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Milyen kapcsolatban állnak  
a közszféra reformjai  
a gazdaságpolitikai paradigmákkal?

Az állam szerepének kérdése mindig is foglalkoztatta a közgazdász-társadalmat. Az 
egyes gazdaságpolitikai paradigmák kiemelt szerepet szántak az állami beavatkozás-
hoz fűződő kérdések megvitatásának. Arra azonban, hogy az állam miként is oldja 
meg feladatait, már kisebb figyelem irányul. A 20. évszázad utolsó harmadában – pár-
huzamosan a keynesi gazdaságpolitikával – megingott a weberi bürokráciába vetett 
hit, új, az államháztartás működésének megreformálását célzó irányzatok kerültek 
előtérbe. Ilyennek tekinthetjük az új közszolgálati menedzsment, a jó kormányzás 
irányzatát és az új weberiánus megközelítést. Bár ezek a fogalmak különböző elmé-
leti alapokon nyugszanak, sok esetben vezettek hasonló szervezeti változásokhoz. 
A tanulmány célja megvizsgálni azt, hogy a különböző időszakokban megjelenő 
államszervezési elméletek milyen kapcsolatban állnak a gazdaságpolitikai para-
digmákkal. A feldolgozott irodalmak arra utalnak, hogy az államtól várt szabályozás 
mértéke (a reguláció vagy a dereguláció irányába történő elmozdulások), valamint az 
állam és a társadalom viszonya meghatározza az államszervezet formáját, jellemzőit.*
Journal of Economic Literature (JEL) kód: H83.

Az állam szerepével kapcsolatos kérdéseket a közgazdasági gondolkodás egyik köz-
ponti témájának tekinthetjük. Az átfogó paradigmák foglalkoznak az állam sze-
repét, méretét, aktivitásának szükségességét feszegető kérdésekkel. Azzal kapcso-
latban azonban, hogy az állam a paradigmák alapján miként oldja meg feladatait, 
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már sokszor nem kapunk választ. Az állam által alkalmazott módszerek átvételé-
hez különböző elméletek kapcsolódnak, amelyeknek azonban közel sem egyértelmű 
a viszonya a tágabb összefüggésekben értelmezett paradigmákhoz.

Tanulmányunkban először arra a kérdésre keressük a választ, hogy mi az oka az 
államháztartási reformoknak. Hartley [2005] szerint a közszférában az innovációk nem 
termékekre vagy szolgáltatásokra vonatkoznak, hanem inkább a szolgáltató és a szolgál-
tatás igénybevevői közötti viszony megváltoztatására. Torma [2010] megállapítja, hogy 
az államszervezetek változásai a köz- és a magánszféra kapcsolatának módosulásai-
hoz is köthetők. Peters–Pierre [1998] kiemeli, hogy az állam felépítésében, eljárásaiban 
a magánszférához fűződő viszonya is tükröződik, a közszféra feladatszervezése a magán-
szférához fűződő kapcsolatának megváltozásából fakadt. Tehát a közszféra módszer-
tani újításait nem tudjuk a társadalom más eseményeitől teljesen izolálni. Ezt megerősíti 
Meyer-Sahling–Yesilkagit [2011] azon megállapítása is, amely szerint az államháztartások 
működése útfüggő, az alkalmazott módszerek körét befolyásolják kulturális tényezők, 
hagyományok és egyéb körülmények is. Például a posztszocialista országok körében is 
megfigyelhetők az előző rendszer lenyomatai: a szervezeti instabilitás és a ragaszkodás 
a diszkrecionális személyi vezetéshez (Meyer-Sahling [2009]).

Az elmúlt évtizedekben azonban számos országban a közszféra jó néhány területén 
jelentek meg új megoldások. Az angolszász országokban az új közszolgálati menedzs-
ment (new public management) irányzata került előtérbe, amely szerint az elszámoltat-
hatóság fokozható, ha átültetik a magánszféra működési és vezetési elveit, s mérséklik 
a köz- és a magánszféra közötti különbségeket (Hood [1995]). A közszféra reformjai 
esetében azonban az újításhoz vezető okok jellemzően mások, mint a magánszférában. 
Az állam működésének megújításában nemcsak az elérhető előnyök realizálása iránti 
igény felerősödése figyelhető meg, hanem más külső tényezők is befolyással lehetnek. 
Az egyes reformok tartalmára és időzítésére országspecifikus belső és külső ténye-
zők gyakorolnak hatást. Nyugat-Európában a közbizalom megerősítése, a makrogaz-
dasági problémák (nagy államháztartás, költségvetési hiány, gyenge államháztartási 
teljesítmény) tekinthetők a változásokat előidéző okoknak (Bouckaert és szerzőtársai 
[2011]). Wright [1994] a nemzetközi kapcsolatok erősödését és az európia integrációt 
is olyan oknak tekintette, amelyek konvergáló államháztartási reformokhoz vezettek, 
de a politikai és technológiai környezet változásait is ilyen tényezőknek vélte. További 
okként pedig a gazdasági paradigmaváltást is említette. 

A közép-európai országokban az államháztartások megújítása az 1990-es években 
indult meg. Ennek egyik fő oka természetesen a posztszocialista országok demokra-
tizálódása volt, amely az állami adminisztrációban is megmutatkozott. A fejlettebb 
államokat jellemző megoldások megvalósításához változásokra volt szükség. Ezeket 
a törekvéseket a Gazdasági Együttműködési és Fejlesztési Szervezet (OECD) SIGMA 
(Support for Improvement in Governance and Management) programja is szorgal-
mazta, valamint az Európai Unió PHARE (Poland and Hungary: Assistance for 
Restructuring their Economies) elnevezésű programja pénzügyi támogatást is nyújtott 
az intézményrendszer és az adminisztráció megújításához (Bouckaert és szerzőtársai 
[2011]), a Nemzetközi Valutaalap és a Világbank szerepét is ki lehet emelni (Pongrácz 
[2016]). Ezeket a DiMaggio–Powell [1983] által említett izomorfizmusok (kényszerítő, 



