szolgáltatásokkal azonosított tercier szektor-
ba sorolandó és maga a közigazgatási gépezet a köz-
szféra egy jelentôs hányadát teszi ki, mégis csak egy
szeletét: a közszektor túlmutat a közigazgatáson,
magában foglalja a közfeladatokat ellátó szervezete-
ket, közszolgáltató vállalatokat, egyéb közintézménye-
ket, Sárközy értelmezésében pedig még azokat az
ügyvédi irodákat is, amelyek 99 százalékban az állam-
nak dolgoznak (Cseke, 2004: 16). Tovább bonyolítva a
„nem minden rovar bogár, de minden bogár rovar”-
helyzetet, igaz a következô logika is: a közigazgatási
tevékenység során nyújtott szolgáltatások egy jelentôs
része a közszolgáltatások körébe sorolandó, de nem
minden közigazgatási aktus tekinthetô közszolgálta-
tásnak, még akkor sem, ha azok tágabb értelemben kö-
zösségi célokat szolgálnak (pl. minisztériumok tájé-
koztatása az önkormányzati rendeletmódosításokról).

Ugyanígy téves azt képzelnünk, hogy a közösségi
jellegû szolgáltatások mindegyike állami tulajdonban
van, sôt, még további felosztásra ad lehetôséget az ál-
lamigazgatási szervekhez való viszonyuk, közösségi

Jelen tanulmány célja többszörös: részben e terminológiai káoszban való eligazodás megkönnyítése, másrészt
az a nem titkolt szándék, hogy a közszféráról – gyakran nem alaptalanul alkotott – pejoratív (köz)megítélésünk
némiképp javuljon a szektorális specifikumok felismerése és megértése által, végül a szektor reformpolitikai
törekvéseinek átfogó jellegû bemutatása, kitérve az „új közmenedzsment” (New Public Management) legfôbb
üzenetének megismertetésére, annak elméleti gyökereire, kulcstényezôire.
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funkciójuk, az igénybevevôk köre, mûködési céljuk
stb. A következôkben bemutatott és olykor inkonzisz-
tensnek tûnô fogalmak nem jelentik az egymásnak
való feltétlen ellentmondást, sokkal inkább az értel-
mezésben rejlô nehézségekre mutatnak rá. 

Walsh szerint a közjavak olyan jószágok, amelyek
„velük születetett tulajdonságuknál” fogva mindenki
számára rendelkezésre állnak és amelyeknek egy
személy általi használata nem zárja ki mások számára
való elérhetôségüket (Walsh, 1995: 7).

Horváth M. szerint a közszolgáltatások alatt fogal-
milag olyan feladatok ellátását értjük, amelyek adott
feltételek között, valamilyen mértékig közösségi szer-
vezést igényelnek és társadalmi közös szükségletek
kielégítését szolgálják. A két feltételnek, a közösségi
szervezésnek és a közös szükségletek kielégítésének
együttesen kell fennállnia. Vagyis nem tekinthetô
közszolgáltatásnak, ha a közösségi szervezés nem kö-
zös szükségletek kielégítésére irányul (pl. az egyipto-
mi fáraók piramisépítése). Hasonlóképpen kívül esik a
tárgyalt fogalomkörön, ha a közös szükségletek
kielégítése nem közösségi szervezés keretében valósul
meg (pl. a tengervíz használata, mindaddig, amíg a túl-
használat be nem következett) (Horváth M., 2002: 15).

Illés értelmezésében a közszolgáltatás közcélú, ille-
tôleg közérdekû szolgáltatást jelent, mely egy nagyobb
közösség minden tagjára nézve azonos feltételek mel-
lett vehetô igénybe (Illés, 2000: 9)

A közjavak és közszolgáltatások Davey-Péteri ér-
telmezésében olyan javak és szolgáltatások,
l amelyek kivétel nélkül minden állampolgárt megil-

letnek, pl. rendôrségi szolgáltatások, közvilágítás,
közparkok használata stb.;

l amelyeket egyénileg vesznek igénybe, de jóléti ha-
tásuk társadalmi szinten jelentkezik, pl. oktatás,
egészségügyi ellátás stb.;

l amelyek nélkülözhetetlenek az élet minôségéhez,
de igénybevételük csak kizárólagos szolgáltatókon
keresztül valósulhat meg, pl. ivóvíz-ellátás;

l amelyek nélkülözhetetlenek az élet minôségéhez,
de az alacsony jövedelmû csoportok számára túl
drágák ahhoz, hogy egyénileg elégítsék ki ilyen jel-
legû igényeiket, pl. tömegközlekedés, iskola stb.
(Davey- Péteri, 1998: 212).

Átfogó értelemben véve közszolgáltatásnak tekin-
tendô a közmûvek szolgáltatása a lakosság részére
(Magyar Értelmezô Kéziszótár, 1985: 790), míg a köz-
igazgatás az állami igazgatás egyik speciális fajtája,
amely az egész társadalomra kiterjedô, közhatalom
birtokában végzett igazgatási tevékenység (Közigaz-
gatási jog, 2001: 18). A közigazgatási jog ezen ál-
talános definíció mellett szervezéstudományi és jogtu-
dományi (2) aspektusból is különbséget tesz (vö.
Közigazgatási jog, 2001: 33). 

