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. BEVEZETES

Minden szervezetrendszer, igy a kozigazgatas legfontosabb er6forrasa is a szervezetet
mikodtetd személyi alloméany. Ezt a sokat idézett allitast konnyen megindokolhatjuk,
hiszen hidba 4all rendelkezésre egy adott szervezetben a legjobb feltételrendszer;
beleértve a jogszabalyi-, intézményi/szervezeti-, infrastrukturalis kornyezetet, ha a
személyzet, a munkat végzd emberek nem megfelel6 mindségiiek. A kdzigazgatasban,
mint az allamapparatus legnagyobb alrendszerében, a személyi allomany kiemelkedd
szerepét tobb tényezd is indokolja. A kozigazgatdsban a feladatok ellatisa a koz
érdekében, a koz szolgalataban, a koz akaratabol torténik, a koztisztviseld az allamot, az
onkormanyzatokat testesiti meg. Ugyanakkor e feladatok teljesitése soran az
allampolgarokat, azok tomoriiléseit, szervezeteit, egyesiiléseit érinté dontéseket hozhat,
kozhatalmat gyakorolhat, kényszert alkalmazhat, stb. E feladatok elladtdsa pedig
magasabb kovetelményeket tdmaszt a személyi allomannyal szemben; fokozottabb
kotelezettségek szdmonkérhetdségét is indokolja. (Gajduschek, 2008, Gyorgy, 1998,
Linder, 2008/2, Lorincz, 2005) E kovetelmények egységes, minden polgar, ligyfél
szdmara egyenld jogokat, esélyeket biztositd6 megvaldsuldsa pedig akkor lehetséges, ha
konzisztens szabalyozds, kovetkezetesen ¢€pitkezd személyzeti politika adja meg a

kereteket az allampolgarok szolgalataban 4116 kozigazgatasi személyzet miikodéséhez.

A kozszolgalati tevékenység tartalmat a kozosségi sziikségletek kielégitése érdekében
végzett tevékenységek, a kozfeladatok ellatasa képezi. Ezek a tevékenységek az allam,
illetve az dnkormanyzatok nevében fellépd kozigazgatasi szervek, illetve e szerveknél
alkalmazott koztisztviselok feladatellatdsdban jutnak kifejezésre, valdésulnak meg. A
kozszolgalat olyan tevékenység, amelynek keretében a kozjogi — kozszolgalati —
jogviszonyban allok specialis jogi szabalyozds hatalya alatt, az allam ¢és az
onkormanyzatok nevében, a koz érdekében és szolgalataban, a kozdsségi sziikségletek

kielégitése érdekében latjak el kozfeladataikat.

Ha kozszolgalati jogviszonyrdl beszéliink — hazai viszonylatban is —, tehetjiik ezt tobb
értelemben. Magyarorszagon a tagabb értelemben vett kozszolgalat tobbfajta
jogviszonyt, tevékenységi teriiletet foglal magaban; de mindenképpen feltételezi, hogy a

kozszolga az éllam, illetve az dnkorményzatok alkalmazéasadban alljon. A kiilonb6zd



kozszolgalati kategoridk kiilon, specidlis, a kozjog szabalyozasi korébe tartozod
torvények hatalya alatt latjak el kozfeladataikat. Ilyenek a koztisztviselok, a
kozalkalmazottak, a honvédség és a rendvédelmi szervek hivatasos adllomanyu tagjai, a
birésagok, ligyészségek dolgozoi stb.; igy minden kozszolgalati jogviszony sajatossaga,
hogy az 4ltalanos munkajogi szabalyozastol eltéré jogi szabalyozas vonatkozik ra.' E
kozszolgalati kategoridk mind a kozszektoron beliil latjak el feladataikat. A
feladatellatas egységes szabalyozasat — tartalmi sokszintiségébdl adodoan — nem vagy
csak egyes elemei tekintetében lehetséges megoldani. Az okok koziil csak néhanyat —
az altalam leglényegesebbnek tartottakat — sorolom fel. Ilyenek a kdzszolga statuszahoz
kapcsolodoan a feladatok jellege, azok tartalmi ismérvei; a kozhatalomgyakorlasra valo
jogosultsdg (ennek tartalma, illetve jellege, pl.: er0szak alkalmazésanak kérdéskore); a
kozszolgalati dolgoz6 jogainak és kotelezettségeinek egysége; az Osszeférhetetlenség
kérdései, stb. De ilyen kérdéskor a jelenlegi tagolt szabalyozas mellett az €letpalya-, az

1y P , iy .2
elémeneteli- és illetményrendszer kérdése is.

A szilikebb értelemben vett kdzszolgalat alatt Magyarorszagon a kdzigazgatasi és egyes
egyéb allami szerveknél alkalmazott koztisztviselOket és tigykezeldket eértjiik. A
dolgozat ez utobbi, a szlikebb értelemben vett kozszolgalat, a kozigazgatas személyi
allomanyat alkotd, napjainkban kozel szazezer fOt szadmlalo koztisztvisel6i kar
tekintetében vizsgalja a személyzeti politikat — divatosabb kifejezéssel élve —
huménstratégiat.® E személyzeti politika, humanstratégia i) a kozszolgalatra vonatkozo

hosszl tavu elveket, i1) a konzisztens jogi szabalyozast €s ii1) a személyzeti, szintén mai

! A tagabb értelemben vett kdzszolgalati kategoriak jogviszonyat rendezé legfontosabb jogszabalyok a
kovetkezok: a kozalkalmazottak jogallasarol szolo 1992. évi XXXIII. tdrvény (a tovabbiakban: Kjt.); a
birosagok szervezetérdl és igazgatasarol szolo 1997. évi LXVI. térvény; a birak jogallasarol és
javadalmazasarol szol6 1997. évi LXVIL. torvény; az igazsagiigyi alkalmazottak szolgélati jogviszonyarol
sz0l6 1997. évi LXVIIL. torvény; az ligyészségi szolgalati viszonyrol és az ligyészségi adatkezelésrol
sz616 1994. évi LXXX. torvény; a fegyveres szervek hivatasos dllomanyu tagjainak szolgélati viszonyarol
sz016 1996. évi XLIII. torvény, a Magyar Honvédség hivatasos és szerzddéses allomanyu katonainak
jogallasardl sz616 2001. évi XCV. torvény; a koztisztviselok jogallasardl sz616 1992. évi XXIII. torvény.
De talalunk specidlis szabalyokat egyes kozponti allami szervek meghatarozott munkakorben
foglalkoztatott alkalmazottaira is, igy példaul, az Allami Szamvevészékrdl szol6 1989. évi XXXVIIL
torvényben a szamvevokre; a tisztességtelen piaci magatartds és a versenykorlatozas tilalmarol szolo
1996. évi LVII. torvényben pedig a Gazdasagi Versenyhivatal keretében miikddo Versenytanacs tagjaira
nézve is. (Linder, 2008/2)

2 A kés6bbiekben is emlitésre keriild egységes kozszolgalati torvény megalkotasat — jelentSs részben —
épp az illetményrendszerek kiillonbozosége gatolta.

% A dolgozat 2010. aprilisi lezarasa Ota hatalyba 1épett a kormanytisztviselok jogallasarol szolo 2010. évi
LVIIL. térvény, amely az allamigazgatas feladatait ellatdo kormanytisztviselok és kormanyzati tigykezeldk
jogviszonyat rendezi. A lezart dolgozat kiegészitéseképpen az 10j szabalyozas lényegi elemeirdl, azok
Osszefliggéseir6l az Appendixben irok.
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szohasznalattal élve, humanpolitikai és human- vagy emberi erdforras gazdalkodasi

(HR) rendszert, eszkozoket, modszereket foglalja magéaban.

A nemzetk6zi gyakorlat azonban teljes mértékben eltéré modon hatarolja koriil az egyes
orszagok kozszolgalati kategoridit. Még az Eurdpai Unid orszégaiban is kiilonb6zo
Osszetétell, az allammal, az 6nkorményzatokkal — mint munkaltatéval — jogviszonyban
allo rétegek tartoznak a koztisztviselok korébe. A tagallamok mas és mas modon
hatarozzak meg és toltik meg tartalommal a koztisztvisel fogalmat.* Ennek okai
Osszetettek. A kozszolgalat felépitését a torténelmi tradiciok, a kozjogi berendezkedés, a
tarsadalmi-, gazdasagi-, kulturalis kornyezet determinaljak, s legfoképpen az, hogy az

allam, azon beliil a kozigazgatas altal ellatand6 feladatok milyen kort dlelnek fel.

A francia kozigazgatas nemrégiben, 2009-ben elhunyt tudésa és gyakorlod szakembere,
Guy Braibant professzor arra a kérdésre, hogy ,,... létezik-e eurdpai modellje a
kozszolgalatnak?”, a kovetkezd valaszt adta: ,,...nem, ha részletes vizsgalat ala vetjiik a
nemzeti kozszolgdlati rendszereket: minden kiilonb6z0, magatdol a koztisztviseld
fogalmatol kezdve, a tarsadalomban elfoglalt hely€ig, a jogalldsan, és életpalydjan
keresztiil... Es mégis, kozos iranyultsdgokat lehet felfedezni...”® Ez az allitas — mint
azzal valdszinilileg mindannyian egyetértiink — tér és id6 fliggvényében, és nemcsak
eurdpai, de szélesebb foldrajzi viszonylatban gondolkodva is igaz. Igaz abban a
vonatkozasban is, hogy mig egy-egy orszag kozszolgalati berendezkedése hosszu
évtizedeken, talan évszazadokon keresztiil meghatarozott médon miikodott €s fejlodott,
egy hirtelen irdnyvaltassal talan més berendezkedésre tér at. Igy, mig nem is olyan
régen rendszerét besorolhattuk egy bizonyos kozszolgalati modellcsoportba, e korabbi
értékelést talan ma mar feliil kell vizsgalnunk. A valtoztatasok (Ldrincz, 2007) idonként
pozitiv hozadékkal jarnak, maskor a jobbitd szdndék nem hozza meg a tdle vart
eredményt. Példdkat hosszasan lehet sorolni; a kozszolgdlati reformoknak nevezett
folyamatok tekintetében taldlkozhatunk olyan megoldasokkal, amelyek jok, vagy

kevésbé jok, sikeresek, vagy sikertelenebbek, sot, amelyek bevallottan, vagy be nem

* Igy a kozszolgalat- és koztisztvisels-fogalom orszagonként eltérd tartalma, valamint, a kiilonbozé
kozszolgalati kategoridk altal ellatando feladatok korének kiilonb6z6 hatarvonalak kozott torténd
kijelolése — tobbek kozott — lehetetlenné teszi, hogy nemzetkdzi viszonylatban teljes mértékben objektiv
Osszehasonlitast végezziink a kdzszolgalati alkalmazottak, azon beliill a koztisztviselok létszamanak
aranyarol a népességszam, illetdleg az dsszes foglalkoztatott szazalékanak tiikrében.

® Braibant, Guy: Existe-t-il un systéme européen de fonction publique? Revue frangaise d’administration
publique No. 68, 1993.



vallottan talan kudarcot vallanak — s amelyek retorikaja szép lassan elhalkul ugy a
szakmai korok, mint a média szdmara; majd esetleg helyiikbe uj 1ép. (Ldrincz, 2003,
2007, Pollitt, 2001/1 ¢és 2) De legfoképp olyan megoldasokkal talalkozhatunk, amelyek
bizonyos orszagokban sikeresnek bizonyulnak, masutt, mas kozegben és feltételek
mellett viszont nem, vagy kevésbé. A kozszolgalati reformok gondolata
Magyarorszagon sem ujkeleti. A XIX. szdzad masodik felétdl, attél az iddszaktol
kezdédden, amikor felmeriilt a kozszolgalati jogviszonyok egységes szabalyozasanak
gondolata, a tudoméany, a szakma képviseldi, politikusok, s a kozélet egyéb szerepldi
1d6rol idore javaslatokat fogalmaztak meg, amelyek a koz szolgalatat ellatd személyzet
munkdjanak jobbatételét céloztak. (Lorincz, 1986, 1995, et al.) E javaslatok
megfogalmazasakor pedig mar akkoriban is kiilfoldi mintdkat allitottak példaként a
dontéshozok elé (Lasd pl.: Magyary Zoltdn munkdssagat). Nem torténik ez napjainkban
sem masképp. A rendszervaltas utdn megsziiletett koztisztviseldi torvény és egyéb, a
koztisztviselok alkalmazéasi viszonyait szabalyozé normdk manapsag oly gyakori
modositasai, a kozigazgatisi reformiranyokat kijelold kormanyhatirozatokban
megfogalmazottak az utdbbi, mintegy maésfél évtizedben az angolszasz ¢s skandindv
tipusu kozszolgalatok mintainak atvételét vetitettek zomében eld. Ezek az orszégok
pedig az utdbbi évtized(ek)ben a kozszolgalati alkalmazds szamos elemében a
maganszféraéhoz hasonlatos viszonyokat vezettek be. Ugyanakkor, mas jogszabaly-
modositasok a karrierrendszer erdsitésének latszatat keltik. Ezek, a kozszolgélatot
érintd, egymasnak latszolag ellentmondd intézkedések azok, amelyek ma
Magyarorszagon igen aktudlissd teszik a kérdést; létezik-e személyzeti politika,

humanstratégia a kdzigazgatasban, s amennyiben igen, milyen irdnyba tart.

A dolgozat arra keresi a vélaszt, hogy — a jegyeinek tobbségében zart kozszolgalatot
mintazd magyar koztisztviseléi rendszerben — a személyzeti politika elézdekben
nevesitett elemei (elvek, jogi szabalyozas, HR-rendszer) léteznek-e, hosszi tavra
vonatkozoan hatnak és mitkddnek-e. Az értekezés a kozigazgatasi személyzeti politika,
humanstratégia hazai belsé folyamatait, s e humanstratégiat éré kiilsd hatasokat
targyalja; valaszt keresvén arra, hogy létezik-e Magyarorszagon egységes, egy iranyba

mutatd személyzeti politika a kozigazgatasban, ezen beliil;

a) léteznek-e olyan, hosszu tava elvek, célkitiizések, amelyek kijeldlik az iranyt a

kozszolgalati rendszer miikodtetésére vonatkozoan;



b) a kozszolgalati jogviszonyokat rendezd jogi szabalyozas konzekvensen
¢épitkezik-e a koztisztviselokre vonatkozo, a kozjog hatdlya ala tartozo
foglalkoztatasi viszonyok tekintetében;

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

d) létezik-e kdzszolgalati konvergencia, s amennyiben igen, milyen hatasfokon
mikddik; a gyakran irdnyt valtoztatd elvek, ¢és az elvek jogi formaba Ontése
mennyiben kdveti a nemzetkozi trendeket, mennyiben kivan megfelelni a vélt
vagy valos, elsésorban eurdpai unios elvarasoknak;

e) a valtoztatasok magukban hordozzak-e azt az igéretet, alkalmasak-e arra, hogy
meghozzék a t6liik vart eredményt — kozszolgalati rendszeriink hatékonyabba
tételét;

f) a modernizacios kisérletek milyen hatassal birnak a kozigazgatas feladatainak
ellatasara, annak szinvonalara;

g) a valtoztataisok milyen hatast gyakorolnak a feladatait ellatni hivatott
koztisztviseldi kar belsd koherencidjara, moraljara;

h) a reformkisérletek mennyiben befolyasoljak a koztisztviseldi réteg kiilsd

megitélését, tarsadalmi presztizsét?

A kutatas soran el6éallt anyagot a kovetkezdképpen rendszerezem:

A dolgozat els6é részében a személyzeti politika fogalmi kereteit és tartalmi elemeit
vazolom fel, s a kdzszolgalati rendszerek modelljeit, {6bb eurdpai mintait mutatom be.
Majd a magyar kozszolgélati személyzeti politika és jogi szabalyozas torténeti ivét
vazolom fel a kiegyezéstdl a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIIL tv.
(Ktv.) megsziiletéseig.

A rendszervaltas utani idészak személyzeti politikdjanak alakuldsat a nemzetkdzi
hatdsok tiikrében vizsgadlom; hangsulyt helyezve az eurdpai- és globalis szintl
konvergencia, s mintakovetés kérdéskorére — kiemelten kezelve a kozszolgalati
reformok konvergenciajat. Igy a belsé folyamatok elemzése mellett kitérek a
kozszolgalati rendszeriinket érinté kiils6 hatasokra; az eurOpaizdcid sziilte
kotelezettségekre, illetve kényszerekre, a globalis ¢és az eurdpai szintll
konvergenciahatdsokra, az Europai Kozigazgatasi Tér sokat emlegetett dsszefliggéseire,

vagy a hataskorok centralizacidjanak, illetve decentralizécidjanak kérdéseire.
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A kovetkezd részben a koztisztviseldi jogviszony jelenkori szabalyozasat, az egyes
jogintézményeket (alrendszereket), a kozigazgatdsi humdanerdforras gazdalkodas
Osszefiiggéseit, részteriileteit, moddszereit ¢&és eszkdzeit elemzem nemzetkozi
Osszehasonlitasban. Az elemzés — a terjedelmi korlatok miatt — nem teljes korti, nem
terjed ki a koztisztviseldi jogviszony és a kozszolgalati emberi eréforras gazdalkodas
minden elemére. Kiilon hangsulyt forditok egyes jogviszonyelemekre, mig mésokat
nem, vagy csak érintélegesen elemzem. M¢lységében a kozszolgalati életpalya azon
elemeit vizsgalom, amelyek tekintetében az elmult néhany évben jelentds valtozasokat
vezetett be a jogalkotd, illetve, amelyek mindeddig szabalyozatlanok voltak, s Uj
rendelkezéssel keriiltek be a rendszerbe — a gyakran valtozo — ,,személyzeti politikai”
célkitlizések égisze alatt. A kordbban emlitett indittatds révén (a reformok soran a
»hemzetkozi gyakorlatra” torténd hivatkozésok vizsgdlata), valamint az un. ,legjobb
gyakorlatok”-ba (best practices) valdo betekintés céljabol, ezért a kérdéskorok
targyaldsanal Osszehasonlitast végzek mas orszagok szabalyozasaval ¢és gyakorlataval.
A dolgozatban nem torekszem arra, hogy egy-egy orszag kdzszolgalati berendezkedését
— pl.: a nagy kozszolgalati rendszereket (német, francia, angolszasz) — teljes koriien,
atfogo jelleggel, vagy részleteiben mutassam be.b A példakra torténd hivatkozasok célja,
hogy — adott jogviszonyelem esetében — ravilagitsak, a nemzetk6zi gyakorlat milyen
sokszinii megoldasi lehet6ségeket szolgaltat, s bizonyara nem helyes gyakorlat, hogy a
magyar kozszolgalati rendszer alakitdsanal mindig csak egy irdnyba tekintiink — talan
nem is €épp a megfeleld és adekvat példa iranyaba. Mert nem biztos, hogy ily modon €pp
a legnagyobb siker igéretével kecsegtetd peldat igyeksziink hazai berendezkedésiinkre
alkalmazni.

A dolgozat utols6 részében a kozszolgalati alkalmazds munkaerdpiaci
versenyképességének  kérdéskorével, a  kozszolgdlati alkalmazas jellegének
valtozaisaival foglalkozom.

Majd a kutatas soran eléallt eredmények alapjan Osszegzést végzek, kovetkeztetéseket
vonok le.

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

tablazatok segitségével.

® 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).
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A kozigazgatas személyzeti politikajanak, humanstratégidjanak vizsgalata — mar csak
fogalmi keretei ¢és tartalmi elemei Osszetettségébdl adoddan is — tobb oldala,
interdiszciplinaris megkozelitést igényel.  Ezt az allitdsomat tamasztjdk ald a
személyzeti politika fogalmi kereteinek ¢és tartalmi elemeinek Osszetettsége (az elvek,
célkitlizések, a jogi szabalyozas €s az emberi eréforras gazdalkodasi rendszer egysége),
valamint, azok az eltéré megkdzelitések, amelyek egyik oldalrél a szigort normativitast
feltételezd zart, masik oldalrdl pedig a javarészt a maganszféra foglalkoztatasi
viszonyaiban megszokott menedzsment eszkozoket alkalmazoé nyilt rendszert elemzik,

illetve targyaljak.’

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

kutatisi modszereket alkalmaztam:

- Jogszabalyok, egyéb jogi normak elemzése:

o a kozszolgalati tradiciok felvazolasa céljabol, Magyarorszag
vonatkozasaban 1867-t6] napjainkig attekintettem a személyzeti politika
¢s a fokozatosan megsziiletd jogi szabalyozds szabta keretek
Osszefiliggéseit;

o a nemzetkdzi szabdlyozas tekintetében a téma szempontjabol
relevanciaval bir6 jogi szabalyozast tekintettem at;

- magyar nyelvill szakirodalom feldolgozasa, 6sszehasonlito elemzése;

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

- Empirikus kutatdsok anyagainak felhasznaldsa. Az anyagok egyrészt

o egyéni kutatdsok soran alltak eld:

* minisztériumi humanpolitikaért, emberi er6forras gazdalkodasért
felelos vezetokkel folytatott interjuk 2004-ben,
»  mélyinterjuk 2006-ban, masrészt,
o a Magyar Kozigazgatdsi Intézetben folytatott kovetkezd kutatasokban

valod részvételem révén:

" Sziikségesnek tartom megemliteni, hogy a politika-tudomany vizsgalodasi targyat képezé alapvetd
fontossagu és meghatarozo kérdéskort, a politika és a kozigazgatas viszonyat a dolgozat nem targyalja. A
témaban lasd pl.: Vass, 2001, Peters, et al, 2006, Ziller, 1993, et al)
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= Fotisztviselok korében végzett kérddives felmérés — 2002;

* A magyar kozigazgatds teljesitoképessége az EU-csatlakozas
tiikrében” — 2003-2004;

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

- Egyéb, hazai ¢és kiilfoldi felmérések eredményeinek felhasznalasa.

1. SZEMELYZETI POLITIKA, HUMANSTRATEGIA,
KOZSZOLGALATI BERENDEZKEDES

1. A személyzeti politika fogalmi elemei, kereteinek meghatarozasa

Zart kozszolgalati rendszerekben® a személyzeti politika elvei az altalanos munkajogi
szabalyoktol eltérd kozjogi szabalyozas keretei kozott valosulnak meg. E jogi
szabalyozas biztositja azokat a feltételeket, amelyek meghatdrozzak az adott
kozszolgalati berendezkedésen beliili miikddést a kozigazgatas kiilonbozo agazataiban,
teriiletein foglalkoztatott személyi allomany szdmara. E keretek kozott valosul meg az
emberi er6forrasokkal valdo gazdalkodas is. Optimalis esetben e hdrom tényezd — a
hosszu tdvra megfogalmazott elvek, a jogi szabalyozas, s az ezek mentén megvaldsulod
emberi erdforras gazdalkodasi megoldasok egysége — tolti ki a személyzeti politika,

humanstratégia tartalmat.

A kovetkezokben, néhany meghatarozast idézek a személyzeti politika fogalmara,

tartalmi elemeire vonatkozodan.

Szamel Lajos szerint az allami személyzeti munka eredményességének eldfeltétele a
hosszu tavu irdnyvonal, amelyet személyzeti kérdésekben a kiilonb6z6 szintli vezetdk
kovethetnek. Ennek eszkoze a személyzeti politika. ,,Személyzeti politikan azoknak az

elveknek az Gsszességét értjiik, amelyek egy adott szervezetrendszerben a személyzet

8 A zart kozszolgalati rendszerekre jellemzd sajatos jegyeket a késdbbiekben elemzem.
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kivalasztasara, teljesitményének értékelésére és feleldsségére vonatkoznak.” (Szamel,
1982/1) A személyzeti politikanak Szamel Lajos szerint irdnyt kell mutatnia:

a) A kivalasztas tekintetében az alkalmazasi feltételekben, az alkalmazas modjaban —
annak jogi formaiban — ¢és a kivalasztds modszereiben. A munkaviszony megsziinésének
¢s megsziintetésének feltételei és modozatai pedig ,,negativ eldjeli kivalasztasnak”
foghatok fel, amelynek az érdekeltek teljesitményének értékelésén kell alapulnia.

b) A személyzet teljesitményének értékeléséhez. Amely értékelés magaban foglalja a
mindsitési rendszert, az eldléptetési-elomeneteli rendszert, a hozza szorosan
kapcsolodo, de dnmagaban kezelendd illetményrendszert.

c) A feleldsségi rendszer tekintetében. (Szamel, 1982/1, 1988)

Lérincz Lajos a személyzeti politika fogalmat tdgabban értelmezi: ,,A kdzigazgatasi
személyzeti politika a kozigazgatasban alkalmazottak kivalasztasara, alkalmazasi
feltételeik meghatarozasara, képzésére, tovabbképzésére, képesitésére, bérezésére,
eldmeneteli feltételeire és lehetdségeire vonatkozd hossza tdvra szolo, egymassal
Osszhangba hozott, valamilyen formaban deklaralt elképzelések, célkitlizések
Osszessége.” (LOrincz, 1986, 1995/2) A klasszikus zart kozszolgdlati személyzeti
politika tovabbi feltételeként a fent emlitett jogviszony-elemek részletes szabalyozasat
tartalmaz6 jogszabaly(ok), a kozszolgalati pragmatika kidolgozasanak sziikségességét
jeloli meg. Olyan jogszabalyok, egyéb szabalyozasi eszk6zok, programok konzisztens,
egymasra €piild egységét, amelyek logikus elrendezésben s egyben atfogdan rendezik a

kozszolgalati munkavallalok jogviszonyait. (Lorincz, 1995)

Ezek az egymasra épiild jogszabalyok lehetnek az Alkotmany vonatkoz6 rendelkezései
a kozszolgalati torvény(ek), mas jogszabalyok — ezek koziil kiemelendd a
hattérjogszabalyként funkciondl6 Munka Torvénykonyve —, az allami iranyitas egyéb
jogi eszkozei, valamint, a kozigazgatasi szervek szintjén a kollektiv szerzddések, a
kozszolgalati szabalyzatok, a szervezeti egységek szintjén pedig a munkakdri leirasok,

stb.

Berényi Sandor szerint ,,...minden szervezeti rendszerben kialakul egy tudatos
személyzetpolitika, a személyzeti tevékenység Osszefiiggd rendszere, a személyzeti
dontéseknek, az informéciok nyilvantartdsdnak viszonylagos tudoményos alapossaggal

kialakitott intézményiiltsége... ,, (Berényi, 1992) A kozigazgatasi személyzeti politika a
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személyzeti rendszerrel Osszefiiggd célokat és eszkozoket foglalja magaban, hossza
torténelmi iddszakra kivetitetten létezett, s intézményes keretei is kialakultak. A
személyzeti politika kialakitasat és gyakorlatban torténd végrehajtasat illetéen — a
nemzetkdzi gyakorlat szem elOtt tartdsaval — a kovetkezoket irja: Az orszagok nagy
tobbségében a kormanyzati személyzetpolitika-, a kozszolgalat iranyitasanak,
feliigyeletének, koordinalasanak, az alapvetd dontések meghozatalanak kdzponti szerve
a korméany (néhol a kormany feliigyelete alatt a beliigy- vagy pénziigyminiszter).
Sokhelyiitt 1éteznek — a fiiggetlen kozponti kozszolgalati testiiletek mellett — kozponti
személyzeti igazgatasi szervek, amelyeknek feladata egyrészt a kozponti személyzeti
politika gyakorlatba valo atiiltetése, a személyzeti politikdval kapcsolatos dontések
elékészitése, masrészt a személyzeti politika és a személyi allomany tervezése, az ehhez
kapcsolodo informacids rendszerek miikodtetése, amelyeknek célja hozzajarulni a
tudatos személyzeti politika kialakitdsdhoz. A kormanyzati személyzeti politika
lebontédsa agazatokra, illetve szervek szintjére, az adott kozigazgatasi illetve szervezeti
szinteken hasonlé munkamegosztdsban torténik. (Berényi, 1992) Megemliti a
személyzeti bizottsdgokat és tandcsokat, amelyek tandcsaddként, dontés-elokészitOként,

vesznek részt a kormanyzati kozszolgalati személyzeti politika (ki)alakitasaban.

A nyilt rendszerekben viszont a személyzeti politika dnmagaban kevésbé kovethetd
nyomon, mivel a kdzszolgélatban dolgozok jogviszonyai — legalabbis f6 vonalaikban —
nem esnek kozjogi szabalyozas ala; az alkalmazottak a maganszféra munkavallaloihoz
hasonloan, munkajogi jogviszonyok keretei kozott 1atjak el feladataikat. Természetesen,
azért a nyilt rendszerekben is léteznek a kdzjogba tartozd jogszabalyi rendelkezések a
kozszolgalati munkavallalokra vonatkozdan; igy példaul, a demokratikus
jogallamokban alkotmanyi szinten garantaljdk allampolgari alapjogként a kodzhivatal-

viselés jogosultsagat, stb. (Illésy, 2003, Linder, 2004/4, Lorincz, 2005)

Lérincz Lajos szerint ,,A nyitott kozigazgatdsi személyzeti politika valdjdban a
kozigazgatasi személyzeti politika hidnyat jelenti, annak deklaraldsat, hogy nincs
korlatja sem az alkalmazottak kivalasztasanak, sem az eldrelépésnek...” (LOrincz,

1995/2)

Gajduschek Gyorgy a személyzeti politikdt a kozigazgatds személyzeti rendszerét

alkotd célok és a célok elérés¢hez vezetd eszkozok Osszességével azonositja. Azokkal
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az irott és iratlan szabalyokkal, amelyek a személyzet alkalmazasi viszonyait irjak le.
(Gajduschek, 2008)

A bemutatott meghatdrozasok figyelembe vételével, a kozigazgatasi személyzeti

politika kereteit és tartalmi elemeit a kovetkezokben hatarozom meg:

A kozigazgatasi személyzeti politika magaban foglalja egyrészt a kozszolgak
alkalmazasi viszonyaira vonatkozo elveket, humanpolitikai célkitiizéseket. Altalaban a
zart kdzszolgalati rendszerben — de kiilondsen igaz ez Magyarorszagon is — ezeknek az
elveknek, célkitizéseknek nagy része, a kozszolgalatra vonatkozd rendelkezéseket
tartalmazé jogi normakban 0lt testet, illetve, e jogi normékat ugy kell elfogadni, hogy
azok alkalmasak legyenek az elvek mentén meghatarozott célok elérésére. E jogi
szabalyozas megjelenhet atfogod jellegli, a kdzszolgalat egészére kiterjedd kodexben, de
a nemzetk6zi megoldasokat tekintve altalanosabb, hogy a kozszolgalat egyes teriileteit,
esetlegesen jogintézményeit, a jogszabalyi hierarchia kiilonb6z6 szintjein elhelyezkedd
jogszabalyok rendezik.

Magyarorszagon amellett, hogy 1992. o6ta 1étezik atfogd kodex a koztisztviselok
jogallasanak szabalyozdsara, amely egységes szerkezetben rendezi a koztisztviselok
foglalkoztatdsanak jogviszonyait, szamos egy¢b jogszabdly, jogi norma vonatkozik a
kozigazgatas személyi alloméanyara.

A kozigazgatasi személyzeti politika magaban foglalja masrészt a kozigazgatas
személyl allomanyanak alkalmazasat érintd emberi er6forras gazdalkodasi
megoldasokat, modszereket és eszk6zoket. Ezeket az eszkozoket korabban személyzeti
eszkozoknek nevezték; azonban az ,,emberi eréforrds gazdalkodasi eszk6zok* kifejezés
mara elterjedt valtozata egyben tagabb tartalmat is takar.

Napjainkban a személyzeti politika nem tal divatos kifejezés; gyakrabban
talalkozhatunk a humanstratégia fogalméaval. Ugy tiinik, hogy a humanstratégia a
személyzeti politika XXI. szazadi elnevezése; s ennek az sem mond ellent, hogy a
humanstratégia egyfajta stratégiai szemléletet feltételez; nevezetesen azt, hogy jeloljiik
ki az elérni kivant célt, vegylik szamba a rendelkezésiinkre allo6 eszkozoket,
modszereket, s igyekezziink azokat a kijelolt cél elérése végett a lehetd leghatékonyabb
modon alkalmazni. (Bakacsi, 1996, Bakacsi, et al., 2006, Karolinyné, et al., 2005) A
személyzeti politika és a humanstratégia tartalmi elemeinek Osszessége ily modon is

azonossagot mutat; ezek a kozszolgalatra vonatkoz6, hosszu tavra szolo elvek, célok,
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célkitiizések, a jogi szabdlyozas és az emberi erdforrds gazdalkodds megoldasai,
modszerei, eszkozei. Ezek az elemek azok, amelyek meghatdrozzak, hogy egy adott
orszag milyen kozszolgalati személyzeti rendszerrel rendelkezik. Ezeket a kozszolgalati
személyzeti rendszereket — torténelmi fejlédésiik soran és jellemzdik alapjan kiillonbozo

tipusokba, modellekbe soroltak be.

2. A kozszolgalati rendszerek modelljei

A kovetkezd részben a kozszolgalati rendszerek ,idealtipikus” (Weber, 1987)
modelljeit, illetve azok ismérveit igyekszem csoportositani; egyik oldalrol a zart, masik
oldalrél a nyilt rendszerek alapulvételével. Ugyanakkor, minthogy tiszta formajaban a
két klasszikus modell valojaban soha, illetve, amennyiben igen, id6- és térbelileg
lehatarolhatoan alig létezett, az ,,idedltipikushoz” torténd viszonyitasban térek ki
roviden a modellek olyan ,altipusaira”, amelyeknek 1ényegi, specidlis ismérvei épp a
két klasszikus modell nélkiilozhetetlen elemeihez kothetd distinkciok alapjan foghatok
meg. Igy, a zart rendszeren beliil a teljesen centralizalt, az allas-decentralizalt, a
minisztériumi alapa, (OECD, 2004, 2005), a nyilt rendszer kapcsan pedig annak sajatos
megjelenési formajarol, a zsakmanyrendszerrdl szolok. Szintén a két alapmodellhez
visszanyulva hatarozhaté meg a vegyes rendszer, amely — nevébdl is adodoan — vegyiti
a zart-, illetve nyilt kozszolgalati rendszerelemeket. E vegyes rendszert azonban szintén
szamtalan altipusba lehetne sorolni, minthogy, mint emlitettem, a 1étezd kozszolgalati
rendszerek tllnyomo tobbsége a két idedltipikus rendszer elemeit vegyiti valamilyen

formaban.