M i l y e n  k a p c s o l a t b a n  á l l n a k  a   k ö z s z f é r a  r e f o r m j a i … 207

utánzó és normatív) megnyilvánulásának tekinthetjük. Kelet-Európa országai eseté-
ben tehát a politikai és társadalmi átrendeződés maga után vonta az államháztartási 
folyamatok megújítását is. A kelet-közép-európai országok reformjaival kapcsolat-
ban több problémát lehet kiemelni. A kilencvenes években jellemzően nem történtek 
érdemi reformok, a változások tervek, stratégiák nélkül valósultak meg. Az átala-
kulások sürgőssége és a döntéshozók tapasztalatlansága miatt az egyes megoldások 
kockázatait nem mérték fel megfelelően, inkább egy erős utánzó mechanizmusként 
lehet leírni az állam szervezésével kapcsolatos döntéseket (Randma-Liiv [2008]). Wise 
[2002] a politikai indíttatás mellett még két normatív mechanizmust nevezett meg 
a közigazgatás reformjai kapcsán, mégpedig a gazdaságossági és költségvetési okokat, 
valamint a társadalom értékpreferenciáinak a változását. 

Ebben a tanulmányban az állam szerepének és a közszféra szervezeti változásainak 
párhuzamba állításával kívánjuk feltárni a közöttük lévő kapcsolatot. Először röviden 
áttekintjük, hogy az egyes időszakokban uralkodó paradigmák milyen szerepet szán-
tak az államnak, illetve hogyan vélekedtek az állam gazdaságban való részvételéről. 
Ezt követően kitérünk a weberiánus (gyakran hagyományosként említett) államszer-
vezeti forma jellegzetességeire, illetve háttérbe szorulásának okaira. Majd a weberi 
államszervezet megújítására irányuló megközelítések alapjait, illetve az ezekre épülő 
kormányzati irányzatokat mutatjuk be, és kitérünk a velük kapcsolatos tapasztala-
tokra is. Végül a tanulmány a következtetések összegzésével zárul.

Az állam szerepének felfogása

Az állam szerepe mindig is az egyes paradigmák központi kérdése volt, nem volt ez 
másképp a 18. században sem. A korszak liberális közgazdaságáról és Adam Smithről 
sokaknak a „láthatatlan kéz” és a „természetes szabadság” jut eszébe elsőként, vala-
mint az, hogy az általuk vezérelt, spontán működő piac lehet a gazdasági tevékeny-
ség és a gazdasági egyensúly alapja. Smith azonban nem tekintette marginálisnak az 
állam szerepét, és rámutatott a piaci működés korlátaira is. A rend megőrzése („meg-
védje a társadalmat az erőszaktól és más független társadalmak inváziójától”), a tár-
sadalmi igazság biztosítása („amennyire lehetséges, védje meg a társadalom minden 
tagját az igazságtalanságtól vagy annak minden más tagja által történő elnyomás-
tól”) mellett bizonyos szolgáltatások létrehozását is („létrehozzon bizonyos közműve-
ket”) állami feladatnak tekintette (Farkas [2017] 1. rész 48. o.). Indokolt körülmények 
között Ricardo is elfogadhatónak tartotta a kereskedelem állami korlátozását, illetve 
a protekcionista intézkedéseket Mill sem vetette el teljesen. A liberális és a neoklas�-
szikus közgazdászok is elismerték a piac tökéletlenségét, így a spontán piaci működés 
kizárólagosságát sem tartották kívánatosnak (Szentes [2006]).

A következő évszázadot erősödő állami jelenlét jellemezte a fejlett régiókban. 
Európában az első világháború során különböző stratégiai ágazatok kerültek állami 
tulajdonba. Az állami tulajdon növekedése folytatódott a háború után is, a kedvező 
tapasztalatok, valamint a békekötés után kialakuló bizonytalan helyzet miatt (Voszka 
[2015]). A gazdasági világválság is az állami szerepvállalás növelésének irányába 
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hatott. Az ekkor bekövetkező gazdaságpolitikai irányváltás elméleti alapjait Keynes 
fektette le, amivel az állam alapvető gazdasági szerepe évtizedekig megkérdőjelezhe-
tetlenné vált (Farkas [2011]). A keynesi megközelítés alaptétele volt, hogy a költségve-
tési politika hatékonyabb, mint a monetáris politika, így az állami beavatkozást kívá-
natosnak tartotta, azonban a gazdaságpolitika nem a piac és a piaci mechanizmusok 
ellen jött létre (Szentes [2006]). 

A második világháborút követő, viszonylag gyors fejlődésben fontos szerepe volt az 
államnak. Az állami aktivitás segített a konjunktúrahullámok kisimításában, vala-
mint az exportképesség és a nemzetközi versenyképesség erősítésében (Farkas [2017] 
1. rész). Fordulatot az olajválságok hoztak, ugyanis az állami szerepvállalás foko-
zásával nem lehetett megfelelően kezelni sem az 1973-as, sem az 1979-es olajválsá-
got (Voszka [2015]), illetve a stagfláció jelenségére megfelelő választ nyújtani (Csaba 
[2010]). Az 1970-es években bekövetkezett stagnálást számos közgazdász az állam 
kudarcának tulajdonította, így annak szerepét minimalizáló, monetáris politikát 
előtérbe helyező törekvések vették kezdetüket. Lucas például ellenezte az állam gaz-
dasági ciklusokat befolyásoló beavatkozásait, míg például Friedman szerint a mone-
táris politika elégséges a válságok megelőzéséhez (Farkas [2017] 1. rész). Az 1980-as 
évek közgazdasági gondolkodásának alapját a neoliberalizmus jelentette. Uralkodó 
nézetté vált, hogy kemény pénzügypolitikai deregulációval és a kereskedelmi libe-
ralizációval elérhető a gazdasági stabilitás és növekedés (Szentes [2006]). Ezeket az 
elveket fogalmazta meg a téma kapcsán sokszor emlegetett washingtoni konszenzus 
is. Az állam szerepének minimalizálását jelentős nemzetközi szervezetek is hangsú-
lyozták, mint például az IMF vagy az OECD. A periferikus vagy félperiferikus álla-
mok számára is erősen javallott volt a gazdaság liberalizációja és deregulációja (Far-
kas [2017] 1. rész). Igaz, ez a közvélekedés eleinte csak jól működő piacgazdaságokra 
vonatkozott (Kolodko [2000]). Ez magyarázza azt is, hogy a felzárkózó országok ese-
tében miért más a tapasztalat. A délkelet-ázsiai országok figyelemre méltó felzárkó-
zása a washingtoni konszenzussal részben ellentétes működésnek volt köszönhető 
(Stiglitz [1999]). A washingtoni konszenzus Kelet-Európában való alkalmazása sem 
váltotta be a hozzá fűzött reményeket. A posztszocialista országokban nem léteztek 
azok az intézmények, amelyeket a fejlett országokban alapvetőnek tekinthetünk. Ezen 
országcsoport példája felhívta a figyelmet arra, hogy a privatizáció és a liberalizá-
ció nem minden esetben hozza magával a gazdasági fejlődést. Mindez rávilágított az 
intézményi változások fontosságára (Kolodko [2000]). 