A gyakorlatban nem mindig találkozunk a közjavak
és közszolgáltatások tiszta formájával: a levegô egy-
értelmûen ebbe a fogalomkörbe sorolható, de többnyi-
re olyan javakkal találkozunk, amelyeknek közösségi
vonatkozásaik vannak, részben mégis magántulajdon-
nak tekinthetôk (Walsh, 1995: 7). Walsh szerint minél
komplexebb egy társadalom és az egyének minél több
szállal kapcsolódnak egymáshoz, az interaktív hatá-
soknak köszönhetôen az egyes javak, szolgáltatások
„közösségi jelleget” fognak ölteni. Ezt támasztja alá az
az érv is, mely szerint a lakásellátás, az oktatás, az
egészségügy és egyéb szolgáltatások, amelyeket
egyébként az egyének csak egy speciális köre vesz
igénybe, ugyancsak bírnak a közjavak és közszolgál-
tatások jellemzôivel is (Walsh, 1995: 7). 

A fenti definícióból következôen a közszféra intéz-
ményeire általánosságban az alábbiak jellemzôek:
l gyakran nincs „tényleges” tulajdonosuk, így az ál-

lami, mint (rész)tulajdonosi elvárások nem egyér-
telmûek; 

l a szervezeti célrendszer konfrontálódhat a társadal-
mi elvárásokkal: az állami, össztársadalmi érdekek
gyakran ellentétesek az intézményi, regionális stb.
célokkal és/vagy az ügyfelek, állampolgárok elvá-
rásaival;

l a közszolgáltatásokat ellátó intézmények a tipikus
(vagyongyarapításra törekvô) szervezet formájában
nem mindig szervezhetôk meg (mivel itt nyereség
nem mindig keletkezik), ezért ezek többnyire álla-
mi támogatással mûködô speciális közüzemek és
közintézetek;

l a monopol- vagy kvázi-monopolhelyzet miatt nincs
verseny, azaz nincs motiváló erô, amely hatéko-
nyabb mûködésre kényszerítené ôket;

l az állami befolyás gyakran meggátolja az innovatív
ötletek alkalmazását, a szükséges reformok meg-
valósítását;

l az állam normatív szabályozási hatalma sok tekin-
tetben korlátot és egyoldalú függést okoz.

Láthatjuk, hogy a nem egyértelmû, tartalmuk, felté-
tel- vagy értelmezési rendszerük alapján egymástól sok
tekintetben különbözô meghatározások korántsem fedik
egymást, de egy dolgot mindenképp alátámasztanak: az
állam közszektorbeli létjogosultsága vitathatatlan, bea-
vatkozási mechanizmusai a szociális ellátórendszerek
hiátusai, demográfiai (pl. elöregedô társadalmak), jogi
(pl. alapvetô emberi jogok növekvô súlya) és gazdasági
okokból fakadóan nélkülözhetetlenek.

„Állami létjogosultság” a gazdaságban:
természetes monopóliumok

Walsh öt érvet sorakoztat fel az állam gazdasági-
társadalmi szerepének alátámasztására (többek közt az
externáliák vagy az információs aszimmetria megléte),
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melyek mindegyike a piac tökéletlen mûködésébôl
eredeztethetô (vö. Walsh, 1995: 6-10), mértéke és mi-
lyensége azonban nem egyértelmû.

A jelenlegi államhatalmi rendszerek a történelem
nyomait viselik magukon: a nemzetállamok fejlôdésé-
vel együtt járó igazgatási feladatok gyarapodásával
párhuzamosan nôtt az állam szerepe, de az igazi át-
törés csak a polgárosodás során, a minden ellenôrzést
nélkülözô rendôrállam kontrollált közigazgatásra való
felváltásával következett be. A közszektor ekkor még
szinte kizárólagosan a közigazgatást ölelte fel, bele-
értve az adott állam minden sajátos vonását. Ez a nem-
zetállamonként eltérô fejlôdés a magyarázat a XXI.
század történelmi-közigazgatási heterogenitására.

A sokféleség és egyediség közepette a középszintû
közigazgatás alapján négy (európai) államtípust külön-
böztetünk meg (vö. Torma, 2001: 160-164), melyek
szoros összefüggésben a közigazgatási struktúrával,
közvetett módon, mégis jelentôsen determinálják az
állam jelenlegi szerepét és befolyását a gazdasági életre,
azon belül is leginkább a közszféra szervezeteire, intéz-
ményeire. Az eltérô államtípusok nem adnak lehetôsé-
get az állam szerepének egyértelmû, általános megha-
tározására, bizonyos relációk azonban feltételezhetôk: a
közigazgatási rendszer decentralizáltságának foka ru-
galmasabb mozgásteret jelent a magán- és közszféra
együttmûködésére, azaz a központi állam-igazgatástól
való elhatárolódás mértéke a decentralizáció mértékév-
el egyenesen arányos. A középszintû közigazgatás
nagyfokú önállósága miatt ez elsôsorban a (1) föderatív
kormányzásra jellemzô: a nemzeti alkotmányban lefek-
tetett területek szövetségi kézben vannak (ezek általá-
ban a gazdasági élet legfontosabb területeit, a külügye-
ket érintik), míg bizonyos ügyköröket regionális (tar-
tományi) szinten irányítanak (pl. Németország és
Ausztria). A (2) regionalizált államok kisebb mértékû,
de még mindig jelentôs közigazgatási önállósága a
belga, olasz és spanyol gyakorlat alapján is változatos
képet mutat. A (3) decentralizált államokban a legjelen-
tôsebb területek központi kézben vannak, regionális
szinten elsôsorban környezetvédelmi, infrastrukturális
kérdésekkel foglalkoznak (pl. Franciaország és Portu-
gália). Az (4) unitárius államokban a középszint sze-
repe csekély, mely nagyon erôs központi befolyás és
irányítás alatt áll (pl. Dánia, Hollandia és Svédország). 