E — talan legelterjedtebbnek nevezhetd — osztalyozas mellett, természetesen, mas modon
is meghatarozhatunk csoportképzd ismérveket, mint azt a késébbiekben — a kdzszolgalat

fobb eurdpai mintainal — latni fogjuk.
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2.1. A zart-nyilt rendszerek dichotémiaja

A kozszolgalati rendszereknek a torténelem soran két f6 modellje alakult ki. E modellek
a kozszolgalat zart és nyilt rendszerei, amelyeket alapvetden az kiilonbdzteti meg
egymastol, hogy a kozszolgélat zart rendszere (karrier- vagy érdemrendszer) az egyéb
foglalkoztatasi viszonyoktol eltéré megoldasban alkalmazza a koz szolgeiit.9 Ezzel
szemben a nyilt-/nyitott-, vagy mas kifejezéssel élve, poziciorendszer jellegzetessége,
hogy alapjaban véve nem tesz kiilonbséget egyik oldalrél a kéz — az éallam és az
onkormanyzatok —, masik oldalrdl az egyéb kategéridk ala esd munkaltatok altal
alkalmazott munkavallalok foglalkoztatdsi viszonyait illetéen. A nyilt rendszerek
miukodtetése mogott az az elgondolas all, hogy a kozszolgdk foglalkoztatasi
viszonyainak oly modon torténd szabalyozasa, amely jelentGs eltérést eredményezne a
tobbi munkavallalé alkalmazasi viszonyaival vald 6sszehasonlitdsban, nem indokolt. A
nyilt rendszerekben a magan- és a kozszféra alkalmazottai — altaldban — egyarant

munkajogi, illetve kollektiv szerz6dés alapjan keriilnek alkalmazasra.

Lassunk néhany olyan jellemz6t, amelyek meghatarozzak, hogy egy kozszolgalati
rendszert a zart, illetve a nyilt/nyitott modellbe lehet-e sorolni; olyan jellemzdket
amelyek a két rendszertipusban altalaban és alapvetden jellegzetes elemként jelennek
meg. Mindezek el6tt nagyon fontos azonban hangsulyozni, hogy tiszta forméjukban egy
orszagban sem talalhatunk tipikusan — minden elemében a zart rendszer jegyeit hordozo
— zart, avagy — Osszes elemében a nyilt rendszer jegyeit hordozd — nyilt rendszert; tehat
olyant, amely kizarolag az egyik vagy a masik modellre jellemzd tulajdonsaggal
rendelkezik. A jellemzdk id6 és tér fiiggvényében valtakoznak; hol egyik, hol masik
modell jegyei kerekednek feliil egyes kozszolgalati rendszermegoldésokban. Ehelytitt
csupan a rendszermodellek fobb jellemzdire térek ki.

A felsorolasra keriild jellemzOk — amellett, hogy maradéktalanul egy orszag
kozszolgalati rendszerében sem talalhatok meg, a rendszerek egyfajta weberi
idealtipikus jegyeit mutatjak be. (Bekke, 2000, Gajduschek, 2008, Weber, 1987) Ez

alatt azt értem, hogy — mint azt a késObbi fejezetekben latni fogjuk — a kozelmultban

% Bossaert et al. a 2004. majus 1. elétti EU-15-6k kozszolgalatait leird dsszehasonlito munkajukban a
“karrier-tipusu”, valamint, az “egyéb strukturdlis jellemzokkel bird rendszerek” kifejezéseket
alkalmazzak a zart-nyilt rendszerecknek megfeleld fogalmi kategoriak helyett. (Bossaert-Demmke-Koen-
Polet, 2001)
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szdmos valtozason estek at, s az egyes jellemzok kevésbé ,,sarkosan” jelennek meg a

mindennapok gyakorlataban.

A zart jellegi kozszolgalati rendszerekben a koztisztviselok foglalkoztatasi
viszonyainak szabalyozéasa részletes, specidlis jogi szabalyozéas hatalya alatt torténik,
amely jelent6s mértékben eltér az altalanos és egyéb munkajogi jellegli jogviszonyok
szabélyozésétél.lo E zart kozszolgalati rendszer, amelyet teljes egészében a normativitas
sz0 at, a max weberi karrierrendszer (Weber, 1987) — amelyben a koztisztviseld egész
¢letpalydjara szegddik a koz szolgédlatdba. Mig a maganszféraban munkaszerzédés
alapjan foglalkoztatjak a munkavallalokat, addig a hagyomanyos zart/karrierrendszerek
jellemzdje, hogy a koztisztviseld jogszabalyi eldirds alapjan nyeri el kinevezését az
allam vagy az dnkormanyzat nevében, munkaltat6jatol.

A nyitott rendszerek jellemzéje viszont az, hogy a koztisztviseloket épplgy
szerz6déssel — maganjogi-, munkajogi szerzodéssel vagy kollektiv szerzédés alapjan —

foglalkoztatjak, mint a magdnszféra munkavallaloit.

A zart rendszerekre jellemzd a hosszl tdvra sz610, elviekben és altalanosan élethosszig
tartd foglalkoztatds, amely az ¢letpélya elején kezdddik. Ez az az n. ,,nyugdijas allas®,
amely kifejezés még abbol az id6bdl szarmazik, amikor az allami vagy torvényhatosagi
alkalmazast elnyert fiatal bizton szdmithatott arra, hogy ha mar egyszer elhelyezkedett
allasaban, palyéjat a koz szolgélataban toltheti el; amely biztonsagot, s ugyanakkor nem
kis presztizst jelentett a maga, s egyben csaladja szamara.

A nyilt rendszerre ezzel szemben alapvetden nem jellemzd az élethosszig torténd
foglalkoztatds. Az alkalmazasi szerzédések kiilonbozéek (a ma divatos, a
kozszolgalatban is hasznalatos kifejezéssel ¢élve: egyéniesitettek); altalaban a
munkaltatd ad hoc igénye hatdrozza meg, milyen iddtartamra alkalmazza a
koztisztviselot. Ezért szoktdk a nyilt rendszereket pozicidrendszernek is nevezni; a

kozszolga adott pozicidra/beosztasra/posztra szegddik.

19 Erdekességként emlithetd, hogy épp ezért, a kozszolgalati jog a nyugat-eurépai orszagok jo részében a
kozigazgatasi jog szabalyozasi targykorébe tartozik. Nalunk a helyzet nem ilyen egyértelmli, mert
felfogastol fliggden, egyes magyar egyetemeken példaul, a kozszolgalati jogot a munkajog tantargy
keretében (is) okitjak a joghallgatok szamara.
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A zart rendszerben a koztisztviseld kivalasztasat is altaldban jogi normék szintjén
szabalyozzak. Ez vonatkozik a toborzasra, amikoris széleskorben kozzéteszik az
allaslehetoségeket, illetve, a jelentkezok kozotti szelekcid is normativ rendelkezések
mentén zajlik. (Loérincz, 2000/2, 2005/2) Ezek az eldirdsok vonatkozhatnak a képesitési
kovetelményekre, vagy versenyvizsga letételét, palyaztatas lefolytatasat tehetik
kotelezové.

A nyilt rendszerekben viszont altaldban nem szabalyozzéak jogi szinten a kivalasztast. A
jellemzé az, hogy a kozigazgatasi szervek vezetdi sajat hataskdrben dontik el, milyen
eljaras keretében valasztjak ki a jelentkezOk koziil a szamukra legalkalmasabbnak tind

jeloltet.

Altalanos vonas a zéart rendszerekben, hogy a koztisztviselket, a tobbi munkavallaloval
torténd Osszehasonlitisban, tobblet jogosultsagok illetik meg, s — mintegy
ellentételezésképpen — tobblet kotelezettségek is terhelik. (Gyorgy, 1998, Ldrincz,
2003, 2005/2, Magyary 1942, 1944/2) A zért rendszert alkalmazo6 orszagokban ezeket a
jogosultsdgokat és kotelezettségeket altaldban — az altalanos szabalyozason tulmenden —
a koztisztviselOkre vonatkozo specialis szabalyokban is artikulaljak.

A nyitott rendszerekben — marcsak az alkalmazas teljes mértékben valtozo id6tartama,
vagy, mint késébbiekben latni fogjuk, az illetmények megallapitdsanak nagyobb foku
rugalmassdga okan is — nem feltétleniil jelennek meg ezek a plusz jogosultsagok és

kotelességek.

A zart rendszerek a koztisztviseld szamdra alanyi jogon jard, jogszabaly, altalaban
torvényi rendelkezések alapjan garantalt, kiszamithatd, eldre tervezhetd elémenetelt
biztositanak. A kdztisztviseld besorolasa a jogszabaly altal meghatarozott keretek kozott
torténik. A palyakezdd a ranglétra aljardl indul, s az évek mulédsaval, a tapasztalatok és
gyakorlat megszerzésével, az un. ,,szenioritas” alapjan Iépeget eldre, s jut egyre elérébb
a kozigazgatasi palyan. Az allam ezaltal elismeri az 6 alkalmazottjanak szolgalatait.
Tipikus zart rendszerben az életpalya elérehaladottabb szakaszaiban nem lehetséges a
kozszolgalati palyara 1épés, s igy a mas szektorban szerzett tapasztalat sem keriil

s L 11
beszamitasra a besorolasnal.

" Mint a késGbbiekben latni fogjuk, manapsag ezek a rendelkezések még a legzéartabb rendszerek (pl.:
német, francia) esetében sem feltétleniil élnek ilyen formaban tovabb; foként nem a felsdvezetOk
esetében.
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A nyilt rendszer ennek épp ellenkezdje. Elméletileg irrelevans a koztisztviseldjelolt
kora; ami kizarolag szamit, az tudasa és képességei, amelyekért 6t épp akkor, altalaban,
a szerzddésben meghatdrozott idészakra szerzddtetik. Ha 1j tudasra, masfajta

képességekre lesz sziikség, 1j jeloltet keresnek helyette.

A zart rendszerben a jogszabaly altal garantélt, az id6 mulasdhoz k6t6dd eldmenetelhez
automatikus illetménynovekedés kapcsolddik, amelynek mértékét szintén jogszabaly
szabja meg, illetve, garantalja. E rendszereket jellemzden az allamhdéztartasi szemlélet
hatja at; az allami koltségvetés szintjén keriilnek meghatarozasra a kozszféra, azon
beliil, a kozigazgatas személyi kiadasai.

Ezzel szemben a nyilt rendszerben nem koti meg jogszabaly a munkaltatd kezét. Sajat
koltségvetési lehetdségein beliil annyiért szerzddteti az alkalmazni kivéant
koztisztviselt, amennyit & neki megér; a piaci viszonyok meghatdrozd szerepet

jatszanak az illetmények alakitasanal.

Masik jellemzd, amelyet a zart rendszer jellegzetességeként szoktak emliteni, a kiépitett
tovabbképzési rendszer. FO érvként az szolgdl, hogy a koztisztviseld élethossziglani
foglalkoztatdsa soran az ismeretek idOnkénti kiegészitésére, meg-, illetve feltjitadsara
van sziikség, ezért a koztisztviseloket id6rdl idére beiskolazzak, tovabbképzésben
részesitik Oket.

Ezzel szemben a nyilt rendszerben ahelyett, hogy tovabbképeznék a koztisztviseldt,
amennyiben Uj tudasra, ismeretekre van sziikség, 1) munkaerdt szerzddtetnek helyébe.
Viszont éppugy, ahogy manapsag a zart-nyilt rendszeri dichotémia tobbi eleme
tekintetében, a tovabbképzés kérdésénél is azt tapasztalhatjuk, hogy tobbé nincsenek
kébe vésett szabalyok; nem lehet egyértelmii kiilonbséget tenni a tipizalasnal. gy ma
mar nem kizarélag a zart rendszerekben biztositanak tovabbképzéseket a koztisztviselok
szamara; a nyilt rendszerek éppoly nagy gondot forditanak az ismeretek gyorsan
devalvalodd vilagaban koztisztviseldik képzésére; inkabb a finanszirozas kozvetlen

modjanal ragadhatéak meg a kiilonbségek.

Minthogy a Klasszikus zart rendszerben a koztisztviseléi palya életreszolo, a
kozszolgalati alkalmazottak szamdra jonéhdny orszagban sajatos nyugdijrendszert
alakitottak ki. Ezek a nyugdijrendszerek abban az idében keriiltek bevezetésre, s

jelentettek atlagon feliili biztonsagot, presztizst, amikor a szocialis ellatasok korantsem
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valtak még elterjedtté és altalanossd. E nyugdijrendszerek egyes zart modellt kovetd
orszagokban a koztisztviselok szamdra még napjainkban is plusz jogosultsdgokat
hordoznak; 1ényegesen kedvezObb feltételeket biztositanak palyajuk végén, mint a

munkaerdpiac egyéb szegmenseibdl nyugdijba vonuldé munkavallalok esetében.

A Kkoztisztvisel6i jogviszony talan legtdbbet vitatott és az elmult évtizedek soran
folyamatosan a figyelem kozéppontjaban allo eleme a klasszikus zart rendszernek az a
sajatossaga, hogy a koztisztviseld elvileg elmozdithatatlan. E klasszikus zart
rendszerben a  koztisztviselot jogszabaly védi az elbocsatastol, ezt az
elmozdithatatlansagot az 4allam garantdlja szamara; mintegy lojalitasaért cserébe.
Altalanosan jellemzd, hogy az elbocsatas csak jogszabaly altal meghatarozott esetekben
lehetséges — legjellemzdbb példaként a sulyos fegyelmi vétséget szokas emliteni. A
koztisztvisel6t ez a védelem, ha ,,minden rendben megy a maga utjan”, végigkiséri a
nyugdijig.

A nyilt rendszerben viszont, mivel a kdzszolgalati alkalmazott adott pozicidra, jobbara
hatarozott idore szerzddik, a zart rendszerekben természetes jogi garancidk nem védik 6t
az elbocsatastol; jogviszonyanak megsziintetése tekintetében — legalabbis elvi szinten -

nem ¢€lvez nagyobb védelmet, mint a munkaerdpiacon foglalkoztatott egyéb

ka‘[eg(')riaik.12
2.1.1. A f6 modellek tovabbi bontasa
a) A zart rendszerek kiilonbozo formdai

A zart rendszereknek — természetszeriileg — tobb formaja 1étezik, példaul, a
centralizacio-decentralizacid alkalmazasat tekintve is. Ezeknek a formaknak lehetséges
csoportositasat ehelyiitt csupan megemlitem, mivel a centralizacio-decentralizacio
kérdéskorénél egyes vonatkozasokat részletesen targyalok. Igy beszélhetiink a) teljes
meértékben centralizalt/kozpontositott rendszerekrdl (annak ellenére, hogy erre példat

nehéz lenne felhozni); valamint, b) decentralizdltan zart rendszerekrdl, amelyet tovabb

2 Mint kés6bb latni fogjuk, szamos orszagban a nyitott rendszeri kdzszolgalatok koztisztviseldi is
nagyobb fokt védelmet élveznek az elbocsatas tekintetében, mint méas munkavallaléi rétegek.
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bonthatunk példaul aa) dallas/decentralizalt rendszerekre; vagy példaul, a ,,minisztériumi

- A 13
alapu” kozszolgalati rendszerre™.

b) A nyilt rendszer sajatos megjelenési formdja, a zsakmanyrendszer

Sajatos megjenési formdja a kozszolgalati berendezkedésnek a zsakmanyrendszer. E
rendszer 1ényege, hogy a valasztason nyertes politikusok sajat — veliikk szemben teljes
mértékben lojalitassal bird — embereiket ,iiltetik be*“ a kozigazgatas pozicioiba. A
kozigazgatasi allashelyek betoltése igy nem életpalyara szold hivatas, nem is a szakmai
hozzaértés alapvetéen a kivéalasztds kritériuma, hanem kizarolag a politikai
megbizhatosag. A zsakmanyrendszer (Spoil system) a XIX. szazad Amerikajaban,
Jackson elnok idején szilardult meg. Eldnyeit és hatranyait részleteiben nem targyalom,
csupan kiemelek egy-egy pro és kontra érvet a szakirodalombol. (Gyorgy, 1998,
Lérincz, 2003/2, 2005/2, Gajduschek, 2008, et al.) Az érveket az értékvalasztas,
valamint, a napjainkban sem irrelevans torténelmi tapasztalatok szempontjabol is
alapvetdnek itélem. A zsdkmdanyrendszer 1étjogosultsagat elsdsorban azzal magyaraztak,
hogy a politikus megvalasztasa révén a valasztoi akarat nyilvanul meg. A politikus az
iranta megnyilvanult bizalmat pedig ugy tudja megszolgalni, ha valéra valtja
valasztoinak tett igéreteit. Ennek zaloga pedig az, ha olyan koztisztvisel6ket alkalmaz,
akik hozzd politikailag hliek, maradéktalanul végrehajtjdk  dontéseit. A
zsakmanyrendszer negativumai azonban szamos helyen megnyilvanulnak. Mivel a
kivalasztas elsddleges kritériuma nem a szakértelem, a tudas, a végzettség/képzettség,
az érdemek, hanem csupan a politikai lojalitas, a kozigazgatasi allasok betdltését a
zsdkmanyrendszerben gyakran képzetlen személyi allomannyal oldjdk meg; ami a
kozigazgatasi munka alacsony szinvonalon torténd elldtdsdhoz, a presztizs
devalvalodasahoz, a rendszer teljes mértékli leziillesztéséhez, st tarsadalmi szintii

demoralizélashoz vezethet; mivel elsddleges szemponttd a politikai zsakmanyszerzés

13 Erdekességként megemlitends, hogy az OECD 2004-2005-ben sziiletett atfogd, 6sszegzd tanulméanyai a
klasszikus zart-nyilt rendszer dichotomiajan tal, egy harmadik kozszolgalati rendszertipust alkotnak; a
napjainkban szamos orszag alkalmazza. Ezekre a minisztériumi alapti kozszolgalati rendszerekre az a
jellemzo, hogy az agazati minisztériumok viszonylag jelents hataskordkkel rendelkeznek az emberi
eréforras gazdalkodas kereteinek meghatarozasa és gyakorlata tekintetében. Ugyanakkor, a rendszerbe
sorolhato orszagokban a koztisztvisel6i hivatas életreszolo, az elémenetel tobbnyire egy szerv keretein
beliil zajlik; egyuttal minimalis azok szama, akik nem az életpalya elején 1épnek be a kdzszolgalatba.
(OECD 2004, 2005, OECD-Gov/PGC, 2007) E jellemzdék alapjan sorolhaté be a minisztériumi alapt
kozszolgalati rendszer a zart rendszeri modellbe, a decentralizalt altipusba.
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valik. Ezekre a jelenségekre a kozszolgalatok torténetében szamos példat talalhatunk

ugy hazai, mint nemzetkdzi téren.

2.2. A vegyes rendszer

A vegyes kozszolgalati rendszerek f6 jellemzdi szintén a két alapmodellhez valo
viszonyukban hatarozhatoak meg. E rendszerek a klasszikus zart, illetve annak
elletétjeként megjelend nyilt rendszerre jellemzd elemeket vegyes mértékben
alkalmazzdk. A megoldasok sokszinliek. Mint azt a dolgozatban masutt is emlitem, az

elemek tér- és idébeli alkalmazasa, azok aranya jelentds mértékben eltérnek egymastol.

Az 1. szamu tablazat egyfajta — némileg leegyszerisitett — kategorizalast mutat be a

karrier-alapu, a vegyes €s a pozicion alapuld (munkakor alaptl) kozszolgalatokrol

Az 1. sz. tébldzat™

Karrierrendszer Vegyes rendszer Pozici6 rendszer
Tagdllamok Ausztria Bulgaria Cseh Koztarsasag

Belgium Lengyelorszag Dania

Ciprus Lettorszag Egyesiilt Kiralysag

Franciaorszag Litvania Esztorszag

GoOrdgorszag Magyarorszag Finnorszag

frorszag Malta Hollandia

Luxemburg Olaszorszag Svédorszag

Németorszag Szlovakia

Portugélia Szlovénia

Roménia

Spanyolorszag

¥ Kuperus, H., Turchetti, C, Rode, A. ,Recruitment and Equal Opportunities Systems in National,
European and International Civil Services; European Parliament, Policy Department for Citizens’ Rihts
and Constitutional Affairs, November 2008 in: Kuperus-Rode, 2010



24

3. A kozszolgalat f6bb europai mintai

A kozszolgalatok fejlodését tekintve, a szakirodalomban tobbféle csoportositassal
talalkozhatunk. A legelterjedtebb csoportositas altaldban 3 {6 kozszolgalati tipust emlit.
Eszerint 1éteznek a kontinentalis tipusu kozszolgalatok, amelyek alatt a porosz-német
tipus, illetve, a francia tipus értendék, mig a harmadik csoportba az angolszéasz tipust
kozszolgalatok tartoznak.(Bekke, 1996 és 2000, Gajduschek, 2008, Gyorgy, 1998,
Lorincz, 2005/2, Ziller, 1993, et al.). Egyéb szakirodalmi forrasok tovabbi kozszolgalati
tipusként a skandinav orszédgokat emlitik. (Lippert-Umbach, 2005, et al.) Mas forrasok
angolszasz, kontinentélis eurdpai, mediterran dél-eurdpai, skandinav, kelet-eurdpai és
dél-kelet eurdpai modellek szerint osztdlyoznak. (Kuperus-Rode, 2010) Az utobbi
évtizedek kozszolgalatokat érintd torténései, a folyamatos reformtorekvések, elsésorban
az 1) kozmenedzsment égisze alatt zajlo valtoztatdsok azonban ugy tlinik, alapjaiban
felforgattak ezeket a hagyomanyos, sokat hivatkozott csoportokat. Epptigy, mint ahogy
tiszta formajaban zart, illetve nyitott rendszer sehol sem létezik, a német-, francia-,
illetve angolszasz tipust kozszolgalatok kozos jellemzoit is nehéz, szinte lehetetlennek
tling feladat felsorolni; mert Gigy a kdzos jegyek, mint a csoportokban jelenlévé nemzeti
kozszolgalati rendszerek is allando valtozasban vannak. Mig e harom csoportot hosszi
idoszakon keresztiil altalanosan 1Ugy aposztrofaltdk, mint ,nagy kozigazgatasi
rendszerek” (s ennek szerves részeként — természetesen — ezek kozszolgalatai), amelyek
kozos csoportképzd ismérvekkel rendelkeznek, napjainkra ezek a csoportok
atrendezddtek. fgy példaul, mig a spanyol kozszolgalat a Franco-diktatira utani idékig
¢és a belga kozszolgalat a foderacios folyamatok lezajlasaig a francia tipusba tartoztak,
de ma mar atmenetet képeznek a német tipus fel¢, addig az angolszasz, szigortian zart
tipus egészen mas értelmezést nyert a korabbihoz képest. Ezt példdzza, hogy az
Egyesiilt Allamok szovetségi kozszolgalata egészen mas utat jar a kozszolgalati
berendezkedés terén, mint Nagy-Britannia, amely utobbit az elmult években Uj-
Z¢landdal és Ausztralidval szoktak parhuzamba hozni.

De nem is kell atlépniink a hatdrokat ahhoz, hogy hasonlé dilemmaval talaljuk szembe
magunkat. A magyar kozszolgalat berendezkedése €épptigy felhozhaté példaként. Ha
arra a kérdésre kellene valaszolnunk, hogy koztisztviseldi rendszerlink karrierrendszer-

e, vagy zomében a nyitott rendszer jegyei jellemzik személyzeti politikankat, éppugy
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nehézségbe litkozik a valaszadéds, mint arra a kérdésre, hogy német, francia, vagy
angolszasz modellre jellemz ismérvek szerint épitkezik-e.*®

A kozszolgalati rendszerek mintai kapcsan, az els6 harom csoport 1étét illetden
egységes az allaspont, s mint hivatkoztam, ,nagy kozigazgatasi/kozszolgalati

rendszerek”-ként keriilnek targyalasra az elemzésekben.

Az els6 csoport a porosz-német tipusu kézszolgalat, a karrierrendszer archetipusa. A
porosz-német kozszolgélat az abszolutizmus koranak oroksége, amelyet a pontosan
leszabalyozott hierarchikus struktirdk, a decentralizacio, a vertikalis és horizontalis
fragmentécio jellemeznek. Ugyanakkor alapvetd elv nemzeti szinten a kozigazgatdsi
szervek felépitésének egységessége, valamint, nyomon kovethetd a minisztériumok
kozotti koordinacid. Ez egyben a max weberi tipusi modell, amely a hadsereg mintéjara
jott 1étre. Ebben a modellben a koztisztviselok végzettsége a kivalasztas kritériuma,
amelyet az idok soran egyre novekvo mértékben egyetemi végzettséghez kotottek. A
végzettség tipusat tekintve, kiemelkedd a jogaszok dominancidja. A koztisztviselok
¢letpalydra szegddnek, elOmeneteliik automatikus, cserébe tolik elvart az
engedelmesség. A specidlis, hivatalnoki tudds megszerzése céljabol tovabbképzési
intézményeket hoztak 1étre. A koztisztviselok (Staatsbeamten) alkalmazasi viszonyait
kiilon torvény szabalyozza. (Battis, 1999, Gajduschek, 2008, Hesse 1982, Lippert-
Umbach, 2005, Lérincz, 2005/2, Page, 1992, Peters, 2000, Ziller, 1993, et al.) A porosz-
német tipusu rendszerben a minisztériumok nagy onalldsagot €¢lveznek a kinevezések
tekintetében is — beleértve a politikai statuszban 1évé fotisztviseloket (Politische
Beamten). Kormanyvaltasok idején a legfelsObb rétegek lecserélése nem szokatlan.

Mivel csoportrol van szo, ezért hozzatehetjiik, hogy a némethez hasonldéan épitkezik az
osztrak kozszolgalat. De ide sorolhatjuk a holland kozigazgatas személyi allomanyat is,
valamint, bizonyos szempontbdl a Franco utdni Spanyolorszdg kozszolgalatat és
Belgiumot, a foderacios folyamatok lezajlasa ota. Ez utobbi két orszag esetében
azonban sok elem inkabb a kovetkezOkben targyalandd francia modellhez hasonlit

(ilyen példaul a spanyolok ,,cuerpos” rendszere, amely a francia ,,corps” megfeleldje).

> Ez napjainkban olyan sajatos helyzetekhez vezet, hogy — torténelmi utunk révén — német tipusu
jogrendhez tartozoként, a kozszolgalati reformok sordan bevezetett menedzsment modszereket —
amelyeknek mar neviikb6l adoddan sem a jogi szabalyozas lenne a legmegfelelobb adaptalasi modjuk —
poroszos, részletekbe mend tllszabalyozassal probaljuk idérél idére meghonositani kdzszolgalati
rendszeriinkben; ez pedig teljes mértékben ellentmond mar a dolog logiké4janak is.
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A masodik csoportot a francia-tipusiu kézszolgalat elnevezéssel szoktak emlegetni,
torténete a napéleoni idékig nyulik vissza.'® Ennek kovetkeztében jellemzéje a
kozigazgatas erdteljes centralizacioja, athatja az egyenldség, a jogallamisag eszméje,
valamint, a kozigazgatds tevékenységének erdteljes jogszabalyhoz kotottsége; a
kozpontositott egységes kormany és kozigazgatas, hierarchizalt struktirdk. Nyomon
kovethetd az egységesség elve, a politika €s a kozigazgatas elvalasztasa. Ugyanakkor, a
fotisztvisel6i (hauts fonctionnaires) és a politikusi réteg szoros kapcsolata és interakcioi
kétségkiviil tettenérhetok. A német modellel ellentétben, a francia kdzigazgatasra nem
kifejezetten jellemzd a minisztériumok kozotti koordinacio. Ennek oka a masutt targyalt
,corps -rendszernek is betudhatd. A francia fétisztviselok tekintetében — akarcsak a
németek esetében — az egyetemi végzettség, elsdsorban a jogi képzettség dominanciaja
figyelhetd meg. A felsdvezetdi tovabbképzd intézményeknek a fotisztviseloi kultlra, és
tudas homogenitasa kialakitasaban dontd szerepiik van.

A francia tipusu kozszolgalati mintat koveti példaul Portugalia, Gorogorszag, de
Oriznek még jegyeket a spanyol a belga, illetve, a ’90-es évek kozszolgalati
»,maganositasi” reformjai utan, még Olaszorszagban is. (Gajduschek-Linder, 2007,
Hesse 1982, Lippert-Umbach, 2005, Lérincz, 2005/2, Ortiz/2006, Page, 1992, Peters,
2000, Ziller, 1993, et al.)

Harmadik csoportként az angolszdsz tipusu kozszolgalatokat szokéas emliteni; de a kép e
kategoria tekintetében is valtozatos. A legutobbi idoszak torténéseit tekintetbe véve,
Nagy-Britannieit17 emelem ki. Az utobbi évek Nagy-Britanniajaban a kozigazgatas
feladatainak ellatdsa a szakpolitikdkat kidolgozé kormanyzati minisztériumok és a
jelentés autondomiaval rendelkezd, végrehajtd tipusu iigyndkségek (agencies) kozott
oszlik meg. A brit személyzeti politika a Thatcher-kormany ideje alatt jelentsen
megvaltozott, amely a kovetkezOket jelenti: Az alsobb szintek tekintetében manapsag is
a — korabbi id6kben teljes mértékben zart — Kkarrierrendszer jegyeit hordozza a
koztisztviselok toborzasa és eldmenetele tekintetében. A szervek vezetdi a besorolasi
kategoridkat érintéen maguk hatirozhatjdk meg a toborzas modjat is. Ugyanakkor, a
’90-es évek masodik felétdl kezdddden, a felsdvezetdi allashelyeket tilnyomo részben

palyaztatjadk — kiilondsen igaz ez a végrehajto tipust ligyndkségek vezetdi posztjaira.

16 Lérincz Lajos szerint minden Napoleonnak tulajdonitott alapelv, rend, hierarchia, specializacié és
nyilvantartas, évszazaddal vagy évezredekkel korabban megfogalmazodott. (Lérincz, 2003, p. 245)

1 Az észak-ir kozszolgalat sajatos szabalyozassal bir, ez az oka annak, hogy nem az Egyesiilt Kiralysagot
nevesitem.
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(Pyper, 1995, Lippert-Umbach, 2005) Mig az alsobb szinteket érintd személyiigyi
hataskorok tekintetében a kozigazgatasi szervek vezetdi jelentds onalld hataskorokkel
birnak, s a maguk altal meghatarozott keretek kozott végzik az emberi erdforras
gazdalkodas és -menedzsment feladatait, addig a fotisztviselokre vonatkozdan orszagos
szinten meghatarozott normdk élnek. A brit kozszolgalatban alkalmazott megoldasokkal
az ausztral és az 0j-zélandi példakat szokas parhuzamba allitani, mint azt a kovetkezd
részben, az ) kozmenedzsmentnek a kozszolgalatra gyakorolt hatasanal latni fogjuk.

Az Amerikai Egyesiilt Allamok szovetségi szintii kozszolgalati berendezkedése kapcsan
csupan annyit emlitetk meg, hogy a korabban felvazolt zsakmanyrendszer
visszaszorulasa utan a karrierrendszer jegyei altal fémjelzett berendezkedés honosodott
meg.”® A politikai kurzusvéltisok alkalméval ma mar csak a kozigazgatas legfelsobb
rétegeiben cseré¢lik le a vezetOket. Mindazok a hatasok azonban, amelyek az utobbi
évtizedekben a maganszféra részérdl érik a vildg orszdgainak kozigazgatasait és
kozszolgalatait, ¢s amelyekrél a késdbbiekben szdlni fogok, amerikai minta alapjan

kezdtek begylirlizni az eurdpai gyakorlatba; elsésorban brit adaptacié révén.

4. Az uj kozmenedzsment hatasa

A XX. szazadban a joléti allam megjelenésével és az altala ellatand6 feladatok
novekedésével annak a személyzetnek a 1étszama is jelentésen megnovekedett, amely e
feladatokat ellatta. Majd az 1980-as, 90-es években a gazdasagi recesszid, s ennek
folyomanyaként, a gazdasagi megszoritasok iranti kényszer kovetkeztében kézenfekvd
megoldasként jelentkezett, hogy az allam kiadésait csokkenteni kell. Marpedig az allam
kiadasai kozott jelentds aranyban jelennek meg a kozszféra személyi kiadasainak
koltségei. A kormanyzatokkal szemben ezid6tajt jelentkezé fokozott mértékil
bizalmatlanséag, a tarsadalmi kontroll igényének egyre nagyobb mértékii megjelenése, a
vildg minden t4jan arra sarkallta a dontéshozokat, hogy a kozszféra létszamat, ezzel
parhuzamosan a személyi kiaddsokra forditandd koltségvetési eszkdzoket, jelentdsen
csOkkentsék. E jelenség elméleti hatterében az akkortdjt jelentkezé neoliberalista
allameszme 4llt, amely a korméanyzds ¢és a kozigazgatds relacidjdban az 1j

kozmenedzsment (New Public Management — NPM) eszméiben artikulalodott. Ez az

¥ Az Amerikai Egyesiilt Allamok egyes tagallamai a szovetségitdl és egymastol is eltérd megoldasban
miukodtetik kozszolgalataikat.
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eszme a hatékonysag, hatdsossag, eredményesség'® elsGdlegességét hangsilyozta a
kozszféra szervezeteiben is, amelyet a piaci megoldasok elterjesztése révén kivant
megvaldsitani; a kicsi és olcsd allam jelszavat helyezvén el6térbe. Az 1)
kozmenedzsment a kozszolgalat vonatkozdsaban azt hirdette, hogy indokolatlan a
kozszféra alkalmazottait a magéanszféraétol eltérd viszonyok alapjan foglalkoztatni.
Indokolatlanok azok a privilégiumok, amelyeket a kozszolgdk élveznek. Ilyen
privilégiumok a foglalkoztatds biztonsaga, stabilitasa, a teljesitménytdl fliggetlen
eldmenetel, a garantalt illetmény; tehat mindazok a tényezok, amelyek a hatékonysagra
0sztonzés ellenében hatnak. A megoldas az, ha a magan- és a kozszféra alkalmazottai
azonos viszonyok és szabalyozas alapjan keriilnek foglalkoztatdsra, s ha dijazdsuk
hatékonysaguktol, teljesitményiiktdl fiigg. A kozszférdban alkalmazottak 1étszamanak
csokkentésére pedig két megoldéas jelentkezik, az egyik, ha a feladatok atadasra
keriilnek — kiilonb6z6 jogi megoldasok révén — a piaci szereplok szdmara, vagy pedig, a
kozszféraban alkalmazottak 1étszamaban leépitést hajtanak végre. Az Uj
kozmenedzsment ily mdédon — a maganszféra megoldasainak adapticidja révén — a
maganigazgatasban alkalmazott modszerek €s eszkozok univerzialitasat hangoztatta, s
nyert egyre nagyobb teret a nyilt kozszolgalati berendezkedések viszonylataban is, de a
zart rendszereket sem hagyta teljes mértékben érintetlentil. (Gajduschek, 2008, Horvath
M., 2005) Hatasara szamos orszag valtott — teljes vagy bizonyos mértékben és
intenzitassal — irdnyt kozszolgalati személyzeti politikajaban.