A főáramtól elszakadó délkelet-ázsiai országok gyors ütemű felzárkózásában jelen-
tős szerepe volt a fejlesztő államnak (Wade [2010], [2014]), ám a 20. század utolsó évti-
zedében a délkelet-ázsiai országok, Oroszország és a latin-amerikai országok megingá-
sait az állam túlzott gazdasági szerepének tulajdonították, s ezt a jelenséget a fejlesztő 
állam kudarcaként értékelték. Az idő előrehaladtával azonban egyre jobban kirajzoló-
dott, hogy az említett válságok, illetve a 2001–2002-es világgazdasági kifulladás a neo-
liberális paradigma kudarcának tekinthető (Farkas [2017] 1. rész). 

A 2007–2009-es válságot megelőző évtizedek tapasztalatai is cáfolták az állam túl-
zott visszaszorulását jósló nézeteket, ugyanis az államháztartás GDP-hez viszonyított 
aránya a fejlett országokban sem csökkent, igaz, a gazdasági szabadság növekedett 
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(Muraközy [2009]). 2008 után Magyarországon még inkább felerősödtek az állami 
szerepvállalás fontosságát hangsúlyozó nézetek. Ezek nem egyértelműen az állami 
beavatkozásoknak tulajdonították a válság kialakulását, hanem legalább részben a piac 
működési elégtelenségét tekintették hatótényezőnek (Farkas [2017] 2. rész), a válság 
idején megerősödtek a kormányzati beavatkozást támogató hangok (Csaba [2010]). 
Mindezek ellenére valós paradigmaváltásról nem beszélhetünk, a válságot követően 
a közgazdasági gondolkodásban heterodoxia alakult ki (Csaba [2018]). 

Ahogy a jelen fejezet rávilágított, a gazdaságpolitikai váltások miatt folyamato-
san átértékelődött az állam szerepe. Ezzel párhuzamosan az államszervezetben is 
következtek be változások. Az innovatív megoldások közszférában való megjelenése, 
illetve „módszertani szempontból értelmezett” közeledése a magánszférához nagy-
jából azonos időszakra tehető a keynesiánus gazdaságpolitika háttérbe szorulásával. 
Vagyis a 20. században megfigyelhető a gazdaságpolitikai ciklusok és az államszer-
vezeti reformok együtt mozgása, ami miatt érdemes megvizsgálni, hogy emögött áll-
hat-e valamilyen közvetlen kapcsolat, vagy csak véletlen egybeesésről beszélhetünk.

A modern államszervezés modelljei

A következőkben áttekintjük a weberiánus állam alapvető jellemzőit, valamint azokat 
az elméletek, amelyek megpróbálták más irányba terelni az állami feladatok szervezé-
sét. Az elméletek bemutatása mellett kitérünk a velük kapcsolatos tapasztalatokra is.

A weberiánus állam

Weber [1968] elméletében a bürokrácia alapját a racionális-legális legitimáció képezi, az 
autoritást maguk a személytelen utasítások jelentik. A weberi koncepció alapvető eleme 
a köz- és magánügyek szétválasztása, ezáltal a bürokraták magánügyeinek és hiva-
tali tevékenységeiknek az elválasztása is. Szintén fontos szerepe van a hierarchiának és 
a hivatalos kapcsolatoknak. A modern államszervezetben a hivatalnokok nem tulajdo-
nosai a feladatuk ellátásához biztosított eszközöknek. A politikailag független bürokra-
ták alapos képzettséggel, speciális szaktudással rendelkeznek (Weber [1970] 383–385. o.). 
Jenei [2016] kiemelte, hogy a weberiánus államszervezetben élethivatásszerűen látják el 
a társadalom közügyeit a szakképzett hivatalnokok. A köztisztviselők jogszabályok által 
lefektetett kereteken belül, meghatározott hatáskörökben és feladatkörökben, hivatali 
szervezetekben, a hivatali út betartása mellett fejtik ki a tevékenységüket.

Mindezek következtében a közigazgatás kiszámíthatóan professzionálisan, nyitot-
tan, valamint az ügyfél számára követhető módon működik (1. ábra), ezáltal felül-
múlva a korábbi korszakok közigazgatási modelljeit. A személyi állomány kinevezett 
(ennek alapját a képességeik jelentik), nem pedig választott, előmenetelüket a mun-
kában tanúsított érdemeik határozzák meg (Jenei [2016]), meghatározott fizetésekkel 
rendelkezik, kinevezésük határozott idejű. A bürokrácia szervezetei jól meghatáro-
zott, elméletben indokolt célokkal rendelkeznek (Kaplan [1968]). 
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1. ábra
A bürokratikus adminisztráció jellemzői

Bürokrácia

A működés
jogszabályokon alapszik
(formális írott szabályok

és szabályozás)

Szabályozott bérek
(és nyugdíjak)

Hatáskörök
hiearchiája

Munkavállalók
kompetenciaalapú

értékelése
és kiválasztása

Életpályamodellek

Betöltött
pozíciókon

alapuló formális
kapcsolatok

Specializálódó
szervezeti egységek

és standardizált
feladatok

Tulajdonosi és
munkavállalói

funkciók
szétválasztása

Forrás: saját szerkesztés Serpa–Ferreira [2019] alapján. 

