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. A kitiizott kutatdsi feladat dsszefoglalasa, kutatdsi kérdések

Magyarorszagon a tagabb értelemben vett kdzszolgalat tobbfajta jogviszonyt, tevékenységi
terliletet foglal magédban; de mindenképpen feltételezi, hogy a kozszolga az allam, illetve az
onkormanyzatok alkalmazasaban alljon. A kiilonb6z6 kozszolgalati kategoéridk kiilon,
speciadlis, a kozjog szabalyozasi korébe tartozd torvények hatalya alatt latjak el
kozfeladataikat. Ugyanakkor, a nemzetkdzi szabalyozas és gyakorlat teljes mértékben eltérd
moédon hatarolja koriil az egyes orszdgok kozszolgalati kategoridit. Az Eurdpai Unid
orszagaiban is kiillonboz6 Osszetétell, az allammal, az Onkormanyzatokkal — mint
munkaltatoval — jogviszonyban allo rétegek tartoznak a koztisztviselok korébe. A tagallamok
mas ¢és mas modon hatdrozzdk meg és toltik meg tartalommal a koztisztviseld fogalmat is. A
magyar terminoldgia szerinti sziik értelemben vett kdzszolgalat elsésorban a kozigazgatas
személyi alloméanyat megtestesité koztisztviseloket foglalja magaba. Ez a kozel szazezer fot
szamlald személyi allomany a koztisztviselok jogéllasardl szold torvény és egyéb, a
jogszabalyi hierarchia alacsonyabb szintjein elhelyezkedd jogszabalyok alapjan keriil
alkalmazasra. Az értekezés ez utobbi kategdria, a sziikebb értelemben vett kdzszolgalat, a
kozigazgatas személyi dllomanyat alkoto koztisztviselOk tekintetében vizsgalja a személyzeti
politikat — divatosabb kifejezéssel élve — humanstratégiat.’ A személyzeti politika,
humanstratégia 1) a kdzszolgalatra vonatkozo célkitlizéseket, hosszll tavl elveket, ii) a jogi
szabalyozast iii) €s a személyzeti-, humanpolitikai- ¢s huméan/emberi eréforrds gazdalkodasi

(HR) rendszert, eszk6zoket, modszereket foglalja magaban.

A dolgozat arra keresi a valaszt, hogy — a jegyeinek tobbségében zart kozszolgalatot mintazo
magyar koztisztviseloi rendszerben — a személyzeti politika eldzdekben nevesitett elemei
léteznek-e, hosszu tavra vonatkozoan hatnak ¢és miitkodnek-e. Az értekezés a kozigazgatasi
személyzeti politika, huménstratégia hazai belsé folyamatait, s e humanstratégiat érd kiilso
hatasokat targyalja; valaszt keresvén arra, hogy létezik-e Magyarorszagon egységes, egy

iranyba mutat6 személyzeti politika a kdzigazgatdsban, ezen beliil;

1 A dolgozat 2010. aprilisi lezarasa ota eltelt idében hatalyba 1épett a kormanytisztvisel6k jogallasardl szold
2010. évi LVIIL. toérvény, amely az allamigazgatas feladatait ellaté személyi dllomany jogviszonyat szabalyozza.
A dolgozat kiegészitésre kertilt az j szabalyozas fébb elemeinek bemutatasaval.



d)

f)

9)

h)

léteznek-e olyan, hossza tava elvek, célkitlizések, amelyek kijelolik az iranyt a
kozszolgalati rendszer mikodtetésére vonatkozodan;

a kozszolgalati jogviszonyokat rendezd jogi szabalyozas konzekvensen épitkezik-e a
koztisztviselokre vonatkozd, a kozjog hatdlya ald tartozo foglalkoztatdsi viszonyok
tekintetében;

a kozszolgalati reformok indokan sziiletett jogszabaly-modositasok milyen irany(oka)t
hataroznak meg a kozszolgalati berendezkedés tekintetében;

l1étezik-e kozszolgalati konvergencia, s amennyiben igen, milyen hatasfokon miikodik;
a gyakran iranyt valtoztato elvek, és az elvek jogi formaba dntése mennyiben koveti a
nemzetkozi trendeket, mennyiben kivan megfelelni a vélt vagy valds, elsésorban
europai unios elvarasoknak;

e valtoztatasok magukban hordozzak-e azt az igéretet, alkalmasak-e arra, hogy
meghozzék a toliik vart eredményt — kdzszolgalati rendszeriink hatékonyabba tételét;

a modernizacids kisérletek milyen hatassal birnak a kozigazgatds feladatainak
ellatasara, annak szinvonalara;

a valtoztatasok milyen hatast gyakorolnak a feladatait ellatni hivatott koztisztvisel6i
kar belsd koherencidjara, moraljara;

a reformkisérletek mennyiben befolyasoljak a koztisztviseldi réteg kiils6 megitélését,

tarsadalmi presztizsét?

Az elvégzett vizsgalatok, elemzések rovid leirasa, a kutatdas, feldolgozas

maodszerei, és forrdsai, a dolgozat felépitése

II.1. A kutatomunka soran elvégzett feladatok, vizsgalatok, elemzések, feldolgozott

forrasok, a kutatas modszerei

cres

fogalmi keretei ¢és tartalmi elemei Osszetettségébdl adoddan is — tobb oldald,

interdiszciplinaris megkozelitést igényel. Ezt az allitdssomat tamasztjak ala a személyzeti

politika fogalmi kereteinek és tartalmi elemeinek Osszetettsége (az elvek, célkitlizések, a

jogi szabalyozas €és az emberi eréforras gazdalkodasi rendszer egysége), valamint, azok az

eltérd megkdzelitések, amelyek egyik oldalrdl a sztrikt normativitast feltételezd zart,



masik oldalrél pedig a javarészt a magéanszféra foglalkoztatdsi viszonyaiban megszokott

menedzsment eszkozoket alkalmazo nyilt rendszert elemzik, illetve targyaljak.

Ezen indokok alapjan, a téma minél szélesebb korti vizsgalata céljabol, az alabbi kutatési

modszereket alkalmaztam:

Jogszabalyok, egyéb jogi normék elemzése:

o a kozszolgalati tradiciok felvazoldsa céljabol, Magyarorszag vonatkozasaban
1867-t6l napjainkig attekintettem a személyzeti politika és a fokozatosan
megsziiletd jogi szabalyozas szabta keretek 0sszefiiggéseit;

o a nemzetkozi szabalyozés tekintetében a téma szempontjabol relevanciaval
bird jogi szabalyozast tekintettem at;

magyar nyelvii szakirodalom feldolgozasa, 6sszehasonlité elemzése;

francia, német, angol és spanyol nyelvii szakirodalom feldolgozéasa, elemzése,
komparativ eszkozokkel;

Empirikus kutatdsok anyagainak felhasznalasa. Az anyagok egyrészt

o egyeéni kutatasok soran alltak eld:

* minisztériumi humanpolitikdért, emberi erdforrds gazdalkodasért
felelds vezetdkkel folytatott interjuk 2004-ben,
»  mélyinterjuk 2006-ban, masrészt,
o a Magyar Kozigazgatasi Intézetben folytatott kovetkezd kutatdsokban vald
részvételem révén:

» Fotisztviselok korében végzett kérddives felmérés — 2002;

* LA magyar kozigazgatas teljesitOképessége az EU-csatlakozas
tiikrében” — 2003-2004;

= A kozigazgatds személyi allomanya — mint a helyi, teriileti
kozigazgatasi  kapacitds meghataroz6 eleme —  2006-2008,
(koztisztviselok, majd kozigazgatdsi HR-vezetOkkel lefolytatott
kérddives felmérések eredményei).

Egyéb, hazai és kiilfoldi felmérések eredményeinek felhasznalésa.



I1.2. A dolgozat felépitése

A dolgozatban az eldallt kutatasi anyagot a kdvetkezoképpen rendszereztem: A dolgozat elsd
fejezetében a kutatas targyanak, a személyzeti politikdnak fogalmi kereteit és tartalmi elemeit
vazolom fel. Majd a kozszolgalati rendszerek zart €s nyilt modelljeit és fobb eurdpai mintait
mutatom be, illetve érintlegesen kitérek olyan, a kdzszolgalati berendezkedést befolyasold

ideoldgiai iranyvonalak ismertetésére, mint az 01j kozmenedzsment vagy a neo-weberi allam.

A kovetkez6 fejezetben a kozszolgalati tradiciok felvazolasa céljabol, a magyar kozszolgalati
személyzeti politika és jogi szabdlyozas torténeti ivét vazolom fel; igyekezvén feltarni a
személyzeti politika és a fokozatosan megsziiletd jogi szabdlyozds szabta keretek
Osszefliggéseit; az 1867-es kiegyezéstdl kezdddden a koztisztviseldk jogallasarol szold 1992.
évi XXIII. torvény (Ktv.) megsziiletéséig. A vizsgalodast két szakaszban, a kiegyezéstdl a I1.
vilaghaboruig, a zart rendszerli kozszolgalati berendezkedés megsziiletését nyomon kdvetve,
majd a II. vildghdbort utani zsdkmanyrendszer térnyerésétdl a rendszervaltasig terjedd

idészakra vonatkozoan, az egységes kozszolgalati pragmatika létrehozasaig végzem el.