Míg az államforma közvetlenül határozza meg a
közigazgatási rendszerek mûködési sajátosságait,
addig hatásuk a közszolgáltató vállalatok egy részére
közvetetten is hatást gyakorol. Ez leginkább a köz-
tulajdonban lévô (állami vagy önkormányzati) köz-
szolgáltató vállalatoknál érvényesül, hiszen a tulajdon
típusa alapvetôen determinálja a „vállalkozás” milyen-
ségét. Az állami kézben lévô közszolgáltató vállalatok
többnyire természetes monopóliumként mûködnek:
egyetlen szolgáltatóként vannak jelen a piacon, mert a
kínálati oldal egyedüli szereplôjeként kisebb költség-

gel tudják kielégíteni a keresletet, mint több szolgál-
tató együttes kapacitásainak felhasználásával.

A természetes monopólium a piacgazdaságok köz-
ismert gazdasági kategóriája: egy adott gazdasági te-
vékenység akkor van a természetes monopólium álla-
potában, ha átütô volumengazdaságosság és tevékeny-
ségi kör- gazdaságosság van jelen, aminek következ-
tében az egyedüli kibocsátónak a teljes keresleti tar-
tományban kisebb az átlagköltsége, mint két vagy több
cég bármiféle output-kombinációjának (Illés, 2000:
16). A szakirodalom a fogalmat nemcsak vállalatokra
értelmezi: „egy iparág akkor tekinthetô természetes
monopóliumnak, ha az adott áru vagy szolgáltatás elô-
állításának költségei csupán akkor minimalizálhatók,
ha elôállításukat egyetlen vállalat végzi” (Viscusi –
Vernon – Harrington, 1995: 351).

A természetes monopólium fogalma sokak számára
ellentmondásosnak tûnik: hogyan lehet egy monopóli-
um természetes, ha versenytárs híján visszaélhet ki-
vételezett helyzetével vagy épp ezt elkerülendô, sokkal
inkább érvényes rá az erôs állami szabályozottság,
mint a piacgazdaság bármely más szereplôjére? Az
ellentmondás az állami beavatkozási mechanizmu-
sokkal oldható fel: a nagyfokú reguláció egyrészt az
árszabályozást, másrészt a társadalmi igények minél
jobb kielégítését célozza meg. Ugyan a természetes
monopóliumok mindenképp állami szabályozás alá
esnek, tulajdonosuk nem minden esetben az állam: az
Amerikai Egyesült Államokban a természetes mono-
polhelyzetben lévô vállalatok szinte kivétel nélkül
magántulajdonban vannak, az állam kizárólagosan
szabályozó és felügyelô szerepet tölt be. Az európai
országok többségében fordított a helyzet, melynek elô-
nye, hogy a megtermelt profit az államháztartási
büdzsét gyarapítja, azonban az esetleges veszteséget
az adófizetô állampolgárok szenvedik el. 

Az elmúlt években Európa-szerte elmozdulás tör-
tént az állami monopóliumok liberalizálásának irányá-
ba, melyre sikeres és a társadalom szempontjából
inkább hátrányos eseteket egyaránt találunk: a tele-
fontársaságok monopolhelyzetének megszûnése a
legtöbb országban árcsökkenést eredményezett, míg az
angol vasút privatizációja után az átlagos késés idôtar-
tama az állampolgárok nem kis bosszúságára megsok-
szorozódott. Egy dolgot mindenképp leszögezhetünk:
természetes monopólium még soha nem ment tönkre,
hiszen állami tulajdonlás esetén „kritikán aluli gazdál-
kodás” a nem titkolt politikai érdekeknél fogva sem
történhet meg (képzeljük csak el, mi történne, ha ki-
aludna a villany, vagy megszakadna minden telefonos
kapcsolat…), liberalizált piaci viszonyok között pedig a
hatékony mûködtetés és folyamatos fejlesztés a vállalati
versenyképesség megôrzésének alapvetô feltétele.