Weber bürokráciája úttörő volt a 20. század elején. A pozíciók és az azokat betöltő 
személyek elválasztása, a hierarchikus szervezetfelépítés, az írott dokumentumokra 
támaszkodás, illetve a szervezetek önzetlenségének szorgalmazása a közszféra alap-
jává vált. Néhány év alatt ezek az elvek az organizációk működésének általánosan 
elterjedt részei lettek (Dunleavy–Hood [1994]). Ez a hagyományosnak tekintett állam-
szervezet stabil környezetet feltételez, a népességet homogénen kezeli, stratégiája 
államközpontú (Hartley [2005]).

Az állam (a közigazgatás) és a társadalmi problémák megoldási lehetőségeinek 
elméleti modelljei

A 20. század utolsó harmadában a közszféra szervezetei lassan, túlzottan bürokra-
tikusan működtek a magánszférához képest, ezért született meg az a megállapítás, 
hogy a közszféra kevésbé hatékony, mint a magánszféra. A weberi állammodell kife-
jezetten a szabályosságra koncentrált, azt feltételezve, hogy a szabályszerű működés 
meghozza a kívánt eredményt (Peters–Pierre [1998]). 
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Az 1980-as évekig a weberi bürokratikus modell jelentette a demokratikus állam-
szervezetek alapját, viszont egyre nagyobb szerepre tett szert a menedzsmentszem-
lélet. Ennek megvoltak az előzményei. Az egyre nagyobb méretű, de alacsony haté-
konysággal működő közszféra egyre kevésbé felelt meg a társadalmi elvárásoknak 
(Pongrácz [2016]). Az állami kiadások növekedését nem sikerült megakadályozni 
(Kovács [2014] 72. o.). 

Az 1970-es évektől kezdve felerősödtek a közszférareformok iránti igények 
(Christensen és szerzőtársai [2018]), az új évezredben egyre inkább elterjedtek azon 
nézetek, amelyek az üzleti és piaci elvek, menedzsmentmódszerek közpénzügyi szek-
torba való átültetését szorgalmazták. Ezek célja jellemzően az állam működési haté-
konyságának, eredményességének növelése, a transzparencia biztosítása. A téma 
előbb a nyugat-európai, majd az amerikai közgazdasági gondolkodásban került elő-
térbe. A köz- és magánszektor viszonya megváltozott, az állam erősen kontrolláló és 
szabályozó szerepe elavulttá vált (Peters–Pierre [1998]).

A társadalmi igények alakulása mellett nem hagyhatjuk figyelmen kívül azt sem, 
hogy a nemzetközi tanácsadó cégek aktívan kiálltak a magánszférában meghonosodott 
gyakorlatok átvétele mellett (Lapsley [2009], Oulasvirta [2014], Christensen és szerzőtár-
sai [2018]), vagyis a weberi államigazgatástól való távolodás a vállalati szféra egyfajta 
érdekérvényesítésének tekinthető. Ennek illusztrálására alkalmas példa a menedzsment-
tanácsadókra fordított összegek emelkedése (Lapsley [2009]). Kochanek [1996] szintén fel-
hívta a figyelmet a vállalati lobbi szabályozásformáló hatására is.

A magánszférához való közeledés kapcsán Kernaghan [2000] másik okként 
állapította meg azt, hogy a szóban forgó időszakban a vállalati szférában is egyre 
nagyobb jelentőségre tett szert a vállalati kultúra témaköre, aminek hatására a köz-
szférában is elindultak a menedzsmentreformok. A közigazgatásra nehezedő foko-
zódó nyomás végső soron államszervezeti reformokhoz vezetett. E reformokat 
1. technikai, 2. érték- és részvételalapú, 3. szabályozási oldalról lehet megközelíteni 
(Torma [2010]). Ezek főbb jellemzőit az 1. táblázat foglalja össze.

1. táblázat
A közigazgatási menedzsmentreformok elméleti modelljei

Technikai Érték- és részvételalapú Szabályozási

Kapcsolódó 
modell

új közszolgálati 
menedzsment 

jó kormányzás neoweberiánus megközelítés/
jó kormányzás irányzata

Állam gyenge állam gyenge állam erős állam
Ideológia piac prioritása civil társadalom 

domináns részvétele
állam prioritása

Állami 
szerep

lazán szabályoz, felügyel koordinál, felügyel, 
szervez

irányít, erősen szabályoz

Demokrácia képviseleti, reprezentatív, 
civil szervezeti 
konzultációval

részvételi, széles 
körű civilszervezeti 
konzultációval

többségi képviseleti, 
közvetlen konzultációval

Forrás: saját szerkesztés Torma [2010] és Kovács [2014] 77. o. alapján.
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A technikai megközelítés és az új közszolgálati menedzsment 

A technikai megközelítés alapvetése az, hogy a legbonyolultabb társadalmi rend-
szerek is lebonthatók egyszerű technikai folyamatokra. A lebontás alapján létrejövő 
munkafolyamatok és tevékenységek pedig jellegük tekintetében nem különböznek 
aszerint, hogy a magánigazgatásról vagy a közigazgatásról van-e szó (Torma [2010]). 
Az alapfeltevés szerint az állami kiadások csökkentése, valamint a közszolgáltatások 
minőségének javítása a piaci koordináció és a verseny fokozásával érhető el (Rosta 
[2012a]). A szemlélet elsősorban az angolszász országokban tett szert gyorsan nép-
szerűségre. Ennek oka az is, hogy míg a kontinentális Európában erős kontroll volt 
jellemző a közszolgáltatásokkal kapcsolatban, addig az Egyesült Államokban nem 
létezett az erős állam felfogása (Peters–Pierre [1998]). 