A New Public Management eszk6zoknek természetesen csak egy részét képezte a
kozszféra humanerdforrds gazdalkodasaban bevezetett 0 technikak alkalmazasa, mert a
hatékonysdg, teljesitmény, eredményesség eldtérbe helyezése érdekében egyéb
eszkozoket is igénybe vettek. Ilyen eszk6zok példaul a szerkezeti valtoztatdsok, az
addig az allam 4altal ellatott tevékenységek kiszervezése, a privatizacio, a pénziigyi- €s
személyzeti menedzsment decentralizacidja — s ezzel parhuzamosan, az eredményekért
valo felel6sség hangsulyozasa. (Wood, 1997, OECD-PUMA/HRM, 2001, OECD-
PUMA, 2002/1, OECD-PUMA, 2002/2) Ezekben az 0Osszefiiggésekben keriiltek
elétérbe a humanerdéforrasokkal torténd gazdalkodas kérdései is. Ez a folyamat azota is
tart, csupan a hangsulyok tevddnek at és a megoldasi alternativa-elképzelések alakulnak
at idorol-idore. E kisérletekre elsdsorban a magéanszféra szervezeteiben altalaban

sikerrel alkalmazott huméneréforras gazdalkodasi eszk6zok szolgaltattak, szolgaltatjak

19 Efficacity, efficiency, effectiveness — az in. 3E
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a kézenfekvd példakat. Ennek oka, hogy a mara mar egy masodik, tartalmaban kissé
letisztult, kevésbé erdteljes iranyzatat é16 0j kézmenedzsment® — azt hirdeti, hogy a
kozszféranak nincs sziiksége a maganszféraétol eltérd szabalyozasra, a piaci szektor
viszonyai és szabalyozasi megoldasai alkalmazhatéak a kozszektorban — a sziikebb
témat tekintve — a kozszolgalatban is. (Wood, 1997, OECD-PUMA/HRM, 2001,
OECD-PUMAL1 2002, OECD-PUMA2, 2002) A folyamatok rairanyitottdk a figyelmet
az adofizetd polgarok altal finanszirozott kdzszolgalati alkalmazottak teljesitményére. A
korményzatokkal szembeni megrendiilt bizalom arra 0Osztondzte a jogalkotokat,
dontéshozokat, hogy tanubizonysagat adjak, a koz szolgalatiban allok valdban az
allampolgarok érdekeinek szolgélatdban latjak el tevékenységiiket. Sokhelylitt emiatt
megkérddjelezddott a zart kozszolgalati rendszerek 1€tjogosultsaga, azon rendszereké,
amelyeknek egyik alapvetd sajatossdga, hogy a személyi allomany attél fliggetleniil,
hogy jol vagy kevésbé jol, esetleg gyengén teljesit — gy mennyiségileg, mint
mindségileg —, a szolgalatban eltoltott id0 aranyaban jogosulttd valik szolgalati
eldmenetelére, s vele parhuzamosan, illetménye ndvekedésére. (OECD, 2005) Erre az
id6északra tehetd, hogy néhdny orszdgban alapjaiban ujragondoltidk, s megvaltoztattdk a
kozszolgalati szabalyozast, s a zart rendszer helyét fokozatosan, vagy kiilondsebben
hosszabb atmenet nélkiill a nyilt vagy nyiltabb rendszer vette at, amelyben a
koztisztviseld mar nincs ,,bebetonozva” a rendszerbe, hanem alkalmazasa funkciojahoz,

feladatellatasahoz kotodik.

Az 1) kdzmenedzsment Amerikabol indult aramlata Eurdpaba torténd begyliriizése utan
eldszor az angolszasz orszdgokban keriilt adaptaciora — amelyben a sok azonossagot
felmutato berendezkedés, s vélhetdleg, a nyelvi determindacid is szerepet jatszott. Majd a
skandindv allamok kovetkeztek, s csak az utdbbi idében tapasztaljuk, hogy az egészen
eltérd jogrendszertipusokba tartozo allamokban (els6sorban a francia, valamint a német
tipusuakra gondoljunk) is kisérletezések indultak meg — O&vatosan ¢és a helyi
sajatossagoknak megfeleld fenntartasok mellett — a kozszolgalati rendszerek
rugalmasabba tétele érdekében. A ’90-es években, a kelet-kozép-eurdpai
rendszervaltozasok utan az ) demokraciakban is megsziilettek azok a jogallami keretek,

amelyek lehetdvé tettetk a modern viszonyoknak megfeleld kozszolgdlati jogi

2 Amelynek mindenhatosagéba — sokak altal — vetett hit az utobbi években, s kiilondsen a 2008 észén
jelentkezd pénziigyi- gazdasagi vilagvalsag kirobbanasa 6ta erdteljes hanyatlasnak indult.
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szabalyozasok kialakitadsat. Az elindult folyamat nem allt meg azonban a jogi normak
szintjén. Kelet-Kozép-Eurdpaban, s koztiikk hazankban is, a megvaltozott funkcidokhoz
igazodni kivané, az allampolgari igényeket szem elott tarté kdzszolgalat vizidja altal
vezérelve, a nemzetkdézi trendek mentén, -utdn haladva, s6t egyes esetekben ¢és
probalkozasok alkalmaval elébe vagva igyekeztek a reformok -elkotelezett hivei
kozszolgalatunkat tokéletesiteni. Ugy tiinik, az Gjonnan kialakult demokraciakban
sokkal kevesebb fenntartassal éltek a jogalkotok és jogalkalmazok az uj modszerekkel
szemben, mint a nyugat-curépai hagyomanyokat kovetd kozszolgalati rendszerekben.
Ennek feltételezhetd oka az, hogy a rendszervaltasok utan kézenfekvonek mutatkoztak
azok az angolszasz példak, amelyeket akkorra az emlitett nemzetkozi szervezetek is
felkaroltak, s mintaként talcan kinaltdk azokat a kelet-kdzép-eurdpai fiatal demokraciak
szamara.?!
Mara az 0j kozmenedzsment mindenhatdsagaba vetett hit megrendiilt, egyrészt, mivel
az altala indukalt reformok — legalabbis kimutathatéan — nem hoztdk meg a toliik vart
eredményeket, masrészt, olyan tényezdk kovetkeztében, amelyek egyértelmiivé tették,
az allam szerepének gyengitése szdmos teriileten negativ folyamatokat indit el, vagy
legalabbis lehetetlenné teszi a negativ folyamatok hatasainak mérséklését. Ilyen
jelenségek példaul a nemzetkozi terrorizmus erdsddése, vagy a pénziigyi-gazdasagi

vilagvalsag, de nemzeti szinteken is szamos példat hozhatnank ezzel kapcsolatban.

5. Neo-weberi allam és kozszolgalat

A 2008. ¢év Oszén jelentkezett pénziigyi-gazdasagi vilagvalsdg kirobbanasa
kovetkeztében egyre szélesebb korben valt vilagossa, hogy a neoliberalis eszmék
sodraban jelentkezd — ¢és az 1dokozben sajat megujhodasat is megélt — 1)
kozmenedzsment irdnyzat altal propagalt kicsi és olcs6 allam nem képes feladatait
megfelelden ellatni. Koriilbeliil erre az idészakra tehetd, amikort6l Magyarorszagon is
napvilagot lattak a neo-weberi allamrodl értekezd publikaciok. (Bouckaert, 2003, Pollitt
— Bouckaert, 2004, Drechsler, 2005, Jenei, 2007, Lynn, 2008) A neo-weberi allam

2! Ehelyiitt is fontos megemliteni azt a — késGbbiekben is hivatkozott — sajatos, ambivalens helyzetet,
amely szerint a rendszervalto s egyben — legalabbis zomében — EU-csatlakozas elott allo orszagoknak két
kritériumrendszert kellett szem eldtt tartaniuk kozigazgatasuk, kozszolgalatuk ujraformalasanal; az
OECD SIGMA altal vezérfonalként nyujtott un. eurdpai kozigazgatasi elveket a karrierrendszer kiépitése
céljabol, valamint, az NPM altal sulykolt hatékonysagi kovetelményeket.
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elnevezés Pollitt és Bouckaert nevéhez fiizédik. A szerzék — az ) kdzmenedzsment
altal indukalt reformok kapcsdn — fogalmaztdk meg a neo-weberi allam elemeit.
Nézetiik szerint a neo-weberi allam a kontinentalis eurdpai allamok koézigazgatasaban
jelentkezd reformmodell, amelynek alkalmazasat alkalmasnak talaljak a kormanyzas és
a  kozigazgatds megjhodasanak  biztositékaként. Az  NPM-mel  torténd

Osszehasonlitasban, a kovetkez6 fobb ismérveit emelték ki:

A neo-weberi allam tipoldgiaja: (Pollitt-Bouckaert, 2004, pp. 99-100)

., Weberi elemek’:

- Az allam szerepének, mint az 0j globalizaciés és technoldgiai valtozasok,
novekvd demografiai ¢és  kornyezeti fenyegetettség megoldasa {6
letéteményesének jboli megerdsitése;

- A reprezentativ demokracia szerepének 0jboli megerdsitése (kozponti, teriileti és
helyi) az allamapparatuson beliili legitimécios elemként;

- A megfelelden korszeriisitett kdzigazgatasi jog 0jboli megerdsitése, megdrizve
az allampolgar — allam kapcsolatrendszerére vonatkozo6 alapelveket, beleértve a
torvény elotti egyenldséget, a jogbiztonsagot €s az allami aktusok kapcsan, a
specidlis feliilvizsgalathoz val6 jogot;

- Az eltérd statusszal, kultiraval, jogokkal és kotelezettségekkel rendelkezd

kozszolgalat eszméjének megdrzése.

'Uj’ elemek:

- Elmozdulas a befelé orientdlodd biirokratikus szabélyok iranyabol egy kifelé
torténd orientacid felé; az allampolgari sziikségleteknek és igényeknek valo
megfelelés érdekében. Az elsddleges ut efelé nem a piaci mechanizmusok
atvétele (bar alkalmanként ezek kézenfekvoek lehetnek), hanem a mindség €s a
szolgaltatasok professziondlis kultardjanak megteremtése;

- A reprezentativ demokracia kiegészitése (nem potlasa) konzultacios eszkozokkel
és az allampolgari vélemények kozvetlen képviseletével (ez a szempont
lathatobb az észak-eurdpai allamokban és Németorszagban helyi szinten, mint
Belgiumban, Franciaorszagban, vagy Olaszorszagban);

- A kormanyzaton beliill a forrasok menedzselése tekintetében a vonatkozd

jogszabalyok korszertiisitése annak érdekében, hogy azok jobban orientalddjanak
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az eredmények elérésére, mint az eljardsok puszta kovetésére. Ez részben
kifejezédik az ex ante ellen6rzést6l az ex post ellendrzés felé torténd
elmozdulasban, mindamellett, hogy az el6z6t természetesen nem lehet teljes
mértékben elhagyni;

- A kozszolgalat professzionalizalasa annak érdekében, hogy a ,,biirokrata” ne
egyszeriien szakértové valjon a sajat hatdskorére vonatkozd jogszabalyok
tekintetében, hanem  olyan professzionalis = menedzserré, aki az

allampolgarok/felhasznalok sziikségleteinek kielégitésére fokuszal.”

,»A neo-weberi allam az 01j kdzmenedzsment torzuldsaira adott valasz, annak tudataban,
hogy a megvaltozott koriilmények kozott nem lehetséges a klasszikus weberi allamhoz
vald visszatérés. Az NPM felismeréseinek, helyzetértékelésének, illetve jo oldalainak
atvétele és egyesitése a weberi megfontolasokkal.” (G. Fodor-Stumpf, 2008, Stumpf,
2008) Ez a felismerés a kdzszolgalatok berendezkedésének, miikddésének tekintetében
is kérdéseket vetett fel. A neo-weberi allamfelfogas feltételezi az altalanostol eltérd
foglalkoztatdsi viszonyok keretében sajatos stdtusszal rendelkezd kozszolgak
alkalmazasat, a kozszolgalati kultira meglétét, a kozszolgalati ethosz fenntartisat,
professzionalis kozigazgatasi személyi allomany foglalkoztatasat. (G. Fodor-Stumpf,

2008, Jenei, 2008, Stumpf, 2008)

1. A KOZSZOLGALATI SZEMELYZETI POLITIKA TORTENETE
MAGYARORSZAGON

A kovetkezd részben a magyar kozszolgdlat személyzeti politikdjanak torténetét
vazolom fel a kiegyezéstdl a koztisztviselok jogallasarol sz616 1992. évi XXIII. térvény
megsziiletéséig. Mint latni fogjuk, egy-egy vonatkozasban a szdz évvel ezelOtti
problémak éppugy hangzanak, mintha csak napjainkban keriilnének felvetésre.?? Mivel
a professzionalis kozszolgélatra vonatkozo szabalyozéds ebben az iddszakban keriilt
kialakitasra, megalapozasra Magyarorszagon, a fejezetben hangsulyt fektetek e jogi

szabalyozas részletes ismertetésére is.

22 Részletesen lasd: Linder, 2006/1



33

1. A kiegyezéstol a 11. vilaghaboruig

Hazankban mar az 1867-es kiegyezés utan felmeriilt az igény arra vonatkozodan, hogy az
— akkori definicidval élve — allami jogviszonyt, az egyéb munkajogi jogviszonyoktol
eltérden kellene szabalyozni. Az atfogd torvényi szabalyozas igénye ellenére, azonban
nem sziiletett kodex a kozszolgalati jogviszonyok szabdlyozésara; ugyanakkor
fokozatosan torvényjavaslatok, tervezetek sziilettek a kozszolgélati joggal, a szolgélati
pragmatikaval foglalkoz6 tudosok, szakemberek, koztisztviseldi szervezetek részeérdl.
Az 1870-es évek elején a Pénziigyminisztérium kezdeményezésére munkalatok
kezdédtek minden minisztériumban az egységes koztisztvisel6i pragmatikatorvény
megvalositdsa érdekében. Martonffy Karoly szavaival élve: ,,A kozhivatalnokok
jogéllasat egységes rendszerben szabdlyozd torvényt kozszolgalati pragmatikdnak
szokéds nevezni.” (Martonffy, idézi Magyary, 1944/2) Az atfogd torvény gondolatat
azonban a kés6bbiek folyamén elejtették, s igy a kdzszolgalati jog egyes részeit kiilon

jogszabalyokban rendezték.

1887-ben az orszaggytlés képvisel6haza foglalkozott a szolgélati pragmatika iligyével és
utasitotta a kormanyt, ,,...hogy az &llami szolgdlatban levd tisztviseldk jogait és
kotelességeit meghatarozd és az ellendk esetleg inditando fegyelmi eljarast koriilird
szabalyzatot terjesszen a torvényhozas elé¢, megszabvan kiilonben a felvétel
legcélszerlibb, a képességet és hasznavehetdséget, valamint a kotelesség pontos
teljesitését biztositd modokat is.” (Martonfty, 1934)

Két év elteltével a kormany kozigazgatasi birdsag felallitasara, valamint a tisztviselOk

szolgalati szabalyzatara vonatkozo torvényjavaslat eldterjesztésére kapott utasitast.

Ferenc Jozsef 1892. év eleji tronbeszédében igéretet tett arra, hogy a kormany a
kozigazgatas rendezésére vonatkozd egyéb torvényjavaslatokat, valamint a tisztviselok
jogviszonyainak szabalyozasat targyald torvényjavaslatokat fog benyujtani. A
képviselohaz altal kikiildott bizottsdg valaszfelirati javaslataban a kovetkezOk alltak:
»...a tisztviselok jogviszonyainak szabalyozdsdt mi is élénken Ohajtjuk, mert
kétségtelen, hogy az orszag tisztviseldiben a nemzet szellemi €s erkdlcsi erejének igen

jelentékeny része Osszpontosul s éppen ezért e fontos allami tényez0 méltan tarthat
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igényt arra, hogy viszonyai torvény utjan rendeztessenek é&s biztosittassanak.”

(Mértonffy, 1934)

Az 1905. november 20-i Minisztertanacs a miniszterelnok el6terjesztésére hatarozott
arrol, hogy a szolgalati pragmatika megalkotdsa céljabol, a miniszterelnokségi
allamtitkar elnoklete alatt bizottsdgot kiild ki. A bizottsdg tovabbi tagjai a
minisztériumok képviseldi, a Magyar Kiralyi Kuria, a Magyar Kiralyi Kozigazgatasi
Birdsag, a Magyar Kiralyi Allami Szamvevészék és az Allami Tisztvisel6k Orszagos
Egyesiiletének képviseldi voltak. A bizottsdg tervezetet készitett a pragmatika
megalkotasanak targydban, amely azonban tdrvényjavaslattd soha nem valt. A
Minisztertanidcs 1931. marcius 13-4n a kozigazgatds racionalizalasanak eldkészitésére
kinevezett kormanybiztost, Magyary Zoltant bizta meg a szolgéalati pragmatika
elkészitésével. A kormanybiztos lemondasa folytan, azonban ez a torekvés meghiusult.
A koztisztviselok jogallasat, jogait, kotelességeit rendezd, a fegyelmi jog reformjat
tartalmazd pragmatika megvaldsitasara az 1932. oktdber 26-4n kozzétett nemzeti
munkaterv is fogadalmat tett. Nem maradtak adosok javaslataikkal a koztisztviselOk
egyesiiletei altal idonként megrendezésre keriilt tisztvisel6-kongresszusok sem (pl:
Szeged 1907, Kolozsvar 1909); a mindenkori kormanyok elé, kidolgozott kozszolgalati
pragmatika-javaslatokat terjesztettek. Az egységes kozszolgalati pragmatika-térvény
azonban tobb évtizedes probalkozas ellenére sem sziiletett meg. Ehelyett, hianyat
potlandd, a kiilonbo6z6 jellegli kozszolgalati jogviszonyok, s6t kiilon-kiilon, azok egy-
egy jogintézményének szabalyozdsa szdmos kiilon torvényben, de foleg inkabb

rendeleti szinten keriilt szabalyozasra.

1.1. A jogi szabalyozas megsziiletésének kronologiaja a kiegyezéstol a I1.

vilaghaboruig

A kiegyezéstdl a II. vilaghabortig, a kovetkezd legfontosabb jogszabalyok alkalmazasa

potolta az egységes koztisztviseldi torvény hiélnyélt:23

Az 1868. évi XLIV. tc. A nemzetiségi egyenjogusag targyaban 27. §-a arrdl rendelkezett,

hogy a hivatalok betoltésének kérdésében a személyes képesség a kizardlagosan

23 A jogszabalyok folyamatos letdltésének helye: http://www.1000ev.hu/index
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iranyado: ,,A hivatalok bet6ltésénél jovore is egyediil a személyes képesség szolgalvan
iranyadoul valakinek nemzetisége ezutan sem tekinthetd az orszagban 1étezé barmely

1.”%* Nem kis Iépésnek szamitott ez,

hivatalra vagy méltdsagra valo emelkedés akadalyau
a demokratizmus elemét jelentd rendelkezés, ha tekintetbe vessziik, hogy a
kozigazgatasi allasok betdltése hosszu évszdzadokon keresztlil nemesi kivaltsag volt
Magyarorszagon; a nemesi rendek valasztott tisztvisel6i felkésziilés nélkiil, dijazas
nélkiil, mintegy uri passzioként, ,,nemesi kotelesség teljesitésének terheként” végezték
az allami igazgatast. (LOrincz 1986, 1995/2) Illetve, a megel6zd iddszakokban, a
magyar szarmazas is feltételét képezte a kozigazgatasban vald alkalmazasnak.

(Mauthner, 1986)

A Magyar Kiralyi Pénziigyminisztérium Ugykodrére Vonatkozd Szolgdlati Szabdlyok
Gyiijteménye (Pénziigyi Szolgélati Szabalyzat), 1874-ben kertilt kiadasra. A szabalyzat
az allami szolgalat valamennyi agara kiterjedden, és a kozszolgalati jogviszony szamos
elemére vonatkozodan tartalmazott rendelkezéseket.”> Tobbek kozott eldirta, hogy a
kozszolgalatba 1épéshez, az ahhoz megkivant tulajdonsdgokkal kell rendelkezni.
Meghatarozta a kozszolgalat betoltésének altalanos €s kiilonds feltételeit, rendelkezett
az allamtisztviselok, altisztek és szolgak  kotelezettségeirdl, jogairdl, ¢és
kedvezményeirdl (illetményrdl, lakpénzrdl, természetbeni lakéasrol, helyettesités-,
kikiildetés dijazasarol, eldléptetésrdl, szabadsagrol, a kiilonbozd szakvizsgakrol, a
nyugdijazasrol, stb.). (Darday, 1903) Az 1902. februar 22-én tartott képvisel6hdzi
iilésen a pénziigyminiszter, a minisztertanacs elézetes hozzajarulasa alapjan, a Pénziigyi
Szolgéalati Szabalyzatot, mint az 4llami szolgdlat Osszes 4gara érvényes
jogszabalygyiijteményt jelentette be. igy, ezt a dokumentumot tekinthetjiik a magyar
kozszolgalati személyzeti politika elsd irdsos nyomanak, amely egyben a zart rendszer(i

kozszolgalat kiépiilésének kezdd 1épését is jelentette.

A Szolgalati Szabdlyok ettdl az iddszaktél kezdve az egységes kozszolgalati
torvényt/pragmatikat helyettesitették a magyar jogéletben. (Martonfty, 1934). Ennek
bizonyitékaul szolgaltak azok a kozigazgatdsi birdsagi itéletek, valamint miniszteri

dontések, amelyek a Szolgalati Szabalyokra torténd hivatkozassal sziilettek; ,,...az

2 A kbzhivatalok viselésére vonatkozé egyenjogusag kivivasanak mar korabbi, jelentés attorést jelképezé
allomasa volt az 1844. évi V. torvénycikk, amely kimondta, hogy a nem nemesi osztalyhoz valo tartozas
nem képezheti akadalyat kozhivatalba valo kinevezésnek, valasztasnak.

> Modositasa, egyben bévitett kiadasa, az 1896. évi 1196/P.M. szami rendelet.
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allami kozszolgélati jogban a Pénziigyi Szolgéalati Szabalyzat a birdsag allando
gyakorlata szerint is torvényesen alkalmazasba vehetd jogszabalynak jelentkezik akkor,
ha a hatalyos torvények vagy egyéb torvényes jogszabalyok kifejezett rendelkezést nem
tartalmaznak.”® A magyar kiralyi pénziigyminiszter 1925. évi elvi jelentésében, a
fegyelmi szabalyok vonatkozasaban megerésitette, hogy az évtizedek oOta kovetett
gyakorlat szerint, amennyiben adott koztisztviseldi csoportra vonatkozdan
,...klilonleges fegyelmi szabalyzat nem alkottatott”, abban az esetben ,,a Pénziigyi
torvények, szabalyok és rendeletek gyiijteményének rendelkezéseit kell alkalmazni”.

(idézi: Magyary, 1942)

1936-ban a Pénziigyminisztérium kiadta a Kozszolgdlati Jogszabadlyok Gyiijteményét. E
jogszabalyok, az egyéb torvények, rendeletek, szabélyrendeletek, minisztertanacsi
hatarozatok, kuriai, kdzigazgatasi birdsagi €s hataskori birosagi itéletek és dontvények
mellett szétszortan, kovetkezetlenségeket és hidnyokat magukban hordozva rendezték
az allami ¢és varmegyei torvényhatdsagi és kozségi alkalmazottak kozszolgélati

jogviszonyait. (Magyary, 1942)

A kiegyezés utani évtizedekben sziiletett még szamos, a kozszolgalati jog egyes
részteriileteit rendezd torvény, egyéb jogi norma. Ezek koziil a kovetkezd torvénycikkek

tarthatnak kiemelt figyelemre szamot:

Az 1883. evi I torvénycikkbe foglalt mindsitési torvény az egész kozszolgalatra
kiterjedé hatéallyal (4llami-, torvényhatosagi- és kozségi szolgalat), a szakszerliség
kovetelményeit irta elé azzal a rendelkezésével, hogy a kozigazgatasi fogalmazasi
allasok elnyeréséhez legalabb allamtudomanyi allamvizsga letétele sziikséges. A
mindsitési torvény targya — a mai terminologiat tekintve —, elnevezésével ellentétben,
nem a mar allasban 1évo tisztviselok mindsitésére, hanem a kozszolgalatban vald
alkalmazés feltételeire vonatkozott. A torvénycikk mindemellett meghatarozta a
kiilonbozd alkalmazasokhoz sziikséges végzettséget, képzettséget. Rendelkezett a
kiilonboz6 tisztviseldi kategoridk szamara eldirt elméleti képzettségen feliil a gyakorlati
képzettséget tanusitd gyakorlati kozigazgatasi vizsgakotelezettségrol is. A képzettségi

kovetelmények mellett, 1. §-aban az alkalmazas egyéb, altalanos és kiilonos feltételeire

% A Kozigazgatasi Birosag 8.478/1929 K sz. hatarozata
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is rendelkezéseket tartalmazott. Ilyenek voltak a magyar allampolgarsag, a biintetlen
eléélet, a cselekvOképesség, gazdasagi jellegi feltételek, etikai elvarasok, stb.;

Az 1885. évi XI. térvénycikkbe foglalt nyugdijtorvény;?’

Az 1886. évi torvénycikk a tt')rvényhat(')sa’tgokr(')l28 tartalmazta a tisztviselok tekintetében
a feleldsségi rendszert, a fegyelmi eljaras szabalyait;

Az 1893. evi IV. torvénycikkbe foglalt illetménytorvény.

E jogszabalyok mind az atfogd térvényi szabalyozas igényét hordoztdk magukban, de

teljes mértékben egységes, nyomon kovethetdé koncepciot nem alakitottak ki.

Lathatjuk, hogy a modern személyzeti politika egyes elemei a kiegyezést kdvetd
években alakultak ki a magyar kozigazgatasban. (LOrincz, 1986, 1995/2). A magyar
kozszolgalati személyzeti politika a zart rendszer kiépitésének iranyaba indult el, és
egyuttal jogi formaban rogzitésre is keriiltek a hivatalok betdltése tekintetében a zart
rendszernek olyan elemei, mint a demokratizmus elve, a szakszertiség kovetelménye, az
érdemeken (iskolai végzettségen) alapuld kivalasztas elve. (Lorincz, 1986, 1995/2) igy
az 1. vilaghdbortig nagyvonalakban kialakitdsra keriiltek a zartnak mindsiild
kozszolgalati rendszer alapjai, annak szamos elemét magukban foglalva. (Linder, 2006,
Lérincz, 1986, 1995/2) A zart kozszolgalati személyzeti rendszer, valamint a
személyzeti politika elveinek megfelelé rendszer atfogd szabdlyozdsa — az egységes
kozszolgalati pragmatika - azonban nem sziiletett meg. Elemeit szerteagaz6 formakban,
¢s az egyes teriiletetekre, agazatokra vonatkozoan, széttagoltan szabalyoztdk. Egységes
kozszolgalati torvény hijan azonban a zart rendszer elemeinek egy részét — azokat,
amelyeket kiilon torvény egyes esetekben az egész-, vagy a kozszolgalat egyes agai
vonatkozdsdban nem szabdlyozott — Szokasjogi alapon, a kozigazgatds egészében

elterjedt Pénziligyi Szolgalati Szabalyzat rendezte. (LOrincz 1986, 1995/2)

Az egységes kozszolgalati pragmatika megsziiletése hianyanak okat Martonffy Karoly
abban latta, hogy a kdzszolgalati jogviszonyokat egyes részteriiletenként szabalyozo
jogszabalyok oly szovevényt alkottak, amelyeknek még Osszegyiijtésére sem nyilt

lehetéség a mindenkori napi politikat szolgalo feladatok kozepette. Ugy vélte, a

" Médositotta az 1912. évi LXV. torvénycikkbe foglalt Gjabb nyugdijtérvény, majd az 1934. évi L.
torvénycikkbe foglalt nyugdijnovella
8 Az 1870. évi XLIL és az 1874. évi XXXIX. torvénycikkek modositotta
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pragmatika-torvény megsziiletésénél 1j jogalkotasra minddssze az alapelvek kialakitasa
tekintetében lenne sziikség, mig az egységes kodifikacio egyéb feladatai a mar meglévo
jogszabalyok, egyéb jogi aktusok — torvények, minisztertandcsi hatarozatok,
korményrendeletek, a pénziigyminiszter dontései és a birdi itéletek — Osszefoglalasat

jelentenék. (Martonfty, 1934)

Magyary Zoltan a II. vilaghéboru alatt még mindig, a kdzszolgélati viszonyok minden
elemére kiterjedd szabalyozds megalkotdsaban latta a lehetOséget arra, hogy a
kozigazgatds fokozottan képessé valjon feladatai ellatdsara. (Magyary, 1944/2)
Ugyanakkor 6, majd a késébbiekben Csizmadia Andor is joggal allapitottak meg, hogy
a II. vilaghaboruig az egységes személyzeti politika — a szorvanyos szabalyozas megléte
¢és az egységes, altalanos gyakorlat hidnya mellett, gazdatlansaga, illetve a tal sok gazda

miatt, elhanyagoltnak bizonyult. (Magyary, 1944/2. Csizmadia, 1976)

Lérincz Lajos a zart rendszer kiteljesedésének legfobb akadalyat abban latta, hogy ,,a
demokratikus kivalasztds legfontosabb intézménye a palyazati rendszer” nem kertilt

kiépitésre és alkalmazasra. (Lorincz, 1986, 1995/2)

1.2. A jogviszony fobb elemei szerinti szabalyozas attekintése a kiegyezéstol a I1.

vilaghaboruig

Mint elézOéekben lathattuk, a kiegyezés utan folyamatosan sziilettek meg azok a
jogszabalyok, egyéb jogi dokumentumok, amelyek a kozigazgatds személyi dllomanya
tekintetében a zart rendszer kialakitasahoz vezettek. Igy a zart kozszolgalati rendszer
majd minden elemére vonatkozodan ¢élt legalabb egy olyan szabalyozas, amely egyes
kategoridk, esetlegesen az egész személyi adllomany tekintetében rendelkezett az adott
kozszolgalati viszony tekintetében. Igy a kivalasztas, a szolgalati jogviszony 1étesitése,
az alkalmazas feltételei, az elémenetel, az illetmény, a jogok ¢és kotelességek, a képzés-,
tovabbképzés, a fegyelmi felelésségre vonds, a szolgélati jogviszony megsziinése,
valamint a nyugdijra vald jogosultsag is szabalyozas targyat képezte. Kovetkezdkben,

az egyes jogviszonyelemekre vonatkozo szabalyozast tekintem 4t f6 elemeiben.?