Az állam szerepét az európai nemzetállamokban
jelentkezô kettôs kihívás miatt mindenképp újra kell
gondolni:

CIKKEK, TANULMÁNYOK

VEZETÉSTUDOMÁNY

XXXVII. ÉVF. 2006. KÜLÖNSZÁM 81

                              



l kívülrôl a multinacionális cégek, a liberalizált ke-
reskedelem, a transznacionális tôkemozgás és a
globalizációs szervezôdések kérdôjelezik meg a
szuverenitás hagyományos értelmezését,

l belülrôl a politikai elitbe vetett bizalom hanyatlása,
ezzel együtt a széleskörû legitimitás hiánya a ke-
rékkötôje az átfogó reformoknak.
A közszféra átalakítása tehát nem az állam szerepé-

nek megszûnését, hanem az állammal való újfajta kap-
csolat kialakítását kívánja meg , melyben az állam gon-
doskodó szemléletét egy esélyteremtô, minél nagyobb
társadalmi csoportokat bevonni képes, partnerséget kí-
náló koncepció váltja fel (Dessewffy – Pulai, 2005: 20).

Reformtörekvések a közszektorban: a változást
indukáló társadalmi és gazdasági folyamatok

A világ országainak kormányzati-közösségi szek-
toraiban az utóbbi mintegy húsz évben kirajzolódó
általánosabb fejlôdési tendenciákat szemlélve azok
legjelentôsebb elemének az ún. Új Közmenedzsment
(New Public Management, késôbbiekben NPM) „moz-
galom” tûnik (Hajnal, 2004: 8), mely az állam újbóli
„feltalálását” célozza meg (Osborne – Gaebler, 1992).
Ennek középpontjában olyan célkitûzések állnak, mint
a közszektor hatékonyságának, eredményességének és
fogyasztó-orientációjának növelése, az állam leépíté-
se, a privatizációra és az ún. piaci típusú mechanizmu-
sokra való fokozott támaszkodás, illetve a kormányzás
problémáinak újszerû, menedzsertípusú megközelítése,
és a magánvállalati menedzsmentben alkalmazott tech-
nikák és filozófia fokozott átvétele (Hajnal, 2004: 8).

Mint minden, akár csak némileg is jelentôs tér- és
idôbeli érvényességû, gyakorlati orientációt nyújtó
szellemi-politikai áramlatot, úgy az NPM-et is lehe-
tetlen egyetlen „ôsforrásra” visszavezetni. Mindazon-
által célszerû az NPM-et a hetvenes-nyolcvanas évek
fordulója világgazdasági szerkezetváltásának-recesz-
sziójának, illetve a legtöbb angolszász országban ezzel
összekapcsolódó jobboldali, neokonzervatív-neolibe-
rális politikai fordulatnak a közegébôl kiindulva meg-
közelíteni (Hajnal, 2004: 21). „Az úttörôk egyes
angolszász országok voltak, …majd a tapasztalatok,
ha nem is ugyanolyan intenzitással, tovagyûrûztek a
frankofon befolyási övezetû régiókra. Továbbá ugyan-
csak jelen vannak a latin-amerikai országok közigaz-
gatási reformjaiban is.” (Horváth M., 2002: 59).

Az új közmenedzsment világszerte elterjedt hullá-
mai Új-Zélandról indultak, ahol az emberek Angliának
köszönhetôen évtizedeken keresztül gazdasági bizton-
ságban érezhették magukat. A három és fél millió új-
zélandi lakosra 60 millió juh jutott, melyet többsé-
gében Anglia fix áron vásárolt fel. Az Európai Unió-
hoz való csatlakozása által Anglia elvesztette „átvételi
kötelezettségét”, így az új-zélandi gazdaság nemzet-
közi versenynek lett kitéve. Az akkori konzervatív kor-
mány elsô reakciója „a nem megfelelô gyógyszerek

még további beszedése volt”. A szubvenciók megnö-
vekedtek, a piaci akadályok felerôsödtek, a szociális
segélyeket továbbfejlesztették egészen addig, míg vé-
gül az ország teljes mértékben fizetésképtelenné vált.
Az 1984-es választások eredményeztek forradalmi
áttörést. Az új kormánnyal a politikai tisztviselôk egy
teljesen friss, fiatal generációja került hatalomra: az
„ôsi érdekektôl” való politikai függetlenség egyedülál-
ló reformhoz vezetett (Schedler, 2004). 

A közszektorban végbemenô reformok okai az új-
zélandi példán túl a 70-es évek végén bekövetkezett
változásokra vezethetôk vissza: az olajár-sokk követ-
kezményeként kialakult gazdasági válság, és az ennek
eredményeképp létrejövô növekvô munkanélküliség,
csökkenô állami bevételek és emelkedô szociális kia-
dások megerôsítették azokat, akik a bürokratikus rend-
szer korábbi funkcionális hiányosságait kritizálták
(Budhäus/Grüning, 1998: 4). 

Az ennek hatására kialakult, a közszektor reform-
jára vonatkozó igény a tudományos élet szereplôit is
aktivizálta: Amerikában, Ausztráliában, a Benelux-ál-
lamokban, Németországban és Franciaországban szá-
mos elméleti nézet látott napvilágot a közigazgatási-
jogi szektor reformját illetôen (Brunner – Salten, 2003:
41). A tudományos szakértôk mellett maga a közszek-
tor is jelentôs átalakuláson ment keresztül elsôsorban a
fogyasztói értékrendváltozás eredményeképp. A piac-
gazdasági szolgáltatás- és teljesítménynyújtásban be-
következett minôségjavulásnak köszönhetôen megnôtt
az állampolgárok elégedetlensége a közszolgáltatá-
sokkal, közvetve pedig az állam „gondoskodó funk-
ciójával” szemben, valamint az igény a közszektorbeli
teljesítések minôségére vonatkozóan. 