Az új közszolgálati menedzsment (New Public Management, NPM) a közszféra fel-
adatok szerint szervezett, kisebb egységekre bontását javasolta, ami által a felelősségi 
körök sokkal pontosabban kijelölhetők. Emellett fokozni kívánta a versenyt a köz-
szféra szervezetei között, valamint a közszféra és a magánszektor társaságai között. 
Az irányzat szorgalmazza a magánszektorban alkalmazott gyakorlatok adaptálását, 
a hatékony erőforrás-felhasználást, a központi korlátozások mérséklését, továbbá az 
egyes szereplők elszámoltathatóságának növelését is. Jelentős hangsúlyt kap a stan-
dardizált teljesítménymérés és -értékelés, amellyel a hatékonyság és az elszámoltat-
hatóság is fokozható (Hood [1995]). A versenyszellem a minőségjavulás és a költsé-
gek csökkenésének irányába hathat. A változtatások az erőforrás-felhasználás terén 
is növelhetik a fegyelmet. Az új közszolgálati menedzsment keretein belül az ered-
mények ellenőrzése és az ügyfelek igényeinek megfelelő kielégítése is sokkal nagyobb 
szerepet kap (Oparin Salamon [2013]). Az új közszolgálati menedzsment céljait és 
eszközeit a 2. táblázat foglalja össze. 

Az 1980-as években az OECD-országok körében nagy népszerűségre tett szert az 
új közszolgálati menedzsment irányzat alapelveinek adaptálása. A korábbi állam-
szervezetekben jellemző volt, hogy politikusok és hivatali tisztségviselők bizonyos 
esetekben saját érdekeiket érvényesíthették, ami növelte a költségeket, és rontotta 
a közösségi szolgáltatások színvonalát. Mindez felhívta a figyelmet az elszámoltat-
hatóság fontosságára (Hood [1995]). Erre a problémára nyújt kézenfekvő megoldást, 
hogy azokat az állami feladatokat, amelyeket a magánszféra is meg tud oldani, ki kell 
szervezni, ezzel is növelve a működési hatékonyságot (Lentner [2019] 48–49. o.). Az 
új közszolgálati menedzsment bevezetésének középpontjában a hatékonyság foko-
zása áll, ez azonban azt a veszélyt hordozza magában, hogy a közszféra működtetése 
nem zajlik demokratikus alapokon (Wise [2002]). 

Az új közszolgálati menedzsment irányzata a közszférára vonatkozó jelentős alap-
elvekkel, a közszféra és a magánszféra szétválasztásával, a menedzseri és politikai sze-
replők éles elhatárolásával ütközött. Ez utóbbi a korrupciót hivatott megelőzni, ezál-
tal tartva fenn a köz bizalmát. Az új közszolgálati menedzsment mérsékelni kívánja 
a köz- és magánszféra közötti különbségeket, miközben fokozná az eredmények érté-
kelését és az elszámoltathatóságot. Ennek egyik fő eleme a könyvelési gyakorlat meg-
újítása, az eredményszemléletű számviteli információs rendszerek közszférába való 
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átültetése (Hood [1995]). Az új közszolgálati menedzsment versenykörnyezetet felté-
telez, a népességet kisebb csoportokra osztja. Az igényeket nem szakértők állapítják 
meg, mint a weberi állam esetében, hanem a piaci igények alakulásán keresztül vizs-
gálják, a stratégia piac- és fogyasztóközpontú (Hartley [2005]). 

Az új közszolgálati menedzsment hatásait nehéz általánosságban értékelni. Az 
egyes országok reformjai jelentős különbségeket mutatnak. Az irányzat nem fogalmaz 
meg ideológiai alapokat, a döntéshozók a módszerek között válogathatnak, felada-
tukhoz tartozik az állam céljaihoz illeszkedő innovációk bevezetése. Az új közszol-
gálati menedzsment szervezeti szintű és rendszerszintű javaslatokat is megfogalmaz 
(Rosta [2012b]). Feltételezték, hogy képes a közszférát hatékonyabbá, gazdaságosabbá 
és eredményesebbé tenni, de ezeket a célokat legtöbbször nem sikerült elérni (Lapsley 
[2009]). Báger [2006] felhívta arra a figyelmet, hogy az üzleti szféra bevonása növelte 
a kockázatokat, valamint a kiszervezések sokszor drága és gyenge minőségű közjava-
kat, közszolgáltatásokat eredményeztek. Dunn–Miller [2007] szerint az új közszolgá-
lati menedzsment bevezetésével elmaradtak a várt eredmények, s háttérbe szorult az 
etikus viselkedés. Maesschalk [2004] is kiemelte, hogy egyre terjedt a korrupció és az 

2. táblázat
Az új közszolgálati menedzsment céljai és eszközei

Kategória Célok Példák

Szervezeti 
átalakulás

felelősség delegálása,
a hierarchia szintjének csökkentése,
a politikai és a menedzserszerepek 
szétválasztása

városmenedzser,
holdingstruktrúra

Menedzsment
eszközök

outputorientáció erősítése,
vállalkozói szellem kialakítása 
a közigazgatásban

teljesítménymegállapodások,
teljesítményalapú bérezés

Költségvetési 
reformok

üzleti szférában alkalmazott 
pénzügyi eszközökhöz hasonló 
technika használatának 
elterjesztése

költségszámítási módszerek,
üzemgazdasági számvitel bevezetése

Részvétel/
partnerség

a lakosság bevonása a döntés- 
hozatalba és a döntések 
előkészítésébe

kisközösségi együttműködések 
támogatása,
e-demokrácia,
civil szervezetekkel való együttműködés

Ügyfélorientáció/
minőség-
menedzsment

a közszféra legitimitásának 
fokozása a szolgáltatás 
minőségének javításával 

egyablakos rendszer bevezetése,
szolgáltatásiszint-szerződések,
e-kormányzat

Piacosítás/
privatizáció

a közszektor méretének 
csökkentése, hatékonyságának 
növelése a verseny és a piaci 
koordináció alkalmazásával

privatizáció,
kiszervezések,
a közfeladatok ellátása magántőke-
bevonással,
közbeszerzési eljárások

Forrás: Rosta [2012b].
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etikátlan viselkedés az OECD-országok körében. Christensen–Laegreid [2007] pedig 
a horizontális koordináció problémájára hívta fel a figyelmet, míg Lynn [2008] azt 
emelte ki, hogy sok esetben a reformok társadalmi egyeztetés által biztosított legiti-
mációja is hiányzik. Dunleavy–Hood [1994] rávilágított arra, hogy a korrupció és az 
etikátlan viselkedés nem küszöbölhető ki teljesen semmilyen menedzsmentrendszer-
rel, valamint arra is, hogy az új közszolgálati menedzsment ilyen jellegű kockázatai 
mérsékelhetők a civil szféra megerősítésével (Randma-Liiv [2008]). 