% A jogszabalyok folyamatos letdltésének helye: http://www.1000ev.hu/index
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a) Alkalmazasi feltételek

A kozszolgalati jogviszony Iétesitésének feltételeit elsdsorban az 1883. évi L
torvénycikk a koztisztviselok mindsitésérol hatarozta meg. E szabalyozast még szdmos
mas torvény és rendelet egészitette ki. A torvénycikk 1. §-a altaldnos alkalmazési
feltételként nevezi meg a magyar allampolgarsagot, erkolcsi kovetelményeket, valamint
az adott allashoz sziikséges képzettség meglétét. Az altalanos alkalmazasi feltételek
kozott emlithetok még (részben késobbi torvénymodositasok kdvetkezményeképpen) a
megfeleld egészségi (testi, szellemi) allapot, egyes allasok tekintetében a nem, az
¢letkor, a nemzethliség €s az ,,allamnyelv ismerete”, amely utobbi kdvetelmény ugyan
jogszabalyban nem szerepelt, de a gyakorlatban, féleg a magasabb allasokban,
nélkiilozhetetlen volt. (Magyary, 1944/2) A torvénycikk tovabbi szakaszai részletesen
rendelkeznek ,a kiillonb6z6 szolgalati szakok szerint” a megkivant ,.elméleti
képzettség”-rol, a képesitési kovetelményekrol. A torvénycikkben egységesen
meghatarozott képesitési kovetelmények alol a kirdly adhatott felmentést. Tisztviseldi
fogalmazési tennivalok ellatdsdra torténd alkalmazashoz példaul allamtudoményi
doktori vagy kozgazdasagtudomanyi doktori oklevél sziikségeltetett.*® Lorincz Lajos
szerint a nemesi kivaltsdgokat, a dilettantizmust, a kivalasztasnal (az alkalmazési
feltételek tekintetében), az ,,iskolai kivalasztas” valtotta fel. (Lorincz, 1986, 1995/2)

A mindsitési torvény kiilon foglalkozott az elméleti képzettség kérdése mellett a
gyakorlati képzettség kovetelményével, amely gyakorlati kozigazgatdsi vizsga
letételének kotelezettségét hatdrozta meg. A gyakorlati vizsga altalanos része minden
kozszolgalatba jelentkezd szamara az alkalmazasban maradas feltétele volt, s a
kozigazgatas egész teriiletére vonatkozo altalanos gyakorlati ismeretekre terjedt ki —
szobeli formaban. Az egyes dgazatokra vonatkoz6 ismeretek és az eldmenetel bizonyos
szintjének elérése céljabol, négyféle szakvizsgat lehetett tenni, amely irasbeli és szobeli
részbol allt. A gyakorlati kozigazgatasi vizsgdra bocsatashoz az elméleti képesités
megszerzése utani, meghatarozott gyakorlati id6 letoltése volt sziikséges. Mindemellett
meg kell jegyezni, hogy az 1883-as torvény rendelkezése ellenére, a gyakorlati
kozigazgatasi vizsgat csak az 1934-es évtdl kezdddden, 50 év késéssel vezettek be, s
akkor sem minden szolgélati ag tekintetében. (Martonffy, 1934, Magyary, 1944/2) A

vizsgak bevezetése utan nem sokkal, egyes teriileteken a vizsgara bocsatando fiatal

%0 1883. évi L. torvénycikk 3. §, 1929. évi XXX. t.c. 65. §
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tisztviselok szdmara felkészitoket is rendszeresitettek. (Fluck-Martonffy, 1936, Kajtar,

1995)

b) Kivalasztas

A személyi allomdny mindségét alapvetden befolydsolja a megfeleld kivalasztési
rendszer. A kialakult, tobbségében a zart rendszer elemeit felmutatdé kozszolgalati
berendezkedésbdl azonban hianyzott a demokratikus kivalasztas legfontosabb
intézménye, a palyazati rendszer. Az érdemeket kifejezésre juttatd, altalanos, verseny
alapjan torténd kivalasztasra szdmosan tettek javaslatot, illetve fogalmaztdk meg az
igényt. (Lorincz 1986, 1995/2) Tobbek kozott Iranyi Daniel tett, mar 1872-ben —
eredményteleniil — javaslatot a képvisel6hazban az 4llami hivatalnokok versenyvizsga,
illetve palyazat utjan torténd kivalasztasara. (Mauthner, 1986) Magyary Zoltan a
nyilvanos palyazatok kiirasa, a kinevezések kotelezé kozzététele, a felvételi vizsga és a
probaszolgalat intézményesitése kapcsan a kovetkezdket irta: ,,A magyar
kozigazgatisban a fenti modszerek legnagyobb része ismeretes, de egyik sem
altaldnosan kotelezé és sokszor nem mind allnak a fejlettség magas fokan. igy szabaly
az, hogy a kinevezéseket a hivatalos lapban k6zz¢ kell tenni, de a kozlés a kinevezésnek
nem érvényességi kelléke, és néha el is marad. Az allasok jelentékeny részét nyilvanos
palyazat nélkil (kéz alatt) toltik be, ugyhogy arra csak a beavatottak palyazhatnak.”
(Magyary, 1942, 1944/2) 1945-ig csak bizonyos allasok betdltéséhez volt kotelezd a
palyazatok kiirdsa — igy a 125.000/1902. BM.sz.r. szerint, majd a késObbiekben a
2310/1934.ME.sz.r. szerint, amelynek értelmében a véarmegyei kozigazgatasi
gyakornokokat a fispan orszagos palyazat alapjan nevezte ki varmegyei fogalmazova.
Az 1942. évi XXII tc. arrdl rendelkezett, hogy az Onkorményzatok hivatalainak
bet6ltését palyazati rendszerben kell megoldani. Nyilvanos kozzététel kotelezettsége €lt
tovabbd bizonyos preferenciak esetén (példaul hadirokkantak részére fenntartott
allasok). (Mauthner, 1986) Versenyvizsgaztatas alig fordult eld, a felvételi vizsga sem
volt altalanosan eldirva. A gyakorlat szerint azonban altaldban a Budapesti K6zlonyben
tették kozz¢ a kozponti allamigazgatisi szerveknél tortént kinevezéseket, az
onkorményzatok hivatalos lapjaban pedig az dnkormanyzatok személyi allomanyaba
tortént kinevezéseket. Czizmadia Andor megallapitasa szerint “Magyarorszdgon
kozismert volt a kivalasztasban a protekcido dontd szerepe, s ez a Horthy-korszakot is

végigkisérte. ...a kivalasztas elsO tényezdje az dsszekottetés volt...” (Csizmadia, 1976)
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Ezek a jelenségek a személyzeti politika teljes hidnyéra utaltak, amelyet nagyrészben
annak tulajdonitott, hogy Magyarorszagon a kdzszolgalati személyzeti politikdt nem
utaltdk egyik miniszter hataskorébe sem. A Pénziigyminisztériumhoz tartoztak a
kozigazgatds személyi allomanyanak anyagi vonatkozasu tigyei, egyéb teriiletek
vonatkozdsdban azonban a tobbi miniszter nem ismerte el a pénzligyminiszter
kompetencidjat. Ugyanerre a kérdéskorre hivta fel a maga idejében a figyelmet Magyary
Zoltan: “Nalunk az a helyzet, hogy nincs miniszter, aki az allam egész személyzeti
politikajaért felelés volna és azt iranyithatna... a pénziigyminiszter kénytelen a
személyzeti politika kérdéseivel minden tarca ligykorét érintéen foglalkozni, ...¢és azt a
hataskorét, hogy a kozszolgadlat egészét érdekld mas kérdések megoldasarol
gondoskodjék /pl. a fegyelmi eljards, a mindsitési rendszer, stb./ a tobbi miniszter nem

ismeri el...” (Magyary, 1944/2)
c) A kozszolgalati jogviszony megsziinése

A kiegyezéstol a II. vilaghdbortig terjedd iddszakban a kozszolgdlati jogviszony
megsziinése a kovetkezd okok bekovetkezése esetén volt lehetséges: az alkalmazott
haldla; az alkalmazott lemondasa; hivatalvesztés (pl.: magyar allampolgérsag
elvesztése, a hivatali eskii megtagadasa, vagy blintetd biroi itélet ﬁtjén;31 elbocsatas
fegyelmi biintetésképpen; nyugdijazas, amely altal nyugdijas kdzhivatalnoki jogviszony
keletkezett;* hatérozott id§ lejarta; hivatal vagy 4llis megsziintetése — atszervezés vagy
megsziintetés miatt, esetlegesen mas okbol. A kozhivatalnokot ezen esetekben
»rendelkezési allapotba“ helyezték. Amennyiben 6 honapon beliil nem sikeriilt masik
megfeleld allasba helyezni, ,,szabalyszerii elbanas ala kellett vonni* - ez gyakorlatilag
nyugdijazasat jelentette;33 a szerzOdéses jogviszonyban alloknal felmondés; az
ideiglenes munkaer6knél felmentés johetett még szoba a szolgéalati viszony

megsziinésének esetekent.

1 1878. ¢vi V. tc.
%21912. évi LXV. tc. (A nyugdijtdrvény, a nyugdij mellett, rendelkezett a végkielégités intézményérél is.)
%1912, évi LXV. tc.
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d) A kozhivatalnok kotelességei és jogai

A kozhivatalnok kotelességeinek targyalasa soran az allam iranti teljes hiiséget és
odaadast emliti elsdként a korabeli szakirodalom. A jogszabalyi szinten megfogalmazott
fontosabb kotelességek a kovetkezOk: a szolgalati teenddk gyors és pontos ellatdsa; a
szolgalat személyes ellatasa; a hivatal székhelyén torténd lakas; teljes odaadas — ami a
gyakorlatban azt jelentette, hogy a hivatalnoknak mas alldsa nem lehetett, illetve
mellékallast csak irasbeli engedély alapjan vallalhatott; az Gsszeférhetetlenség
megsziintetésének kotelezettsége;** tiltott volt titkos tarsulati-, illetve tiltott egyesiileti
tagsag; hiiség a haza és az allamfé irdnt (ez a gyakorlatban partsemlegességet is
jelentett); szolgélati engedelmesség (egyfajta korlatozott engedelmesség); igazmondas a
fonokokkel, alarendeltekkel és (ligy)felekkel szemben; hivatali titok megdérzésének
kotelezettsége; megfeleld viselkedés, kolesonds bizalom (a munkatarsakkal szemben);
tigyfelekkel szembeni udvarias bandsmod, targyilagossag, partatlansag (ez utobbi
osztalyhoz vald hovatartozds vonatkozdsidban is); nemzeti kisebbségek nyelvének
elsajatitisa olyan teriileteken, ahol nagy szamban ¢éltek nemzetiségek; Onallosag,
feleldsségvallalasra vald készség, kezdeményezdkészség; tanulds, tovabbképzes,
haladasra, javitasra/javulasra vald készség; tilos volt a szolgalatért a felektdl jutalmat
elfogadni, kovetelni; tilos volt a sztrajk; erkolcsos élet kovetelménye; rendezett anyagi
helyzet kovetelménye; karos szenvedélyek lekiizdésének kotelessége; kdzbotranyokozas
keriilése, kozszolgalat tekintélyének megovasa. Megkivant volt, hogy a kozhivatalnok, a
vele egy haztartasban €16 csalddtagja tekintetében ne tiirje a koztisztességbe litk6zo
tevékenységet.

A vezetoktdl (eloljaroktol), fentieken kiviil még egyéb, fokozott kotelességeket kértek

szamon.

A kozhivatalnokokat megilletd elényoket, jogokat a kovetkezOképpen lehetett
csoportositani: (Magyary, 1944/2)

Pénzbeli elonydk: ide volt sorolhatd a fizetés, lakaspénz, csaladi potlék, képesitési
potlek, hadipotlek, kikiildetési- és atkoltozési illetmények, nyugdij, O0zvegyi- ¢és

arvaellatas, adomentességek, utazasi, koziizemi kedvezmények;

1929, évi XXX. tc., 1930. évi XVIIL. tc., Pénziigyi Szolgalati Szabalyzat
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A természetbeni elényok kozott altalanosként az évi szabadsagot lehet megemliteni, s
tobbfajta, nem altalanos természetbeni eldnyt, mint példaul szolgalati lakés, -gépkocsi, -
egyenruha, ingyen ¢élelem, illetményfoldek, stb.;

Eszmei elonyok: “cimzések”, kitiintetések, stb.;

A jogi elényok kozott az allandod alkalmazasra, fokozott biintetéjogi védelemre,
fizetésre, eldlépésre, nyugdijra, fegyelmi eljaras szabalyaihoz kotottségre, kozigazgatasi
bir6i ut kényszerére vonatkozé rendelkezések emlithetok;

Egyesiilési jog, szakmai egyesiiletek alakitasanak joga, azokban vald részvételhez valod

jog (amennyiben az nem volt tiltott).

e) llletményrendszer

Az allami tisztviselok fizetési osztalyokba vald sorolasat — I-XI. osztaly — az 1893. évi
IV. tc. az allami tisztviselOk, altisztek és szolgak illetményeinek szabalyozasarol, és a
megyei torvényhatdsagok allami javadalmazasanak felemelésérdl, vezette be. A fizetési
osztalyok fizetési fokozatokra oszlottak. Ez az &llami alkalmazottakra alkalmazott
bérrendszer a “tobbi szolgédlatadd” (munkaltatd; pl.: Onkormanyzatok) szamara is
iranymutatoul szolgalt. Rendszeres jarandosagként az allami tisztviselok a kovetkezd
illetményformékban részesiiltek: havi fizetés; lakdspénz vagy természetben vald lakas;
csaladi potlék; egyéb potlékok. Az alsobb fizetési osztalybdl a tiszviseld kinevezés Utjan
juthatott magasabb osztalyba, amennyiben iiresedés allt el6. Magasabb fizetési
fokozatba pedig a varakozasi 1d0 letelte utan, automatikusan. Az éallami alkalmazottak
illetményeire vonatkozé jogszabalyokat a Kozszolgélati Jogszabalyok Gylijteményének
I. és II. kotete tartalmazta, mig az egyéb “szolgalataddk™ tekintetében mas jogi
formaban szabalyoztdk a tisztviselok illetményeit. Lakaspénzt a tisztviselok a lakas
helyétdl, illetve a folyodsitott csaladi potléktol fiiggden kaptak. Csaladi potlékra a feleség

¢és a gyermekek utan voltak jogosultak.

f) Nyugdijrendszer

A nyugdijrendszer abban az iddszakban, amikor nem volt 4ltaldnos a

nyugdijjogosultsdg, nagy vonzerdvel birt. Igényjogosultnak mindsiilt minden allami
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tisztviselé és egyéb alkalmazott, azok zvegyei és arvai.®® Az igényjogosultak részére
jar6 ellatdsok magukban foglaltak a nyugdijat, lakéspénzt, csaladi potlékot (az dzvegy
részére is). Amennyiben a kozszolga szolgélati viszonya a nyugdijjogosultsag elott

sziint volna meg, végkielégités jart neki.
g) Fegyelmi felelosség

A fegyelmi kérdések szabdlyozasa kapcsan elmondhatjuk, hogy a kdzhivatalnokok
fegyelmi, biintetdjogi és vagyoni feleldsséggel tartoztak. Magyary Zoltan a személyzeti
politika hidnyossaga, illetve hianyaként jelolte meg, hogy egységes elvek hijan, a
pénziigyminiszternek nem volt hatdskore abban a vonatkozasban, hogy a kozszolgalat
egészét érintden, pl. a kdzhivatalnokok fegyelmi €s vagyoni feleldsségének egységes €s
korszerli rendezésér6l gondoskod;jék. (Magyary, 1944/2) Amennyiben kiilon
jogszabalyban nem rendezték egyes teriiletek, agazatok tekintetében a fegyelmi
felelosséget, a Pénziigyi Szolgélati Szabalyok IV. fejetében foglaltakat kellett
alkalmazni. Kiilon rendezték pl.: — hogy csak a legfontosabbakat emlitsiik — az
onkorményzati torvényhatdsagi, a kozségi tisztviselok fegyelmi eljarasat, valamint a
kiralyi ité18birak és a Kiralyi Ugyészség tagjainak fegyelmi eljarasat.

A Pénziigyi Szolgalati Szabalyzat a fegyelmi vétségeket a kovetkezé harom kategoridba
sorolta: a legsulyosabbak; stilyosak; egyszeriiek.

Az allami alkalmazottak tekintetében a kovetkezd fegyelmi biintetések kiszabaséara nyilt
lehetéség: irasbeli megrovas; pénzbirsdgok; fokozatos eldléptetés megvonasa;
biintetésbdl valo athelyezés; szolgalatbol valo elbocsatas.*

Az Onkorményzati alkalmazottaknal a fegyelmi biintetések a kovetkezdk voltak:
rosszallds; pénzbiintetés; eldlépés elvonasa, szolgélattdl valo felmentés - ami egyenld
volt a szabalyszeri elbanas ald vonassal;®’ hivatalvesztés a hozzatartozok ellatasi

rar v e

elvonasaval.®

% A jogosultak kérét pontosan az 1885. évi XI. torvénycikk, majd az 1912. évi LXV. torvénycikk, s
annak modositasa, az 1934. évi I. térvénycikk hatarozta meg.

% pénziigyi Szolgalati Szabalyzat. (Dérday, szerk., 1903)
" Ami nyugdijazasnak felelt meg.
% 1929. évi XXX. te.
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Az Onkorményzati alkalmazottak tekintetében ismert volt még az Un. rendbiintetés,
amely enyhébb foku mulasztas vagy szabdlytalansag esetén volt alkalmazando, és a

gyakorlatban pénzbeli biintetést jelentett.

Magyary 1944-ben hangot is adott azon véleményének, hogy az allami alkalmazottakra
vonatkoz6 fegyelmi rendelkezések, amelyeket a 1912. évi LXV. torvénycikk szabalyoz,
sokkal korszeriitlenebbek és egyben hatranyosabbak mind az allam, mint a szolgalatado,
mind az allami alkalmazott szdmdra, mint az onkormanyzati alkalmazottak esetében
kiszabhato fegyelmi rendelkezések, amelyeket az 1929. évi XXX. tc. rendelkezései

szerint alkalmaztak.
h) Biintetojogi felelosség

A kozhivatalnokok biintetdjogi feleldsségét a Biintetd Torvénykdnyv szabalyozta;
nagyvonalakban a mai szabalyozasnak megfeleléen, bar nagyobb szamu

blincselekményi tényallast magaban foglaldan.

i) Vagyoni felel6sség

A vagyoni felelosség keretei kozott tortént a kozhivatalnok altal az ligyfélnek okozott
kar szabalyainak rendezése. A felelOsséget a szolgalatadd és a kdzhivatalnok kozott
osztottdk meg — kordntsem egységes szabalyozéssal. Kisérletek torténtek a kérdés
rendezésére a Maganjogi torvény kodifikaciéos munkalatai soran, de végil is

sikertelentl.

A leirtak alapjan lathatjuk, — annak ellenére, hogy az egységes kozszolgalati
szabalyozas a kiegyezéstdl a II. vildghaboruig terjedd idészakig nem valdsult meg — a
zart kozszolgalati személyzeti politika elveit kdvetd, s egyben kereteit biztositd jogi
szabalyozas nagyvonalakban megsziiletett. (Kajtar, 1995) fgy tortént ez a zart
személyzeti rendszer szinte minden elemének vonatkozdsdban, még akkor is, ha a
kiilonboz6 teriileteken, a zart-, karrierrendszer egyes elemeit eltérésekkel rendezték,

amelynek kovetkeztében néha olyan furcsa helyzet allt el6é, hogy az allami
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alkalmazottak hatranyosabb, egyben elavultabb szabalyozas keretei kozott allhattak a
koz szolgélataban, mint pl.: az nkormanyzatok vagy a birésagok alkalmazottai. A zart
rendszer kifejlddése azonban nem minden elemében teljesedett ki; mint elézéekben
emlitésre keriilt, a demokratikus kivalasztas legfontosabb intézménye, a palyazati

rendszer nem ¢épiilt ki. (Lérincz, 1986,s 1995/2)

2. A 11. vilaghaboru utani koalicios harcok lezarasatol a rendszervaltasig

Annak ellenére, hogy a II. vildghdborti végétdl a rendszervaltasig terjedd iddszak a
kozszolgalat miikodése szempontjabdl tobb, egymdastdl markansan elkiilonithetd
szakaszra oszthatd, a konnyebb kezelhetdség érdekében éppugy, mint az el6z6 — a
kiegyezéstdl a II. vildghdbort kitoréséig terjedd —, kordntsem homogén iddszakot, a
megfeleld idérendbeli tagolas mellett, egységként tairgyalom.39

A 1I. vilaghaborut kovetd koalicios harcok lezarasa utdn gyokeres valtozas allt be a
korabbi idészakban kialakult kdzszolgalati jogi szabalyozas, valamint, a személyzeti

politika tekintetében. Az 1945-1992. kozo6tti iddszakot tobb szakaszra bonthatjuk fel.
2.1. Az elso szakasz: 1945-1957

Az els szakasz a II. vilaghdboru végétdl az allami személyzeti munkardl szolo
dokumentumok megsziiletéséig (1945-1957.) tartott. A II. vildghdbortt kdvetd években
a koalicids partharcok nyomtdk ra bélyegiiket a kozszolgalati rendszer fejlodésére. A
kordbban kialakult zart rendszerre jellemzd elemek fellazuldsa kovetkeztében, a
zsdkmanyrendszert 1déz0 jegyek kezdtek elterjedni, mivel a partok bizalmi embereiket
igyekeztek a fontosabb allasokhoz juttatni.40 Az allasok képesitéshez kotését mar 1945-
ben feloldottak; az 1150/1945. M.E.sz. rendelet lehetdséget biztositott az allas
betoltéséhez eldirt képesitési kovetelmény aloli felmentéshez (kivéve meghatarozott
szakiranyu képzettségeket). (LOrincz, 1986, 1995/2) A habora lezarasat kovetd néhany

év. multdn, az egypartrendszer Kkiteljesedése kovetkeztében a kozszolgélati

%9 Hasonl6 kronolégiat kévet pl.: Lorincz, 1986, 1995/2.

% Lérincz Lajos szerint, a zsakméanyrendszer jegyei ugyan mér korabban, az 1930-as években is fel-
felbukkantak a magyar kozszolgalatban — a kiilonb6z6 amerikai kozigazgatas-tudomanyi iranyzatok
(lizemgazdasagi, irodaszervezési stb.) hatasara. (Lorincz, 1986, 1995/2)
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alkalmazottakkal szembeni képesitési kovetelmények fokozatos lebontasa és teljes
felszamolésa valosult meg; a szakmai kovetelmények helyébe a politikai megbizhatosag

1épett egyediili szempontként.

Jellemzd a korszak 1égkorére az igazold bizottsagok miikddése, amelyeknek feladata a
kozigazgatas ,,megtisztitasa” volt az eldz6 rendszerben kompromittalt személyektol. ,,A
baloldali partok azonban nem voltak megelégedve a tisztogatasok eredményeivel. 1946.
februar 14-én a Budapesti Nemzeti Bizottsag hatarozatban fordult a kormanyhoz,
amelyben kovetelte az allamapparatus radikalis leépitését, hiszen — megallapitja a
Budapesti Nemzeti Bizottsag, hogy — ugy az allami, mint a kozségi tisztviseldi kar
megtisztitdsara irdnyuld kisérletek a multban, az igazoldbizottsagok eredménytelen
miikodése folytdn kudarcba fultak.” (Varga, 1998) 1946. majus 1-i rendeletében a
kormany ,az allamhaztartds egyensulyanak helyreallitisa érdekében sziikséges
rendelkezéseket” adott ki, az elbocsatasokban latva az egyensuly helyreallitasanak
megoldasat, s az elbocsatandok kozott megnevezte azokat, ,,akiknek hivatali miikodése
az orszdg demokratikus szellemli ujjdalakitasat tevOlegesen nem szolgilja”. A
leépitések kovetkeztében a kozigazgatas szinte teljesen megbénult, amelynek hatisara a
kormény juliusban Gjabb rendeletében lehetdvé tette az elbocsatasok 10 szdzalékanak

feliilvizsgalatat. (Lérincz, 1986, 1995/2, Szamel, 1980, Varga, 1998)

A héboru eldtti zart kozigazgatasi személyzeti rendszer és személyzeti politika, a
partharcok kovetkeztében, amely partok a kozigazgatdsi allasokat zsdkmanynak
tekintették, szétesett; a kozigazgatdsi allasok betdltésénél a szakszerliség/szaktudas
korabbi kdvetelményét mas szempont, a politikai lojalitasé valtotta fel. Szamel Lajos a
politikai tisztogatasokrol, és azzal szoros Osszefliggésben, azok kovetkezményeirdl tigy
vélekedett, hogy a szocialista orszdgokban — mivel az el6z0 korszak hivatalnoki
apparatusat sehol sem tartottdk megbizhatonak, igy azokat fokozatosan szamiizték a
kozigazgatasbol — nem allt rendelkezésre ,,egy azonnal bevethetd, szakképzett tartalék-
hivatalnoksereg”. Ezért kellett feladni a hivatasos és szakképzett allami szolgalat elvét
atmenetileg, ,,am csak addig, amig megteremtddtek a lehetdségek ahhoz, hogy az 1j,

hivatasos apparatus egyben szakképzetté is valjon.” (Szamel, 1980)

A kordbban kialakult illetményrendszer — a zart személyzeti politika tobbi elemével

szemben — egy ideig még fennmaradt, de az allamigazgatasi dolgozoknak a Munka
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Térvénykonyve* (tovabbiakban Mt.) hatalya ala helyezésével, s a 38/1950 (1.29) MT
sz. rendelet kiaddsdval megsziint az alanyi jogosultsaga a jobb munka végzése,
magasabb képzettség megszerzése alapjan, a magasabb illetmények elérésére.*?
(Lorincz 1986, 1995/2) Kiemelendd, hogy a haboru befejezését kovetden, a
kozigazgatisban dolgozok 1étszama jelentdsen megnovekedett. Mint lattuk, e
megnovekedett 1étszadm szinte mind szakképzettség nélkiili, alacsony iskolazottsaga
munkaerébol — kozottiik vezetokbol — allt. Lorincz Lajos e jelenség karos hatasat
kettdsnek érzi. Egyrészrdl megjelent a — karrierrendszer sajatossagaibol adododan, addig
ismeretlen — fluktuacio. Ez a jelenség okszerti kdvetkezménye volt annak, hogy a
képzetlen munkaerd, bizonyos, a kdzigazgatasban eltolttt id6 utan, meghatralt az elébe
tornyosul6 feladatok el6l. Masrészrol, a képzettségi folényét vesztett, szakértelemmel
nem rendelkezd kozigazgatisi személyi 4allomdny a kényszer eszkozeivel,
adminisztrativ modszerek alkalmazasaval igyekezett munkajat ellatni, amely utobbi
karos jelenség hosszii tavon érezteti hatasat kozigazgatasunkban (Lorincz, 1986,
1995/2) Tovabbi negativ hatdsat jelentette e jelenségnek a kozigazgatisi munka
presztizsének vesztesége. (Szabd, 1983, Szamel, 1980) E korszak személyzeti
politik4jara — roviden Gsszefoglalva — jellemz0 volt a kivalasztasnak teljes mértékben a
politikai szempontokhoz torténd igazitasa, a kozigazgatasi dolgozok rendkiviili mértéki
alulképzettsége; a képzettség/szakképzettség €s azok megkovetelésének hianya. Ez
utobbi kéros jelenség enyhitésére sziilettek meg azok a megoldasok, amelyek a
kozigazgatds személyl allomanyanak tovabbképzését ,,gyorstalpalokon” vald
részvétellel igyekeztek megoldani, illetve 1953-ban hoztik létre a Tandcsakadémiat, a
tanacsok valasztott funkcionariusainak rendszeres és szervezett politikai, gazdasagi és
allamigazgatasi képzése, tovabbképzése céljabol. (Lorincz, 1986, Mathé, 1995)

A 1I. vilaghaborut kdvetden 1954-ben sziiletett meg az elsd eldiras, amely rendelkezett a
képesitéshez  kotott  munkakorokr8l.*®  Mint  lathattuk, 1951-t61 a  Munka
Torvénykonyvének rendelkezéseit kiterjesztették a kozigazgatadsban munkat vallalokra
is. Altalanossa valt az a nézet, hogy szocialista viszonyok kozott nem indokolt a
kiilonbségtétel az allami- és egyéb munkajogi jogviszonyok kozott. Indokolta ezt az
allaspontot az a tény is, hogy az allamositdsok révén a munkavallalok nagy tobbsége

allami tulajdonu vallalatokkal 1épett munkajogi jogviszonyba. gy tehat egy fikcioval,

#1951, évi 7. sz. torvényerejii rendelet
21948, évi LI tc.
*1104/1054. MTE sz. utasitas
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az allami gazdalkodo és koltségvetési szerveket — az egész allami appardtust —

tulajdonképpen allami vallalatnak tekintették. (LOrincz, 1986, 1995/2, Szamel, 1998)

Osszegezve megallapithatjuk, hogy Magyarorszagon a II. vilaghdbora utin a
zsdkmanyrendszer, és a nyitott személyzeti politika vették at a kordbban kialakitott zart

személyzeti rendszer és személyzeti politika helyét.

2.2. A masodik szakasz: 1957-°60-as évek vége

A személyzeti politika kdvetkezd szakasza 1957-t61 a *60-as évek végéig tartott. 1957-
tdl uj korszak kezdddott a személyzeti politikdban, amikor is a ,,kordbbi évek helytelen
kaderpolitikajanak feliilvizsgalatara” kertilt sor. (Fogarasi, 1990) Ett6l az évtdl
kezddédden sziilettek meg a személyzeti politikdrol szoldo politikai €és  jogi
dokumentumok, meghatarozvan annak egyes elemeit:

1957-ben latott napvilagot az a politikai dokumentum®, amely az allamigazgatasi
szervek munkéjanak javitasa tekintetében kiemelte a vezetés megerdsitésének kérdését.
Ettd]l az 1d6ponttol kezdddden kezdett eldtérbe keriilni — bar nem ellentmondasoktol
mentesen — az érdemeken alapuld személyzeti politika, amely ugy a kivalasztdsnal, mint
az elémenetelnél, dijazasnal nagyobb szerepet kivant biztositani a szakmai
képzettségnek, a vezetdk esetében jarulékosan a vezetdi képességeknek, de ugyanakkor
tovabbra is, a politikai kovetelmények teljesitésének is.

Az 1050/1957. (V. 31.) Korm. sz. hatarozat az dallami személyzeti munka
ujraszervezésérdl, az 0j feladatok meghatarozasarol rendelkezett. A vezetd-iranyitod
helyekre megbizhatd munkas-paraszt és a néphez hii értelmiségiek bekertilését
szorgalmazta. Ez a kormanyhatirozat rendelte el a személyzeti és nyilvantartasi
igyekkel foglalkozo részlegek felallitdsat, amelyeknek feladataként, az iranyito
munkakorben dolgozok megbizhatdsdganak, valamint szakmai ratermettségének
vizsgélatat jelolte meg. A kormanyhatarozat a mindsitést a hivatalvezetd hataskorébe
utalta. A mindsitést eldléptetés, kitlintetés, athelyezés esetén kotelezd volt irdsban
elvégezni, s a munkavallaloval ismertetni. Szintén ebben az évben keriilt deklaralasra,
hogy parttisztség kivételével minden kézfunkciot partonkiviili is betdlthet.*® Ezt az elvet

az MSZMP 1959-es, VII. kongresszusa is megerdsitette.

“MSZMP Ideiglenes K6zponti Bizottsaganak 1957. februari hatarozata
** MSZMP 1957. junius 29-i hatarozata
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Az 1021/1960. (IX.4.) Korm. sz. hatarozat elrendelte a képesitési rendszer bevezetését a
tanacsok végrehajto bizottsagai titkarsagainal és szakigazgatasi szerveinél, a vezetdk és
ligyintézOk tekintetében. Sajndlatos ellentmondast tiikrozott, hogy a kozponti
allamigazgatasi szervekre vonatkozoan, tobb mint tiz évvel késObb vezették csupan be a
képesitési kovetelményeket.

1962-ben az MSZMP Politikai Bizottsaga téziseiben® a kaderkivalasztas
kritériumaiként a politikai alkalmassagot, szakmai hozzaértést, a ratermettséget és a
dolgozokkal valé jo kapcsolat kialakitasat fogalmazta meg.

Egy 1967-es parthatarozat jogi atirataként sziiletett meg az 1001/1968. (1.5.) MT.
hatarozat, amely az intenziv személyzeti munka kialakitasat tiizte ki célul. A képesitési
rendszer tovabbfejlesztésének célkitlizésével, a miniszterek feladat- és hataskorébe
utaltdk a képesitési eldirasok kialakitasat, (Fekete, 1983, Illisz, 1983) részletesebb
szabalyozast biztositottak a mindsitések és a szervezetalakitas kérdéseinek. Rendkiviil
fontos 1j elemként jelent meg az egyes munkakorok betdltésének képesitéshez kotése, a
szakmai-gyakorlati id6 meghatarozasa, a vezetOk tovabbképzése. A hatarozat egységes
elveket deklardlt az egész allamigazgatds vonatkozasaban, a személyzeti munkat végzo
részlegek kialakitasat és feladatait illetden. Azt is rogzitette, hogy a jeldltek
kivalasztasakor, adott munkakorre valo alkalmassag alapjan szabad donteni. A két
dokumentum szerint, a politikai és intellektudlis (szakmai, vezetdi) alkalmassagnak
szoros egységet kellett alkotnia a vezetdi munkakordk betdltésénél. (Lérincz 1986,
1995/2)

Az 1951-ben megsziiletett Munka T('jrvénykényve47 szabalyozéasi iranyvonaldval
megegyezden, a modositott Munka Térvényké')nyveﬂ'8 (tovabbiakban: Mt.) is az allami
vallalattal 1étesitett munkaviszonyokat vette tipikusnak. (To6th, 1972) Végrehajtési
rendelete® (tovabbiakban: Mt.V.) értelmében vallalaton, az 4llami vallalaton kiviil, az
allam mas onallé gazdalkodo- vagy koltségvetési szervét, szovetkezetet, szovetkezeti
vallalatot, tarsadalmi szervezetet is érteni kellett, tovabba mindazokat, akik a
dolgozdkat munkaviszony keretében foglalkoztattak — beleértve, a maganmunkaltatokat
is. Ebben a tekintetben a vallalat allami jellegét az 4llam tulajdonosi mivolta indokolta.

(Szamel, 1980)

* MSZMP hatarozatai és dokumentumai 1956-1962. (Kossuth, 1979)
*11951. évi 7. sz. torvényerejii rendelet

*81967. évi IL. térvény

934/1967. (X.8.) Korm. sz. rendelet
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Ett6l az iddszaktol kezdddden, az Mt. és a végrehajtasara vonatkozd szabalyok
figyelmet szenteltek a kozszolgélati dolgozok munkajogviszonya sajatossdgainak.
Ennek a torekvésnek jogpolitikai alapjat az az elv adta, hogy a szocializmusban minden
dolgoz6 munkaviszonya az egész tarsadalom anyagi és kulturalis sziikségleteinek
kielégitését szolgalta, a szocialista munkajog egységes alapelveinek megfelelden. Az
allami kozfeladatok koziil azonban kiemelkedtek és sajatosak voltak az adllamhatalmi és
az allamigazgatasi feladatok. A kozhatalmat gyakorl6 munkavallalokra, szédmos
vonatkozasban, sajatos részletmegoldasokra volt sziikség. Nyilvanvalova valt, hogy az
allam és a tarsadalom a kozszolgéalat dolgozoi irant magasabb politikai és erkdlcsi
kovetelményeket tadmaszt, tehat alkalmazasuk altalanos és kiilonos feltételektdl fiigg,
tovabba, hogy veliik szemben sziikségképpen szigorubb biintetdjogi, fegyelmi €s anyagi
felelosség érvényesiil.(Kiss, 1968, Lévai-Bauer, 2003) Tovabbképzésiikre is kiemelt
figyelmet kellett forditani. Jogaik tekintetében pedig fokozott biintetdjogi védelemre
jogosultak, anyagi erkolcsi megbecsiilésre tarthattak szamot. E jogpolitikai elvek
megvalositasat a jogi szabalyozés altal kétféle modon torekedtek megoldani: Egyrészt
az Mt-n beliil differencidlt szabéalyozéas biztositasaval, masrészt az Mt. felhatalmazéasa
alapjan, a végrehajtasi jogszabalyok, egyeb jogi eszk6zok kibocsatasaval. (Nagy, 1981,
Toth, 1971, Prieszol, 1974,) Az Mt. VII. részét példaul, a végrehajtasardl szolo
korményrendelet kiegészitette még kiilon cimekkel, amelyek koziil a masodik:

,Allamhatalmi és dllamigazgatasi szervek dolgozéira vonatkozo eltéré rendelkezések”.