A NPM ezen túlmenôen az egyes kormányok mé-
dia és választópolgárok felé irányuló PR-kommuniká-
ciójának is egyik lényeges, helyenként és idônként kö-
zépponti elemeként is megjelenik (Hajnal, 2004: 8).
Az Egyesült Államokban a szövetségi kormányzás, az
egészségügy és az oktatás menedzsmentje az elnök po-
litikai sikerességének központi eleme. A volt Szovjet-
unió és Kelet-Európa egykori kommunista kormány-
rendszereiben óriási problémák jelentek meg az alap-
vetô szolgáltatások, az egészségügy, a lakás- és
ivóvízellátás, valamint a közszolgáltató vállalatok pri-
vatizációja során. A kevésbé fejlett országokban gaz-
dasági nehézségek és külsô nyomások vezettek az
állam gazdaságban betöltött szerepének újbóli felül-
vizsgálatához. Ausztráliában és Új-Zélandon egy mik-
roökonómiai reformprogramot vezettek be, ahol a vál-
tozások alapjául a közszolgáltatások mûködése szol-
gált. Az európai országokban ugyan eltérô mértékben,
de a közszektor menedzsmentjének egy új megköze-
lítése nyert teret. A kormány önmenedzselését szorgal-
mazó fejlôdés során talán leginkább Anglia jelenti a
forradalmi változások helyszínét (Walsh, 1995).

A közszektor reformja teljes mértékben sehol nem
zárult le, sôt, a poszt-szocialista országokban a demok-
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ratikus államiság megteremtésével szinte párhuzamo-
san, csak az elmúlt egy-két évtizedben indultak el a
szektort érintô újragondolások, fejlesztési törekvések a
nemzetállammal szemben még határozottabb állam-
polgári igények megfogalmazódásával: az elôzô rend-
szerbôl ránk maradt, paternalista, gondoskodó állam-
szemléletet kell felváltani az átlátható, esélyteremtô,
partnerséget kínáló állam koncepciójával (Dessewffy –
Pulai, 2005: 20).

Elméleti gyökerek

A szakirodalomban nagy az egyetértés abban, hogy
az új közmenedzsment ugyan nem rendelkezik egysé-
ges tudományos bázissal, alapjai azonban két elméleti
nézetbôl eredeztethetôk: egyrészt az institucionalista
közgazdaságtanból származó Public Choice Theory-ra
(„közösségi választások elmélete”), másrészt az ún.
menedzserializmusra (Thom – Ritz, 2000: 24).

A Public Choice gazdaságtana átfogó teória, amely-
nek alapkoncepcióját a közszolgáltatások versenyszféra
szerinti kezelése jelenti. Eszerint a közszolgáltatások
éppúgy áruként jelennek meg a piacon, mint a
klasszikus értelemben vett termékek (Horváth M., 2002:
26), az emberek pedig racionális és haszonmaximalizáló
döntéshozók (Mueller, 1989: 1). A polgárok, mint kö-
zösségi fogyasztók természetesen költségeik minimali-
zálására törekszenek. Ezt elméletig aszerint teszik, hogy
hol jutnak hozzá elônyösebben, figyelemmel a díjakra, a
helyi adóterhekre és a lokális körülményekre (Horváth
M., 2002: 26). A politikusok döntési magatartásai a
végrehajtó hatalom és „hivatalnokok” egyéni preferen-
ciájának összesített eredménye. Olyan „egyéni haszon-,
illetve büdzsémaximalizáló bürokraták”, akik a politiku-
sok döntési magatartását erôsebben befolyásolják együt-
tesen, mintha azt egyénileg tennék. A politika ily módon
veszélyeztetett elsôbbségének visszaállítása és a bürok-
rácia monopolhelyzetének megakadályozása érdekében
egyrészt nagyobb versenyre van szükség a hivatalok kö-
zött, másrészt a közintézmények-
ben dolgozók teljesítményará-
nyos bérezésére (Thom – Ritz,
2000: 25). 

A NPM másik alappillére-
ként kikiáltott elmélet, az ún. me-
nedzserializmus, Pollitt nevéhez
fûzôdik (vö. Pollitt, 1990: 27),
mely nem egy meghatározott
gondolatmenetet, sokkal inkább
hittételeket és gyakorlati prakti-
kákat, azaz menedzsmentelvek
speciális problémákra való alkal-
mazását hirdeti (Kieser, 1998:
65). Alapfeltétele egy elegendô
nagyságú cselekvési tér megléte
a szociális fejlôdés elérése, illet-
ve a szociális problémák haté-

kony megoldása érdekében. Ez teszi lehetôvé intézmé-
nyi szinten a professzionális menedzsment kiépítését,
amely mint központi szervezeti forma érvényesül a ter-
melékenység növekedésének elérése során. A ter-
melékenység növekedése az alkalmazott technológiák-
nak köszönhetôen valósul meg, mely végsô soron szo-
ciális fejlôdéshez vezet. A menedzserializmus ezen gon-
dolatmenete a NPM keretein belül a hatalom dekoncen-
trációját eredményezi, mely a közigazgatási decentra-
lizáció, dereguláció és delegáció által érhetô el. További
következményei a folyamatnak a teljesítmény- és cél-
egységesítés fejlôdése, új vezetési stílusok, teljesít-
ményalapú javadalmazási rendszer és a humán erôforrás
menedzsment fejlôdése (Thom – Ritz, 2000: 27).