A rendszervaltas utani idOszak személyzeti politikajanak alakulasat, annak ereddit, a
nemzetkozi rdhatasok tiikrében vizsgalom; hangsulyt helyezve az eurdpai- és globalis szintii
konvergencia, s mintakdvetés kérdéskorére — kiemelten kezelve a kdzszolgalati reformok és
modernizacios torekvések konvergencijat. Igy a belsd folyamatok elemzése mellett kitérek a
kozszolgalati rendszeriinket érintd kiilsé hatasokra; az eurdpaizéacid sziilte kotelezettségekre,
illetve kényszerekre, a globalis és az eurdpai szintli konvergencia-hatasokra, az Eurdpai
Kozigazgatasi Tér Osszefliggéseire, valamint, a személyzeti politikai hataskdrok

centralizaciojanak, illetve decentralizaciojanak kérdéseire.

A koztisztviselol jogviszony jelenkori szabdlyozasat, az egyes jogintézményeket, a
kozigazgatdsi humaneréforrds gazdalkodas Osszefiiggéseit, részteriileteit, modszereit ¢és
eszkozeit nemzetkdzi Osszehasonlitdsban elemzem. Az elemzés, a jogviszony tekintetében — a
terjedelmi korlatokra figyelemmel —, természetesen nem lehet teljes korli, nem terjedhet ki a
koztisztviseldi jogviszony és a kozszolgalati emberi eréforrds gazdalkodds mindenegyes
elemére. Kiilon hangsulyt forditok egyes jogviszonyelemekre, mig mésokat nem, vagy csak
érintlegesen elemzem. Mélységében a kozszolgalati életpalya azon elemeit vizsgalom,

azokra helyezem a hangsulyt, amelyek tekintetében az elmult néhany évben jelentds



valtozasokat vezetett be a magyar jogalkoto, illetve, amelyek mindeddig szabalyozatlanok
voltak, s 1j rendelkezéssel keriiltek be a rendszerbe — a gyakran valtozd — ,,személyzeti
politikai” célkitlizések égisze alatt. Ezen — nalunk kordbban ismeretlen — elemeknél kiilon
hangsulyt fektetek a nemzetkozi példak, tapasztalatok bemutatdsara. A dolgozat vizsgalja,
hogy a kozszolgalati modernizacids folyamatok soran a nemzetkdzi gyakorlatra, valamint az
un. ,legjobb gyakorlatok”-ra torténd hivatkozasok helyénvaldak-e.  Ezért az egyes
kérdéskorok targyaldsanal Osszehasonlitast végzek mas orszdgok szabalyozasaval és
gyakorlataval. A dolgozatban nem torekszem arra, hogy egy-egy orszdg kozszolgalati
berendezkedését — pl.: a nagy kozszolgalati rendszereket (német, francia, brit) — teljes kortien,
atfogo jelleggel, vagy részleteiben mutassam be.? A példakra torténd hivatkozasok célja, és
egyben kivalasztasuk indoka, hogy — adott jogviszonyelem esetében — ravilagitsak, a
nemzetkozi gyakorlat milyen sokszinii megoldési lehetdségeket szolgaltat, s bizonyara nem
helyes gyakorlat, hogy a magyar kdzszolgalati rendszer alakitdsanal mindig csak egy irdnyba
tekintiink — talan nem is épp a megfeleld és adekvat példa irdnyaba; mert nem biztos, hogy ily
moédon  épp a legnagyobb siker igéretével kecsegtetd példat igyeksziink hazai

berendezkedésiinkre alkalmazni, netan raer6szakolni.

Az  értekezés kovetkezd részében a  kozszolgédlati alkalmazds munkaerdpiaci
versenyképességének kérdéskorével, a kozszolgalati alkalmazéas jellegének valtozasaival
foglalkozom; amelynek relevanciaja napjainkban a zart és a nyilt rendszer kozotti

értékvalasztas kérdésénél is tettenérheto.

A zard részben a kutatas soran eldallt eredmények alapjan Osszegzést végzek, a kutatdsi
kérdésekre igyekszem megfogalmazni a valaszokat; kovetkeztetéseket vonok le azzal a
reménnyel, hogy a dolgozatban 0Osszegzett kutatdsok adalékul szolgalhatnak magyar
kozigazgatds személyi allomanyanak jog- és foglalkoztatdsi viszonyait érintd jobbitasi

torekvések megvalositasanak folyamataban.

A dolgozatban sajat és egyéb, magyar, valamint kiilfoldi kutatasok és felmérések soran eldallt
empirikus adatokat hasznalok fel, illetve mutatok be — részben 0Osszegzd tablazatok

segitségével.

2 Ennek indoka, hogy szamos, széles foldrajzi spektrumot atfogo, attekinté komparativ elemzés sziiletett mar
angol, francia, német nyelveken (pl.: Bekke, 2000, Bossaert, et al, 2001, Bossaert, et al, 2003, Verheijen, 1999,
Ziller, 1993, et al.), illetve, magyarul is (pl.: Balazs, 1992, Linder, 2003, Hazafi, 2007).



I1l. A tudomadnyos eredmények iosszefoglalasa, a kutatds kérdéseire megfogalmazott

valaszok

I11.1. Osszegzés, kovetkeztetések

A dolgozat a kozigazgatasi személyzeti politika, humanstratégia hazai, belsé folyamatait, s e
humanstratégiat éré kiilsd hatasokat targyalja. Arra keresi a valaszt, hogy létezik-e a
koztisztvisel6i karra vonatkozd egységes, egy irdanyba mutatdé személyzeti politika,

humanstratégia a magyar kozigazgatasban;

A kérdéseket a ,,kozszolgalat” fogalmi keretein beliil vizsgdlom. A , kozszolgalat” kifejezés a
nemzetkdzi és hazai szakirodalomban a kozszféra foglalkoztatasi feltételeit, illetve
humanpolitikai modszereit takarja. Magyar viszonylatban a sziik értelemben vett kdzszolgalat
alatt a kozigazgatds személyi allomanyat, els6sorban a koztisztviseloket értjiikk. Ennek
kapcsan pedig a kozszolgalati rendszerek két nagy tipusat, az Gn. nyitott és zart rendszert
kiilonitik el. Utobbit gyakran emlegetik érdem-, illetve karrierrendszerként is. A két
kozszolgalati rendszer kiilonbsége pedig éppen abban ragadhatdé meg, hogy mennyiben képezi
a maganszférahoz képest elkiiloniilt — kozjogi — szabdlyozés targyat, milyen mértékben
alkalmazza, vagy utasitja el a versenyszféra foglalkoztatasi feltételeit, emberi erdforras
menedzsment mddszereit. A zart, karrier- vagy érdemrendszer tartalméban és modszereiben
jelentésen kiilonbozik a versenyszféra humanerdforras igazgatasi/gazdalkodasi (HR)
rendszerétdl. Jellemzdje, hogy az egész rendszert athatja a normativitds, az életpalya
elemeinek zOomérdl jogszabdly rendelkezik. E rendszer minimalisra kivanja csokkenteni a
vezetOk szubjektiv, esetleg Onkényes dontéseinek korét; az egyes HR dontéseket (kivalasztas,
eldléptetés, illetmény megallapitasa, elbocsatas), azok eljarasi rendjét, a figyelembe veendo
tényezok korét. Ezzel szemben a nyilt/pozicid rendszer nem kiilonboztet a koz- és a
maganszféra alkalmazasi viszonyai kozott; a maganszféra foglalkoztatasi viszonyaihoz
hasonldéan alkalmazza koztisztviseldit, s személyligyi kérdésekben széles mérlegelési

lehetdséget ad az egyes vezetOknek.

Az a tény, hogy a zart és nyilt kdzszolgalati rendszer mintegy kétszaz éve ismert a vilagban,
jelzi, az a torekvés, hogy a versenyszféra modszereit alkalmazzak a kozszféraban, korantsem

ujkeletli. Zart és nyilt, pontosabban zartabb és nyitottabb rendszerek a modern allamok



kialakulasa oOta léteznek; bar torténetileg, s a fOldrajzi elhelyezkedést, az egyes
orszagcsoportokat tekintve, hol ez, hol az a megoldas kertilt tulsulyba. A kérdést torténeti
aspektusbol attekintve, egy sajatos ivet rajzolhatunk fel a kovetkezok szerint: Ahol a nyitott
rendszer els6 formaja, a zsakmanyrendszer kialakult, ott hamarosan megmutatkoztak, majd a
kozigazgatasi feladatok kiterjedésével és komplexebbé valasaval tarthatatlannd valtak annak
kovetkezményei. A direkt politikai befolydsnak kitett személyi éallomannyal miikodo
kozigazgatas képtelen volt a hatékony mitkddésre, mivel hivatalnokai korruptak €s hozza nem
érték voltak. A megoldast a kozigazgatdsnak a politikatol vald rendszerszerti elkiilonitése,
vagyis a zart rendszer kialakitdsa, a zart rendszerli személyzeti politika jelentette. A zart
rendszerben a garancidk és tobbletjogok (még ha tobbletkotelességekkel parosultak is)
vonzova is tették a kozszolgalatot a munkavallalok korében. A zart rendszer biztositotta, hogy
a legkivalobbak torekedjenek a kozigazgatasba. Masfeldl, a rendszer biztositotta azt is, hogy a
személyzeti-, HR-dontések az érdemeken alapuljanak. E két tényezd egyiittesen pedig hosszi
ideig biztositotta a kozszféra szervezeteinek kiemelkedd teljesitményét az azt alkalmazd

orszagokban.