A Munka Térvénykonyve végrehajtasi rendelete™ arrol is rendelkezett, hogy azokat a
kérdéseket, amelyeknek rendezése az Mt., illetve az Mt.V. rendelkezése szerint a
kollektiv szerzédésbe tartoznanak, a koltségvetési szervek esetében — minthogy e
szervek kollektiv szerzédést nem kothettek™ — az 4gazati miniszter, amennyiben tobb
agazatot ¢érintettek, a munkaiigyi miniszter az érdekelt miniszterrel egyetértésben,
rendelettel szabalyozta. Ennek értelmében sziiletett a munkaiigyi miniszter rendelete®,
amely egységesen rendelkezett az Mt. koltségvetési szerveknél torténd végrehajtasarol.
Az agazatok tekintetében pedig a miniszterek és a f6hatosagok vezetdinek rendeletei,
utasitasai tartalmaztdk az eltérd szabalyokat. (A tandcsok esetében a Minisztertanacs

Tanacsi Hivatala volt a jogalkoto.)

S0 Mt. V. 3.§ (4) bekezdés

L A szabalytél a munkaiigyi miniszter a Szakszervezetek Orszigos Tanacsaval egyetértésben eltérést
engedélyezhetett, ez volt a helyzet pl. a vizligyi igazgatosagok esetében. (Toth, 1972)

%2 14/1967. (X1.9.) MiiM sz. rendelet
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2.3. A harmadik szakasz: A ’60-as évek végétol a rendszervaltasig

Az 1960-as évek végétdl kezdddden, a *70-es, *80-as években fokozatos elmozdulas
kovetkezett be a zart rendszer felé. A koltségvetési szervek dolgozoi vonatkozasaban a
meglévo altalanost, szamos tekintetben specialis szabalyozas valtotta fel. Az 1968-ban
bevezetett 01 gazdasagi mechanizmus volt az az intézkedés, amely a kozszolgalati
jogviszonyok fejlodésében is éreztette hatasat. Egy 1973-as KB hatarozatban® a vezetdi
kreativitds hidnyar6l szolva, felvetddott a vezetéi szelekcid, a palyaztatds, a
kaderutanpotlas kérdése. A megsziiletett partdokumentum — 1957-es ¢és 1968-as
(deklaralt) elveket kovetve — kimondta, hogy ,,vezetd beosztasba a jeloltek koziil a
legmegfelelobb személyt kell allitani, fiiggetleniil attol, hogy az illetd parttag vagy
partonkiviili”. A dokumentum alapjan sziiletett MT. hatirozat® azonban mér nem vitte
kovetkezetesen tovabb a megfogalmazottakat; a kivalasztas szempontjaként kotelezéen
eldirta a politikai képzettséget. E minisztertanacsi hatdrozat, amely cimében az 4llami
személyzeti munkdrol szolt, rogzitett bizonyos személyzetpolitikai elveket, foként az
altalanos kaderpolitika terén iranymutatast adva; példaul, a vezetdkkel szembeni
kovetelményrendszer, vezetéi stabilitds biztositdsa, vezetdi utanpotlas forrdsai és
tervszerliségének megvalodsitasa, stb. kérdésében. Mégsem biztositott egységes jogi
kereteket a személyzeti politikanak, és semmiképpen, specidlisan a kozszolgalat

egeészére vonatkoztatva.

Erre az iddszakra tehetd ugyanakkor, hogy egyre vildgosabba kezdett valni, a
munkajogi szabalyok nem alkalmazhatoak maradéktalanul a kozszolgalatra.”
A joghézagokat folyamatosan igyekeztek befoltozgatni, majd a II. vildghdbori utan
elsoként sziilettek 0©nalld jogszabalyok, amelyek az allamigazgatasi dolgozdk
munkaviszonyénak  sajatossagait vették tekintetbe.®® Az 1973-ban sziiletett
minisztertanacsi rendelet” egységesen foglalta Gssze az allamigazgatasi dolgozok

munkaviszonyara vonatkoz6 lényeges eltéréseket. A rendelet hatdlya ald tartozott az

** MSZMP KB 1973. november 28-i iilése — MSZMP hatérozatai és dokumentumai 1971-1975. (Kossuth
1979)

>41019/1974. (V.2.) MT. sz. hatarozat az allami személyzeti munkérol

% Az MSZMP KB irdnyelvei 1971-ben irtak elé, hogy a kozalkalmazottak munkaviszonyat kiilon
jogszabalyokban kell rendezni.

%015/1973. (XI1.27.) MiiM sz. rendelet 38/1975. (XIL. 27.) MT. sz. rendelet, majd a 25/1977. (V1.9.) MT.
sz. rendelet

>738/1975. (X11.27.) Mt. sz. rendelet
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allamigazgatds kozponti, teriileti és helyi szintjén elhelyezkedd szervek 0Osszes
dolgozoja (Nagy, 1981). A rendeletben foglalt, az altalanostdl eltérd specialis
szabalyok, amelyek az allamigazgatasi tevékenység sajatossagaibol eredeztethetok, a
kovetkezO jogviszonyelemeket szabalyoztdk eltéréen: a munkaviszony létesitésének
elofeltételei és modja; a munkaviszony megsziinése; kotelességek és jogok; munkatigyi
vitak eldontésének szabdlyai. (Nagy, 1981) Kiemelést érdemel, hogy megszigoritottak a
kozszolgalati jogviszonynak a munkaltatd részérdl vald megsziintetését, a felmondasi

lehetdségeket.

gy a modositott Munka Térvénykonyve®, a végrehajtasara kiadott rendelet™ és az
egy¢b végrehajtasi szabdlyok specidlis, a tobbi munkavallalora vonatkoztatott
szabalyoktol eltérd rendelkezéseket tartalmaztak a koltségvetési szerveknél dolgozok
vonatkozéasédban. Egymast kovetden sziilettek meg azok a jogi dokumentumok, amelyek
a kozszolgalati jogviszony egyes elemeinek, részelemeinek szabalyozasaval fokozatos
elmozdulést inditottak meg a zart kozszolgélati rendszer, a zart személyzeti politika
megvalosulasanak irdnyaba. (Szamel, 1980) Ezek a jogviszonyelemek a kinevezési
feltételeket, a kivalasztast, a jogviszony létesitését €s megsziintetését, a jogokat és
kotelezettségeket, az eldmeneteli- €s bérrendszert, a mindsités-, értékelés rendjét
szabalyoztak. KovetkezOkben ezt a specialis szabalyozast és folyamatot tekintem at. A
felolelt id6szak — mintegy harom évtized — hosszlinak tlinik. Annak indoka, hogy e
harom évtizedet a jogi szabalyozas €s a személyzeti politika véltozasa szempontjabol
ehelyiitt nem tagolom tovabbi részekre, az, hogy a megsziiletett jogi dokumentumok
fokozatosan, iddben egymastol jelentdsen eltérden sziilettek meg, s szabalyoztak ujra a
kozszolgalati jogviszony egyes részelemeit, illetve adtak 0j irdnyvonalat a személyzeti

politika alakulasanak.
a) Kinevezési feltételek

Az alkalmazasi feltételek — éppligy, mint a kordbban felvazolt idészakban — altalanos és

kiilonos feltételekre oszlottak, s ezeket — a tanacsok vonatkozdsiban — egy MTTH

%8 1967. évi II. torvény
%91967. évi I1. torvény
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utasitas® irta el6. A kiilonds elSfeltételekrdl kiilén jogi normak rendelkeztek az egyes
munkakorok tekintetében. Az altalanos eldfeltételek a magyar allampolgarsag, a
betoltott 18. €letév, a teljes cselekvoképesség és a biintetlen eléélet voltak.

A kiilonos elofeltételeket a feddhetetlenség, a megfeleld képesités testesitették meg.
Megjegyzendd azonban, hogy az utobbi harom (egy altalanos és két kiilonos) feltétel
megléte alol — amelyek koziil kiemelendd a képesitési eldiras(!) —, jogszabaly alapjan
felmentés volt adhatd. A kinevezési okirat kézbesitésétdl szamitott 8 napon beliil kellett
eskiit tenni, s a kozszolgalati kinevezes tipikusan, hatarozatlan idére szolt. Az MT.V.
tigy rendelkezett, hogy ,,Athelyezés, tovabba kinevezéssel, illetSleg valasztassal torténd

alkalmazas esetén probaidé nem kothet ki.”®*
b) Kivalasztas

Mint koradbban emlitésre keriilt, a tanacsi dolgozok képesitési rendszerére vonatkozdan
mar 1954-ben megsziiletett az elsd utasitds egyes, képesitéshez kotott munkakorok
vonatkozasaban.® A tanacsok dolgozoinak képesitési kovetelményrendszerét 1960-ban,
majd késébb még szdmos alkalommal Gjraszabélyoztak. A kozponti kozigazgatasban,
viszont csak a 25/1977. (VII. 9.) MT. rendelet hozta meg az attorést a szakmaisag
tekintetében; 1945. utdn ez volt az elsd jogszabaly, amely rendelkezett a kdzponti
kozigazgatas vezetdi és ligyintézdi tekintetében a képesitési eldirasokrol. (Csolldk,
1982) Ennek annal is inkdbb nagy volt a jelentdsége, mivel a kozigazgatisi munka
alacsony szinvonala egyértelmiien negativ befolyast gyakorolt az allampolgarok

kozigazgatasba vetett bizalmara.

A vezetdkivalasztas gyakorlatdban viszont csak az MSZMP XIII. kongresszusanak
hatdrozata® hozta meg a gyokeres valtozast, amennyiben kimondta, hogy allami,
gazdasagi teriileten a vezetdi munkakorok tobbségét valasztds, illetve palydzat Gtjan
sziikséges betdlteni.®* Az 1987-ben sziiletett minisztertanacsi hatarozat®™ szerint HA

kivalasztas soran figyelembe kell venni a jeldltek életutjat, korabbi munkahelyein

% A Minisztertanacs Tanacsi Hivatala elndkének 30-6/1971. (TK.19.) MTTH sz. utasitisa a Munka
Torvénykonyve végrehajtasardl a tanacsoknal

1 Mt.V. 22.§ (1) bek.

%2 Lérincz Lajos felhivja a figyelmet arra, hogy az utasitds hatékonysagat lerontotta az az engedmény,
miszerint a tanacsakadémiai végzettség kivalthatta jogtudomanyi végzettséget. (Lorincz, 1986)
®1985-ben

 MSZMP XIII. kongresszusanak jegyzbékonyve (Kossuth, Bp., 1985.)

®1001/1987. (1.15.) Mt.. sz. hatarozat az 4llami személyzeti munkérél
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nyujtott teljesitményiiket, az 0j beosztassal jard feladatokat.” ,,A vezetdi munkakdroket
altalaban palyazat, illetve valasztas utjan, meghatarozott idére sz616 alkalmazassal kell
betdlteni.” A jogszabaly azonban tovabbra is lehetdséget biztositott a szerveket
felligyeld miniszterek szamara, hogy meghatarozzdk, mely munkakoéroknél nem

kotelezd palyazat kiirasa.

c) Jogviszony létesitése

A koltségvetési szervek vonatkozasaban az Mt. kimondta, hogy ,,munkaszerzodés a
kinevezés vagy valasztas és annak elfogadasa is.”® Az Mt.V. rendelkezett arrol, hogy
»A munkaviszony a kiilon jogszabalyokban meghatarozott esetekben valasztassal,
egyébként pedig — ideiglenes jellegli vagy kisegitd munkakorokre torténd alkalmazas

kivételével — kinevezéssel létesiil.”®

Ilyen jogszabalyok voltak példaul a
Minisztertandcs Tandcsi Hivatalanak utasitasa®®, IM rendelet®®, Legfébb Ugyész

utasitasa’, stb.

d) Kozszolgdlati jogviszony megsziintetése

A kinevezéssel 1étrejott munkaviszony megsziintetése — mind a hatarozatlan, mind a
hatarozott idotartamra sz6l6 — a kovetkez6 modokon volt lehetséges: kozos

megegyezéssel, athelyezéssel, felmentéssel, azonnali hatallyal.

A nyilt kozszolgalati rendszertdl és személyzeti politikatdl a zart rendszer felé torténd
elmozdulast reprezentalta a kozszolgalati szerv részérdl torténd felmondas
szabdlyozasa: Mig a II. vilaghdbori utdni szabalyozas egy kalap ald vonta a
kozszolgalati dolgozok munkajogviszonyanak elemeit az egyéb munkavallalokéival,
addig ebben az iddszakban egyre szaporodtak azok a vondsok, amelyek az eltérd
szabalyozasi elemeket is igényelték. A moddositott Munka Torvénykonyve, az egyes

szerveknél alkalmazott szabad felmondasi rendszer mellett, k6tott felmondasi rendszert

%6 Mt. 22.§ (1) bek.

" Mt.V. 118.§ (1) bek.

% A Minisztertanacs Tanacsi Hivatala elndkének 30-6/1971. (TK.19.) MTTH sz. utasitisa a Munka
Torvénykonyve végrehajtasarol a tanacsoknal

%9 3/1967. (XI1.14.) IM sz. rendelet a Munka Térvénykonyvének az igazsagiigyi szervezetben torténd
végrehajtasarol

0°8/1967. (UK.12)) Legf. U. sz. utasitis a Munka Térvénykonyve tigyészi szervezetben torténd
végrehajtasarol és az ligyészi dolgozok munkaviszonyaval dsszefliggd kérdésekrdl
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vezetett be a kozszolgalati szervek meghatarozott munkakoreiben. (Toth, 1972) A kotott
felmondasi rendszert az 0j szabalyozds — MTTH utasitds— a tandcsok végrehajto
bizottsaga hivatali szerveinél, a vezetok és ligyintézok tekintetében vezette be. Ennek
értelmében, a felmondas alapjan torténé munkaviszony-megsziintetés csak a tanacsi
szerv megsziinése, a tanacs igazgatdsi teriilete megvaltoztatdsa, a tanacsi szerv
atszervezése folytan, a munkakdrre vald alkalmatlansag esetén, a kinevezésben
szerepld, a munkakor ellatasahoz sziikséges szakképzetts€ég meg nem szerzése esetén

volt lehetséges.

Specidlis szabalyozasként, IM rendelet szabalyozta a minisztériumi vezetdk, jogi
ligyintézok, birdk munkaviszonya felmondassal, felmentéssel térténd megsziintetésének
eseteit, amelyek a kovetkezOk voltak: az igazsagligyi szerv megsziinése,
1étszamcsokkentés elrendelése a kormany vagy miniszter altal, munkakdr ellatasara vald

alkalmatlansag, nyugdijjogosultsag.

A szabad felmondasi rendszer ugy miikodott, hogy a munkaviszony kozszolgalati szerv
részeérdl torténd megsziintetése indokoléasi kotelezettséghez volt kétve, amennyiben a
dolgoz6 tobb mint egy éve dolgozott adott szervnél (akkor is, ha egy éven beliil
athelyezésére keriilt sor). Ha a dolgozdé felmondéssal sajat maga sziintette meg
munkaviszonyat, és azonnal masik kozszolgélati szervhez helyezkedett el, a munkaltato

egy éven belill szintén indokolas nélkiil felmondhatta a jogviszonyt.

Felmentés esetén a kozszolgalati dolgozdt felmentési idd illette meg, amelynek egy

részére a munkavégzés alol fel lehetett menteni. A felmentési idore atlagkereset jart.

d) Jogok és kotelezettségek

Az Mt. a munkavégzés kapcsan a kozszolgalati szervekre is vonatkoztatva, a
kozszolgalati szerv és a kozszolgalati munkavallald {6 kotelezettségeirdl is altalanosan,

a tobbi munkavallaléhoz hasonldan rendelkezett.

IM rendelet részletezte az igazsagiigyi (birosagi) dolgozok hivatali kotelezettségeit,
legfobb ligyészi utasitds az iigyészekét. MTTH utasitds pedig a tandcsi szervek

dolgozoinak kotelességét rendezte. E kotelességeket a kovetkezok szerint nevesitették:
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hiiség a néphez, tarsadalmi rendhez; példamutatds; méltdé magatartds tanusitasa;
szocialista tOrvényesség megtartasa, megtartatasa; biirokraciamentes igyintézés;
szakértelem; jogszerl utasitdsok végrehajtasa; a dolgozd nép érdekeit sértd intézkedésre
torténd  figyelemfelkeltés; rendelkezések, munkafegyelem betartasa; hivatali
hatalommal val6é visszaélés, jogtalan elényszerzés elleni fellépés; jogellenes
magatartdstol vald tartozkodas; stb. Az utasitdsok végrehajtasanak, illetve
megtagadasanak kapcsan emlitésre érdemes, hogy a torvény az engedelmességet,

egyfajta korlatozott engedelmességként szabalyozta.
e) Bérrendszer

A kozszolgalati szervek dolgozoi bérét a szervre érvényes bérezési jogi normak alapjan

hataroztak meg, amely szabalyok a bérmegallapitas elveit is megjelolték.

A minisztériumoknal, orszagos hataskorii féhatésagoknal, birosagoknal, ligyészségeknél
az also- ¢és felsGhatdros bérrendszer keriilt alkalmazasra. Utasitds rendezte a
minisztériumok és egyéb orszdgos hataskorli szervek munkaviszonyban allo
alkalmazottainak bérét, az utasitds mellékletét képezd munkakori jegyzékben foglalt
munkakorok also és felsd hatarai kozott, a megszabott besorolasi feltételek alapjan. A
szerv vezetdje a munkakorok bértételeinek also €s felsd bérhatarai kozott — a munkabér
megallapitasat befolyasolo tényezdk figyelembe vételével — hatarozta meg alapbért. Az
emlitett tényezOket (pé€ldaul: szerv jellege, munkakdér fontossdga, iskolai
végzettség/képzettség, szakmai gyakorlat, valamint a dolgozo6 szubjektiv tényezdi, stb.)
mérlegelés alapjan vették tekintetbe.”* Jogszabalyok azonban altaldban, idészakonként

novekedo korpdtlékot is biztositottak.

A tanacsok hivatali szervein¢él folyamatos el6lépésen alapuldo bérrendszert
érvényesitettek.”> Kotelez6 volt figyelembe venni a tanacsi alkalmazottak alapbérének
megallapitdsandl a szerv jellegét, a munkakort, a munkaviszonyban eltoltott 1d6t, az

e

eldirt legmagasabb iskolai végzettséget. A szerv vezetdje mérlegelés alapjan vette

' Az Mt-hez képest kiilonds szabalyokat, A minisztériumok és egyéb orszagos hataskorii allamigazgatasi
szervek alkalmazottainak bérrendezésérdl szolo — a 116/1967. (15) MiM szamu utasitassal modositott —
109/1964. (9) MM szamu utasitas tartalmazta.

"2 A tanacsok végrehajto bizottsaga és szakigazgatési szervei, valamint a kozségi tandcsok hivatali szervei
alkalmazottainak bérrendezésérél szolo 116/1960. (12) MiM szami munkaiigyi miniszteri és
pénziigyminiszteri egylittes utasitas, amely mellett egyéb utasitasok egészitették ki a szabalyozast.
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figyelembe a szakmai felkésziiltséget, szorgalmat, valamint, vezetdi munkakorbe vald
besorolasnal, a korcsoport ¢és a fizetési fokozat megallapitasandl, a vezetett szervezet
tigykorét, foglalkoztathatok szamat, a vezetd felkésziiltségét, munkaviszonyban eltoltott
idejét. Az utasitds rendelkezett arrdl, hogy a kiilonb6z0 szintli szervek vezetdi
alapbérének megallapitasa kinek a hataskorébe tartozik. A korcsoport meghatarozasa —
a vezetdi munkakorokbe tartozokat kivéve — a munkaviszonyban toltott és beszamitott
1d6, valamint a megkovetelt felséfoku iskolai végzettség figyelembevételével tortént (a
felsofoku végzettséget beszamitottdk a munkaban toltott idobe). Mig a korcsoportba
vald besorolasnal az utasitasban foglaltak szerint kellett eljarni, addig a fizetési
fokozatok meghatarozasa kotetlen volt — a szerv rendelkezésére allé eszkozok
alapulvételével. Az alkalmazott fizetési fokozatat, egyéni tulajdonsagait mérlegelve, a
hasonlo feltételekkel rendelkez6 munkatarsakkal Osszehasonlitva, mérlegeléssel
allapitottak meg. (Molnarné, 1983, Papp, 1982, Palosi, 1975, Prieszol, 1974, Téth,
1972)

Kiemelked6 munka esetében személyi fizetés megallapitasara is lehetdség nyilt,

leggyakrabban hatarozott idore, amelyet idonként feliil kellett vizsgalni.

1973-ban keriilt bevezetésre az egységes alapelveken nyugvo bérrendszer. Az 1950-ben
bevezetett also- felsé hataros bérrendszer még fOként a betdltott munkakort vette
figyelembe. Fokozatosan tortént az elmozdulas a nyilt rendszerre jellemzd jegyektdl a
zart rendszer fel¢, amelynek az illetmények vonatkozasdban az volt az els6 jele, amikor
1957-ben a szolgalati id6t is figyelembe kezdték venni a bérek alakulasanal. A ’60-as
években mar az iskolai végzettség is szerephez jutott a bérek meghatarozasakor. A °70-
es évek elején a munkakorok, munkakori csoportok szdméanak novelésével, a cimek
besorolasaval tagitottdk a bérezés lehetdségeinek skaldjat. Majd a besorolasi rendszerbe
az alkalmazd szervek szintje szerinti differencialasi tényezd 1is belépett. Az
alapbérrendszer egyik része a besorolasi-, a masik a tarifarendszer, amely a
bérhatarokon beliil a szolgalatban t6ltott éveket ismerte el. Mindezen eldrelépések
ellenére, a bérezési rendszer csak latszatra igazodott a zart rendszerhez; a besorolési
feltételek allami meghatarozéasa altal. Valojaban azonban inkabb nyitott rendszertinek
volt mindsithetd, amely a béralkunak volt betudhatd. A bérrendszer hidanyossagai a
gyakorlatban valé alkalmazasban voltak keresenddk. Ilyenek voltak példaul: a

tarifahatarok széles megvonasa ellenére, a kozponti bérgazdalkodasbol adodo, a
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magasabb teljesitményt és kotelezettségeket ritkan ellentételezni képes hianyossagok; a
szervek szintjéhez igazod6 — az alacsonyabb szintli kozigazgatasi szervek alkalmazottai
altal elérhetd bérek alacsonyabb szintje, a kozigazgatas ,,frontvonaldban”; vagy az
elonytelenebb koriilmények kozott dolgozok munkaja elismerése lehetdségének hianya,

stb. (Lérincz, 1995/2, Szamel, 1980)

f) Elomenetel

Az elémenetel a korcsoportokban vald elérelépést jelentette. Egy korcsoportban 5 év
volt a varakozasi id6. Amennyiben rendelkezésre allt a sziikséges pénziigyi fedezet, az
alkalmazottat egy koltségvetési évben tobbszor is lehetett béremelésben részesiteni — a
béremelésnél magasabb korcsoportba, magasabb fizetési fokozatba valo eldléptetésre is
volt lehetdség. A folyamatos elélépés (elomenetel) szempontjabdl a korcsoportban
eltoltendo 6tévi 1dObe beszamitott az az 1d6, amit az alkalmazott — az id6kodzbeni bérben
torténd eldléptetést megelézéen — az eldzd korcsoportban toltott. A hetvenes évektdl
folyamatossa valtak a tovabbképzések, amelyek allamilag felvallalt feladat forméjaban
valosultak meg. (Németh, 1983) A Tanacsakadémiat a helyi allamigazgatasi vezetOk
képzésére €s tovabbképzésére 1953-ban hoztak 1étre, ahol a kezdeti politikai szemponta
képzést lassan felvaltotta a szakmaisag elétérbe helyezése, az Allamigazgatasi Foiskola
pedig 1978-ban keriilt megalapitasra, s ettdl kezddédden biztositotta a felsdfoka

végzettségl szakemberutanpotlast. (Lorincz, 1982, Mathé, 1995)

Szamel Lajos a munkakordkre alapozott eldléptetési rendszerrdl szolva gy vélte, az
nem tudta megfeleléképpen biztositani az allamigazgatdsi alkalmazottak alanyi
jogosultsagat az elérehaladashoz, palyafutashoz. Ennek az volt az oka, hogy egy-egy
munkakdri csoporton beliil alig nyujtott lehetdséget az eldmenetelre. Az ligyintézok
lehetséges, de nem garantalt életpalyaja kétfokozati eldmenetelbdl allt; eléado-
foeldado-fomunkatars. Az tligyviteli kategoridban pedig csak magasabb bércsoportba
lehetett keriilni az évek muladsaval. Igen nagy volt viszont a vezetdk aranya, amelynek

alapjan az allamigazgatast a ,,vezetOk apparatusanak® nevezték. (Szamel, 1980)

Jelentds valtozast jelentett ugy az elOdmeneteli, mint a bérrendszerben a cimek
rendszerének bevezetése. Mig az Mt. a kiemelkedd, illetdleg tartdosan j6 munkat végzd

¢s pé¢ldamutatd dolgozok szdmara jutalomban, illetéleg kitiintetésben valo részesedést
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tett lehetdvé, addig az allamigazgatasban bevezetett cimrendszer ugyanezeket a célokat
szolgalta. (Palosi, 1975) Ugyanakkor a cimrendszer erkdlcsi, anyagi, jogi lehetdséget
biztositott a vezetdi beosztisba nem Kkeriilo, s a bérrendszerben mar tovabbi
eldmenetelre nem jogosult TligyintézOk munkdajanak elismerésére. A tandcsosi,
fotanacsosi cim olyan kozszolgédlati dolgozonak volt adomdnyozhatd, aki
torzsgardatagnak  szamitott, tligyintézoként nem keriilhetett vezeté allasba,
mindazonaltal megtartasara torekedtek. A cim potlékra jogositott, amelyet az
allamigazgatason ¢és igazsagszolgaltatason beliilli munkahely valtoztatasa esetén
magaval vihetett. A cimek adomanyozasat a jogszabaly miniszteri, illetdleg megyei

tanacselnoki hataskorbe utalta.

g) Mindosites, értékelés

Az elémenetelhez szorosan kapcsolodik a mindsités kérdése. MT hatérozat™ fogalmazta
meg a mindsitési rendszer alapelveit, koztiik az intézmény céljat: ,,A mindsités célja,
hogy abban a vezetd rendszeres idokozokben értékelje a mindsitett munkajat, politikai
¢és emberi magatartdsat, ¢és elOsegitse a mindsitett fejlddését.” A minisztertanacsi
hatarozat az altalanos kereteket kijelolve rendelkezett arr6l, hogy a miniszterek,
orszagos hataskorli szervek vezetdi, a helyi sajatossagokhoz igazodva tegyék meg a
sziikséges intézkedéseket mindsitési rendszeriik kialakitasara. Az érintettek a
mindsitések targyaban kiadott utasitasokhoz csatoltak azon munkakoroknek a jegyzékét,
amelyekben a foglalkoztatottakat mindsiteni kellett. Az MT hatdrozat kimondta, hogy
minden lényeges személyi kérdés elbirdlasanal a mindsitést kell alapul venni. Ilyen
személyi kérdések voltak az eldléptetés, Kkitiintetés, athelyezés, tovabbképzés,
munkaviszony megsziintetése, stb. Amennyiben a mindsités eredménye és a személyzeti

dontés ellentétben allt egymassal, annak okat alaposan meg kellett indokolni.

Mig a gyakorlatban a kozponti igazgatasban és a dekoncentralt szerveknél a lehetdség
ellenére sem ¢ltek a viszonylagos — a sajatossagokhoz igazithaté -, a mindsitési
rendszerre vonatkozé differencialt szabalyozas lehetdségével, addig a tanacsi igazgatas
tekintetében pont az ellenkezdje volt igaz; igen sokféle szabalyozds létezett. A

mindsitési alapelvek a kovetkezOk voltak: a mindsitendék koére — a vezetOkre, érdemi

®1014/1974. (V.2.) sz. MT hatérozat az allami személyzeti munkarol
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tigyintézokre terjedt ki; a mindsitési hataskor a kozvetlen felettest illette; a mindsités
tartalmara az Un. vegyes rendszer volt irdnyad6 — kotelez6 minimalis tartalommal, de
egyéb elemekre is kiterjedhetett; viszonylagos nyiltsag elve; funkcigjat tekintve, a
mindsités kotelezé alapul vétele a lényeges személyligyi kérdéseknél. A mindsités
eredményérdl csak szoveges 0sszegzd értékelést kellett irasban késziteni, fokozatokat
nem alkalmaztak.(Budzsakia, 1975, Miholics, 1983, Szamel, 1982/1, 1982/2, 1983,
Raft, 1983)

Az 1987-es minisztertanacsi hatarozat’® ugy rendelkezett, hogy ,,A vezetdk és egyes
dolgozok munkajat folyamatosan értékelni, és meghatarozott id6kozonként mindsiteni
kell. Ennek célja, hogy segitse a vezetdk és a dolgozok szakmai fejlodését, feladataik
eredményesebb ellatasat; targyilagos képet adjon munkéjukrol, emberi, politikai és
szakmai értékiikrol. Az anyagi és erkolcsi elismerésnek, az eldmenetelnek dsszhangban
kell lennie a mindsitésben foglalt vagy az értékelés soran kifejtett megallapitasokkal.” A
mindsitéseket altaldban 6tévente — irasban -, az értékelést évente — szoban — kellett
elvégezni. A jogszabalyi rendelkezés ellenére, azonban szdmos probléma vetddott fel.
Példaul az, hogy a mindsitési rendszer a palyafutisi rendszerrel korantsem allt
Osszhangban. Ennek egyik oka volt, hogy az csupan a vezeték ¢€s az ligyintézok
tekintetében volt kotelezd. A masik ok pedig az, hogy a mindsités tartalma nem volt
tekintettel a kiilonb6z0 munkakori csoportokon beliili sajatossagokra. Szamel Lajos
1980-ban azt hianyolta, hogy az allamigazgatasi munkakoroket betdltokkel szemben, a
munkakori leirdsok alapjan nincsenek meghatarozva — az altaldnos feltételeken tul — a
kiilonos feltételek; s ez nehézkessé teszi a mindsités sordn az objektiv értékelést.”
(Szamel, 1980) A mindsités gyakorlataval szemben pedig leggyakrabban felmeriild
kifogds az volt, hogy azért nem tlikrézi vissza a tényleges helyzetet — tehat nem
mindsitenek objektiven —, mert a munkaer6hidnybdl adoddéan, a szervek az

alkalmazottak mindenaron valo megtartasara torekszenek. (Szamel, 1980)

“1001/1987. (1.15.) Mt. sz. hatarozat az allami személyzeti munkarol
> Tgbbek kozott erre a problémara probal meg reagalni napjainkban a munkakorértékelések, -elemzések
bevezetése.
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h) Fegyelmi és anyagi felel6sség

A kozszolgalati dolgozok fegyelmi €s anyagi felelosségét az Mt., az Mt.V., MiiM®
rendelet és MTTH'' utasitas szabalyozta keretjelleggel. Az allami vallalatrol szolo
jogszabaly’® értelmében az igazgaté, mint az allam képviseldje, a vallalat iigyeiben a
jogszabalyok keretei kozott Onalléan és egyéni feleldsség mellett dontott.; igy a
munkaltatdéi jogok gyakorldsa és a fegyelmi jogkor szabalyozésa terén is. A
kozszolgalati szerveknél a fegyelmi jogkor gyakorlasa kazuisztikus részletszabalyokban

volt talalhaté — MTTH utasitas, IM rendelet Legf.U. ut., stb. (T6th, 1972)

A kozszolgélati dolgozd vétkes kotelezettségszegése esetén az Mt. szerint a kdvetkezd
fegyelmi biintetések keriilhettek  kiszabdsra: megrovas; szigori megrovas;
meghatarozott kedvezmények ¢és juttatasok csokkentése/megvondsa (részletes
szabalyokat erre vonatkozdan az Mt.V. tartalmazta); személyi alapbér csokkentése;
athelyezés; elbocsatds. A birdsdgok és ligyészségek tekintetében kiilon jogszabaly

rendelkezett a fegyelmi és kartéritési feleldsség tekintetében.