A közszektorral szemben támasztott követelmények
a 60–70-es évek társadalmi, gazdasági fordulataival
együtt gyökeresen megváltoztak (1. ábra). Az ideológiai
gyökerek gyakorlatban való „tiszta” alkalmazása helyett
a NPM a két megközelítés lényegi pontjait ötvözve a
kollektív haszonszerzést a közszektor szereplôinek
racionális döntései által, a verseny kiélezésével, a tel-
jesítményelv alkalmazásával, valamint az eredményori-
entáció és a decentralizáció erôsítésével viszi véghez.

Új közmenedzsment (New Public Management)

Az elôször a 90-es évek elején használt „új köz-
menedzsment” a közszektor azon szükségletét fejezte
ki, mely a régi közigazgatási viszonyokban létrejövô
réseket hivatott kitölteni. Ennél fogva vállalatgazda-
ságtani szempontból egy reformorientált vezetéstanról
van szó a közszektor számára (Thom-Ritz, 2000: 24).

Zielinski közmenedzsment alatt olyan modellt ért,
mely szerint a közszféra intézményei (közigazgatási
intézmények, közszolgáltató vállalatok, non-profit
szervezetek) belsô igazgatási folyamataikat és szerve-
zeti struktúrájukat az eredmények és hatások tekinteté-
ben a magángazdaság menedzsment-technikáját követ-
ve, illetve arra támaszkodva újonnan rendszerezik.

1. ábra
Megváltozott körülmények és elvárások

a közszekorban

Átláthazó tények és problématerületek Átláthatatlanság és komplexitás

Relatíve állandó kapcsolatok Dinamikus változás, átalakulás

Világos hatáskapcsolatok Hálózatosodás multikauzalitás

Az „elkülönítés” alapján jogstruktúrák Kombinációk és alternatívák

Egyértelmû társadalmi célcsoportok „Rövid életû” célcsoportok

Politikai kiszámíthatóság „Nem-választók”, „cserélôdô-választók”

Autoritás Értékváltozás, értékközömbösség

Szociokulturális stabilitás Demográfiai változások

Korábban Napjainkban

A közszektorral szemben támasztott követelmények, elvárások

Forrás: Hill, 1997: 21
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Ennek alapján a közmenedzsmentben a költség-tudatos-
ság és a demokrácia összekapcsolódik (Zielinski, 2003:
41). Horváth M. átfogó ágazatpolitikai kezdeményezés-
rôl beszél (Horváth M., 2002: 59), mások a piacgaz-
dasági elgondolás közigazgatásban való diadalmenet-
ként látják a jelenséget. Dunleavy – Hood szerint új köz-
menedzsment a közigazgatási szervek reorganizációjá-
nak módját leíró összefoglalás, mely a közszféra irá-
nyító, beszámoló és elszámoló szemléletét az üzleti élet
módszereihez közelíti (Dunleavy – Hood, 1994: 9), míg
König a gazdaság elveinek az állam felett aratott
gyôzelmeként definiálja a fogalmat (König, 1995: 37). 

A „mozgalom” újdonsága a közszféra és a magán-
szektor értékeinek újfajta kapcsolása a menedzsment
szerepének kialakításában. A magánszektorra jellemzô
értékeket bevitték a közszektorba. Tették ezt úgy, hogy
a közfeladatok megszervezése, mint tevékenység elé
célként magánigazgatási, tehát piaci vagy ahhoz ha-
sonló értékeket állítottak. Ily módon kialakult egy, a
hagyományos igazgatási modellel szembeállítható me-
nedzsment, amelyik struktúrájában, megoldásaiban,
személyzetének alkalmazását tekintve, valamint kul-
túrájában valóban merôben új és szokatlan rendszert
alkotott. Ennek lényege a hierarchizált, bürokratikus
és központosított szerkezettel szemben a kevésbé me-
rev rendszert alkotó, de inkább az elérendô célra kon-
centráló, decentralizált megoldások kialakítása volt
(Horváth M., 2002: 59). Az eredményorientált köz-
igazgatás-vezetés egy olyan irányítási modell a politi-
ka és a közigazgatás számára, amely leginkább az ügy-
intézés eredményeire irányítja figyelmét. Célja az
eredményorientáció bevezetése a politika és közigaz-
gatás minden döntési mechanizmusában és eszköz-
rendszerében. A modell nem egy merev koncepció,
sokkal inkább egy vezetési elv, melyet mindig az adott
környezethez kell/lehet illeszteni (Schedler, 2004).