A kozszolgalat relativ vonzésa azonban csokkent, hiszen a legtobb korabbi kivaltsaga
(nyugdij, egészségiigyi ellatas, stb.), legalabbis az eurdpai kontinensen, altalanossa valt 1945.
utdn. Ekozben a zart rendszer, éppen azzal, hogy tokéletesedett, egyre kifinomultabb
szabalyozast alkalmazott, egyben mindinkabb merevebbé is valt; egyre inkabb csak sajat
belsd logikajat kovette, s ezzel egyiitt fokozatosan érzéketlenebbé valt a tarsadalmi
kihivasokra, amelyeket a politika kozvetit a kozigazgatas felé. Ezzel parhuzamosan
csokkenhetett tarsadalmi és szervezeti szintli hatékonysaga is, hiszen pl. a normativitas,
»egyenldsités”, a szenioritds elvének merev alkalmazasa, akarcsak az elbocsathatatlansag, az
egyéni motivaciot ashatja ald. Az 0j kozmenedzsment ezt a potencialis veszélyt ismeri fel, és
allitja be vitathatatlan tényként. Nevezetesen, hogy ugyanazok az eszkozok, amelyek
eredetileg a kozigazgatdsi hatékonysag ndvelését szolgaltdk — paradox modon — egyre inkabb
annak gatjaivad valnak. Mindekdézben szdmos olyan mechanizmus épiilt ki, amely legaldbb
részben képes a zsdkmanyrendszer altal felvetett problémak mas, a zart rendszeren tuli
eszkozokkel torténd megakadalyozasara, vagy legalabbis csokkentésére. Az (j
koézmenedzsment ezekre az eszkdzokre tamaszkodva kisérli meg a hatékonysag novelését oly

modon, hogy kézben elkertiilje a zsdkmanyrendszer negativ vondsait.



Nagy altalanossagban azt mondhatjuk, hogy a kontinentalis eurdpai orszagok kisebb
mértékben és csak nagyon Ovatosan engedtek teret azoknak az elveknek, amelyeket immar a
XX. szézad végén, a neo-liberdlis allamfelfogashoz kothetd uj kdzmenedzsment irdnyzat
ajanlott a kormanyzatok szdmara; nevezetesen, hogy ¢épitsék le a maganszféra és a kozszféra
foglalkoztatasi viszonyai kozt meglévo kiillonbségeket. Az orszagok, amelyek nyitottabbnak
bizonyultak a versenyszféra alkalmazasi feltételeinek atvételére, 1ényegében két nagy
csoportra oszthatéak. Ide tartoznak egyfeldl az angolszasz orszagok. Ezekben a piaci
viszonyok mindig is mintaként szolgaltak a kozszféra szervezési és foglalkoztatasi viszonyai
szdmara is. Emellett ezen orszdgok jelentds részében az allami alkalmazottak ,kivaltsagait”
gyanakvassal fogadtak; a kultira mindig is kedvezett a versengd szemléletnek, és jobban
toleralja a foglalkoztatds bizonytalansagait is, mint a kontinentalis europai kultirdk. A
versenyszféra foglalkoztatasi viszonyait atvevd orszdgok masik csoportjat a skandinav
allamok jelentik. Ezzel kapcsolatban viszont azt érdemes hangsulyozni, hogy ezekben az
orszagokban a jogi szabalyozas és gyakorlat a piaci szféraban is sokkal nagyobb mértékben
figyelembe veszi a munkavallalé érdekeit és szempontjait, mint mashol. gy a versenyszféra
modszereinek atvétele, valdjaban korantsem jelent olyan jelents valtoztatdst, mint azt
egyébként gondolhatnank. Nagyjabol az ezredfordulotol érzékelhetd a trend megvaltozasa; az
Uj kdzmenedzsmenttel szemben a kritikdk fokozoddasa, illetve a mozgalom megoldasainak

visszaszorulasa a gyakorlatban.

A torténeti, s kiilondsen a nemzetkozi tapasztalatok attekintése lehetdvé teszi, hogy a magyar
kozszolgalat viszonyait ezen ismeretek fényében értékeljiik. Bar a rendszervaltas utan
elfogadott jogszabalyok ugyan elvileg egy zart kozszolgalati rendszer 1étrehozasat céloztak
Magyarorszdgon — amelyre a kiegyezés és a II. vilaghaboru kozotti szabalyozas is kézenfekvd
példat szolgaltatott —, ez azonban csak csdkevényesen valosult meg. Erre példa volt a
kivélasztasi rendszer hidnya, amelyben a kozigazgatasi szervek vezetdinek — a vallalati
menedzserhez hasonléan —, meglehetdsen szabad keze volt pl.: az 1) munkatarsak
kivalasztasaban, az el6léptetésekkel kapcsolatos dontésekben, sét praktikusan, az illetmény
megallapitdsdban is. Ma még nem tudhatjuk, hogy a 2008-t6] életbelépett egységes
kivalasztasi rendszer garanciat nyljt-e a jovére vonatkozoan ebben a tekintetben.® Ezt a
csokevényesen zart rendszert €rte aztan hatarozott kormanyzati kritika az évtized kdzepétdl. A

kritika elveiben, ideologiagjadban az 1) kozmenedzsment érveit visszhangozza. Azt

® Az ujonnan kialakitott és bevezetett kivéalasztasi rendszer az 4j kormany hivatalba 1épése utan 2010-ben
részleteiben felfiiggesztésre, illetdleg, altalanosan kotelezo jellege korlatozasra kertilt.
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hangsulyozza, hogy az érdemrendszer nem 0sztonoz valodi teljesitményre, s azt allitja, hogy a
versenyszféra humdnpolitikai modszereinek alkalmazéasa noveli a kozszféra hatékonysagat.
Nem esik sz6 ugyanakkor azokrol az ellenérvekrdl, amelyeket az 0 kézmenedzsment
modszereivel altalaban, illetve a humaneréforras menedzsment modszerekkel kapcsolatban
specialisan, valamint az egyes konkrét modszerekkel (pl. teljesitményértékelés) kapcsolatban
a nemzetkdzi szakirodalom, de a gyakorlati szakemberek is egyre tobbszor és egyre
hangosabban emlegetnek. Ezek az ellenérvek egyre hangstlyosabban hivjak fel a figyelmet
arra, hogy az egyes orszadgokban, sajatos kozigazgatasi kultiraban sikerrel, részsikerrel
alkalmazott megoldasok, modszerek, eszkdzok nem biztos, hogy masutt is eredményre

vezetnek. Tehat a minték kritika nélkiili masolasa veszélyes vizekre terelhet.

Példaként emlithetd erre, hogy mig az OECD a *90-es években a kozigazgatasi modernizacios
folyamatokrol, az 1j kozmenedzsment megoldasainak alkalmazasar6l abszolut pozitiv
hangnemti 6sszefoglalé komparativ tanulmanyt jelentetett meg, az ezredforduld ota egyre
ovatosabban nyilatkozik a modernizacids torekvések altal célzott és elért eredményekrdl, s
felhivja a figyelmet arra, hogy a reformok alkalmazédsanal kiemelt figyelmet kell szentelni a
helyi viszonyoknak és Osszefliggéseknek. Az a reformintézkedés, amely egyik orszagban,
egyfajta kozigazgatdsi kulturaban — a tdrsadalmi-, gazdasdgi-, torténelmi-, kulturalis
viszonyokat is tekintetbe véve — megallja a helyét, mas orszagban talan masfajta, egészen
eltérd, vagy taldn csupan csak Ovatosabb bevezetést, adaptalast igényel. S6t, ugyanabban az
orszagban, eltérdé iddpontokat tekintve sem lehet ugyanazokat az eszkdzoket ugyanolyan

hatasfokon alkalmazni.