Lényeges jogi dokumentumként sziiletett meg az 1001/1987. (I.15.) MT. hatérozat™® az
allami személyzeti munkarol, amely az egységes allami személyzeti munka céljat és
tartalmat szabalyozta. A célok kozott a kaderpolitikai elvek egységes értelmezése,
érvényesitése, segitése, az anyagi, erkolcsi elismerés €s a teljesitmények 6sszhangjanak
megteremtéséhez vald hozzdjarulas kapott kiemelt szerepet. A hatarozat egyértelmiivé
tette a személyzeti munka irdnyitdsdnak kérdését is (Illisz, 1988): az elvek,
kovetelmények, az allamigazgatési szervek vezetoi €s dolgozoi képesitési rendszerének,
a szemeélyi adatok nyilvantartasdnak és felhasznalasanak szabalyozédsa a Minisztertanacs
feladata, mig a végrehajtasi jogszabalyok kiadasaért az dgazati miniszterek feleldsek. A

hatérozat felsoroldsszerlien rogzitette tovabbd a személyzeti munka tartalmat, a

7°14/1967. (X1.9. MiiM sz. rendelet

""" A Minisztertanacs Tanacsi Hivatala elndkének 30-6/1971. (TK.19.) MTTH sz. utasitisa a Munka
Torvénykonyve végrehajtasardl a tanacsoknal

811/1967. (V.13.) Korm. sz. rendelet

" Hatalyon kiviil helyezte a 103/1992. (VI. 26.) Korm. rendelet
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személyzeti szervezetek feladatait. Szolt a vezetdi ratermettség kérdéskorérdl. (Gajdos,
1988)

Nagy hianyossagként volt értékelhetdé azonban, hogy a magyar kozigazgatas személyi
allomanyara vonatkoz6 egységes szabalyozas a nyolcvanas években sem sziiletett meg.
Lérincz Lajos szerint, ennek oka az volt, hogy a hetvenes években kialakitott
személyzeti politika valdjaban kaderpolitika volt. Ez abbol fakadt, hogy a személyzeti
politika az MSZMP kaderpolitikai elveit masolta, amely kaderpolitika — természetesen —
a part kadereinek kivalasztasaval foglalkozott, s igy a kozigazgatas személyi allomanya
tekintetében is csak a vezet6kre vonatkozdan fogalmazott meg elveket, kovetendd
stratégiat. A kozigazgatasban dolgozok, az alkalmazottak tomegére vonatkozo,
viszonyaikra kialakitott stratégidval azonban ez az iddszak is adds maradt. (Ldrincz,
1995/2) A személyzeti igazgatas tobb szinten épiilt ki; egyrészrél a tanacsok kiillonb6zo
szintli szerveiben, masrészrdl a minisztériumokban. A koordinacids tevékenységre és
szerepre hivatott harmadik szint, a kormanyzat szintje, amelynek feladata a személyzeti
politika megfogalmazasa és meghatarozasa lett volna, azonban csak toredékeiben volt
nyomon kovethetd; nem volt egybehangolva a minisztériumok altalanos személyzeti
politikdja, annak jogszabalyi kifejezése varatott magara, nem létezett egységes rendszer
a beosztasok, fizetések, a képesitési kovetelmeények, a tovabbképzés rendje tekintetében.
A kormanyzati személyzeti politika tovabbra is tobb kézben Osszpontosult; a
Munkaiigyi Minisztérium, Pénziigyminisztérium, a Minisztertanadcs Tanacsi Hivatala

kozott oszlottak meg a hataskorok. (Lorincz, 1982, 1986, 1995/2)

Az igények azonban egyre erdteljesebben jelentkeztek az allamigazgatasi dolgozokra
vonatkozo egységes torvényi szabalyozas, a kozszolgéalati pragmatika és személyzeti
politika irdant. Ami tulajdonképpen a zart rendszer iranti igény megfogalmazddasat
jelentette.®® Az allami személyzeti munka depolitizalasara iranyuld elSkésziiletek

azonban csak kozvetleniil a rendszervaltas el6tt, 1989-ben kezdddtek meg.

8 Lorincz Lajos a személyzeti politika hatékonysaga, sikeressége hianyanak okat a karrierrendszer
hidnyéaban latta. Mivel azonban — megallapitasa szerint — a munkajog és a kozszolgalati jog szabalyai a
vilagon mindenhol kozeledést mutatnak egymas felé, a kozszolgalati statGitum megsziiletését — az akkori
hazai megoldas figyelembe vételével — elhagyhatonak is tartotta. (Lrincz, 1982)
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Az 2. szamu tablazatban — a jobb attekinthetdség végett — a kozszolgalati jogviszony
elemeinek szabalyozésa targydban sziiletett dokumentumokat rendszerezem a II.

vilaghaboratol, a koztisztviselok jogallasardl sz616 1992. évi XXIII. tv. megsziiletéséig.
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A legfontosabb kozszolgalati jogviszonyelemek szabalyozasanak valtozdsa a rendszervaltasig

2. szamu attekintd tablazat

Alkalmazasi Képesitési | Jogviszony Mindsités | Tovabbképzés | Elomenetel | Bérrendszer | Jogok és | Feleldsségi Jogviszony
feltételek/kivalaszta | kovetelmen | létesitése kotelességek rendszer megsziinése
S yek
1945-
1957
1945- | Politikai  lojalitas | Képesitési Alapképzésen | Valtozatlan | Valtozatlan
1949 alapjan - kovetelmén a hangsaly —|marad - | (fizetési
- 1946 (V. |yek “gyorstalpal6é” | Fokozatos | osztalyok,
1) MT. .|lebontasa alap- és | el6lépés csoportok,
rendelet (1945-t81) tovabbképzése |alanyi  jog | fokozatok)
1150/1945. k (kinevezés
zsdkmanyrendszer | M.E.sz. atjan
rendelet magasabb
fizetési
osztalyba)
1949- | Politikai  lojalitas Mt.  (1951.| Mt. (1951. | Alapképzésen |1951-t61 Mt. | 1950-t61 Altalanosan - | Mt. szerint Szabad
1957 | alapjan évi 7. sz. tvr) | évi 7. sz.|a hangsuly —|szerint képzettség/job | Mt. szerint felmondasi
szerint tvr.)szerint | “gyorstalpal6” b teljesitmény rendszer
alap- és | automatikus | alapjan
tovabbképzése | elémenetel | torténd
k megszlinik | automatikus
elémenetel
megsziinik —
also-
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felsGhataros
bérrendszer —
munkakort
veszi
figyelembe
(Mt. +
38/1950 (1.29)
MT SZ.
rendelet
Alkalmazasi Képesitési | Jogviszony Mindsités | Tovabbképzés | Elomenetel | Bérrendszer | Jogok és | Felelosségi Jogviszony
feltételek/kivalaszta | kovetelmen | létesitése kotelességek rendszer megsziinése
S yek
1957- | Politikai Tanacsokna | Kinevezéssel | Minésitési | Szakvizsga, Korcsoporto | Szervre Szigorodd/speci | Mt. + | Meghatarozott
‘60-as | alkalmassag 1 képesitési | Valasztassal |rendszer allamigazgatas | kban  valo | érvényes alis Kazuisztikus kozszolgalati
évek /szakmai hozzaértés | rendszer Ujjaszervez |ivizsga elérelépés | szabalyok/elv | kotelezettségek | részletszabalyok | munkakdrokbe
végéig |/ ratermettség / bevezetése ése - ek  alapjan: | 6nallo n kotott
Jo6  kapcsolat  a|-1021/1960. | Munkaszerzé | elémenetel, Deklaralasra | Kozponti szabalyozassal /| Fegyelmi utjan | felmondasi
dolgozokkal  (elvi | (1X.4.) dés (nem | munkatigyi keriil, hogy | kozig/igazsags | fokozott  BJ-i | torténd rendszer
kinyilatkoztatas Korm.  sz. | tipikus) dontések a zolgaltatas: védelem munkaviszony | bevezetése
vezetdk hatdrozat mindsitéshe kozfunkcio | also- megsziinése
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tekintetében) -
MSZMP Ideiglenes
Kozponti
Bizottsaganak 1957.
februari hatarozata,
MSZMP 1957.
Junius 29-i
hatarozata, MSZMP
PB tézisei, 1962.

Altalanos és
munkakorok

szerinti kiilonos
feltételek

z kotése -
1050/1957.
(V. 31)
Korm. sz

hatarozat

betdltése
nem
parttagsag
fiiggvénye -
MSZMP
1957. junius
29-i
hatarozata,
MSZMP VII.

kongresszus

fels6hataros
korpotlékos
(munkakdr+sz
olgalati 1d6);
Tanacsoknal:
folyamatos
el6lépésen
alapuld

korcsoportos

Szolgalati
idét, majd
iskolai
végzettséget
kezdik
figyelembe

venni

(egyiittalkalmaz
asi tilalom
bevezetése,
masodik
munkahely
1étesitésének
egységes

szabalyozasa)

esetén 3 év

Ujraalkalmazasi
tilalom.

Anyagi
felelosség -
szigoritdas,  ha

jsz.
megsértésével

okozta
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Alkalmazasi Képesitési | Jogviszony Mindsités | Tovabbképzés | Elomenetel | Bérrendszer | Jogok és | Feleldsségi Jogviszony
feltételek/kivalaszta | kovetelmén | létesitése kotelességek rendszer megsziinése
S yek
’60-as | A modositott Mt.. (1967. évi Il. tv.), végrehajtasi rendelete (34/1967. (X.8.) Korm. sz. rendelet), a munkaiigyi miniszteri rendelet (14/1967. (X1.9.) MiM sz. rendelet)
évek és az agazati miniszterek, fohatosagok vezetdinek rendeletei, utasitdsai a *60-as évek végétdl kezdddden eltérd szabalyozast biztositottak a koltségvetési szervek
végétdl | kozhatalmi jogositvanyokkal rendelkez6 munkavallaloi jogviszonyainak egyes elemeire, amelyeket alabbi dokumentumok alakitottak folyamatosan tovabb, a zart
rendszer iranyaba. A tanacsok tekintetében az MTTH volt a jogalkoto.
Mt.+ ) Képesitési | Magyar Korcsoporto | Koézponti Mt. szerint. MiM, MTTH, | Tanacsoknal
Mt.V. feltételek allampolgarsa kban (5 év|allamigazgata | Specialis: M, LegfU. | egyes
miniszt (felmentés | g, varakozasi |s: also-, felsé | MTTH, IM, | Utasitasok munkakorokbe
eri volt adhaté | feddhetetlens id) hataros, + | LegfU. n kotott
rendele ég korpotlék. utasitasok felmondasi
tek/utas Személyi (MiM ut.) szerint rendszer
itasok fizetés Tanacsok: bevezetése,
lehetésége. | folyamatos IM-nél is.
elélépésen Felmentési id6
alapuld
(MiM+PM
ut.)
Felvetddik a | Kézponti Egyre Tovabbképzés | Munkakori Fokozatos
1001/19 | palyaztatas - | allamigazga részletesebb | ek altalanossa | csoportokon elmozdulas az
68. valasztas kérdése tasi szabalyozas | valasa, vezetok | beliil kevés altalanostol
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(1.5.) Alkalmassag szerveknél tovabbképzése | elémeneteli
MT. alapjan torténd | képesitési - fokozat
hataroz | kivalasztés kovetelmén
at deklaralasa — | yek Cimrendszer

politikai + | bevezetése, bevezetése

intellektualis szakmai

(szakmai-, vezet6i) | gyakorlati

- 1001/1968. (1.5.) |id6

MT. hatarozat meghataroz

asa
Hetven Kozponti Rendszeres 1974 —t6l Munkaltatd
es évek allamigazga mindsités, egységes rész€rodl torténd
jogi tas értékelés — alapelvek: felmondas
dokum tekintetében elémenetel also-felsd megszigoritasa
entuma képesitési feltétele hatarok
i: eldirasok kozott,
(38/197 rendezése munkakoronk
3.(XII. énti bértétel —
27.) értékelés
Mt. sz. lehetdsége;
rend., szerv
szintjének

25/197 figyelembe
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7. (VI vétele;

9.) MT. cimek

rend.) figyelembe
vétele;
Munkakori
csoportok
szamanak
novelése,
besorolasi
vagy
tarifarendszer
— béralku

1980- | Vezetbkivalasztas: | Képesitési Teljesitmén

as évek | palyazat v. valasztas | el6irdsok y

dokum | atjan — | egységes szerepének

entuma | ratermettségre nyilvantarta hangstlyoz

i ZMP |helyezi a hangsulyt | sa asa az

XII1. ( anyagi-,

kongre erkolcsi

SSzus, elismerésbe

1001/1 n

987.

(1.15))

Mt.. sz.

hat.)
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A kozszolgalat egységes szabdlyozdsdt megelozo idoszak személyzeti politikdajanak

Osszegzése a rendszervaltasig

El6z6ekben nyomon kovethettilk, hogy a XIX. szdzad masodik felében kialakult
professzionalis hazai kdzszolgalat milyen 1épések révén haladt egy zart-, karriertipust
rendszer felé. A kiegyezést kdvetd iddszaktol az 1. vilaghaboru kitoréséig kialakultak
hazankban a karrierrendszernek azon elemei, amelyek az allami és Onkorményzati
feladatokat ellatdo alkalmazottak részére ¢élethosszig tartd foglalkoztatast, életpalyat
biztositottak, a veliik szemben tamasztott tobblet kotelezettségekkel, és szamukra
biztositott tobblet jogokkal egyetemben. A zart kdzszolgélati rendszerekre jellemzo
jogviszonyelemek e korszakban szertedgazd moddon és formdakban szabalyoztdk az —
akkori szohaszndlattal ¢élve — éllami jogviszonyt. Annak ellenére, hogy az igény a
munkajogi jogviszonyoktol eltéré egységes szabalyozas megalkotasara mar a kiegyezés
utan felmertlt, a kozhivatalnokok jogallasat egységes rendszerben szabalyozé torvény,
a kozszolgalati pragmatika nem sziiletett meg. Kiilonallo jogszabalyok rendezték az
alkalmazasi feltételeket, a kozszolgalati jogviszony megszlinését, az eldmeneteli- ¢€s
illetményrendszert, a nyugdijrendszert, a kozhivatalnok kotelességeit és jogait, a
feleldsségi rendszert, stb. Hianyzott viszont a zart rendszerekre jellemzd nagyon fontos
elem, a kivalasztds jogszabalyban valdo rendezése. Errél a korszakrél azonban
elmondhat6, annak ellenére, hogy a szadmtalanszor hidnyolt egységes kozszolgalati
személyzeti politika irdsos formaban nem keriilt deklaralasra, mégis kialakultak az
allami alkalmazottak foglalkoztatdsanak karrier jellegli keretei, amelyek a zomében
szakmai kvalitdsok alapjan kivalasztott kozszolgak részére magas presztizst kdlcsonzd
palyatt bejardsa folytan biztositottdk a feltételeket ahhoz, hogy ellathassdk a koz
szolgalatat, gyakoroljdk az allam altal rajuk ruhazott kozhatalmat, teljesitsék a rajuk

bizott feladatokat.

A zart rendszerre jellemzd jegyek a II. vildghaboru végéig jellemezték hazai
kozszolgalatunkat. A II. vildghdbord utdn a koaliciés partharcok, majd az
egypartrendszer kiteljesedése kovetkeztében, a kordbban kialakult zart rendszer
fokozatos lebontasa kovetkezett be, amelynek helyét nyilt zsdkmanyrendszer vette at. A
kozszolgalati allasok elnyerésének kizarolagos feltételévé a politikai megbizhatdsag
Iépett eld, amely a kozigazgatds személyi allomanya mindségében katasztrofalis

mindségi zuhandshoz vezetett. Az *50-es évek masodik felétdl kezdddden azonban, a
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politikai kovetelmények mellett, fokozatosan kezdtek megjelenni a szakmai
kovetelmények is, amelyek elsdsorban a vezeték tekintetében — az altalanos
kaderpolitika jegyében — keriiltek politikai dokumentumokban, majd jogi normékban
kinyilatkoztatasra. Elmondhatjuk, hogy a tanacsi dolgozok tekintetében mar az Gtvenes
években, mig a kozponti allamigazgatasban dolgozdk vonatkozasaban mintegy egy-
masfél évtizeddel késobb fogalmazdodtak meg a képzettségre vonatkozd kdvetelmények.
A hatvanas évek végére, hetvenes évek elejére tehetd az az id6szak, amikor tért kezdett
hoditani az — a II. vilaghéboru végétdl kezddédden figyelmen kiviil hagyott — szemlélet,
hogy mégsem Osszeegyeztethetetlen a szocialista eszmékkel az a jogos igény, miszerint
az allamigazgatasi és tanacsi dolgozok sajatos munkaviszonyait — amelyek tartalmat
sajatos jogok és kotelezettségek alkottdk — az egyéb munkajogi jogviszonyoktol
eltéréen kellene szabalyozni. Ettdl az idészaktol kezdédden a Munka Toérvénykonyve, a
kapcsolodo jogszabalyok, egyéb jogi normak, a jogviszony egyes elemeinek kiilonds
szabalyozasaval, fokozatos elmozduladst biztositottak a zart rendszeri kozszolgélat
kialakitasa felé; bar meg kell jegyezni, hogy e szabalyok zome a vezet6i kaderpolitikara
vonatkozott, a személyi allomény egészére kiterjedd egységes személyzeti politika
tovabbra sem létezett. Mégis, a zart rendszer felé haladas folyamata lezarasanak
tekinthetd a rendszervaltds utan az 1992-es év, amikor a nagy munkajogi jellegii
jogszabalyok egyikeként, a Magyar Koztarsasag Orszaggyiilése elfogadta a
koztisztviselok jogalldsarol szold 1992. évi XXIII. térvényt, amely a kozigazgatés
személyi allomanya tekintetében a zart kozszolgalati rendszer 1étrehozasat tiizta ki célul,
s amely — f6 vonalaiban — e célkitiizés deklaralasanak egységes jogi formaba Ontését

jelentette.

IV. ELVEK, SZABALYOZAS ES GYAKORLAT, HATASOK ES
KENYSZEREK A RENDSZERVALTAS UTAN

1. Szabalyozasi kérdések az atalakulas idészakaban

A rendszervaltas utan, a demokratikus jogallami keretek megsziiletésének részeként, az
uj politikai és kozigazgatasi intézményrendszer kiépiilésével parhuzamosan meriilt fel
az igény a kozszolgalati rendszer, s azzal parhuzamosan, a kozigazgatas személyi

allomanyara vonatkozo személyzeti politika kialakitdsara, Gjraformalasara is. Annak
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indoka, hogy a rendszervaltds és a koztisztviselokre vonatkozo jogi szabalyozas
megsziiletése kozotti folyamatokat e fejezet keretében targyalom, annak tudhato be,
hogy a téma szempontjabol sziikségesnek itélem ezen iddszak tekintetében a hazai
folyamatok vazlatszerli bemutatisa mellett, a nemzetk6zi kornyezeti hatdsokat is

érintenti.

A kozép-kelet-europai volt szocialista orszagok ebben a tekintetben is szamos
szempontbol hasonlo utat jartak be. Arrél, hogy a rendszervaltod orszagok milyen utakon
indultak el a jogéllami demokracia megalapozasa, politikai, tarsadalmi, gazdasagi
rendszeriikk atalakitasa soran, s milyen megoldasi moddozatokat valasztottak a
kozigazgatas 4talakitdsdhoz, a szakirodalom tetemes mennyiségli anyagot halmozott fel,
s épp ez a helyzet a kozszolgalatot érintden is.

Lippert és Umbach az altaluk vizsgalt 5 kozép-kelet-eurdpai orszag — Cseh Koztarsasag,
Esztorszag, Lengyelorszag, Magyarorszag és Szlovénia — vonatkozasaban gy véli, a
hasonlo6 uton torténd elindulds egyrészt abbol adddott, hogy a szocialista idészakban a
kozszolgalatra kozos jegyek voltak a jellemzdéek. Ezek elsdsorban a demokratikus
centralizmus, a kozigazgatds magasfoku atpolitizaltsiga, a konzisztencidt mell6z6
horizontalis hataskormegosztas, a specidlis képesitési kovetelmények, a pontos
karrierjellemzok, a kdzszolgalati torvény és a nomenklatira-rendszer hianya, valamint a
jelenlévd kaderpolitika. (Lippert-Umbach, 2005) Hesse szerint a kozép-kelet-europai
orszagokban a kozigazgatas 4talakitdsa, a reformfolyamat a konszolidacid és
modernizacid egymasra épiild 1épéseibdl allt, és kéz a kézben haladt az eurdpaizacios
folyamatokkal, az Eurdpai Unidhoz vald kozelitéssel, majd késébb, a csatlakozéssal.
(Hesse, 1997) Goetz hangsulyozza, ezen orszagok tekintetében az eurdpai integracio, az
atfogo liberalizacid, a pluralizmus a demokratizalas részét képezi, amely a megorokolt,
a demokratikus centralizmus altal fémjelzett intézményi keretek nagy részét, ha nem az
egészét, érintette. fgy a végrehajté hatalom atfogd reformja a modernizacios logika
fontos részét képezi, amely hangstlyozza a politikai, gazdasagi és a tarsadalmi
szféraban torténd valtozésokat, és amely nem specidlisan az eurdpai integracios
folyamathoz kotddik. (Goetz, 2000, Goetz, 200/1 és 2, Goetz, 2005,) Verebélyi szerint a
tagjelolt orszagok koztiik Magyarorszag is, mar a rendszervaltas idején atvették a
kozigazgatas egészét, alrendszereinek felépitését és miikddését meghatarozo altalanos

europai értékeket. (Verebélyi, 2001)
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Demmke szerint viszont, az EU-hoz csatlakozott volt szocialista orszagok
kozszolgalatainak fobb kozos jellemzoi, amelyek a reformfolyamatokat mintegy
évtizeddel a rendszervaltas utan is jelentds mértékben gatoltak, a kovetkezOk voltak
(Demmke, 2002): A kozigazgatas teljes mértékli atpolitizaltsaga, az olyan etikai
alapelveknek, mint semlegesség, megvesztegethetetlenség, a figyelmen kiviil hagyasa,
az alacsony fok(i mobilitas®, és a politikai hovatartozastol fiiggd karrierlehetdségek
(még: Goetz, 2001, Goetz, 8:6, 2006, Lippert-Umbach, 6:8, Meyer-Sahling, 2001, 2003,
Vass, 2001), a személyzeti politika nagymértékii decentralizacidja és fragmentacioja,
egyes személyiigyi hataskoroknek a miniszterek kezében vald 0Osszpontositasa,
(Verheijen, 1999 p. 331), a kozszolgalati alkalmazasnak az atpolitizaltsag okan kialakult

negativ imazsa, a gyenge bérszinvonal.

Magyarorszag esetében, ha szakaszokra osztjuk fel a reformfolyamatokat®’, a kezdd
szakasz az eurOpaizacio elsé szakaszaval azonos idOszakra esik. Ekkor az allam
demokratikus alapjainak a lerakésa, a jogallami keretek, ¢s az alapvetd kozigazgatasi
struktirdk kialakitdsa volt a cél. A masodik szakaszban a politikai ¢és a kozigazgatasi
rendszer megszilarditdsa, az OECD- és az EU normaihoz valéo kozelités allt a
kozéppontban. Az eurdpaizacid6 harmadik fazisa az EU-csatlakozasi folyamattal
parhuzamosan indult. A csatlakozasi targyalasok és az EU-tagsagra valo felkésziilés az
EU kovetelményeihez valo intézményi kozeledést mozditottak eld allami szinten. (Agh,
2007, Vida, 2002) Az EU-csatlakozas elGsegitette az adminisztrativ kapacitasépitést,
mig a kordbban elinditott reformok gyakorlatba valé atiiltetése folytatddott. (Lippert-
Umbach, 2005) Ez az eurdpaizacio negyedik fazisa, amikor is nalunk — de mas kozép-
kelet-eurdpai orszagokban is talalunk erre példat — a kozigazgatasi és kozszolgalati
reformok koordinacidjanak céljaval specialis intézményi keretek is kialakitasra kertiltek.

(Lippert-Umbach, 2005)

Az atalakuloban 1évé demokraciak szamara a kozszolgalat tekintetében is adottak voltak
a nyugati mintak, s minthogy — épp Magyarorszag esetében is — a rendszervaltas utani
atalakulas folyamata atfedést mutat az eurdpaizacio kezdeti szakaszaval, a kozigazgatas

személyzeti rendszerének wjraformélasa soran jelentkezett az igény arra vonatkozodan,

81 Ertsd: a kbzigazgatason beliili horizontalis mobilitas.
82 Reformfolyamat alatt itt a rendszervaltas utani atalakulds folyamatat értem.
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hogy az 10j berendezkedés egyben EU-konform formaban j6jjon 1étre. A rendszervaltas
utan a kozép-kelet-eurdpai orszagokban az 0j kozigazgatasi személyzeti politika
kialakitasa azt jelentette, hogy elsOdlegesen uj elveket kellett megfogalmazni a
kozszolgalatra vonatkozoan. Az elvek megfogalmazasa Magyarorszag esetében tobb
alapvetd kérdés megvalaszolasat is sziikségessé tette. fgy el kellett donteni, hogy
sziikséges-e az altalanos munkajogi viszonyokétdl eltérd szabalyozas kialakitasa. A
rendszervaltast megel6z6 1doszak utolsd évtizedeiben — mint lattuk — az elkiiloniilés
egyre markansabban jelent meg. Azt is meg kellett hatarozni, hol huzodnak a
kozszolgalat hatarai. Valaszt kellett adni arra a kérdésre, hogy egységes, tag értelemben
vett kozszolgalatban gondolkodjunk-e a jovot illetden — amely az Osszes allami
alkalmazott viszonyait azonos keretszabalyokkal rendezte volna —, vagy pedig, a
kozszolgalatot — specidlis ismérvek mentén — tovabb tagoljuk kiilonb6zd kategoridkra,
amely kategoridk eltérd szabalyozas alapjan keriilnek foglalkoztatasra. Donteni kellett
abban a kérdésben, hogy hol huzodik a hatdr a valasztott tisztségviselok és a
kozszolgalatban hivatasszeriien alkalmazottak kategoriai kozott. Es nem utolso sorban,
valaszt kellett adni arra az alapvetd kérdésre, hogy hol hizzuk meg a hatart a politikai

szféra €s a végrehajtd kozigazgatas kozott.

A modern demokratikus, alkotmanyos alapokon nyugvo (Raadshelders-Rutgers, 1996)
professzionalis kozszolgalat 1étrehozasa Hesse szerint — tobbek kozott — szdmos elvi
jelentdsegh feltétel meglétét koveteli meg (Hesse, 1999). Ilyen feltétel a kozszféra és a
maganszféra kiilonvalasztasa; amely altal elismerést nyer és egyértelmtivé valik, hogy
léteznek olyan teriiletek, ahol a kdozérdeknek meg kell eléznie a maganérdeket. (LOrincz,
2003/2) Ez magéaban foglalja azt is, hogy a koz tligyeiben specidlis jogelveknek kell
érvényesiilniiik, amely egyben implikalja, hogy a koz ligyeiben tevékenykeddknek e
jogelveknek ala kell vetnilik magukat. A politikai szféra és a kozigazgatds kozotti
hatarvonal kijelolése pedig annak elismerését jelenti, hogy a két, egymassal szoros
Osszefliggésben 1€vo teriilet természetében €s logikédjaban kiillonbozd, mas az eredete és
valaszt6éi bizalom adja, mig a kozigazgatasban dolgozo koztisztviselok esetében az
érdemeknek; a szakmai képességnek €s tudasnak kell dont6 szerepet jatszaniuk — mar a
kivalasztasnal is. A kozigazgatds személyi allomédnyanak foglalkoztatasi viszonyait
ezért sajatos jogi normdk formajaban kell rendezni. (Hesse, 1999, Lorincz, 2003/2)

Ehhez szervesen kapcsolddo, l1ényeges feltétel ugyanakkor a koztisztviselok egyéni
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elszamoltathatosaganak kérdése is. A dontésekért valo feleldsség azonban csak abban az
esetben szamonkérhetd, ha léteznek azok a jogi normak, amelyek egyértelmiien

meghatarozzak a kozigazgatasi szervek hataskoreit.

A felsorolt kérdések és az emlitett feltételek fennallasa tekintetében a valasz
Magyarorszagon a rendszervaltsat kdvetden rovidesen megsziiletett. Az Orszaggyiilés a
régioban elsdként nalunk fogadta el a jogi formdba ontott dontést; (Balazs, 1995) a
koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. torvényt, amely a koztisztviselOk
jogviszonyait  egységesen, de az  altalanos munkajogi  jogviszonyokban
alkalmazottakétol, és az egyéb kozszolgalati kategoriaktol azonban elkiiloniilten
szabalyozza. A torvény a jogallami demokratikus kovetelményeknek megfelelden,
elemeinek zomében a zart rendszer jellemzdit kdvetve rendezte a kdzigazgatas személyi

alloméanyanak foglalkoztatasi jogviszonyait.

2. Mintakovetés, konvergencia

2.1. Adminisztrativ konvergencia — kiilonos tekintettel a

kozszolgalati modernizacios kisérletekre

A kozszolgalati berendezkedés rendszervaltds utdni kialakitasa, valamint, a
folyamatosan zajlé modernizécios kisérletek kapcsan 1d6rél idére — manapsag divatos —
visszatérd fogalmak keriilnek meghivatkozasra. E fogalmak a kozszolgalati reformok
szinte elmaradhatatlan velejardi; a jogalkotd, a reformok hivei a valtoztatasok
sziikségességét nem ritkdn azzal tamasztjadk ala, illetve indokoljdk, hogy azok a
nemzetkozi trendeknek megfeleld iranyvonalba illeszkednek. E fogalmak kozos
ereddjét elsOsorban abban hatdrozhatjuk meg, hogy mindegyik esetében egyfajta
mintakovetést feltételeznek; ezek az eurOpaizacid/europaizalds, az Eurdpai
Kozigazgatasi Tér, valamint az adminisztrativ konvergencia fogalmai. E fogalmak
tartalmanak meghatarozasa 1do és tér fiiggvényében, szerzénként valtozatos. Létezéstik,
megjelenési formaik, vélt vagy valos hatasuk egyarant foglalkoztatja a kdzszolgalat
elméleti és gyakorlati szakembereit. A dolgozat témdja szempontjabol relevans munkak
koziil azokat emelem ki, amelyek elsOsorban arra tesznek kisérletet, hogy allast
foglaljanak arr6l, az eurdpaizacids folyamatok, az eurdpai, vagy inkabb a globalis —

nem kizarélag az eurdpai keretek kozott haté — konvergencia az, amely jelentésebb
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hatast gyakorol az eurdpai nemzeti kozszolgalatok berendezkedésére, azok
mikddtetésére. Milyen aranyban. és mértékben gyakorolnak hatéast ezek a folyamatok a
nemzeti kozszolgalatokra, s kiilondsképp, a reformiranyokra. E jelenségek részletes
vizsgalata, az eltér6 fogalommeghatarozasok kozotti valasztis a dolgozatnak azonban
nem célja, csupan néhany, a szakirodalomban markénsan megjelend véleményrol szoélok

érint6legesen.

Pollitt szerint az adminisztrativ konvergencia olyan fogalom, amelynek nincs vilagos,
egységes jelentése (Pollitt 2001/1 és 2), de a konvergencia egy kozos modellt illetden a
kozigazgatasok kozotti kiillonbségek és eltérések csokkenését foglalja magaban. E
folyamat sordn a kiilonb6z6 kozigazgatdsok ugyanazt az utat jarjak be, oly moddon,
amely nagyobb foki homogenitast és koherencidt hoz 1étre a kordbbiakban kiilonb6zd

adminisztraciok kozott. (Olsen, 2002/1, 2002/2)

A vélemények mar abban a tekintetben is eltérnek, hogy egyaltalan létezik-e
adminisztrativ konvergencia. Marpedig, amennyiben — a témank szempontjabol
relevans kozszolgalatok tekintetében — elfogadjuk azt a tényt, hogy a kdzszolgalati
rendszereket kétfajta modellbe szokés besorolni, ez maga is ékes bizonyitéka annak,
hogy bizonyos fajta adminisztrativ konvergencia létezik. A kozszolgéti rendszerek
Kisebb-nagyobb eltérésekkel besorolhatok a zomében karrierrendszerti jegyekkel, vagy,
a maganszféra¢hoz hasonlatos foglalkoztatasi viszonyokat elényben részesitdé nyitott
rendszeri jegyekkel rendelkezd csoportokba. (Gajduschek, 2008, Gyorgy, 1998, Linde,
2008/2, Lorincz, 1982, 1986, 1995/2, 2005, et al.)

Amennyiben elfogadjuk az adminisztrativ konvergencia létezését, jelesiil azt, hogy a
kozszolgalatok sok elemben hasonlatos megoldasokat alkalmaznak, s rendszereik
alakitgatasanal hatast gyakorolnak egymasra, tovabbi kérdések meriilhetnek fel. Ilyen
kérdés péeldaul, hogy mennyiben tudhat6 be egy bizonyos kdzszolgélati berendezkedés a
kiilsé konvergenciahatasoknak. Altalanos kérdésként meriil fel tovabba, hogy,
amennyiben létezik adminisztrativ konvergencia, ez a folyamat europai kiterjedés,
avagy globalis szintli-e. Olsen szerint a max weberi biirokratikus kézszolgalati modell
az eurdpai szintii konvergencia mellett sz61.%* Ezt alatimasztja az a tény, hogy a ,,régi

tipust” — értsd: a hagyomanyos max weberi — kozszolgédlati berendezkedés

8 Eppigy a neo-weberi allamfelfogashoz kapcsolodo biirokracia is. (P1.: Lynn, 2008)
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mintaorszdgai Németorszag ¢és Franciaorszag; bdvebben, a kontinentdlis Europa. Ezek
az orszagok az 0j kézmenedzsment altal bevezetésre javasolt megoldasoknak pedig,
tobbé-kevésbé, mind a mai napig ellenalltak.  Egyben vitatja, hogy az uj
kozmenedzsment, amely az Amerikai Egyesiilt Allamokbol indult vilaghddité tjara, s a
’80-as  évektdél kezdddden megkérddjelezte a  hagyomanyos  biirokratikus
berendezkedések 1étjogosultsagat, globalis szintli konvergenciahoz vezetne. (Olsen,
2002/1 és 2) Pollitt szerint azonban a kozigazgatasi konvergencia globalis, nem lehet

csupan eurdpai kontextusban vizsgalni. (Pollitt, 2001/1 és 2)

Erdekes a kérdés a magyar kozszolgalat vonatkozasaban is. Mint mar érintettem, s a
késdbbiekben e kérdésre még vissza fogok térni, a magyar kozszolgéalatban végrehajtott
modernizacios  torekvésekhez  kapcsolt  hattéranyagokban, a  koézvélemény
tajékoztatasaban a bevezetett intézkedések kapcsan gyakran elhangzik, hogy az ,,eurdpai
trend” indukalta azokat.® Pedig a személyzeti politika 4ltal timogatott emberi eréforras
gazdalkodasi megoldasok részletesebb vizsgalatandl a késdbbiekben latni fogjuk, hogy
a mintdk nagy része épp, hogy nem eurodpai eredetli; s6t, a megolddsok szdmos eleme a
tengerentulrél érkezett, onnan is elséként a maganszektorbol.® Igy az eurdpainak
nevezett minta/mintdk bevezetését — ugy vélem — nem lehet az eurdpaizacidhoz vezetd

ut egyik kis 1épésének tekinteni.
2.2. A reformok konvergenciaja — konvergenciaszintek

Christopher Pollitt a kozigazgatasi reformok kapcsan vizsgalja az adminisztrativ
konvergencia folyamatat. (Pollitt, 2001/1) Pollitt szerint, ha 1étezik is konvergencia a
kivitelezés fazisaban, abban az esetben is divergencia és sokféleség johet létre az
eredmények tekintetében. Hivatkozik arra a véleményre, amelyben a gyakorlati
szakemberek ¢és a tudomanyos kozosség is 0sztoznak; nevezetesen, hogy a
kozigazgatasi reformok eredményeit hdrom év vagy esetleg hosszabb iddszak elteltével

altaldban nem lehet tisztan latni. (Pollitt, 2001/1) A reformok a megvaldsulds barmely

8 Itt emlithetd meg, hogy a 2006-2007-es ,,nagy Ktv-modositasok™ és a kozigazgatas modernizaciojanak
égisze alatt bevezetett humanerdforras gazdalkodasi intézkedések indokaiként a hatékonysagi
kovetelmények hangoztatdsa mellett ,,az eurdpai minta, az eurdpai megoldas” cimszavak szerepeltek a
kozszolgalatért felelds, a Miniszterelnoki Hivatal kebelén beliil frissen létrehozott kormanyzati
személyiigyi allamtitkarsag retorikdjaban. Mara mar visszafogottabban kezelik az europai megoldas
kérdését; mindenesetre elismerést kezd nyerni, hogy a megoldasok sokszintiek és valtozatosak.