Az új közszolgálati menedzsment irányzata a posztszocialista országokban is nép-
szerű volt. Az állampolgárok az 1990-es évek elején elfogadhatónak találták a deregu-
lációt és a privatizációt, amelyekre épült az új közszolgálati menedzsment is (Randma-
Liiv [2008]). A posztszocialista országok – tradicionális államszervezet hiányában – 
motiváltak voltak a sikeres országok módszereinek átvételében. A reformokkal 
kapcsolatban azonban ki lehet emelni azt a tényt, hogy figyelmen kívül hagyták az 
eltérő kiinduló helyzetet. A posztszocialista országokban a magánszféra még nem 
volt hatékony, nem léteztek jól működő piacok, így nem is lehetett feltételezni, hogy 
érvényesülnek a kívánt hatások (Randma-Liiv [2008]).

Bár a közszolgálati menedzsmentreformok eredményessége vitatható, az kétségte-
len, hogy a közszférák számviteli rendszereinek fejlődésében kulcsszerepet játszott az 
irányzat (Christiaens–Rommel [2008]). E reformok egyik legnagyobb eredményének 
az – elsősorban a magánszférára jellemző – eredményszemléletű számviteli rend-
szerek közszférában való megjelenését szokás tekinteni. Bár az eredményszemléletű 
számvitelre való áttérés a rendszer alapjainak megváltoztatását jelenti (lásd bőveb-
ben Kovács–Deák [2012]), ez nem mindig járt együtt más reformokkal. A könyve-
lési gyakorlat által biztosított elszámoltathatóság és transzparencia más elméletek 
(mint például a jó kormányzás) esetében is központi kérdés. Ezzel összhangban áll az 
a megfigyelés is, amely szerint az eredményszemléletű könyvelés elterjedése kisebb 
ellenállásba ütközött, mint az új közszolgálati menedzsment javaslatainak többsége. 
Ennek okai közé sorolható, hogy a könyvelési rendszer megváltoztatása kisebb mér-
tékű szervezeti változásokkal jár, mégis képes kielégíteni a polgárok igényét a maga-
sabb szintű elszámoltathatóság és transzparencia iránt (Pina és szerzőtársai [2009]). 

Érték- és részvételalapú megközelítés és a jó kormányzás irányzata

Az érték- és részvételalapú megközelítés központi gondolata az, hogy a közügyek-
ben való döntés nem a bürokrácia kiváltsága, hanem a döntéseket az érdekeltek 
(érintettek) bevonásával kell meghozni. A modell a közszolgálati menedzsmenttel 
ellentétben nem az üzleti, hanem a civil szférát helyezi a középpontba. A döntés-
hozatalt kompromisszumkeresés és széles társadalmi konzultáció jellemzi (Kovács 
[2014] 77. o.). Az irányzat a Világbank által az 1980-as években megfogalmazott 
javaslatokhoz köthető (Pályi [2015]), G. Fodor–Stumpf [2007] a neoliberalizmussal 
kapcsolja össze a jó kormányzás fogalmát.

Az e koncepcióhoz fűződő döntések törekednek a joguralom biztosítására (rule 
of law), valamint a jogbiztonság erősítésére. Fontos elem az átláthatóság és az 
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elszámoltathatóság garantálása, a döntéshozók bírálatának lehetősége, a civil tiltako-
zások kifejezésének intézményesített fejlesztése. Mindezekkel összhangban a korrup-
ció háttérbe szorítása is fontos cél. Az érintettek bevonásával, az átláthatóság biztosí-
tásával és a számonkérhetőséggel javítható a kormányzás minősége. A jó kormányzás 
keretein belül az állam elsősorban a szabályozás eszközeivel él, inkább közvetítő sze-
repet tölt be a különböző társadalmi rétegek között, allokációs és redisztribúciós sze-
repe a hagyományosnál korlátoltabb (Kovács [2014] 74–77. o.). A demokrácia megerősí-
tése iránti növekvő igény az intézmények kialakítására is hatással van. Az átláthatóság 
fokozása kulcsfontosságú eleme a demokrácia támogatásának. A koordináció inkább 
társadalom-központúnak (és ezáltal kevésbé államközpontúnak és piaci központúnak) 
tekinthető (Lynn [2008]). Báger és szerzőtársai [2010] szerint a civil társadalom bevo-
nása a gazdaságpolitika kialakításába, valamint hatékony együttműködése az állammal 
javíthatja a versenyképességet. Az érték- és részvételalapú megközelítésben a formális és 
informális elemek egyformán jelentősek, a társadalmi önszabályozás lép az állam helyébe. 
A végső kontrollt a társadalmi nyilvánosság gyakorolja, amely képes megítélni az egyes 
érvek észszerűségét és normatív igazságtartalmát (Stumpf [2009]).