A Magyarorszagon bevezetésre keriild6 megoldasok ugyanakkor inkdbb ellentmondani
latszanak az 0j kdzmenedzsment elveinek. A jelenlegi id6pontig (2010. év) a kivalasztés
(azon beliil a kotelez6 palyaztatas, a versenyvizsga bevezetése, a kompetencia-menedzsment),
a teljesitményértékelés, €s ehhez kapcsolddoan az illetményrendszer atalakitasa tlinik jelentds
valtoztatasnak. Ezen valtoztatasokat azonban nehezen nevezhetnénk a versenyszféra
modszerei atvételének. Az esetek egy részében a kordbbi — szabalyozatlansagaban
kétségteleniil problémas — allapotot egy rendkiviil részletes szabalyozas valtotta fel. Nemcsak
a szabdlyozas mértéke, hanem annak mélysége is megndtt. A részletes szabalyozas
meglehetdésen bonyolult, hogy ne mondjuk, biirokratikus rendszer képét rajzolja ki; mindez
amellett, hogy a modernizacios torekvések célja épp a biirokratizmus leépitése, a hatékonysag

novelése, a koltségek csokkentése, a racionalizalas lenne.



11

Szinte minden eddigi kozszolgalati reform indokldsdban meghatarozd szerepet kapott a
kiilfoldi példékra valo hivatkozéds. A kiilfoldi megoldasok ismeretében azonban valdszind,
hogy a reformok elOkészitéi nem rendelkeztek a kiilfoldi mintdk mélyrehatdo és atfogo
ismeretével; inkabb arra lehet kovetkeztetni, hogy a reformok ,,retorikdjarol” rendelkeztek
informécioval. Az sem ritka, hogy egyetlen konkrét orszag megoldéasara hivatkoznak, gyakran
arra is tévesen. Igy torténhet meg az is, hogy a kiilfoldi példakra valé hivatkozassal olyan
modszert vezetnek be (pl. a minden koztisztviselore alkalmazott, illetményeltéritéssel
egylittjard teljesitményértékelés, vagy a kompetencia-menedzsmentnek a

teljesitménymenedzsmentbe integralasa), amely ismeretlen a nemzetkdzi gyakorlatban.

A reformok tovabbi, lényegi problémdja, hogy oridasi mértékii valtozdsokat kivannak
bevezetni egyetlen gyors 1épésben. A kozszférdban ez azonban rendkiviil kockézatos.
Egyebek mellett azért, mert a kdzszféra szervezetei nem hasonlithatéak egy vallalathoz; a
kozigazgatas esetében egy oriasi szervezetrendszerrdl van szo. A koztisztviselok szama kozel
szazezer. Egy ilyen hatalmas, mégis tagolt személyi dlloméanyon beliil minden kis 1épés alapos
megfontolast, megfeleld elokészitést és lassu, fokozatos bevezetést igényel. A reformok ezen
a teriileten elhamarkodottnak, el6készitetlennek tlinnek, amelyeket altaldban azonnal (pusztan
a jogszabaly megjelentetésével) gondolnak bevezetni. A fokozatossag pedig lehetévé tenné,
hogy az egyes lépések tapasztalatait 4t lehessen tekinteni, és a tanulsagokat alkalmazni
lehessen a kovetkezd 1épésben. Megfeleld el6készités nélkill az uj megoldasok nem fognak
megvalosulni, illetve tényleges tartalommal telitédni a gyakorlatban. Igy pl. a
teljesitményértékelési rendszer bevezetése elott fel kell késziteni a vezetdket a sziikséges
adminisztrativ feladatokra, ¢és biztositani kell a kommunikacios ¢és konfliktuskezelési
készségek elsajatitasat. Emellett gondoskodni kell a koltségvetési tervezés soran, a
teljesitményhez kotott illetmény kifizetéséhez sziikséges 6sszeg rendelkezésre allasarol. Ezek

a feltételek azonban altalaban nem adottak.

Kiemelt hangsulyt érdemel a kozigazgatdsnak és a kozszolgalatnak az allamrendszerben
elfoglalt helye, szerepe. A kozjogi alapokon nyugvé kozszolgalatnak a mindenkor hatalmon
1évé politikai irdnyvonaltol fiiggetleniil, egységes elvek mentén, szakmai szempontok altal
vezérelten kell szolgalnia a koz érdekét, ellatnia feladatait. Az allam és az onkormanyzatok
altal ellatando kozfeladatok specidlisak, a kozszolgdk a koz érdekében tevékenykednek, az

allamot, az onkormanyzatokat képviselik, testesitik meg. Felhatalmazéas esetén kozhatalmat
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gyakorolnak, meghatarozott hataskorokkel rendelkeznek, kozérdekli szervezd, szolgaltatod
tevékenységet latnak el. A kdzszolgalati dolgozok az allam, az Onkormanyzatok nevében
teljesitik feladataikat, tehat a kozigazgatasban nem lehet, nem szabad, hogy a hatékonysag
legyen az els6dleges szempont. A koézigazgatasnak vannak olyan kotelezé feladatali,

amelyeket — még akar nem kifejezetten hatékony modon is — el kell latni.

Ha a feltételek egyébként adottak is lennének, a reformok nem lesznek sikeresek, ha nem
illeszkednek az adott orszag kozszférajanak sajatos viszonyaihoz; szervezeti rendszeréhez, a
tevékenység jellemzdihez, a szervezeti-adminisztrativ kultirahoz. Nem véletlen, hogy az uj
kozmenedzsment altal propagalt, a versenyszféra megoldasainak atvételére iranyuld reformok
a kontinentalis Eurdpaban kevéssé terjedtek el. Ezek a megoldasok ugyanis idegenek ezen
orszagok kozszférajanak miikodési modjatdl, kultarajatol. fgy még azok a modszerek is,
amelyek talan egyes helyeken sikeresnek bizonyultak, egy mas orszag kozszektoraban

kifejezetten negativ hatast valthatnak ki.

Elvi és gyakorlati vonatkozdsban is problémat jelent, hogy az angolszdsz orszdgokban
fokozatos bevezetéssel, decentralizaltan alkalmazott — egész mas jogi kornyezetbdl szarmazé
— menedzsmenttechnikdk  megfeleld adapticié nélkiili, kozpontilag, ,,poroszos”
részletességgel torténd jogi szabalyozdsa mar mintegy magaban hordozhatja a sikertelenség

valdsziniisithetdségét; ugyanis merdben ellentmond a dolog logikajanak.

A nemzetk6zi mintdk atvételérdl szolva, a kozigazgatds foglalkoztatasi viszonyainak
korszertisitése kapcsan kiemelendd, hogy a valtoztatasok sikerességére csak abban az esetben
lehet esély, ha azokat az érintettek is elfogadjak és tdmogatjak. A jogszabaly-el6készités soran
ezért kiemelkedd jelentdséggel bir a koztisztviselok szakmai szervezeteinek, érdekképviseleti
szerveinek bevondsa a folyamatba. Feltehetden ez is olyan zaloga a sikeres reformoknak,
amely feltétleniil kulturavaltast igényel a dontéshozdk részérdl is; s ezt talan érdemes lenne

ellesni mas orszagok gyakorlatabol.
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IT1.2. A kutatasi kérdésekre megfogalmazott valaszok

A kutatds soran rendelkezésre allo, valamint eléallt informaciok, adatok vizsgalata,

Osszehasonlitd elemzése ¢és rendszerezése alapjan a dolgozatban feltett kérdésekre a

kovetkezd valaszokat fogalmazom meg:

a)

b)

d)

Magyarorszagon nem léteznek olyan hosszu tavu elvek és célkitiizések a kozszolgalati
rendszer mikodtetésére vonatkozdan, amelyek a személyzeti politika vagy
humanstratégia részeként, egy iranyt kovetve jeldlik ki az utat a kozszolgalati
berendezkedés, valamint, annak miikodtetése vonatkozasaban.

Mivel a személyzetpolitika elvei nalunk elmaradhatatlanul jogszabalyi forméban
Oltenek testet, a konzekvens épitkezés deficitjei, €s a jogi szabalyozas szdmos esetben
tettenérhetd inkonzisztencidja is tanuskodnak a hosszil tava elvek hianyarél. A
konzekvencia és konzisztens épitkezés hianyara utal, hogy a koztisztviselok szolgalati
jogviszonyait rendezd jogszabaly-mddositasok egyik irdnyban a zart rendszert erdsitik,
mig masok egyértelmiien a nyilt rendszeri elemeket.