8 Ilyen megoldasok példaul a teljesitményértékelés, teljesitménymenedzsment,
kompetenciamenedzsment, sth.
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fazisaban modosulhatnak, leallithatjdk azokat, vagy megbukhatnak. Ha a kozszolgélati

szerepkorokhoz kotjiik oket, ott is szamos lehetdség kindlkozik az irdnyvaltasra; a

kiilonboz6 reformfazisokhoz a biirokracia kiilonb6z6é kategoriai kothetéek. Mashogy

viszonyulnak a miniszterek és a fotisztviselok/felsdvezetok az intézkedésekhez, mint a

lentebbi szintek, pl.: maguk az ligyintézdk, akik végrehajtjak a dontéseket.

A reformok konvergencidjanak fogalmat tekintve Pollitt négy 1épcséfokot kiilonit el:
(Pollitt, 2001/1)

1) A diszkurziv konvergencia. Ez azt jelenti, hogy egyre tobben beszélnek/irnak

2)

ugyanarrdl a koncepciorol. E diszkurziv szinttel mindennapos a talalkozasunk.
Erre példaként felhozhaté barmely olyan szlogen, amelyet nyugati mintdk
mentén atvett a magyar kozszolgalati reformdiskurzus, majd a média. Ilyen lehet
példaul a hatékony, allampolgar-barat kozszolgalat szlogenje — amely
természetesen pozitiv lesz, amennyiben megvalosul, de az vélhetdleg, nem egy-
két éven beliil torténik meg. Szamos mas példat is sorolhatnank; ennek ¢kes
péld4ja, ha a legkiilonfélébb orszagok kozszolgalati reformtorekvéseinek
tablojat  vetjiik 0Ossze Nyugattol Keletig; az Egyesiilt Kirdlysagtol
Franciaorszagon at Németorszagig, de akar Romanian (Matei, 2009), Bulgarian
at ((Dimitrova, 2007) Oroszorszagig (Maszlennyikova, 2007, Ramazanov,
2008)), vagy akar Kazahsztanig (Bakenova, 2008). Az eredmény, hogy a
szakmai diskurzusban ugyanazok a reformlépések jelennek meg, legalabbis, a
diskurzus szintjén.

A dontési konvergencia. Ez azt jelenti, hogy az ¢épp divatos megoldas
bevezetésérdl dontés sziiletik. A magyar kozszolgalat kapcsan nem nehéz erre
példat talalni. Az elmult évek reformkisérletei soran nem ritkdn dontés kovette a
retorikat; de sajnos, sokszor ezaltal olyan intézkedésekrdl sziilettek dontések,
amelyek atgondolatlansdguk révén tobb kart okoztak, mint amennyi a pozitiv
hozadékuk Egy ilyen példa: az egyéni teljesitményértékelés magyarorszagi, a
teljes koztisztvisel6i karra torténd bevezetése 2002. januar 01-t6l. szintén

nyugati — bar félreértelmezett — mintak alapjan.

3) A gyakorlatban megjelené konvergencia. Ez a szint akkor jon szdba, ha a

gyakorlatban hasonlé megoldasokat kezdenek el megvalositani. Magyar példa
erre — szintén — az egyéni teljesitményértékelés torvényi rendelkezéseinek
gyakorlatba torténd atiiltetése; amely kotelezettség a hatalyba 1épését kdvetden

néhany évvel (mivel, mint azt a késdbbiekben latni fogjuk, a térvényi
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kotelezettségnek egyszertien nem lehetett a jogszabalyi rendelkezés szerint
azonnal eleget tenni) — legalabbis, az adminisztraciés kotelezettségek
,»Kipipalasat” tekintve — megvalésult.s6

4) Az eredmények konvergencidja. Ez akkor jon létre, ha a reformok elérik az
altaluk kittizott célt. (Pollitt, 2001/1) A magyar kozszolgalat esetében az
eredmények konvergencidjara kimutathato, €16 példaval szolgalni én nem tudok.
Hipotetikusan, példaul ilyen eredmény lehetne — az egyéni teljesitményértékelés
példajanal maradva —, ha az egyéni teljesitményértékelés alapjan odaitélt
illetményndvekedés altal 0Osztonzott koztisztviselok motivacios szintje és
jovobeli teljesitménye mérhetéen novekedne, amely ezaltal az dllampolgarok, az
tigyfelek elégedettségi szintjét is képes lenne ndvelni. Hiszen ez lenne az egyéni
teljesitményértékelés céljanak megvalosulasa; tehat eredménye. A tarsadalmilag

hasznos cél megvaldsulésa; az outcome.

Osszegezve, ha a Pollitt altal felvazolt konvergencia-lépcséfokokat tekintjiik és
elfogadjuk, a magyar kozszolgélat atalakitdsainak folyamataindl 1) a diszkurziv szint
folyamatosan jelen van. Tobb mint egy évtizede, az ) kozmenedzsment altal javasolt
megoldasok, az angol nyelvli szakirodalomban fellelhetd ,,altalanos receptek”, a
nemzetkodzi szervezetek altal felkarolt divatirdnyvonalak bizonyos késéssel, de mindig
elmaradhatatlanul jelentkeznek a magyar kozszolgalatrol vald gondolkodasban,
diskurzusban; i1) S talan magyar sajatossagnak tekinthetd, hogy a dontési konvergencia-
szint 1s folyamatosan jelen van. Nalunk talan sokkal inkabb, mint mas orszdgokban. A
diskurzust kovetéen hamarosan szamos olyan dontés sziiletett, amelyet a nemzetkozi
gyakorlatra torténd hivatkozassal hoztak meg. Sajnos, nemegyszer abban az id6ben,
amikor mas orszagban (a példakat szolgaltatd nyugatiakban) mar esetleg kideriilt, hogy
az a bizonyos megoldas, intézkedés, eszk6z nem gyodgyir, legalabbis nem altalanosan az
a kozigazgatds, a kozszolgalat bajaira. iii) Szintén sajatsagos nalunk a gyakorlatban
megjelend konvergencia kérdése, az el6z6 mondatokban vazolt dontési konvergenciaval
vald szoros Osszefliggésben. A kozszolgdlat nemzetkdzi konvergencidjat tekintve,

nalunk nem fordul el6 olyan jelenség, hogy egy divatos intézkedés anélkiil terjedjen el,

8 A nyugati példakat tekintve viszont kifejezetten ez a harmadik szint — a gyakorlatban megjelend
konvergencia — az, amelynél a teljesitmény alapu illetmények egyre nagyobb mértékii elterjedését
példaként lehet emliteni. Mig az el6zénél, a dontési szintnél, a példa az esetek nagy részében a fejlett
orszagok vonatkozasaban nem allnd meg a helyét.



81

valésuljon meg fokozatosan a gyakorlatban, hogy azt ne eldézte volna meg id6ben a
dontési konvergencia fazisa; ne ontotte volna azt a bizonyos intézkedést jogi formaba a
jogalkoto. Specialis és kételyekre okot add ez a jelenség azért is, mert a kozszolgalati
modernizacios folyamatok célja altalaban a hagyomanyos biirokratikus formak
merevsége 4ltal okozott vélt vagy valés karok/hatranyok feloldasa. Igy a
reformmegoldasok a maganszféra rugalmasabb alkalmazkodasi képességét igyekeznek
importalni a kdzszektorba, amely feltételezi, hogy a helyi viszonyokhoz alkalmazkodni
képes, idében és térben, adott kontextusban akkor éppen legadekvatabbnak igérkezo
megoldast kinalja fel, a leghatékonyabb kivitelezés reményével. Ezzel szemben
Magyarorszagon ezek a rugalmassagot, alkalmazkodast célz6 megoldasok halasztast
nem tlirden, azonnal jogszabdlyba iiltetve, agyonszabalyozva keriilnek bevezetésre; a
sajatossagok, az Osszefliggések — lathatolag — kiilondsebb figyelembe vétele nélkiil. Igy
még csak esélyiik sincs arra, hogy a gyakorlatban forrjanak ki.®” iv) A negyedik szinten,
az eredmények konvergencidja tekintetében Magyarorszagon vajmi keveset tudunk
felmutatni. Bar ez a rendelkezésre allo informaciok és adatok szerint nem specialisan

magyar jelenség.

2.3. Konvergencia az Eurépai Kozigazgatasi Térben®®

A konvergencia kérdéskorét tovabb elemezve, a konvergencia foldrajzi kiterjedését
europai dimenzidra sziikitve, a kovetkezd 1épcsofok annak vizsgalata, hogy maga az
eurdpai integracios folyamat milyen mértékben hat a kozigazgatasi rendszerek
konvergencidjara. Az eurdpai integracio eltelt mintegy ot évtizedével, az empirikus
kutatdsok mindeddig csupan azt a tényt tudtdk alatdmasztani, hogy az eurdpai
konvergencidnak a tagallami kozigazgatdsokra gyakorolt kozvetlen hatdsa nem
egyértelmiien mutathatd ki, s a kozvetett hatasok kimutatdsa is nagyon eshetdleges.
(Demmke, 2004, Engel, 2003, Goetz, 2003 és 2006, Olsen 2002/1 és 2, Nizzo, 2000,
Radaelli, 2000, Balazs, 2010, et al.) Ez a helyzet a kozszolgalat vonatkozasaban is.

Demmke szerint ,,...ez a hatdskorok nélkiili integracid. Valdjaban, senki nem tudja

87 A példaként emlitett egyéni teljesitményértékelés — mint azt az intézmény részletes tirgyalasanal latni
fogjuk — az alkalmazo orszagok zomében a Pollitt altal felvazolt ,,gyakorlatban megjelené konvergencia”
révén terjedt el. Felvetodik a kérdés, vajon ennek a két szintnek a feltétlen dsszekotése is hozzajarul-e
ahhoz, hogy Magyarorszagon az intézmény miikddését — legalabbis az eddigi gyakorlatot tekintve — nem
nevezhetjik sikertorténetnek?

8 Az Europai Kozigazgatasi Tér magyar vonatkozasairdl részletesen lasd pl.: Balazs, 2000 és 2001,
Czuczai, 2001, Jézsa, 2003, Lorincz, 1998, Torma, 2002/1 és 2, Verebélyi, 2002, et al.
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biztosan megmondani, hol kezdddik és hol végzddik az Eurdpai Unidnak a nemzeti
kozigazgatasokra gyakorolt hatdsa”. (Demmke, 2004) Ziller az EU-tagallamok
kozszolgalatai vonatkozasdban inkabb kozelitésrdl, mint egységesedésrol beszél. ¥
(Ziller, 1998) Goetz szerint a személyzeti politika épp olyan teriilet, ahol csekély hatast
lehet empirikusan kimutatni. Kiemeli egy angol kutatas eredményét, amelynek soran
harom minisztérium koziil minddssze egyben sikeriilt empirikusan kimutatni, hogy az
eurdpaizacid erOsebb hatast gyakorolt a személyzeti politikdra, mint az 1j
koézmenedzsment ira’myvonala.90 (Goetz, 2000) Hofmann szerint az Europai
Kozigazgatasi Tér 1ényege abban all, hogy az EU-tagallamok egyre tobbet tekintenek
egymasra. Az egyre nagyobb mértékben integralt kozigazgatasi rendszerek egylittesen
gyakoroljak az EU szdmara delegélt hataskoroket a megosztott szuverenitds
rendszerében (Hofmann, 2006). Knill szerint az eurdpaizacié fogalma ahhoz a
kérdéshez kothetd, hogyan érinti az eurdpai integracidé a hazai adminisztrativ
gyakorlatot és strukturdkat. (Knill, 2001) Nizzo megfogalmazasdban az Eurodpai
Kozigazgatasi Tér fogalma az eurdpai modell irdnydba konvergaldé adminisztrativ
rendszerekre vonatkozik. (Nizzo, 2000) Harmsen és Wilson szerint ,,az eurdpaizacio
nem egy rigorozusan sajatos analitikus koncepcid — nem is kivanatos, hogy azza valjon.
A kifejezés gyakorlati haszna inkabb abban a képességében rejlik, hogy fokuszpontot
szolgaltat a mai Eurdpaban zajldé valtozasok multidimenzionalis folyamatait érintd,
eredendéen interdiszciplinaris parbeszédhez. (Harmsen — Wilson, 2000) Ennek
tikrében, Harmsen és Wilson az eurdpaizacié fogalmanak nyolcféle megkdzelitésérdl
beszélnek: — eurdpaizacid, mint az eurdpai kormanyzas 0j formai; — eurdpaizacid, mint
nemzeti alkalmazkodds; — eurdpaizacid, mint a szakpolitikak megfeleltetése; (még:
Radaelli, 2000); — eurodpaizacid, mint probléma ¢és lehetdség a hazai politikai vezetés
szdmara; — eurdpaizacid, mint modernizalds; — eurdpaizacid, mint az Eurdépahoz vald
csatlakozds; — eurdpaizacio, mint az identitasok ujjaépitése; valamint, — eurdpaizacio,
mint transznacionalizmus és kulturalis integracio. (Harmsen — Wilson, 2000) A
Harmsen és Wilson altal felvazolt nyolc dimenziobol, a kozszolgalat vonatkozasaban
kett6t emelek ki, az ,,europaizdciod, mint modernizalés”, illetve, az ,,eurdpaizédciod, mint

az Eurdpahoz vald csatlakozas” dimenzidkat. (Bar a szerzOk a kozép-kelet-eurdpai 1j

8 Ez nem sajatos, mivel az angol approximation kifejezés, amely az eurdpai integracio egyéb teriiletei
tekintetében is hasznalatos, és a magyar szakzsargon harmonizacio kifejezésnek szokta megfeleltetni,
kozeledésként, kozelitésként fordithato.

% Mindazonaltal nem kizéart, ha hasonl6 kutatist végeznénk egy masik, a kontinentalis hagyoményokat
nagyobb mértékben 6rz6 EU-tagdllam kozszolgédlatdban, vagy akar mas agazati minisztériumoknal
végeznénk a méréseket, az empirikus adatok — esetlegesen — mas aranyokat mutatnanak.
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EU-tagok tekintetében csupan az utdbbi dimenzidt emlitik.) Az eurdpaizacid, mint
modernizalas Osszefliggés alatt a szerzOk azt a folyamatot értik, amelyben az Eurdpai
Unidhoz csatlakozo — a tobbi tagallamhoz képest — kevésbé fejlett tagok strukturalis
atalakitasokat visznek véghez, amelynek célja, az Un. ,mainstream”-hez valo
felzark6zéas. Magyarorszag és mas kelet-kdzép-eurdpai csatlakozé allam tekintetében —
a mar emlitett tényezOk miatt — Gigy vélem — ez a dimenzi6 is megallja a helyét. A
kovetkez0 dimenzidt, az Eurdépahoz vald csatlakozast, az EU keleti bdvitése
tekintetében targyaljak; és azzal jellemzik, hogy a folyamat soran a kdzép-kelet-eurdpai
uj csatlakozok a nyugat-eurdpai allammodell megoldasait veszik at, és kozigazgatasi
vonatkozasban is, a ,,bonyolult és nagy kdvetelményeket tdmasztod eurdpai szakpolitika-
alkotési kornyezethez alkalmazkodnak”. (Harmsen — Wilson, 2000, Agh, 1999) Ennek a

dimenziénak a relevancija, egyértelmii esetiinkben is.

Ha az Europai Kozigazgatasi Tér és az eurdpai nemzeti adminisztraciok
egylitthatdsanak, tovabba a tobbszintli kormanyzéasnak a kdzszolgalatra vonatkoztathato
mintai kapcsan az Eurdpai Unid, illetve az Eurdpai Ko6zosségek intézményrendszere
altal képviselt peldat tekintjiik, azt talaljuk, hogy maga az eurdpai intézményrendszer is
szamos mintabol taplalkozik. Ebben az Osszefliggésben az Eurdpai Bizottsdgot szokés
példaként emliteni. Szadmos kozigazgatasi modernizacios 1épés kapcsan ennek a
kozosségi intézménynek a példdja keriil emlitésre. Ezzel Osszefliggésben azonban el
lehet mondani, hogy az Eurdpai Bizottsag kozszolgalata ma is hagyomanyosan, a
francia- és a német hagyomanyok alapjan épiil fel, s csak az utobbi évek reformjai —
elsdsorban a Kinnock-reformnak nevezett nagyszabasii modernizacids lépések —
kezdtek mas tipusu elemeket is becsempészni a Bizottsag hagyomdnyos biirokratikus
struktirajaba — tobb-kevesebb eredménnyel. Ilyen valtoztatast kezdeményeztek még az
angolszasz ihletésli kozmenedzsment, vagy a holland ihletésti halozatépitési ¢és
konzultacios filozofidk jegyében (Engel, 2003, European Commission, 2002, Lorincz,

2005/2).



84
2.4. Eurodpai kozigazgatasi alapelvek

Az Europai Kozosség Alapitd Szerzddésében (EKSz) foglalt un “lojalitas klauzula”®
kotelezi a tagallamokat szerzddéses kotelezettségeik teljesitésére. Az Eurdpai
Kozosségek és az Eurdpai Unid alapszerzddései, valamint az eurdpai kozosségi
masodlagos jog egyébként nem tartalmaznak rendelkezéseket arra vonatkozoan, hogy
milyen kozigazgatasi és kozszolgalati modellt kell megvaldsitani a tagallamokban. A
jogalkotasi €s a végrehajtasi hataskorok megosztasanak kérdései, a szervezeti struktirak
kialakitasanak megoldasai, igy a kozigazgatds és a kozszolgalat felépitésének ¢&s
méretének meghatarozasa is a tagallamok kompetencidjaba tartozik. A kozosségi jog
végrehajtasa azonban a tagallamok feladata. Igy a tagallamként valé miikodés
alapfeltétele, hogy a nemzeti kdzigazgatas és kozszolgalat oly mdédon miikodjon, amely
képessé teszi arra, hogy hatékonyan hajtsa végre a kozosségi jogot.

Ez az a tényez6, amely elsdsorban eldidézte, hogy az eurdpai integracid folyamatanak
elmualt évtizedeiben a tagillamok kormdnyzati rendszereiben, s kozigazgatasi
struktirdiban is egyfajta intézményi harmonizaciénak lehettiink tanui. Jollehet, az
Europai Kozosségek joganyaga nem tartalmaz rendelkezéseket a tagallamok
kozigazgatasi rendszerének felépitésére vonatkozoan, de a kdzdsségi vivmanyokat, az
acquis communautaire-t a tagallamoknak integralniuk kell sajat jog- ¢és
intézményrendszeriikbe, amely feltétele annak, hogy eleget tudjanak tenni a kozdsségi
joganyag ¢€s -politikdk sajat belsd viszonyaik kozotti teljesitésének. (Czuczai, 2001,
Ficzere, 2001, Horvath M., 2005, Jenei, 2008, Jozsa, 2003, Hesse, 1998, Linder, 2003,
Lérincz, 1998, Nunberg, 2000, Torma, 2002/1, Ziller, 1998, CCNM/SIGMA/PUMA,
1999, etal.)

A koz0sségi jog alkalmazéasanak feltétele az Eurdpai Unid intézményei €s a tagallamok
kozigazgatasi rendszereinek egylittmiikodése a tobbszinti kormanyzas keretében,
tovabba, az egyilittmiikodés az egyes tagallamok kozigazgatasi rendszerei és a
kozigazgatds szervezetrendszerét —milkodtetd kozszolgalatok kozott. Ez az
egyiittmiikodés, amely hozzajarult ahhoz, hogy Eurdpan beliil kialakuljon egyfajta

kozos kozigazgatasi és egyben kozszolgalati kultira. Amellett, hogy az Eurdpai Unio

% EKSz 10. cikk: “A tagallamok minden megfeleld altalanos és egyedi intézkedést meghoznak annak
érdekében, hogy biztositsak azon kotelezettségek teljesitését, amelyek a jelen szerzodésbol fakadnak,
vagy amelyeket kozosségi intézmények tevékenységei eredményeznek...”
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tagallamainak nemzeti kozigazgatasai ¢és kozszolgdlatai mas és mas strukturdkat
kovetve épitkeznek €s szervezddnek, a kozos kozigazgatasi kultira azokon az elveken
nyugszik, amelyeket a tagdllamokban egyrészt a kozigazgatas ¢és kozszolgalat
szervezése ¢és vezetése tekintetében, masrészt, az allampolgarok és a kozigazgatas
viszonylataban kovetnek. Ezek az eurdpai kozigazgatasi alapelvek, amelyek épitdkdvei
a modern jogallami feltételeknek megfeleléen miikodé kozigazgatasi rendszereknek.
(Czuczai, 2001, Hesse, 1998, Jozsa, 2003, Lorincz, 1998, CCNM/SIGMA/PUMA, 99,
et al.) Az eurdpai kozigazgatasi alapelvek a tagallamok kormanyzati rendszerével,
kozigazgatasi strukturaival, szakigazgatasi szerveivel, kozigazgatasi személyi
alloméanyaval szemben altalanos szinten bizonyos kovetelményeket fogalmaznak meg.
Ezek a kovetelmények hatdrozzdk meg az Eurdpai Unio tagallamaiban azokat a
szervezeti és milkodési elveket, amelyek az Eurdpai Union belil a koézosségi
jogrendszer érvényesiilésének egyik fontos intézményi garancidjat jelentik. (Balazs,
2000, Hesse, 1998, Jozsa, 2003, Lorincz, 2000, Speer, 2001, Ziller, 1998, et al.) Az
europai kozigazgatasi alapelvek koziil néhany, a teljesség igénye nélkiil: a kdzigazgatas
megbizhatdsadga; eredményessége, hatékonysdga, kiszamithatosdga ¢&s stabilitasa,
hozzaértd, szakképzett, professziondlis kozszolgalat, demokratizmus €s partatlansag,
nyilvanossag ¢és atlathatosdg. Az altaldnos alapelvek csoportositva: a kozigazgatas
feleldssége ¢és kiszamithatdsdga, amely a jogbiztonsagban kristalyosodik ki; nyitottsag
¢és atlathatosag; feleldsségre vonhatosag; hatékonysag és hatasossag. Ezek az eurdpai
kozigazgatasi alapelvek athatjak a tagorszagok kozigazgatasi rendszerének egészét, s a
kozigazgatasra, kozszolgalatra vonatkozd legalapvetdbb rendelkezések a nemzeti
alkotméanyokban, torvényekben, vagy egyéb jogszabalyok formdjaban keriilnek
deklaralasra. A tagallamokban a kozigazgatds személyi allomanyanak e jogi erdre
emelkedett elvek figyelembe vételével kell ellatnia feladatat, amelyeknek betartdsat
nemzeti szinten — a hatalommegosztas elvének tiszteletben tartasaval — fiiggetlen

ellendrzo testiiletek kontrollaljak és kényszeritik ki.

Az Eurdpai Kozosségek joganak részeként, az Europai Kozosségek Birosadga
esetjogaban kimunkalt jonéhany jogi erdvel bird kozigazgatasi jogi alapelvet, amely

zsinormeértékiil szolgal az EU-tagallamok kozigazgatasai €s kozszolgalatai szamara.”

% Egyes felfogisok szerint az Europai Kozosségek Birosaganak esetjoga az Eurdpai Kozosségek
joganyaganak elsddleges jogaba tartozik. Masok kiilon, az ,.egyéb jogforrasok™ alkotérészeként kezelik
ezt az Onalld, tetemes joganyagot. Mindazonaltal — tobbek kozott —, mivel a Birdsag precedensjoga
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Eszerint a tagallamoknak a kozosségi jog alkalmazésa soran a kovetkezd alapelveket
kell figyelembe venniiikk: torvényes kozigazgatds; ardnyossag; jogbiztonsag;
kiszamithatosag; diszkriminacid-tilalom; a felek kolcsonds meghallgatisa a
kozigazgatasi eljarasban a dontéshozatali folyamat soran; atmeneti tehermentesités;
tisztességes feltételek biztositasa az tligyfelek szdmara a kozigazgatasi birdsaghoz
fordulas tekintetében; a kozigazgatds nem szerzédéses alapon nyugvo feleldssége. Az
Europai Birdsagnak a felekre nézve kotelezo esetjoga egyre meghatarozobb befolyasolo
tényezd az integracidés folyamatban. A kozszolgalatok esetében jelentOsége annal is
inkdbb kiemelkedd, mivel az Eurdpai Kozosségek jogszabalyai nem rendelkeznek a
kozszolgalat vonatkozasdban. Viszont az EK Birdsadg dontései — kotelezd jellegiiknél
fogva — precedensjogot teremtenck e teriileten. Ebbdl fakaddan, a tagallamok jog- és
kozigazgatdsi rendszerei allandd kozelitési kényszernek vannak kitéve, amely

elengedhetetlen az EK-jogbol adddo kotelezettségek teljesitéséhez.

2.5. Demokratikus jogallami kovetelmények — europai

kozigazgatasi alapelvek

A jogallamisag kovetelményeinek megvaldsuldsa a kozigazgatds személyi allomanyéra
vonatkozd szabalyozasban két Osszefiiggésben ragadhatdé meg. Ezek elsd
Osszefliggésben a koztisztviseldvel szemben tdmasztott kovetelményekben, illetve a
tarsadalom felé iranyuld kotelezettségekben, masik 0Osszefiiggésben pedig a
koztisztviseldt a szolgalati jogviszonyabol adddoan, a kdzjogi jogviszony masik alanya,

az allam részérdl biztositando jogosultsagok tekintetében nyilvanulnak meg.

Els6 0Osszefliggésben azok a kovetelmények fogalmazdédnak meg, amelyek a
kozigazgatds személyr allomanyat kotelezik, mindenekeltt a ,jogalkalmazas
torvényessége* jogallami alapelv értelmében. Ezek az alapelvek jelen vannak minden
demokratikus jogallam kozigazgatdsdban, igy az Eurdpai Unid tagorszagaiban is; az
Europai Kozigazgatasi Tér megvaldsuldsanak feltételrendszeréhez kapcsolddoan,

mércéiil szolgalnak a tagallami kozszolgalatok milkddeéséhez. (Balazs, 2000/1, és

kotelez6 erével bir, és akar az alapitoszerzédéseket is felilithatja — amelyre példakat talalhatunk a
kozszolgalatokra vonatkozo rendelkezések korén belill is — ugy gondolom, az elsddleges joganyag
részeként valo kezelése indokolt.
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2000/2, Jozsa, 2003, Ldrincz, 2000, Linder, 2004, Torma, 2002/1, Verebélyi, 2001,
Ziller, 1998)

A jogallam fogalma a kozszolgalat vonatkozdsdban magaban foglalja a
megbizhatdsadgot és kiszamithatosagot. Feltételezi a torvények szellemében torténd
kozigazgatast. Ebben a tekintetben alapvetden azt jelenti a jogéllam, hogy a
kozigazgatas feladatait a torvények rendelkezései szerint latja el. A hatosagok
dontéseiket partatlanul, az altalanos szabalyoknak és elveknek megfeleléen hozzak meg
¢és hajtjak végre. A hangsuly a jogalkalmazas semlegességén ¢s altalanossagan van — ez
magaban foglalja diszkriminacié-mentesség elvét is. A kozigazgatasi dontéseknek a
hatalyos torvényeknek és mas jogszabalyoknak megfelelden, a birdsagok jogértelmezési
tevékenysége és gyakorlata szellemében kell megsziiletnitik. A jogéllam ellentmond az
onkényes hatalomgyakorlasnak, a protekcionak és mas devians jelenségeknek. A
jogallam a fiiggetlen bir6sagok altal kikényszeritett jogszabalyi hierarchian alapszik,
valamint azon az elven, hogy kozigazgatasi hatésdg — a hatalommegosztds elvének
értelmében — nem rendelkezhet olyan hatalommal, amely ellentmond a torvény altal
megszabott keretek kozott megalkotott, forméaba 6ntott €s kihirdetett j0gszabély0knak.93
(Hesse, 1998, Jenei, 2008, Jozsa, 2003, CCNM/SIGMA/PUMA, 99, et al.)

A jogallam fogalméahoz kapcsolddik a torvényes hatdskor fogalma. A hatosagok csak
olyan iigyekben hozhatnak dontést, amelyekben jogszabalyi felhatalmazasuk alapjan
dontési jogosultsdguk van, és e dontési jogosultsagokat gyakorolniuk is kell; a
kozigazgatasi szerv nem tagadhatja meg az eljarast a hataskorébe és illetékességébe
tartozo ligyben. A hataskorok jogszabaly altali telepitése és a hataskornek megfeleld
szervezeti miikodés a jogallamisag fontos kovetelménye, hiszen a jogszabalyokba
foglalt kotelezettségek teljesitését valositja meg. Amennyiben kozigazgatasi szerv

hataskor hidnyaban jar el adott tigyben, birdsag allapithatja meg a hataskor hianyat.

A kozigazgatas megbizhatosaga és kiszamithatosaga nem all feltétleniil ellentétben a
kozigazgatds mérlegelési jogkorével. A mérlegelés €és az Onkényesség mas-mas
fogalmak. A mérlegelésen alapuldé dontések azokra az tigyekre utalnak, ahol legalis

keretek kozott bizonyos foku valasztdsi szabadsag van fenntartva a dontéshozénak. A

% A jogelv francia eredetii.
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mérlegelésen alapuld nem jogellenességet jelent. A mérlegelésen alapuld dontések
azokban az esetekben sziikségesek, amikor a térvényi szabalyozas soran nem lehet elore
latni minden olyan koriilményt, amely egy jovobeli helyzetben felmeriilhet. A birésagok
kidolgoztak a kozigazgatasi, mérlegelés alapjan torténd dontés jogi doktrinajat, amelyek
iranyitjak és torvényes keretek kozé szoritjak a mérlegelés gyakorlasat. Ezek kozott az
elvek kozott olyanok talalhatok, amelyek arra késztetik a kozigazgatast, a
koztisztviselot hogy johiszemiien jarjon el, ésszeri modon kdvesse a koz érdekét,
tisztességes eljarasokat folytasson le, vegye figyelembe az egyenld banasmod elvét,

valamint tegyen eleget az aranyossag elvének.

Szintén fontos, torvényi megfogalmazast igényld elv az ardnyossag elve.” Ez azt
jelenti, hogy a torvény altal végigkisért kozigazgatasi aktusnak elejétél a végéig
aranyban kell allnia az elérendé céllal, s az allampolgart csak a cél eléréséhez sziikséges
mértékben szabad elvonnia feladataitdol. Az ardnyossag szoros Osszefliggésben all az
ésszerliséggel. Azt is jelentheti, hogy torvényellenes, ha szigortan alkalmazvan a
torvényt, a torvény altal eléidézni nem szadndékolt eredmény jon létre. Ez hatalommal

valo visszaélést eredményezhet.

Ujabb jogelv, amely a ,torvények altali igazgatas“-t erdsiti, a tisztességes eljaras elve.”
Ez a jog pontos és partatlan alkalmazéasanak biztositasat jelenti, amely tekintettel van a
tarsadalmi értékekre, gy a személyiség tiszteletben tartasa, mint méltésaganak védelme
vonatkozasaban. Ez az elv a gyakorlatban azt jelenti, hogy senkinek a jogait és érdekét
nem korlatozhatjak és sérthetik meg anélkiil, hogy ne ismertették volna vele a tényeket,
a felmertilé kérdéseket, valamint ne hallgattak volna meg megfeleld eljaras keretében.
Az érdekelt felek értesitése a kdzigazgatasi szerv intézkedéseirdl, szintén hozzatartozik

a tisztességes eljarashoz.

A kozszolgalat professzionalizmusa ¢és szakmai integritdisa a kozigazgatds
megbizhatdsdganak ¢és kiszamithatdésdganak egyik rendkiviil fontos eleme. A

kozszolgalat szakmai integritasa a partatlansagon és szakmai fiiggetlenségen alapszik. A

% Az aranyossag elve a német jogrendszerbél az Europai Kozosségek Birosaga esetjogan keresztiil keriilt
be egyes eurdpai kdzigazgatasi jogokba.

®A jogelv jol ismert és eldszeretettel alkalmazott az Europai Kozosségek jogaban is.
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partatlansadg a részrehajlas teljes hianyat jelenti. A partatlansag értékének kiemelését
szolgélja, hogy jogszabalyi rendelkezésnek kell tiltania a koztisztviseld szamdara az
olyan iigyekben torténd dontésekben vald részvételt, amelyekben személyes, vagy

egyéb modon érdekeltsége van.