Az új közmenedzsment tehát menedzsmentszem-
pontokat érvényesítve a magánszektor mellett az álla-
mi szerepvállalás megôrzésének szükségességét hirde-
ti a gazdasági életben a maga sajátos döntéshozatali
és –megvalósítási folyamatai által (Reinermann, 1998:
39). Alkalmazása során:
l Csökken, de legalábbis átalakul az állami beavat-

kozás mértéke;
l A tevékenységi kör egy részének kihelyezésével ki-

élezôdik a verseny, ezáltal elôtérbe kerül a teljesít-
ményelv;

l A tevékenységi kör leszûkítésének és a projekt-jel-
legû munkavégzés felerôsödésének hatására a
nagyságuknál fogva merev szervezetek helyett
kisebb méretû, rugalmasabb intézmények, vállala-
tok jönnek létre;

l A hagyományos (sokszor bürokratikus) szervezeti
felépítést korszerûbb konszern-struktúra váltja fel,
ezáltal felerôsödik az eredmény- felelôsség- mo-
tiváció hármasának hatásmechanizmusa;

l Az érdekeltek és a felelôsök olyan intenzíven kap-
csolódnak egymáshoz a tartós és összetett üzleti fo-
lyamatokban (beleértve az állampolgárok/ügyfelek
számára elôállított/nyújtott termékeket és szolgálta-
tásokat), hogy ennek megfelelôen a hatáskör és a fe-
lelôsség is kiterjed (Brunner – Salten, 2003: 52-53);

l A szervezeti döntési centralizációt decentralizáció
váltja fel;

l Új vagy addig a közszférában nem alkalmazott me-
nedzsmenttechnikákat vezetnek be;

l A merev szabályrendszer helyett a megbízásos szer-
zôdések biztosítják a környezeti feltételekhez való
magas(abb) fokú alkalmazkodást, ahol a szabálysze-
rûség mellett az eredményességre is nagy hangsúlyt
helyeznek (vö. Brunner – Salten, 2003: 52-53);

l Az emberi tényezôk felértékelôdése az új(szerû)
vezetési stílus mellett az ügyfélorientáció megnö-
vekedett jelentôségében is testet ölt: az (állam)pol-
gár-orientáció a közszektor paradigmaváltásának,
illetve az egyén szempontjából a teljesítendô fela-
datnak, szolgáltatásnak szimbólumaként jelenik
meg (Zielinski, 2003: 20).

Az új közmenedzsment legfôbb elemeit a vezetési
funkciókkal és az irányítási elvekkel szoros összefüg-
gésben Damkowski-Precht nyomán az 1. táblázatban
foglalom össze.

Paradigmaváltás: érték- és eredményorientáció

A NPM központi gondolatmenete közgazdasági jel-
legénél fogva: a lehetô legkisebb befektetéssel a lehetô
legnagyobb haszon elérésére (Zielinski, 2003: 20). Al-
kalmazása ugyanakkor értékrendbeli átalakulást kíván
meg, illetve új irányítási formák bevezetésével vihetô
sikerre. A NPM által hirdetett új értékek feloldják a
megmerevedett közigazgatási, közszolgáltatói struk-
túrát és kultúrát (Thom-Ritz, 2000: 3), a megváltozott
társadalmi elvárásokhoz idomuló feladatteljesítés és
ügykezelés pedig új alapokon nyugszik: nem kínálat-
(„azt kínáljuk, amink van”), hanem eredményorientált
(Zielinski, 2003: 18). Ez az értékrendbeli paradig-
maváltás a NPM gyakorlatában háromféle orientáció
mentén körvonalazódhat: az ún. „sigma”- értékek a
gazdaságossággal és takarékossággal, a „theta”- érté-
kek a tisztességgel és korrektséggel, míg a „lambda”-
értékek a biztonsággal és rugalmassággal hozhatók ösz-
szefüggésbe. Mindhárom típus közös jellemzôje, hogy
sajátos, egymástól sok tekintetben eltérô közelítésmód-
juk ellenére egy-egy alapértéket fektetnek le, mint el-
sôdlegesen követendô irányt. Az így meghatározott prio-
ritások mindegyike az értékalapú menedzsment elôtér-
be helyezését hangsúlyozza a közszektor szemlélet-
váltását presszionálva. Az 1. táblázat a három fô érték-
csoport mentén mutatja be az egymás szélsôségeiként
megjeleníthetô siker/kudarc okait és kulcstényezôit; az
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1. táblázat
A közmenedzsment sikertényezôi

n Globális költségvetés periodikus bontásokkal
n Mutatószámok ellenôrzése
n Nyereség-/ költségközpontok
n Lízing, szponzorálás
n Köz-holdingok
n Részesedési/érdekeltségi controlling

l Eredmény-felelôsség
l Költségvetés-felelôsség
l Teljesítmény menedzsment

l Ügyfél- és versenytudatosság
l Szolgáltatás-szellemiség

n Benchmarking
n (Állam)polgár-közeliség
n Ügyfél-/ vevô-megértés
n Szolgáltatás-ígéret
n Just in time
n Szolgáltatás standardok
n TQM a folyamat elejétôl
n Marketing (innovatív szolgáltatásokkal és vonalbeli kiter-

jesztéssel)
n Auditálás
n Belsô verseny

n Megegyezések, alkuk
n Szerzôdések
n A visszaható (reaktív) magatartásminták helyett a kreatívak

támogatása
n Ösztönzések, motiváció
n Rugalmas (élet)pálya
n Motiváló stratégiák a szervezettel való azonosulást illetôen
n Vállalati kultúra és vállalati etika
n Funkció- és kompetencia-transzfer