A zart rendszerli kozszolgalat 1étrehozéasat kovetden — foként az ezredforduld utani
évtizedben — gyors egymasutanban kovetik egymast az olyan jogszabaly-modositasok,
amelyek lattdn egyre nehezebben itélhetdé meg, hogy a kozszolgalat miikddtetését
karrierrendszerben, avagy a maganszféra foglalkoztatasi viszonyaihoz kozelitve, nyilt
rendszerben képzeli-e el a jogalkotd. Példa lehet erre egyik oldalrdl az egységes
kivalasztasi rendszer 2008-t0l fokozatosan ¢életbelépd bevezetése, amely a zart
rendszerli kozszolgalat elemeit erdsiti, masik oldalrdl a koztisztviseldi jogviszony
megsziintetésére rendelkezésre allo jogszabalyi lehetdségek egyre nagyobb mértékii
kiszélesitése, amely a nyilt rendszer iranyaba tendal. Igy az ezredfordul6 6ta az sem
hatarozhaté meg, hogy a — jorészt a reformok indokdn eszkozolt — valtoztatasok €s
jogszabaly-moédositasok  milyen  iranyba  kivanjak  terelni = kdzszolgalati
berendezkedésiinket; a kozjogi szabalyozas hatdlya ala tartozo zart, karrierrendszert
kivanjdk-e erdsiteni, avagy egyre nagyobb mértékli kozelitést terveznek a
maganszféraéhoz hasonlatos szabalyozashoz, amely a poziciorendszert erdsitené

Mint a nemzetkozi példak sokszinlisége igazolja, trendekbdl tobb is létezik. A
kozszolgalati berendezkedést tekintve a hagyomdnyos weberi értelemben vett

kozszolgalatok tovabbra is Orzik tradicidikat, a modernizdci6 a kozszolgalati
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foglalkoztatas tekintetében csak egy-egy sziikebb csoport, vagy a foglalkoztatasi
viszony egy-egy eleme — foként, a maganszféraban alkalmazott humanerdforras
gazdalkodasi modszerek, eszkdzok részleges adaptalasa — kapcsan meriil fel. Léteznek
olyan — a miénkt6l merében eltéré kozigazgatasi és kozszolgalati kultaraval, és nem
utols6 sorban jogrenddel rendelkez6 — orszadgok is, amelyek teljes mértékben
ujragondoltak a kozszolgalat mikodtetését; a maganszféraéhoz hasonlatos viszonyokat
vezettek be. De ezekben az orszadgokban is egyre intenzivebben jelentkezik az igény
valamiféle kozszolgalati ethosz ujragondolasara, megtalalasara, bizonyos foku
koherencia ujraélesztésére. (Ez az igény manifesztalodik a fOtisztvisel6i karok
egységes igazgatasanak gyakorlataban.)

Amint azt a nemzetkdzi tapasztalatok, s a magyar gyakorlat is alatamasztja, mindeddig
sehol senki nem mutatta ki empirikus adatokkal alatdmasztva, hogy a kozszolgalati
reformok — amelyek Magyarorszagon jogszabalyba oOntve keriilnek napirendre —,
meghoztak volna a toliik vart eredményt. Ezt az allitdssomat erdsitik — ugy a kiilfoldi
tapasztalatokat, mint a magyar probalkozasokat tekintve — a dolgozat kozszolgalati
reformok nagyon sokba kerililnek, de a reformerek nem jutnak el addig, hogy
bizonyitani tudjak, legalabb nullszaldos a raforditasok és az elért eredmények mérlege.
Mire a modernizacios intézkedések esetleg meghozhatndk a tdéliik vart eredményt,
legtobbszor 1) elgondolas, 1j, kiilfoldi minta alapjan masolt ,,csodaszer” keriil
bevetésre — amelyet altaldban Magyarorszagon akkor vesziink at, amikor masutt mar
kideriilt r6la, hogy nem mindenhato (pl.: teljesitményértékelés);

Eléz6ek alapjan megallapithatd, hogy a koncepcié nélkiilinek tiind gyakori
valtoztatasok (Magyarorszagon értsd: 0j jogszabalyok dompingje és a régiek igen
gyakori modositasai) nem segitik eld a kozigazgatds feladatainak ellatasat, s nem
emelik annak szinvonalat. Erre példaként emlithetdek a magyar koztisztviselok
korében jol ismert létszamleépitések. A gyakori €és nemzetkozi viszonylatban
szokatlanul nagymértékii koztisztviseldi 1étszamleépitésekrdl sz6l6 dontések az utdbbi
két évtizedben mindig gy sziilettek, hogy soha senki nem térképezte fel a
kozigazgatas altal ellatando feladatokat (hisz ez nem is 1-2 honapos munka lenne). A
leépitések minden esetben a flinyirdelvet kovették, vagy a koncepcid nélkiili
atszervezések kovetkeztében alltak be. A 1étszamleépitések sok pénzbe kertiltek, majd
végrehajtasuk utdn visszarendezddés kovetkezett be. A visszarendezddés soran

azonban az Uj munkaerd altaldban csekélyebb gyakorlattal, kevesebb tapasztalattal
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rendelkezett, igy (a ,,betanulas” koltségeirdl ehelyiitt nem is szélva) az ellatando
feladatok szinvonala — az atlagot tekintve — bizonyos ideig semmiképp sem
emelkedett;

g) Egyértelmiien megallapithatdé — amit a koztisztviselokkel folytatott személyes interjuk,
beszélgetések, a kozigazgatasi szerveknél tapasztalhatd hangulat, valamint a hazai
szakmai organumokban megjelend publikaciok, konferencia-eldadasok is
alatdmasztanak —, hogy a koztisztviseléi kar belsé koherencidja, épp a
létszamleépitések, a bizonytalan helyzet miatti palyaelhagyédsok, az egyéb okokbol
torténd gyakori személycserék folytdn, toredéke a korabbi iddészakokban
megszokottnak. A koncepcid nélkiili, gyakran egy-egy pozicioba keriild személyhez
kotédo iranyvaltasok, a kiszamithatatlansag, alapjaiban gyakorolnak negativ hatast a
koztisztviseldi kar moraljara.

h) Ebben a helyzetben természetesen a koztisztviseldi kar kiilsé megitélése, tarsadalmi
presztizse sem novekszik; a II. vilaghabora 6ta — a dolgozat torténeti részében
ismertetett folyamatok kovetkeztében — ez a tendencia €l. A presztizs jelenlegi
alacsony szinvonalanak azonban masok az okai, mint a rendszervaltds elétt. Az
ezredforduld koriili és utani személyzetpolitikai irdnyvaltasok ezt a jelenséget
erositették. Természetesen, ehhez jarul hozza az is, amely az el6z0 bekezdésben
emlitett bizonytalansagbol, moralbol fakad; ha nem megfeleld szintii a moral, ez
egyenes kovetkezményként kihat a koztisztvisel6 munkdjara is. Legyen 6 jogszabaly-
elokészitd, vagy az tligyfelekkel kozvetleniil kapcsolatban 4all6 Onkormanyzati

ligyintézo.

A magyar kdzszolgalat Gijragondoldsdban az utdbbi idében szdmos hirtelen, idonként gyors
egymasutanban, egymasnak ellentmondé iranyvaltds kovetkezett be. Ugy gondolom, a jogi
szabalyozas altal bevezetett intézkedések egy része nem vette kelléen figyelembe a lehetséges
buktatokat, az esetleges negativ hatdsokat. Ma még nem latjuk, hogy a presztizsében, és a
miikddés hatékonysagat tekintve erésen megtépazott magyar kozszolgalat merre halad a
jovoben tovabb, mely koncepcid fog hosszu tavon megvaldsulni és meghonosodni. De az is
valdszintisithetd, hogy a 2008. év masodik felében jelentkezett gazdasdgi-, pénziigyi
vilagvalsag, az allam szerepkeresésének esetlegesen Uj hangstlyai is meghatarozd szerepet
fognak jatszani ebben a folyamatban. A dolgozat azon f6 kérdésére keresve a valaszt, hogy
létezik-e egységes, egy iranyba mutatd személyzeti politika, humanstratégia a magyar

kozigazgatasban, az elézdeket 0sszegezve azt allitom, hogy egységes, egy iranyba épitkezd
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kozszolgalati személyzeti politika, humadanstratégia tovabbra sem Ilétezik. A magyar
kozigazgatds személyi allomanyat ¢érintd személyzeti politika stratégiai irdnyainak
kijeloléséhez mindenekeldtt a bizonytalansag megsziintetése ¢és hatdrozott értékvalasztas
sziikséges. Az értékvalasztasnak valaszt kell adnia arra, hogy koztisztviseldi rendszerilink a
zart, avagy a nyilt rendszer iranyaba kivan-e tovabblépni. A személyzeti politika
értekvalasztasa soran mindenekeldtt azt kell szem el6tt tartani, hogy torténelmi tradicioink,
kozjogi berendezkedésiink, tarsadalmi, gazdasagi, kulturdlis kornyezetiink figyelembe
vételével mely megoldas képes optimalis szinten biztositani a kozigazgatds feladatainak
ellatasat a XXI. szazad modern kovetelményeihez igazodoan. Igy Magyary Zoltan szavai
tovabbra is érvényesek, mert ehhez tobbek kozott ,,Programcsinalds, hosszl tava tervezés,

stratégia” sziikséges. (Magyary, 1944)
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l. Summary of the undertaken research task, questions posed by the research

In Hungary, public service in the wider sense encompasses different kinds of legal statuses
and areas of activity; yet it definitely presupposes that the public servant is employed by the
state or by a local government. In different categories of the public service, public service
tasks are regulated by separate and special laws within the scope of public law. At the same
time, international regulation and practice delineates different categories of public service in
particular countries in completely different ways. Also in the countries of the European
Union, the civil service is made up of different types of compositions, the civil servants
themselves being tied up in an employment relationship with the state or local governments.
The concept of the civil servant is defined and interpreted differently from Member State to
Member State. According to the Hungarian terminology, the public service in a strict sense
primarily encompasses civil servants constituting the personnel of public administration. This
personnel consisting of almost 100,000 people is employed under the Hungarian Act on the
Legal Status of Civil Servants and other lower-level regulations. The dissertation examines
personnel policy, or — with a more up-to-date expression — ‘human resource strategy’ from
the aspect of the latter category, namely that of civil servants constituting the personnel of
public service in a narrower sense, i.e. of public administration.* Personnel policy or human
resource strategy includes i) long-term principles and objectives with respect to civil service,
ii) legal regulation and iii) the systems, tools and methods of personnel policy, human

resource strategy and management (HR).