A modell alkalmazása viszont csak akkor lehet eredményes, ha az adott országban 
erős a középosztály, s képes és hajlandó részt venni a közpolitikai döntéshozatalban. 
A megközelítés kockázata az, hogy a közigazgatástól teljes (nagyobb) nyitottságot vár el, 
a polgároktól pedig azt igényli, hogy akarjanak és tudjanak is közreműködni a közpoli-
tikai döntések meghozatalában. Az irányzat olyan társadalmat feltételez, ahol a lakos-
ság képes élni és élni is akar az állam által felkínált beavatkozási lehetőségekkel (Torma 
[2010]). A jó kormányzás esetében problémát jelent az is, hogy nincs olyan gazdasági 
szereplő, aki képes lenne biztosítani a közösségek és egyének jólétét, valamint akin ezt 
a feladatot számon is lehetne kérni (Kovács [2014] 76. o.). Ráadásul az egyes társadalmi 
csoportok nem rendelkeznek egyenlő érdekérvényesítő képességgel, így kétely merül-
het fel azzal kapcsolatban, hogy mely érdekcsoportok és milyen céllal támogatják ezt az 
irányzatot, valamint azzal is, hogy a civil szféra érdekérvényesítése mennyire valósul-
hat meg a vállalati szféra ereje mellett. Mindezek következtében a döntéshozatal haté-
konysága és minősége kérdésessé válhat. G. Fodor–Stumpf [2007] is kiemeli, hogy az 
irányzattal kapcsolatos egyik főbb kritika az, hogy a magánszervezetek koordinációs 
szerepének a lehetővé tétele a nagy erejű gazdasági társaságok érdekérvényesítésének 
nyit teret. Ez pedig rontja a demokrácia képviseleti funkcióját.

A jó kormányzás általános ismérve a törvényeket, szabályokat követő magatartás, 
valamint az esélyegyenlőséget biztosító, mások elképzeléseit befogadó szabályozás. Az 
állam tevékenysége konszenzusképes, valamint a civil társadalmat részvételre, koope-
rációra ösztönözi. Az állam működését célszerű és eredményes gazdálkodás jellemzi, 
valamint a rugalmas reagálóképesség. A kormányzat tevékenysége elszámoltatható, 
transzparens (Pályi [2015]). A jó kormányzással foglalkozó tanulmányok megálla-
pítják, hogy a javaslatok érvényesítése elősegíti a növekedést és a társadalmi fejlődést 
(G. Fodor–Stumpf [2007]). A jó kormányzás alapelvei szerint több nemzetközi gazda-
sági, pénzügyi, fejlesztéspolitikai szervezet is fogalmazott meg kritériumokat, illetve 
fejlesztett ki az értékelésre alkalmas indexeket (Pályi [2015]). A jó kormányzás elmé-
leti modelljét a 2. ábra foglalja össze. 
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2. ábra
A jó kormányzás elméleti modellje
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Forrás: saját szerkesztés Netherlands Court of Audit [2014] 18. o. alapján.

A szabályozási megközelítés és a neoweberiánus elmélet

A szabályozási szemlélet azt hangsúlyozza, hogy az államnak a felmerülő prob-
lémákat szabályozás útján kell megoldania: módosítania kell a régi szabályokat, 
vagy újakat kell létrehoznia. A középpontba helyezett szabályalkotás nem egysze-
rűen csak a jogalkotást, hanem a jogalkalmazást és annak ellenőrzését is magában 
foglalja. A szabályozási megközelítés az állam jelentőségét emeli ki, és alkalmas 
arra, hogy a polgárok és a szervezetek magatartását az állam által kívánt irányba 
terelje. Ez véghez vihető a jogszabályok kötelező erejével, valamint azok megsér-
tése esetében szankciók érvényesítésével, valamint különböző ösztönzők segít-
ségével. A szabályozási megközelítés a neoweberiánus állam elméleti alapjának 
tekinthető (Torma [2010]). 

A neoweberiánus állam koncepciójának említése Pollitt–Bouckaert [2004] munkájához 
köthető, és négy alapelvre támaszkodik: 1. az állam középpontba helyezése, 2. a közigaz-
gatás szabályainak megújítása és alkalmazása, 3. a közszolgáltatások megőrzése, vala-
mint 3. a reprezentatív demokrácia (Dunn–Miller [2007]). A problémamegoldás aktora 
a demokratikus kormány, amelynek célja a közjó biztosítása (Stumpf [2009]). 

Bár az állam gazdaságban betöltött szerepében nagyok a különbségek, Pályi 
[2015] szerint a jó kormányzáson – mindenféle ideológiai megkülönböztetéstől 



M i l y e n  k a p c s o l a t b a n  á l l n a k  a   k ö z s z f é r a  r e f o r m j a i … 217

eltekintve – a közjó érvényesülése érdekében kifejtett hatékony, eredményes, meg-
bízható, átlátható és felelős tevékenységet kell érteni. Mindezek együttes hatása-
ként az állami szervezetek az érdekeltekkel együttműködve, a köz érdekét szem 
előtt tartva keresnek megoldást az adott időszak aktuális gazdasági, társadalmi, 
környezeti kihívásaira. Ehhez pedig aktív, intelligens és erős állam szükséges. Az 
államnak fel kell lépnie, hogy a közérdeket érvényre juttassa, de a társadalom szé-
les körű részvétele sem nélkülözhető. 

Amíg az új közszolgálati menedzsment az angolszász országokhoz köthető, 
a neoweberiánus államok elsősorban a kontinentális Európában jelentek meg (Dunn–
Miller [2007]). Ez utóbbi megközelítés nem feltételezi, hogy a magánszektor köz-
szolgáltatásai jobbak, de ezek igénybevételét sem veti el. Az állam erősítése és haté-
kony működése bizonyos esetekben jobban biztosítható a magánszektor bevonásá-
val és üzleti módszerek alkalmazásával (Pollitt [2008]). Dreschler [2005] négy olyan 
jellemzőt emelt ki, amely megfelel a neoweberiánus megközelítésnek, viszont az új 
közszolgálati menedzsment gondolataival is egybevág: 1. nyitottság a lakossággal 
szemben, 2. társadalmi konzultációk és a lakosság közvetlen részvétele, 3. eredmény-
központúság, valamint 4. a professzionális vezetés. Dunn–Miller [2007] megállapítja, 
hogy a két irányzat nem szöges ellentéte egymásnak, viszont az állam szerepéről alko-
tott véleményük között jelentős eltérés figyelhető meg. 