l Ösztönzési rendszer
l Humán erôforrás (személyi) fejlesztés
l Mutatószámok- személyi vezetés („laza” vezetés)

l Lapos szervezet
l Komplexitás-mérséklés
l A teljesítés mélységének csökkentése

n Szinergiahatás
n Feladatredukálás
n Feladatdelegálás 

p    make or buy
p outsourcing

n Külön kompetenciák
n Erôforrás-felelôsség
n Projektszervezet

A KÖZMENEDZSMENT SIKERTÉNYEZÔI
Célok: Megfogalmazás- Megvalósítás- Stabilizálás

Forrás: Damkowski – Precht, 1995: 77-80

2. táblázat
A közmenedzsment „értékrendszer-típusai”

„LAMBDA”- ÉRTÉKEK

Határozottsághoz és
rugalmassághoz való igazodás

Rugalmasság
(A rugalmasság, alkalmazkodás,
határozottság elérése)

Kudarc
(Kockázat, csôd)

Biztonság és túlélés
(Magabiztosság)

Input/Folyamat

Magas

Összetett célok

Információcsere

Laza

„THETA”-ÉRTÉKEK

Tisztességhez és
becsületességhez való igazodás

Becsületesség
(A korrektség, kölcsönösség, he-
lyes kötelességteljesítés elérése)

Korrupció
(Hivatali visszaélés, részrehajlás,
szabálytalanság)

Bizalom és jogosítványok
(Beleegyezés, törvényesség, poli-
tikai jogosítványok)

Folyamat

Közepes

Összeegyeztethetetlen célok

Strukturált információk

Közepes

„Sigma”- értékek

Tervhez és takarékossághoz
való igazodás

Mértékletesség
(A kitûzött célok eléréséhez
szükséges feladatokhoz és ezek-
hez rendelt erôforrásokhoz)

Pazarlás
(Káosz, zavar, szakszerûtlenség)

Pénz és idô
(Az eljárások és a fogyasztók erô-
forrás-költségei)

Output

Alacsony

Meghatározott célok

Szegmentált információk

Szoros

Forrás: Hood, 1991: 11

A siker alapja

A sikertelenség oka

A siker és kudarc
érvényesülése

Az ellenôrzés súlypontjai

A rugalmasság mértéke

Célok

Információ

Kapcsolat

                                                                                                     



ellenôrzési és beavatkozási fókuszpontokat; az adott
értékek követése mentén megengedhetô rugalmasság
mértékét; az adott értékrendszer kontextusában definiált
célokat; a felhasználható és feldolgozandó informá-
ciókat, valamint a priorált értékek követésének ered-
ményeképpen kialakuló kapcsolat erôsségét.

Az állam és polgára közötti új minôségû kapcsolat-
ban „az állam számít a közért tenni akaró, aktív pol-
gárra, cserébe a közszolgáltatások terén is elôtérbe ke-
rül az átláthatóság, a számonkérhetôség, láthatóvá vá-
lik a szakmai fejlôdés eredménye. Az állam meghatá-
rozza a standardokat, amelyeket a közszolgáltatás fo-
gyasztói várhatnak és monitorozza a teljesítményt.”
(Dessewffy – Pulai, 2005: 20).

Zárszó

A közszféra speciális eszköz- és célrendszere, az ál-
lamtól való teljes vagy részleges függôsége, valamint a
politikai, gazdasági, társadalmi érdekellentétek miatt a
NPM gyakorlati alkalmazhatósága számos kérdést,
kételyt vet fel. Kétségtelen, hogy nem hagyhatók figyel-
men kívül e sajátos tényezôk, mindazonáltal be kell lát-
nunk, hogy a „vállalati versenyképesség” fogalom nem
a magángazdaság privilégiuma. A közigazgatás, a
közjogi szervezetek és a közszférában érdekeltek ver-
senyben állnak más intézményekkel, melyek hasonló
vagy azonos szolgáltatásokat, termékeket kínálnak. Eb-
bôl következik, hogy minden, a közszolgáltatásokban
érdekelt vállalat, intézmény, szervezet számára a vál-
tozásmenedzsment követelményei és kihívásai azonos
módon érvényesek (Gattermeyer – Neubauer, 2000:
242). A NPM valódi üzenete nem a közszféra szerve-
zeteinek a klasszikus értelemben vett piacgazdasági
menedzsmentgyakorlat „plagizálására” való buzdítás,
hanem a versenyszféra alapvetô mozgatórugóit (rész-
legesen) magában hordozó, újszerû menedzsmentfor-
mák létrehozása a közszektor mûködési sajátságainak
és peremfeltételeinek figyelembevételével.

A NPM tehát nem gyógyszer és mindenekelôtt nem
egy gyors megoldás a politikai-adminisztratív rendszer-
ben évtizedenként kialakuló sikertelenségekre. A NPM
egy eszköz lehet egy jobb közigazgatás-vezetés meg-
valósításához olyan módosított megoldási szemponto-
kat kínálva a közszektor számára, amelyeket a magán-
gazdaságban is használnak (Thom – Ritz, 2000: 24).
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