The dissertation surveys whether the aforementioned elements of personnel policy exist
within the Hungarian system of civil servants, which is more or less a career-like system on
its characteristics, whether they have a long-term effect and if they function well. The
dissertation examines the internal processes of personnel policy and human resource strategy
of public administration in Hungary, as well as the external impacts having an effect on
human resource strategy, looking for an answer to the question if there exists a uniform
personnel policy in Hungarian public administration pointing towards the same direction,

namely:

* Since closing the doctoral dissertation in April 2010, a new law on the status of government officials, the
personnel of the state administration entered into force. The dissertation has been complemented with the
description of main elements of this new legislation.



21

a) Are there long-term principles and objectives setting the benchmarks with respect to
the functioning of the system of civil service?

b) Is the legislation regulating civil service statuses consistent with regard to the
employment conditions of civil servants under the scope of public law?

c) What direction(s) are outlined by the amendments of legislative acts for the
establishment of the civil service due to the reforms of the public service?

d) Is there a convergence within civil services, and if yes, how efficient is it; how
frequent do the principles change direction, and to what extent does their legal
formulation follow the international trends, and to what extent are they meant to meet
real or assumed expectations of the European Union mainly?

e) Are these changes promising, are they apt to bring about the expected results —
namely, the greater efficiency of our civil service system?

f) How do the attempts at modernisation affect the delivery of public administration
tasks and their standard?

g) How do the changes affect the internal coherence and morale of civil servants meant
to carry out their duty?

h) How do the reform attempts influence the external perception and social prestige of

civil servants?

I1. Short description of the performed examinations and analyses, methods and resources

of the research and processing, structure of the dissertation

11.1. Tasks, examinations, analyses and processed sources applied in the course of the

research work, methods of the research

An examination of the personnel policy or the human resource strategy of public
administration calls for an interdisciplinary approach already due to the complexity of its
conceptual framework and elements of content. My foregoing statement is supported by the
complexity of the conceptual framework and of the elements of content of personnel policy
(the unity of the principles, of the objectives, of the legal regulations and that of the human
resource management system), as well as the differing approaches which analyse and deal

with, on the one hand, a career system presupposing a strict normative approach, other, an
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position-based system applying mostly the management tools typical of the employment

relations of the private sphere.

Based on the above, the following methods of research were applied with the purpose of as

wide an examination of the topic as possible:

Analysis of the legislation and other legal norms:

o For an outline of the traditions of the public service in Hungary, the
interconnections of personnel policy and the framework set out by the
gradually evolving legal regulations were traced back to 1867 until nowadays;

o In terms of international regulation, the regulations with relevance to the topic
were examined;

Processing and comparative analysis of literature written in Hungarian;
Processing and analysis of literature written in French, German, English and Spanish
with comparative methods;
Using the materials of empirical research. The materials emerged
o inthe course of individual research including:
= Interviews carried out in 2004 with executives at ministries responsible
for human resource policy and management,
= Deep interviews carried out in 2006, and furthermore,
o as a result of my participation in the following research projects carried out at
the Hungarian Institute of Public Administration:

= Surveys performed in 2002 with the help of questionnaires among
senior civil servants;

=  “Performance capacity of the Hungarian public administration at the
advent of the joining of the EU” / “A magyar kozigazgatas
teljesitoképessége az EU-csatlakozas tiikrében”—2003-2004;

= “The personnel of public administration as a vital element of the local
and regional public administration capacity” / “A kozigazgatas
személyi allomadnya — mint a helyi, teriileti kdzigazgatasi kapacitas
meghataroz6 eleme” —2006-2008 (results of questionnaire-based
surveys performed with civil servants and HR-executives in public
administration).

Using the results of other Hungarian and foreign surveys.
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11.2. Structure of the dissertation

In the dissertation, the available research material has been systematised as follows: the first
chapter outlines the conceptual framework and elements of content of the theme of the
research, i. e. personnel policy. Furthermore, career and position based models of civil service
systems and their main European patterns are introduced, touching upon ideological
streamlines that have an effect on civil service systems, such as the New Public Management

or the Neo-Weberian state.

The next chapter presents the public service traditions by sketching the historical line of the
development of the Hungarian public service personnel policy and legal regulations, revealing
the interconnection between the frameworks set out by the emerging personnel policy and the
gradually evolving legal regulations beginning with the Great Compromise of 1867 until the
adoption of Act XXIII of 1992 on the legal status of civil servants. The examination is
divided into two parts: the first focuses on the period stretching from the Great Compromise
until World War 11 tracing the emergence of a public service system within a career system;
and the second part examines the period beginning with the spoil-system coming to prevail
following World War 1l until the change of the political system and the establishment of a

uniform civil service pragmatics.

The developments of personnel policy ensuing the Fall of Communism along with the causes
are studied against the backdrop of international influences, laying an emphasis on
convergence and the following of patterns on European and global level, with special
attention to the convergence of civil service reforms and the modernisation attempts. Thus,
the impact of external influences upon our civil service system, the obligations and musts
resulting from Europeanisation, the effects of convergence on European and global level, the
interconnections of the European Administrative Space, as well as the questions of
centralisation and decentralisation of the spheres of competence of personnel policy are also

dealt with in addition to the analysis of internal processes.

The current regulation of the status of civil servant, the particular legal institutions, the

interconnections, sub-areas, methods and tools of human resource management in public
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administration are analysed in the international context. Of course, the analysis cannot be
comprehensive in terms of the legal status due to the limitations of the length of the
dissertation, nor can it include each and every element of the status of civil servants or human
resource management in public administration. While the analysis underlines particular
elements of the legal status, others are not analysed at all, or they touched upon briefly only.
The dissertation lays an emphasis on and includes a thorough analysis of those elements of
the civil service which, in the course of the past years, have undergone substantial changes in
Hungarian legislation, or which have so far been unregulated and thus they have been
incorporated into the system via new provisions within the objectives of a rather changeable
‘personnel policy’. In the case of elements previously unknown in Hungary, a special
emphasis is laid on the presentation of international examples and experience. The
dissertation verifies the appropriateness of the references made to international practices and
so-called ‘best practices’ in the course of modernisation processes of the public service.
Therefore, when dealing with particular questions, comparisons are made with the regulations
and practices of other countries. It is not aimed by the dissertation to provide a comprehensive
— either general or detailed — presentation of the public service establishments of particular
countries (e. g. the “great” German, French, and British civile service systems).” In the case of
an element of any particular legal status, references to individual examples as well as the
particular choices of the respective examples are made with the purpose to highlight the
existence of various alternatives from the international practice, and at the same time calling
attention to the fact that a commitment to a single direction in the shaping of the Hungarian
civile service system certainly cannot be a good practice. This direction may not even be
appropriate and adequate, as the path we try to follow or force on our own establishment in

this way may not even be the one promising the greatest success.

The next part of the dissertation focuses on the question of competitiveness on the labour
market of employment in the civil service, as well as on the changes in the character of
employment in the civil service, whose current relevance can be tackled also in the question
of choice of value between career and position based systems. The impacts of the world
economic and financial crises and other challenges in connection with the civil service

employment are also touched upon.

® The reason is that a large number of comparative works covering a rather wide geographical area is available
either in English, French, German (e. g. Bekke, 2000, Bossaert, et al, 2001, Bossaert, et al, 2003, Verheijen,
1999, Ziller, 1993, et al.) and Hungarian (e .g. Balazs, 1992, Linder, 2003, Hazafi, 2007).
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The final part contains a summary of the results gained in the course of the research,
formulates answers to the questions posed by the research and draws conclusions with the
hope that the results of the research can contribute to the improvement of the conditions in the

legal status and employment of personnel in the Hungarian public administration.

The dissertation presents and relies on my own and other researchers’ empirical results gained
from Hungarian and foreign surveys and research projects and partly presented in the form of

summarising tables.

I11.Summary of the scientific results, answers to questions posed by the research

I11.1. Summary and conclusions

The dissertation examines the internal processes of and external forces having an effect on
personnel policy and human resource strategy in Hungarian public administration. The central
question posed by the inquiry is whether there exists a uniform personnel policy and human
resource strategy pointing in the same direction with respect to civil servants in Hungarian

public administration.