3. táblázat
A weberiánus és a neoweberiánus állam főbb jellemzői

Weberiánus jellemzők Neoweberiánus jellemzők

Az állam vezető szerepének megerősítése 
a globalizáció, a technológiai változások 
és a demográfiai, valamint környezeti 
kihívásokra adandó válaszok keresésében

Külső orientáció, az állampolgárok 
igényeinek és kívánságainak teljesítése 
(a belső orientáció és a bürokratikus 
szabályok helyett)

A reprezentatív demokrácia szerepének 
erősítése mint az államapparátus 
legitimációjának bázisa (központi, regionális 
és helyi szinten egyaránt)

A reprezentatív demokrácia kiegészítése 
konzultációs és az állampolgárok véleményét 
közvetlenül megjelenítő eszközökkel

A közigazgatási jog szerepének megerősítése 
annak érdekében, hogy bázisaként 
funkcionáljon az állampolgárok és az 
állam közötti kapcsolatok kialakításában, 
beleértve ebbe a törvény előtti egyenlőséget, 
a jogbiztonságot és a társadalmi folyamatokba 
történő állami beavatkozások részletekbe 
menő jogi szabályozását

A jogrendszer modernizálása annak 
érdekében, hogy az államigazgatáson belüli 
erőforrásokat inkább eredményorientáltan, 
mintsem az előírásokhoz túlzottan 
ragaszkodva használják fel. Az ellenőrzés 
hangsúlya így az előzetes ellenőrzésről az 
utólagos ellenőrzésre kerül át

A közszolgálat jól elhatárolt státusának, 
kultúrájának és szabályrendszerének 
fenntartása

A közszolgálat professzionalizálódása: 
a közszolgák túl azon, hogy jogi 
szakértelmüket alkalmazzák, szakmai 
kompetenciákkal rendelkező menedzserekké 
is válnak

Forrás: Rosta [2012b] 3. táblázat.
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A neoweberiánus megközelítés jelentősen változott a régebbi weberihez képest, 
ugyanis a bürokrácia kialakítása során nagyobb figyelmet fordít a társadalmi igé-
nyekre, valamint a bürokraták szabálykövető magatartásának megkövetelése mel-
lett (amely a weberi filozófia alapvető vonása) a menedzseri szemlélet alkalmazását 
is ösztönözi (3. táblázat). Stumpf [2009] szerint ez nem az új közszolgálati menedzs-
ment és a weberiánus szervezés keverését jelenti, csupán azt, hogy a neoweberiánus 
államigazgatás az új közszolgálati menedzsment olyan elemeit is alkalmazza, amelyek 
nem állnak szemben a weberi államszervezet logikájával.

A neoweberiánus államszervezés kockázatának tekinthetjük, hogy a szerveze-
teket eltéríthetik az eredeti céljuktól, ezáltal a legitimitásuk is megkérdőjeleződik. 
Mindemellett a sokszor antidemokratikus elemek is megjelenhetnek ilyen jellegű 
államszervezetek működésében (Lynn [2008]). Az irányzat kritikusai szerint elő-
fordulhat, hogy a kormányzati hatalommal szemben nem működnek megfelelően 
a „fékek és ellensúlyok”, valamint az ezt képviselő intézmények súlya is csökken 
(Kovács [2014] 78. o.).

Magyarországon ez a megközelítés 2010-et követően az államigazgatás újjászer-
vezésekor a Magyary Zoltán Közigazgatás-fejlesztési Program keretében vált domi-
nánssá. A neoweberiánus állam nem tagadja meg az új közszolgálati menedzsment 
irányzatot, figyelembe veszi annak javaslatait, viszont nem fogadja el azt az elvet, 

3. ábra
Az államszervezési elméletek relációja
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Forrás: saját szerkesztés.
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amely szerint a közszférát a magánszférához hasonlóan lehet üzemeltetni (Rosta 
[2015]). Mint ahogy a 3. ábra is mutatja, az elméletek államkoncepciói között van 
átfedés, ezek nem állnak teljesen szemben egymással. Sőt a végső cél azonos: az ered-
ményes, hatékony, transzparens, elszámoltatható állam létrehozása.

Összegzés

Az állam funkcióira vonatkozó irányzatok és a működtetésükben alkalmazott 
módszerek körében bekövetkező változások nem tekinthetők egymástól teljesen 
függetlennek. Fontos szerep jut az állam és a piac közötti viszony meghatározá-
sának és a verseny megítélésének. A keynesiánus paradigma háttérbe szorulásával 
párhuzamosan a weberi államfelfogásba vetett hit is megingott. Mindkét fronton 
elsősorban az angolszász országok esetében figyelhettük meg ezeket a változásokat, 
míg a kontinentális Európában (ahol a weberi államszervezetnek nagyobb hagyo-
mányai voltak) nem indultak el gyorsan ilyen jellegű változások. Igaz, az Euró-
pai Unió perifériaországaiban az új közszolgálati menedzsment irányzata jelentős 
befolyást gyakorolt, amiben nagy szerepe volt a jelentős nemzetközi szervezetek 
ajánlásainak. A mainstream gazdaságpolitika és az új közszolgálati menedzsment 
összhangját több szerző is kiemelte, illetve e paradigmához kapcsolható a jó kor-
mányzás irányzata is. Az új közszolgálati menedzsment hiányosságaira reagálva 
erősödtek meg a neokeynesiánus irányzatok. 

Az új közszolgálati menedzsment, a jó kormányzás és a neoweberiánus elméletek 
által hirdetett intézkedések között átfedések is megfigyelhetők. Az állam transzparen-
ciáját, ellenőrizhetőségét és elszámoltathatóságát mindegyik megközelítés fontosnak 
tartja, az alkalmazott módszerek szervezeti szinten nagyon hasonlók. Ennek talán 
legszemléletesebb példája az eredményszemléletű számvitel megjelenése a közszfé-
rákban, amelyet mindhárom irányzat támogat. A különbséget az államnak szánt sze-
repben találhatjuk: az új közszolgálati menedzsment az állam szerepét csökkenteni, 
a neoweberiánus megközelítés erősíteni kívánja, míg a jó kormányzás irányzata az 
állam különböző társadalmi csoportok közötti koordinációs szerepét hangsúlyozza. 
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