The questions are examined within the conceptual framework of ‘public service’. In the
Hungarian and international literature, ‘public service’ refers to employment conditions and
human resource management methods of the public sector. In Hungary, public service in a
stricter sense usually refers to the human resource of public administration, i.e. primarily to
civil servants. Based on this, two major categories of civil service systems are distinguished:
the so-called career and position based systems (the latter one is often called also a merit
system). The major difference between the two civil service systems can be grasped best in
their falling under the scope of public law and thus in their distinctive status compared to the
legal regulations of the private sector — i.e. to what extent they adopt or refuse the
employment conditions and human resource management methods of the private sector. The
career or merit system largely differs in its content and methods from the system of human
resource management (HR) of the private sector. The whole system is characterised by a
normative approach, as most of the elements of the life career are regulated by legal
provisions. The system aims at minimising the sphere of the leaders’ subjective or potentially
arbitrary decisions, such as certain HR decisions (selection or promotion of staff members,
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determining payments, layoffs) and their procedures, the range of the factors to be taken into
consideration. As opposed to this, the position based system does not distinguish between the
employment conditions of the private and the public sectors; it employs its civil servants
under similar conditions to those of the private sector and it provides its leaders a wide sphere

of discretion with respect to questions of personnel policy.

The fact that both the career and position based systems of civil service have been known for
almost 200 years signals that the striving to apply the methods of the private sector is not new
at all to the public sphere, either. Career and position based systems have existed ever since
the emergence of modern states, although from a historical and geographical perspective, one
of them used to be predominant in particular groups of countries. From a historical aspect, we
can spot a distinct line of development as follows: in the countries where the first form of the
position based system, i.e. the spoil system evolved, the consequences were manifested soon
and, with the expansion and growing complexity of public administration tasks, the
consequences became unsupportable. The personnel of public administrations subject to direct
political control was incapable of efficient operation, as its officials were corrupt and
incompetent. The solution was brought about through a systematic separation of public
administration from politics, that is to say, through the establishment of the career system, i.e.
a closed or normative system of personnel policy. In the latter system, the guarantees and the
complementary rights (even if coupled with additional duties and commitments) made
employment in civil service attractive for the prospective employees. The career system
ensured that it was the people with outstanding skills who strove to enter the public
administration. On the other hand, the system guaranteed also that personnel and HR
decisions be based on merits. These two factors together safeguarded the permanent
outstanding performance of the organisations of public administration in the countries that

applied it.

The relative appeal of civil service, however, decreased when most of its earlier privileges
(pension, health care etc.) became generally applied, at least in Europe, after 1945. In the
meanwhile, the career system started becoming more and more rigid and to follow its internal
logic exclusively just because of the application of a more and more refined regulation, losing
the sensitivity to react to social challenges mediated by politics towards public administration.
In a parallel process, its social and organisational efficiency must have decreased as well, as
for instant a normative approach, ‘equalisation’, rigid application of the principle of seniority
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and the prohibition of layoffs may have undermined the personal motivation. The New Public
Management recognises this potential danger and presents it as an incontestable fact: namely,
that the same means which were originally meant to increase the efficiency of public
administration actually started to become more of an obstacle, quite paradoxically. In the
meanwhile, several mechanisms emerged that were at least partly suitable to counter or at
least diminish problems raised by the spoil system with the help of means outside the career
system. The New Public Management attempts to promote efficiency relying on these means

so that to avoid the negative traits of the spoil system.

In general, we can say that the countries of continental Europe were very cautious to accept,
and even then only to a minor extent, the principles which the trend of New Public
Management associated with the neo-liberal concept of the state recommended to
governments at the end of the 20th century: namely, that they should break down the existing
differences between the employment relations of the private and the public sectors. The
countries which proved to be more open towards taking over the employment conditions of
the private sector can basically be divided into two large groups: one of the groups includes
Anglo-Saxon countries, where market conditions have always served as a model for the
organisational and employment relations of the public sphere. Besides, in the majority of
these countries the ‘privileges’ of state employees have always been looked upon with a
certain suspiciousness; the predominant culture has always been favourable towards the spirit
of competition and, compared to other continental European cultures, it was more tolerant
towards employment insecurities. Another group of states that took over the employment
relations of the private sector is the Scandinavian countries. In this respect, however, it needs
to be emphasised that in the latter countries, the legal regulations and practices take into
consideration the interests and points of view of the employees even in the market sphere to a
much greater extent than anywhere else. Thus, in fact, the introduction of the methods of the
private sector does not by far constitute such a significant change as we would otherwise
expect. The first changes in the trend, that is, the intensification of the criticism towards New
Public Management, as well as the shift of the results of the movement into the background,

can be traced back more or less to the turn of the millennium.

A historical overview, and especially an insight into the international relations enable us to
evaluate the relations of Hungarian public service in the light of this knowledge. Although, in
principle, the legal provisions accepted following the Fall of Communism aimed at the
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establishment of a closed public service system in Hungary, to which we can find an evident
example in the legal regulations of the period between the Great Compromise and World War
I1, this never actually went completely into fulfilment. An example of this was the lack of a
selection system: similarly to corporate managers, the leaders of the organs of public
administration had a relatively free hand in their respective areas, e. g. in the area of selection
of new employees, decisions regarding promotions, and what is more, practically the
determining of the wages. Nowadays, we still do not know whether the uniform system of
selection that came into force in 2008 provides a guarantee in this respect regarding the
future.® This distorted career system was then attacked by harsh criticism on behalf of the
government from the early years of the decade on. In its principles and ideology, the criticism
echoed the arguments of the New Public Management by emphasising that a system of values
does not promote a real performance, and by stating that the application of the methods of
human resource management in the private sector increases efficiency of the public sector.
However, it does not articulate counter-arguments which are more and more often raised by
both foreign experts and the international literature in relation with the methods of the New
Public Management, and especially those of the human resource management, as well as the
concrete practical methods (e. g. performance management). These counter-arguments direct
more and more attention to the fact that certain solutions, methods and tools implemented
with greater or less success in particular countries and specific public administration cultures
will not necessarily lead to the same results elsewhere. Thus copying patterns without

criticism may be rather dangerous.

A good example of this is the contrast between the absolutely positive tone of the
summarising, comparative study published by the OECD in the 1990s on the modernisation
processes of public administration and the application of the New Public Management
solutions, on the one hand, and their more and more cautious declarations since the turn of the
millennium on the results targeted and achieved through the modernisation attempts on the
other, and their calling of attention to the fact that at the implementation of reforms special
care needs to be taken of the local conditions and interconnections. A reform measure which
functions well in one particular country, in a given culture of public administration, taking
into consideration the respective social, economic, historical and cultural conditions, too, may

need a completely different kind of introduction or possibly a similar kind of adaptation yet

® The newly elaborated and introduced selection system has been suspended in 2010 after the coming into power
of the new government.
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with more circumspection, should it take place in another country. What is more, the same
means cannot be used with the same efficiency at different times within the same country,

either.

Nevertheless, new solutions introduced in Hungary seem to contradict the principles of New
Public Management. Up to date (year 2010), the selection (and within that, the introduction of
a compulsory tendering procedure, and a competition exam), competence management,
performance evaluation and, consequently, the wage system seem to have undergone
profound changes. Yet these changes could hardly be regarded as a simple taking over of
methods from the private sector. In most of the cases, the earlier (without regulation certainly
problematic) situation was replaced by an outstandingly detailed regulation. Not only the
extent but also the depth of the regulations grew. A detailed regulation gives the impression of
a fairly complex — not so say, bureaucratic — system; besides all these, the objective of the
attempts at modernisation is right away the diminishing of bureaucracy, the increase of
efficiency, and the cutting down of costs and rationalisation.

So far, in almost every argumentation in support of a public reform, references to foreign
examples played an important role. Yet knowing the individual solutions, it is likely that those
preparing the reforms did not have a thorough, comprehensive and deep knowledge of foreign
patterns. It is much more likely that they had information about the ‘rhetorics’ of the
particular reforms. It is not rare that they make references to the solution of one particular
country, and even then, they often do it incorrectly. It must have happened in the same way
that, when referring to other foreign countries, an absolutely new method was introduced (e.
0. the performance evaluation applied to each and every civil servant, or the integration of the
competence management into the performance management), which is completely unknown

in international practice.

A further, essential problem of reforms is that they intend to introduce immense changes in a
single step. Yet, in the public sphere, this is rather risky, due to the fact, among other things,
that the organisations of the public sector cannot be compared to a company. In the case of
public administration, we are talking about a huge system of organisations. The number of
civil servants is close to 100,000. Within such a huge yet systematically divided personnel,
each minor step needs a thorough examination, appropriate preparation and a slow, gradual
introduction. In this field, reforms (which are meant to be introduced parallel with the
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publication of the relevant legislation) seem hasty and unprepared. Gradualism implies that
experiences related to any particular former step may be summarised and passed on to the
next step. Without a proper preparation, new solutions will not be carried out, nor will they
gain an actual content in the practice. For instance, leaders need to be informed of the related
necessary administrative tasks before the introduction of performance measurement systems,
and possibilities must be made available for them to acquire communication and conflict
resolving skills. Furthermore, in the course of the planning of the budget, sums necessary to
fulfil the payments dependant of the performance evaluation need to be made available.

However, these conditions are generally not available.

Special emphasis needs to be laid on the place and role of public administration and civil
service within the state organisation. A civil service based on public law must fulfil its task
and serve the interests of the public independently of the current predominant political trends,
footed in unified principles and guided by professional points of view. The public tasks to be
carried out on behalf of the state and of the local governments are special; civil servants act in
the interest of the public, representing and embodying the state and the local governments.
When they hold a mandate, they may exercise public power, they have their well-defined
spheres of competences, and they can deliver activities as public organisers and service
providers. Civil servants carry out their duties on behalf of the state and of the local
governments. Therefore, in public administration, efficiency cannot and must not be a primary
objective. The public administration carries out certain compulsory tasks which may be

executed even in a less than efficient way.

Even if the conditions are right otherwise, reforms will not be successful unless they are
adapted to the specific conditions, the organisational structure, the characteristics of its
activity and the organisational-administrative culture of the public sphere of the particular
country. It is not by chance that the reforms propagated by the New Public Management
promoting the taking over of the solutions of the private sector gained less popularity in
continental Europe. These solutions are unfamiliar to and they differ from the operational
mode and culture of the public sphere of the countries involved. Consequently, even methods
that in some particular country proved to be successful, may cause a directly negative effect

on the public sector of another country.
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It causes problems both in theoretical and practical aspects that, in the Anglo-Saxon countries,
the legal regulation of the management techniques, rooted in a completely different legal
environment, was introduced gradually and applied in a decentralised way without an
appropriate centrally managed adaptation. A ‘Prussian-style’ detailed regulation in such
countries carries a high probability of unsuccessfulness, as it completely contradicts the logic

of the issue at question.

Concerning the taking over of international models in connection with the modernisation of
the employment relations of public administration, we need to underline that success of the
changes can be expected only if the given changes are accepted and supported by the persons
involved. Therefore, in the course of the preparation of the legislation, engaging the
professional organisations and the organs representing the interests of civil servants has an
outstanding significance. Supposedly, this is also one of the safeguards of successful reforms
which necessitates an indispensable change of culture on behalf of the policymakers as well,
and which could be worth to take over from other countries’ practices.

111.2. Answers to the questions raised by the research

Based on the examination of the available and collected information and data, their
comparative analysis and systematisation, 1 would like to articulate the following answers to

the questions raised in the dissertation:

a) In Hungary there exist no such long-term principles and objectives with respect to the
operation of the civil service system which would, as part of a personnel policy or
human resource strategy, show the way indicating a particular direction for the public
service establishment and its operation.

b) As in our country, the principles of human resource strategy are strictly incorporated
into a legal framework, the lack of long-term principles is revealed also by the lack of
consistent planning and the now and then striking inconsistencies of legal regulations.
The fact that the amendments of the legislation regulating and clarifying the legal
status of the service of civil servants point into the direction of closed systems as well
as towards open system elements signals inconsistency that underlines the lack of

consistent planning.
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Following the establishment of the career-like civil service, and especially in the
decade following the turn of the millennium, we can observe a number of subsequent
legislative amendments which make it the more difficult to judge whether the
operation of the civil service is envisaged by the legislator in a career-like system, or
in a position based system shifting towards the employment conditions of the private
sphere. By way of an example, | would like to refer here to the uniform system of
selection which has gradually came into force since 2008, and which reinforces the
elements of a career-like civil service system. On the other hand, the expansion of the
legal means that one can use when the termination of a civil servants’ status is desired,
tends towards the position based system. Consequently, since the turn of the
millennium we cannot even define in what direction the changes and modifications of
the laws necessitated mainly because of the reforms will shift our civil service system:
are they to reinforce the career-like system subject to the scope of public law, or are
they heading towards a legal regulation which is much closer to the private sector?

As the versatility of international examples attests, there are different kinds of trends.
Concerning their establishment, civil services in the traditional Weberian sense kept
up their traditions; modernisation with respect to employment in public administration
comes into question exclusively regarding few smaller groups and especially in
relation with the human resource management methods applied in the private sector.
There exist countries which own a public administration and civil service culture (and
not to mention, their legal order) that is completely different from ours: they
completely reconsidered the operation of their civil services in order to introduce
relations comparable to those of the private sector. Yet even in these countries, the
need is becoming the more intensive for some kind of a re-discovery or re-
consideration of the ethics of civil service. (The same need is manifested in the
uniform management of the groups of senior civil servants’.)

Regarding international experiences and the Hungarian practice, nobody proved based
on empirical data that civil service reforms, which in Hungary appear on the agenda in
the form of legal regulations, would have brought about the expected results so far.
This statement is underpinned with respect to both foreign experiences and Hungarian
attempts in the chapter of the dissertation on the convergence of public service
reforms. The data actually reveal that the costs of the reforms are rather high, but the
reformers cannot really manage to gain a return on their investments, nor can they

produce a balance where the investments and the results would add up to a bottom line
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of zero. By the time the modernisation attempts would produce the expected results,
there already exists a new idea or concept, or a new ‘magic potion’ from abroad is
launched which we usually take over in Hungary when elsewhere it had already been
discovered that it is not omnipotent (e. g.: performance evaluations);

Based on the foregoing, one can draw the conclusion that frequent modifications
without an appropriate concept (in Hungary: the dumping of new pieces of legislation,
and frequent modifications of old ones) do not promote the execution of tasks in
public administration, nor do they raise its standards. A good example of this is the
phenomenon of layoffs, well-known among Hungarian civil servants. Over the past
two decades, decisions regarding layoffs (which in the international context were
rather frequent and massive) have always been made without any surveys regarding
the tasks to be performed by the public administration (as this work would definitely
last longer than only 1 to 2 months). The layoffs always followed the principle of the
lawnmower, or they took place because of reorganisations without a concept. The
layoffs always cost lots of money but soon after their execution, a rearrangement
starts. However, in the course of the rearrangement, the positions were typically taken
by employees with significantly less work experience, and thus the average standard
of the tasks to be performed certainly did not increase for some time.

Also the personal interviews and discussions with civil servants, the general
atmosphere at organs of public administration, and the publications and conference-
presentations published by Hungarian professional organs support the conclusion that
the internal coherence of the group of public officials is not even comparable to that of
earlier periods, due to the layoffs, and those quitting the service because of the
insecure situation, and other frequent changes in the staff linked to different reasons.
The changes of direction, sometimes connected to a particular person or position
taking place without a clear concept, exert a profoundly negative effect on the morale
of the whole group of civil servants.

In this situation, naturally, the external perception and social prestige of the civil
servants cannot improve either; this tendency has been characteristic ever since World
War Il due to the reasons outlined in the historical survey of my study. However, the
reasons for the low level of prestige are different from the ones before the Fall of
Communism: the phenomenon has been enhanced by the changes in the direction of
personnel policy around and following the turn of the millennium. What also

contributes to the same phenomenon is the insecurity mentioned in the section above,
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along with the lack in morale. The inadequate level of morale also has a direct effect
on public official’s job, whether they are engaged in the preparation of legislation, or
they are local government officials in direct contact with customers.

In the rethinking of Hungarian public service, recently there have been several abrupt,
occasionally tightly followed and mutually contradicting changes of direction. In my opinion,
a part of the measures introduced by the legal regulations did not take into consideration the
potential tumble blocks and negative effects. Today, we still cannot see which direction
Hungarian civil servants are heading towards with their fading prestige and operational
efficiency, and which concept would be realised on the long run. Probably, the global
economic and financial crisis which has been affecting us since the second half of 2008, as
well as any new accents in the roles of the state, may play a vital role in the process. Looking
for an answer to the main question posed by the dissertation, i. e. if there exists a uniform
personnel policy and human resource strategy in Hungarian public administration, and
summarising the aforementioned, | can state that there still does not exist a personnel policy
and human strategy pointing towards the same direction. The main pre-conditions for the
setting of a new direction for the personnel and human resource strategy of Hungarian public
administration is the abolishing of insecurity and a confident choice of values. The choice of
values should give an answer to the question whether our civil service system should be
moving on towards an position based or a career-like system. In the course of the choice of
values within the personnel policy we have to consider above all the solution that is
appropriate for an optimal level execution of our public administration tasks with regard to
our historical traditions, our establishment of public law, our social, economic and cultural
environment adjusted to the modern requirements of the 21st century. Thus Zoltan Magyary’s
words continue to be valid as for this we need “programme-making, long-term planning and

strategy”’. (Magyary, 1944)
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