A szakmai fiiggetlenség elveszitése azt jelenti, hogy a koztisztvisel6 nem rendelkezik
onallo itélkezési és cselekvési képességgel, s az ligyet érdemében képtelen sajat helyén
értékelni. A vesztegetés, fenyegetés, ellendrizetlen politikai ambiciok, gatlastalan
elémeneteli vagy olyan tényezok, amelyek gyakran a filiggetlenség elvesztéséhez
vezetnek. Az a kozszolgalati rendszer, amelyben példaul a toborzas és az elémenetel
taulnyomorészt politikai partfogdson, vagy uram-batyam nexusokon alapul, sokkal
valosziniibb, hogy elvesziti szakmai integritasat, mint az érdemeken alapuld. Kevésbé
sebezhetd a korrupcid altal az a kozszolgalat, ahol a koztisztviselok vonatkozasdban
meghatarozottak az el0meneteli szabalyok, vildgosan koriilirtak a jogok ¢és
kotelezettségek, a fair és ardnyos illetménybesorolds jol leszabalyozott és mindenki
szamara megismerhetd. Jogon tuli vetiilete a jelenségnek, hogy a magatartasi szabalyok
lefektetése — esetlegesen etikai kodex tartalméanak formdjdban — szintén pozitivan
jarulhat hozza a hasonld rendellenességek megeldzéséhez, illetve kikiiszoboléséhez.
Természetesen, a kozszolgalat fiiggetlensége nem jelent jogosultsdgot a teljes
mértékben szabad itélkezésre, vagy véleményalakitdsra. Szem el6tt kell tartani a
szakmai standardokat és meg kell felelni a jogszabalyi eldirasoknak. Meg kell talalni az
egyensulyt a szakmai fliggetlenség €s a torvényes formdban kinevezett kormany iranti

lojalitas kozott.

A jogallamisag masik kovetelménye a nyitottsdg és atlathatdsag, a transzparencia. A
nyitottsdg azt jelenti, hogy lehetdség nyilik a kozigazgatds kiviilrdl torténd
atvilagitdsara, mig a transzparencia a kozvetlen atlathatdsagot; a feliigyeletet,
ellendrzést takarja. A két fogalom egyik oldalrdl lehetdvé teszi, hogy a kozigazgatasi
szerv tevékenysége altal érintett fél tudhassa miért, milyen alapon jartak el vele
szemben, masrészrdl a feliigyeleti szervek szdmdara egyszeriibbé valik az ellendrzés.
Tehat a nyitottsag és a transzparencia szintén elengedhetetlen elemei a jogallamnak, a
jog elétti egyenldségnek ¢és a feleldsségre vonhatdsagnak. A kozigazgatds nyitottsaga és
transzparencidja védi a kozérdeket, csokkenti a kozigazgatds altal elkovethetd

torvénysértések szamat €s a korrupciot. Fontos az egyéni jogok szempontjabol is, mivel
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atlathatova valik a kozigazgatasi dontési folyamat, valamint a dontések okai, indokai,
igy az érdekelt felek jogorvoslatért folyamodéasat megkonnyiti. (Hesse, 1998, Jenei,
2008, Jozsa, 2003, CCNM/SIGMA/PUMA, 99 et al.)

A jogallamisdg igen fontos tovabbi eleme a kozigazgatasban és a kozszolgéalatban a
felelosség, felelosségre vonhatdsag. Ez azt jelenti, hogy a koztisztviseld, vagy
kozigazgatasi szerv koteles szamot adni dontéseirdl és megindokolni azokat. Barmely
szerv kérdére vonhatd mas kozigazgatasi, torvényhozd, vagy birdi szerv altal. A
felelésségre vonhatosag jelenti tovabba azt is, hogy egy kozigazgatasi szerv sem kaphat
felmentést az ellendrzés, feliilvizsgalat alol. Az ellendrzést a legkiilonbozobb szervek
végezhetik, pl.: birésagok, ligyészség, ombudsman, belsd- és kiilsé auditalas, parlamenti
bizottsdgok, a média, stb. A felel6sségre vonhatésag eszkdz arra, hogy
meggy6zOodhessiink, olyan jogallami elvek, mint a nyitottsdg, transzparencia,
partatlansag, a jog elotti egyenldség tiszteletben tartatnak-e. A felel0sségre vonhatdsag
biztositja olyan kozszolgalati, kozigazgatdsi értékek megvaldsuldsat, mint a
hatékonysag, hatdsossig, megbizhatosag és kiszamithatosag. Eppugy védi az egyéni
jogokat, mint a kozérdeket, a jogbiztonsdgot ¢s a kozigazgatas legitimitasat.
Napjainkban nincs még egy olyan tarsadalmi intézmény, amely ilyen sok iranybol
érkezd, sokrétli feliigyelet és ellendrzés alatt all, mint a kozigazgatds. Ez a tény is
kiemeli azt a kiilonleges helyzetet, amelyben a demokratikus jogallamban a
kozszolgalat ellatja  feladatat. (Hesse, 1998, Jenei, 2008, Jozsa, 2003,
CCNM/SIGMA/PUMA, 99 et al.)

2.6. A kozszolgalat eurdpaizacidojahoz kapcsolodo specialis

kérdések

Magyarorszagon a kozszolgalat rendszervaltas utani atalakitasa idoben parhuzamosan
folyt az eurdpaizacios folyamatok kezdeti szakaszaival (Agh, 2007, Hajnal, 2007,
Lippert-Umbach, 2005) A rendszervaltas utani években tjraformalddott professzionalis
kozszolgalat tekintetében egyrészt az elkiiloniilt szabalyozas biztositotta azokat a
demokratikus jogallamhoz ko6t6dd kivanalmakat, amelyeket az Eurdpai Unid ebben a
tekintetben a csatlakozas feltételélil tamasztott. A jogallami kereteken tuli tovabbi
kovetelmények a személyi allomany kapacitdsara vonatkozodan jelentkeztek. Ehelyiitt

sziikséges szOt ejteni arrol a — nem csupan specialisan Magyarorszagot érintd — sajatos,
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kettos elvarast tdmaszto, és ennek kovetkeztében ellentmondasos, s nehézségek aran
kezelhetd, s a késobbiekben szamos anomaliat indukald helyzetrdl, amellyel a 90°-es
évek végén kozigazgatisunk és kozszolgalatunk az EU-csatlakozas folyamataban
szemben talalta magat. Eszerint, az EU éaltal megbizott OECD SIGMA program
keretében egyszerre kellett volna megfelelniink a klasszikus ¢és ko6zos eurdpai
kozigazgatasi és kozszolgalati értékrendnek, mikdzben a New Public Management
modszereinek alkalmazésa is elvart volt toliink. E kettdsség, mint annak kiilonb6zé
vonatkozasait a dolgozatban tobb alkalommal érintem, a késObbiekben szédmos
anomaliat, némi tudatzavart, ezaltal karos hatasokat idézett el a kdzszolgalat miikodési
elveinek megfogalmazasanal, a személyzeti politika irdnyainak kijelolésénél, s annak

i . 9%
megvalositasa soran.

Az Eurdpai Tanécs 1993-as koppenhagai csucstalalkozéjan hatarozta meg és fogadta el
azokat a kovetelményeket, amelyeket a — 2004-ben belépett — 10 0j tagorszagnak (s a
2007 6ta 2 ujabb tagnak) a csatlakozas feltételeként teljesitenie kellett. A koppenhagai
kritériumok kozott szerepelt, hogy a csatlakoz6 allamoknak képessé kell vélniuk a
tagsagbol eredd kotelezettségek végrehajtasara, amely a kozosségi vivmanyok, az
acquis communautaire adaptalasat és alkalmazasat, tovabba a gazdasagi és monetaris

uni6 céljainak, mint intézményi, jogi kritériumoknak a teljesitését jelentette, jelenti.97

Az Unio altal tdmasztott kovetelmények a kozigazgatds személyi allomanyanak
oldalardl azt is magukban foglaltdk, hogy a csatlakozas idépontjaban készen kellett allni
arra, hogy teljesiteni tudjuk a koppenhdgai kritériumokban meghatarozott targyi
(infrastrukturalis intézményi), valamint személyi (humaneréforrasbeli) feltételeket
annak érdekében, hogy a kozosségi elvardsoknak eleget téve, alkalmazni tudjuk az
acquis communautaire-t. A kozszolgalattal kapcsolatos unids elvarasok tekintetében a
kovetkezOkrol kell emlitést tenni: Az acquis communautaire alkalmazasa magaban
foglalja az Eurdpai Kozosségek joganak tagallami alkalmazasat is. Ez a joganyag
allandoan valtozik, csatlakozdsunk iddpontjdban mintegy 80.000 oldalnyit kitevd

mennyisége az 0 tagallamok kozigazgatisai szamara 6ridsi kihivast jelent(ett). (Balazs,

% Konkrét példaul szolgalhatnak erre az NPM 4ltal indukalt hatékonysagi kovetelmények teljesiilésének
,1dot és pénzt nem kimélé”, némely esetekben irraciondlis, és az eredeti célokkal ellentétben allo
megvalositasi modjai.

Az intézményfejlesztési feladatokat az 1995-6s madridi, majd 1998-as cardiffi csucstaldlkozok soran
pontositottak.
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2001, Thomas, 2005) E feladatok a tagallamokban azt jelentik, hogy a
koztisztviseloknek a maguk szakteriiletén — hazédnk esetében a csatlakozashoz
kapcsolodoan — meg kell(ett) ismerkedniiik azzal a joganyaggal, amelyet munkajuk
soran alkalmazniuk kell — a lojalitas klauzuldbol levezethetden — a kiilonbozo elsddleges
¢s masodlagos EK jogszabalyok kozvetlen hatdlya és alkalmazhatosaga, valamint
clsédlegessége és elsBbbsége révén.”® A kozigazgatds személyi allomanyanak
csatlakozasunk idopontjara fel kellett késziilnie arra, hogy integralédasra legyen képes
az Eurdpai Uni6 jogalkotasi szervezeti mechanizmusrendszerébe. Képessé kellett valnia
arra, hogy a kozos politikdkat, kozosségi politikakat, a megvalositasukat célzo
programokat, cselekvési terveket, munkaprogramokat, kezdeményezéseket ¢és
intézkedéseket megismerjék, végrehajtasukra felkésziiljenek.99 Fontos feladatként
jelentkezett azon specialis szakismeretekkel rendelkezd réteg allandd képzése,
tovabbképzése, amely mar megismerkedett a kozosségi pénzalapok rendszerével,
mechanizmusaival (strukturalis alapok, kohézids alap, k6z6s mezdgazdasagi politikdhoz
kapcsolodo pénzalapok). E személyi kor bovitése is jelentdséggel bir — a kiilonbdzd
kozigazgatasi szinteket beleértve — mert ez is hozzajarul ahhoz, hogy az eurdpai
integracid hozadéka legyen a fejlesztési tadmogatasok minél magasabb szintli és

szélesebb korii kiaknazasa.*®

Mint korabban mar érintettem, egyes szerzok szerint (Goetz, 2000, Radaelli, 2000, et
al.) az Eurdpai Unid kozigazgatési struktirdinak inkabb csak attételes, mint kdzvetlen
hatdsa van a tagallami kozigazgatdsok struktirajara ¢és miikodésére; amely a
kozszolgalat tekintetében egy sziikebb rétegre szoritkozik. Azokra a koztisztviselkre,
akik a nemzeti kozszolgalatok részérdl konkrétan az eurdpai egylittmiikodés kiillonb6zo
formaiban vesznek részt. A kovetkezd néhany sorban ezekben az egyiittmikodési

formakban vald részvételrdl szolok a személyi dllomany szemszdgébdl.

% Jelentéséggel bir ez a feladat tobbek kozott azért is, mert az Eurépai Birosig joggyakorlataban
keményen fellép a tagallamok altal elkdvetett kdzdsségi jogsértések esetén.

% Napjainkban az 0j kihivasok kapcsan a 2011. elsé felében esedékes soros magyar elndkség
lebonyolitasat, és az ehhez kapcsolddd kapacitasépitést kell megemliteni.

100 A témarol lasd részletesen: Perger, 2008
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Val6 igaz, ha a magyar kozszolgéalatban zajlo folyamatokat tekintjiik, csak bizonyos
szinteken ¢és teriileteken érzékelhetdé a mindennapokban, hogy a rendszervaltas utan
kialakitott személyzeti politikara jelent0s befolyast gyakorolna az eurdpai integracio; a
hatasok inkdbb csak egy szlikebb mezsgyére szoritkoznak, arra a kategdridra, amely
kozvetlen munkakapcsolatban all az EU-, illetve az EK intézményeivel, illetve, részt
vesz az EU-s programokban, (Czuczai, 2001, Horvath, 2005, Siedentopf — Hausschild,
2003) a kiilonbozo egyiittmiikddési formakban, illetve, a kozeljovoben, a 2011-es
elnokségre valo felkésziilésben.'® A 2004-es csatlakozas idépontjara a magyar
kozszolgalatnak azonban készen kellett allnia arra, hogy kontingenst kiildjon az Eurdpai
Unié intézményeibe; elsOsorban az Eurdpai Bizottsdgba. A Bizottsdg munkdjaba,
igazgatasi tevékenységébe intézményesen beéplilnek a tagillamok kozigazgatasi
szervezeti rendszerének képviseldi. A Bizottsdg dontési, igazgatasi struktirdjabol
kiindulva, négy szinten hatarozhaté meg az az igény, ahol a magyar kozigazgatasi
szakembereknek képviselniiik kell a magyar érdekeket: i) a Bizottsag altal kibocsatott
jogszabalyok eldkészitésénél mintegy 1000 olyan folyamatosan iilésezd testiilet -
munkacsoport (working group) és kiilonleges bizottsag (special committee) mikodik,
ahol a tagallami koztisztviseldk a jogszabalykezdeményezés igényének felmeriilésétol a
Miniszterek Tanécsa elé keriilo hatarozattervezet eldterjesztéséig képviselik a tagallami
érdekeket. (Czuczai, 2001, Horvath, 2005) ii) Koriilbelil 250-re tehetd azon
munkabizottsdgok szdma, amelyek feladata a Tandcs altal meghozott dontésekhez
kapcsolodd  végrehajtasi  jogszabalyok eldkészitéséhez kapcsolddik. Az ilyen
végrehajtasi jogszabalyok megalkotdsandl szintén tagallami koztisztviselokbol allo
munkabizottsdgok segitik az Eurdpai Bizottsagot. iii) Az Eurdpai Unié Tanacsa az
altala, illetve a Tandcs €és az Eurdpai Parlament éltal a Bizottsadgra atruhdzott normativ
jogszabalyalkoté feladatok végrehajtasat ellendrzi. Ezt az ellenérzd tevékenységet a
Tanacs szintén a tagallamok képviseldibdl allo bizottsagokon keresztiil végzi, a

komitologia keretében.'%?

A munka volumenére jellemzd, hogy egyes években a
Bizottsag altal kibocsatott végrehajtasi intézkedések szama meghaladta a 4000-et, és ma
mintegy 600 bizottsag miikodik a komitologia teriiletén. iv) Az ezret is meghaladja azon
— szintén a tagallamok képviseldibdl all6 — bizottsagok szama, amelyek a Bizottsag

részérdl a kozosségi intézkedések végrehajtasat ellendrzik a tagallamokban

101 Azonban e réteg jelentdségében és szamaban is ndvekvé tendenciat mutat.
102 A komitologiat érintéen haromfajta bizottsig végzi tevékenységét; tanacsadd bizottsag,
menedzserbizottsag, és szabalyozé bizottsag. (Horvdth, 2005)
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(monitoring). (Czuczai, 2001, Horvath, 2005) A tagallamok koztisztvisel6i,
szakemberei — szakért6i testiiletei, igazgatasi apparatusai — segitik és készitik el6 a
hatarozathozatalt az Unid {6 dontéshozé szervében, az Eurdpai Uni6 Tanacsaban. Ezek
a testilletek az Allandé Képviselok Bizottsaga (COREPER II, illetve COREPER 1.,
sth.)!%® (Czuczai, 2001, Horvath, 2005, Linder, 2003, Torma, 2002/2)

Nem hanyagolhat6 el az az 6sszefliggés sem, amely a tagallamok kozszolgélatai kozotti
egylittmiikodés teriiletén meghatarozd az Unidban. Ez az egyiittmiikodés torténhet
hivatalos uton, illetve informalis egyeztetések formajaban; ez utobbi lehet altalanos, a
tagorszagok egészét érintd, esetlegesen csak egyes tagallamok kozott 1étrejove — amely

104 (Demmke et

eszkoze lehet a késObbi érdekegyeztetéseknek, tagallami lobbizasnak is.
al., 2001) A kozigazgatdsi rendszerek egylittmiikddésének kérdéskore a Kozosségek
intézményeit is  foglalkoztatja, ¢és  valtozd  elképzeléseiket  megsziiletd
dokumentumokban is deklaraljak arrol, hogy vajon a tagallami kdzigazgatési rendszerek
megerdsitett formaban torténd egylittmitkodése vezetne-e el a belsd piac programjanak
megvalositdsdhoz  ¢és kivitelezéséhez, ' vagy a strukturdlis politikdkbol atvett
“partnerség” kifejezés altal fémjelzett novekvd, és a “haldzatok” rugalmasabb és

komplexebb formaira épité informalis egylittmiikodés vezethetne-e el az Eurdpai

Kozigazgatasi Tér megvalc')sulésélhoz.106

Bossaert és Demmke az emlitett — az Eurdpai Kozosségek, illetve az Europai Unid
intézményeivel munkakapcsolatban 4ll6 — koztisztviseldi kategoridk mellett, az
eurdpaizacid hatasat a tadg értelemben vett kozszolgalat kapcsan hangsulyozzak.
(Bossaert-Demmke, 2003, Demmke, 2003) Az eurdpai integracié évtizedei soran
jonéhany olyan eurdpai kozosségi jogszabaly sziiletett — az elsddleges jog, az Eurdpai
Kozosségek Birosadga esetjoga, valamint a masodlagos jog teriiletén is (elsdsorban

tandcsi iranyelvek formdjadban) — amelyek szadmos teriileten kotelezik a tagallamokat

103 Comité des Représentants Permanants.

104 1de sorolhatéak az Eurdpai Kozigazgatisi Egyiittmiikodés forumai, amelyek munkaja jelentds
mértékben hozzajarul az EU-tagallamok kozott a kozigazgatasi konvergencia-hatasok terjedéséhez. Az
EUPAN HR munkacsoportjanak napirendjein nyomon kdvethetéek azok a témak, amelyek ma
altalanosan foglalkoztatjak a kdzszolgalati gondolkodast és jelen vannak a diskurzusban.

1% Az Eurépai Bizottsdg kozleménye a Tandcshoz és az Eurdpai Parlamenthez a kozigazgatisok
egyiittmikodésének fejlodésérél a belsd piacot érintd kozosségi jogi szabalyozas alkalmazasara és
atvételére vonatkozdéan. COM (94) 29, 1994. februar 16.

106 Az Eurépai Bizottsag Fehérkonyve az Europai Kormanyzasrol COM (2001) 428, 2001. 07. 25.
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bizonyos kozszolgélati kategoriak tekintetében sajat nemzeti szabalyozasuk feliilirdsara.
A kozszolgalati alkalmazéas vonatkozasaban hatédllyal bird jogszabalyok a kovetkezd
fobb teriileteket érintik: egyenldség; egyenld elbanas; mas tagallam allampolgarainak
kozszolgalati alkalmazasa (lasd errél késobb részletesebben); munkafeltételek;

munkaidd; kozbeszerzések. (Demmke, 2004)

A fejezet dsszegzése

A fejezetben leirtakat Osszegezve, a kozigazgatds személyi allomanya tekintetében a
rendszervaltds utan kialakultak azok a demokratikus jogallami miikddéshez
elengedhetetlen feltételek, amelyek biztositjak, hogy a kozigazgatas személyi alloméanya
a modern kovetelményeknek megfeleléen lathassa el feladatat az allampolgarok
szolgélatdban. Az 1j szabalyozas egyben teljesitette azokat a kdvetelményeket, amelyek
az eurdpai uniés tagként valé milkddéshez sziikségesek. A folyamatok, amelyek a
rendszervaltas 6ta folyamatos — Kisebb-nagyobb mértékii és iranyt — kiilsé befolyast
gyakorolnak a kozszolgéalati személyzeti politikara, a globdlis és az eurdpai szintli
konvergencia, az eurdpaizacios kényszerek. A kozszolgalati konvergencia mértékeét,
annak eurdpai avagy globalis szintli hatisat azonban nehéz kimutatni. Az Eurdpai
Kozosségek joganyaga ugyan standardokat fogalmaz meg a kozszolgalat
vonatkozéasaban és az Eurdpai Unid tagallamai szadmara kotelezd eurdpai kozigazgatasi
alapelvek kozos alkalmazasa hozzajarul egyfajta kozelitéshez, amely egyes nézetek
szerint, egy kozos, Europai Kozigazgatasi Tér 1étrejottéhez jarul hozza. Azonban ezek
az alapelvek jellegiiknél fogva minden demokratikus berendezkedésli jogallam
kozigazgatasanak, illetve kozszolgalata miikodésének alapkdvei kell, hogy legyenek.
Onmagaban tehat ezek a feltételek — amelyeket a magyar kdzszolgélat a rendszervaltas
utani atalakulas folyamatdban mar teljesitett — nem igazoljak, hogy a konvergencia az
Europai Kozosségen beliili folyamatoknak tudhato be. Ennek mond ellent az a tény is —
amelyre a koztisztvisel6i rendszer egyes alrendszereinek targyaldsanal még visszatérek
—, hogy az elmult évtized kozszolgalati reformkisérletei és személyzetpolitikai
iranyvaltasai keretében bevezetett 11 emberi erdforras gazdalkodasi mintak €pp, hogy
nem eurdpai gyokertiek. Masik oldalrol az a tény, hogy az Eurdpai Kozdsségeknek nem
tartozik hataskorébe a kozszolgalatok jogi szabalyozasa, nem jelenti egyben azt, hogy
az eurOpai integracio ne lenne hatassal a nemzeti kozszolgalatokra. A nemzeti

kozszolgalatokat meghatarozott vonatkozasokban, mint lathattuk, az eurdpai integracios



96

folyamat — bizonyos teriileteket és meghatarozott koztisztvisel6i kategoridkat érintden —

befolyasolja.

3. Személyzeti politikai hataskorok telepitésének kérdései

Kovetkezdkben egy olyan Osszefiiggést érintek, amely a kozigazgatasi reformkisérletek
kozepette a személyzetpolitikai dontések kapcsan, nemzetkozi téren is érdeklédésre tart
szdmot; foglalkoztatja gy az elméleti, mint a gyakorlati szakembereket. Ez a
kozigazgatds emberi erdforras gazdalkodéasi hatdskorei megosztasdnak kérdése. o’
(Demmke, et al., 2006, Linder, 2006) Minthogy a kozigazgatas személyi allomanyat
érintd modernizaciés torekvések mozgatorugdja elsdsorban a  koltségvetési
megszoritdsok kényszere, a hatékonysag kovetelménye eldtérbe allitdsanak kivanalma,
épp ebben az Osszefliggésben mertil fel szinte kivétel nélkiil minden orszagban, hogy
hogyan, milyen médon, milyen aranyban és milyen szintekre optimalis kdzpontositani,
illetve decentralizalni a kozigazgatas személyi allomanyat érintd személyzetpolitikai, s
azon belill az emberi er6forras gazdalkodasi hatdskordket. A problémanak szentelt
figyelem Magyarorszagon sem marad el. A — talan legjelentdsebbnek nevezhetd és
nagyléptékben, a tag értelemben vett kozszolgadlatban gondolkodd — centralizaciods
kisérlet a 2002-2006. évek kozotre tehetd. Az egységes kozszolgalati torvény
kimunkaldsanak korményzati szdndékat 2003-ban egy, a szabalyozéas kidolgozasaért
felelds kormanybiztos kinevezésével is megerdsitették. A nagy nyilvanossagot kapott
elképzelések szerint, a kidolgozandd jogszabaly altalanos része a kiilonbozd
kozszolgalati kategoridkra vonatkozo egységes keretrendelkezéseket tartalmazta volna,
mig a kiilonds rész szabalyozta volna a koztisztviselok, a kozalkalmazottak, a fegyveres
szervek ¢és testliletek alloméanya specialis jogviszonyait.108 A torvényelokészitési
munkalatok azonban — épp a jogviszonyok tartalmanak jelentds eltérései, valamint,
részben a szakma ellendllasa miatt — nem jartak sikerrel, és a kérdés lekeriilt a
napirendrél. A koztisztviselok jogallasarol szolo torvény megsziiletése ota a kozponti

kozigazgatasban a jogszabalyi keretek megléte mellett, a minisztériumok jelentds

97 Ugyan nem allithatjuk, hogy a kozigazgatas korszeriisitése soran e kérdéskor all a figyelem
kdzéppontjaban, mert egyéb modernizacids iranyzatok, mint példaul az elektronikus kormanyzas, az
elszamoltathatosag novelése, az ligyfél-kozpontti kozigazgatds megteremtése, a jo kormanyzas (good
governance), minéségmenedzsment — és még sorolhatnank a kiilonb6z6 iranyzatokat és teriileteket —.
sokhelyiitt inkabb el6térbe keriilnek.

108 A birak, iigyészek nem tartoztak volna hatalya ala.
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személyzetpolitikai, emberi eréforrds gazdalkodasi hataskorrel rendelkeztek. A 2006-0s
évtdl azonban ebben a tekintetben jelentds valtozasokat kivantak bevezetni, amelyek
kovetkeztében a minisztériumok humanpolitikai, humanerdforras gazdalkodasi egységei
megsziintetésre keriiltek volna, s egy kdzponti rendszerbe integraltdk volna azokat. A
centralizacios torekvések azonban csak differencialtan érvényesiiltek volna. A hatalyt
tekintve elsdsorban a kdzponti kozigazgatasban, az érintett jogintézményeket tekintve
pedig a kivalasztasban, az 0j tipust teljesitményértékelési rendszerre vonatkozoan,
illetve az ahhoz kotott jutalmazasban. A centralizacios terv azonban, amely szandéka
szerint jelentds hataskorelvonast valositott volna meg a minisztériumok
vonatkozasaban, ellendllasuk kovetkeztében nem valosult meg.

Nem haszon nélkiil val6 tehét koriilnézni a vildgban, hogy vézlatos képet alkothassunk
arrol, milyen megoldasok is léteznek, s Osszevethessik a példdkat a magyar

gyakorlattal.

Ha a kozigazgatas személyi dlloméanyéanak foglalkoztatasi viszonyait érintd hataskorok
centralizaciojarol, illetve decentralizaciojarol szolunk, ezt tobb értelemben is tehetjiik. 1)
Els6 megkozelitésben a vizsgalat targyat az képezheti, hogy jogszabalyok hatarozzéak-e
meg a kozszolgalati személyzeti politika alakitasdnak és az emberi eréforrasokkal valo
gazdalkodasi hataskorok telepitésének szintjeit, illetve, a jogszabalyok szabad kezet
adnak-e ebben a tekintetben, és ha igen, mennyiben. ii) Masodik megkozelitésben azt
vizsgalhatjuk, hogy létezik-e kozponti szerv a hataskorok gyakorlasdra vagy az
agazatok/szervek vezetdihez telepitetteék-e ezeket a hataskoroket Ez a nemzetkozi
szakirodalmi  terminoldgia  szerinti  horizontdlis  decentralizacid.(Demmke-
Hammerschmid-Meyer, 2006) Tovabbi megkozelités azt vizsgalja, milyen modon és
mértékben oszlanak meg a hataskorok a szervezeteken beliili szintek tekintetében — ez a

vertikalis decentralizacio. (Demmke et al., 2006)

A dolgozatban ezeket a megkdzelitéseket — részben arra hivatkozassal, hogy a
nemzetkozi szakirodalom a kérdéskort atfedésekkel targyalja, illetve, a magyar
sajatossagok okan — egyiitt, illetve felvaltva alkalmazom; magyar vonatkozasban
elsdsorban a jogszabaly altal szabott keretek, a kozszolgalati személyzeti politika —

humanstratégia ¢és -gazdalkodas alakitdsara a kozelmultban Ilétrehozott kodzponti
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korméanyzati szerv'® és a kozigazgatasi szervek vezetSi kozotti hataskorok megoszlasat

o 110
alapul véve.

Mar eldzetesen itt megallapithatdo, hogy a nemzetkdzi gyakorlat a kozigazgatasi
személyzeti politika hataskoreinek telepitése tekintetében — is — teljesen eltérd
iranyvonalakat kovet. A személyi allomanyra vonatkozd dontési hataskordket tekintve
minden elemében centralizalt, masik oldalrol teljes mértékben decentralizalt
kozszolgalati rendszerrel nem taldlkozhatunk; a kdzszolgélatok ebben a vonatkozasban
Is vegyes gyakorlatot folytatnak. A rendszer centralizaltsagat illetéen az eltérések abbol
adodnak, hogy mely elemek vannak talsulyban, illetve keriilnek talstlyba, és milyen

mértékben.

A dilemma, mint lattuk, Magyarorszagon is létezik. De mig t6liink Nyugatabbra a
kérdés ma mar az, vajon a centralizacido iddszaka végleg lezarult-e, addig néalunk
ellenkezd eldjellel meriil fel a kérdés. Mig napjainkban a fejlett orszdgok inkébb a
hataskorok, s ezzel parhuzamosan a feleldsség/elszamoltathatosdg decentralizdcidjaban
latjak a sikeres miikodésnek, a hatékonyabb feladatellatas biztositasanak a zalogat,
Magyarorszagon az eddig kimaradt centralizacids fazis jelentkezik 1) megoldasként.
Talan épp azért, mert a reformnak tituldlt valtoztatdsok hivei most épp a
centralizacioban latjak a — mindeddig ki nem alakitott — egységes kozszolgalati

személyzeti politika megteremtésének lehetdsegét.

3.1. Hataskorok megoszlasa a koztisztviseldi jogviszony elemei vonatkozasaban

Mint elézdekben érintettem, a magyar koztisztviseldi rendszerben a személyzeti
hataskorok tekintetében az utobbi években jelentds valtozasok kezdddtek el. Mindennek
ellenére, a jelenlegi allapotra vonatkoztatva is meg lehet allapitani, hogy a magyar
rendszer is példaként szolgal arra a vegyes megoldasra, amely a kozigazgatas személyi

allomanyat tekintve a személyzeti politikai €és emberi eréforras gazdalkodéashoz

109 A Miniszterelnoki Hivatal keretén beliil 1étrehozott illetékes szerv.

1% Meg kell emliteni, hogy a kozszolgalati humaneréforras gazdalkodasi hataskorok telepitésének
szintjei a Ktv. elmult iddszakbeli modositasainak, valamint részben 1j jogintézmények, rendelkezések
fokozatos hatalybalépésének kovetkeztében a dolgozat irdsanak idején folyamatos valtozasban vannak, s
mint a kozszolgalati szabalyozas mas teriiletein, e tekintetben is néhol teljesen 1) szabalyok 1épnek/1éptek
¢letbe.
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kapcsolodo dontéseket megosztva, részben centralizalt mas tekintetekben decentralizalt
hataskorokben hozza meg. Annak ellenére, hogy a rendszervaltds utdn megsziiletett
torvény egyik oldalrdl tekintve egységes keretben rendezi a koztisztviseldi jogviszony
elemeit, a magyar koztisztvisel6i személyzeti rendszerrdl azt allithatjuk, hogy a
humaneréforras gazdalkodasi hataskorok oldalardl tekintve — még napjainkban is —
megmaradt a széleskorii megosztottsag. A Ktv. és a sokrétli és -szintli jogi szabalyozas
csak meghatarozott teriiletek vonatkozasaban rendelkezik a kézponti humaneréforras
gazdalkodasrol. A koztisztviseldi allomany nagysagrendjét elsésorban az éves
koltségvetési torvény vonatkozod rendelkezései keretében hozott dontések alapjan
meghatarozott 1étszamkeret fliggvényében alakitjak — a szervezetek vezetdi. A torvény
megszabja az altalanos kereteket a — jobbara a zart kozszolgalati rendszerre jellemz6 —
jogéllasra vonatkozoOan; illetve mads, alacsonyabb szintli jogszabalyok és az allami
iranyitads egyéb jogi eszkozei rendezik a koztisztviseldi jogviszony egyes elemeit. A
Ktv. a korméany hataskorébe utalja a kormanyzati személyzeti politika kialakitasanak
feladatkorét. A kozelmultig kormanyrendeletek vonatkozd rendelkezései a
beliigyminiszterhez telepitették e feladatot, jelenleg a Miniszterelnoki Hivatalt vezetd
miniszter felelds a kozszolgalati személyzeti politika alakitasaért. A jogszabalyokban
nevesitett, hosszii tdvra tervezd, egységes elveket megfogalmazd kormanyzati
személyzeti politika azonban a rendszervaltas Ota sem sziiletett meg. A koztisztviseldi
jogviszony kiilonb6zd elemeit részletezd tobbszintli jogi szabdlyozas mellett, az
1d6kozonként megsziiletd kozigazgatas-korszeriisitési kormanyhatarozatok jeldltek ki a
kozigazgatas személyi allomanyat érintd feladatokat.*** (Hajnal, 2007, 2009, Kadar,
2006) Kozponti személyzeti politika nem 1évén, a kozigazgatdsi szervek vezetdinek
hataskorébe tartozik az 4gazati szintli, illetve a szervek szintjén meghatdrozando
humanpolitikdhoz és humanerdforrds gazdalkodashoz kotddd feladat- és hataskorok
nagyrésze. Illy modon, a magyar kozigazgatas személyi allomanya vonatkozasaban a
személyzeti/ humanerdforrds gazdalkodéasi hataskorok kettdssége a jellemzd. A
kettdsség egyik oldalat a torvény, a jogszabalyok, az allami iranyitds egy€b jogi
eszkozei altal biztositott keretek, masik oldalat a kozigazgatdsi szervek vezetdinek

szabad dontési jogosultsaga jellemzi.

MLPL: 1100/1996. (X.2.) Korm. hatarozat a koézigazgatas reformjarol; 1052/1999. (V.21.) Korm.
hatarozat a kozigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000. évekre sz6ldo kormanyzati feladattervérdl;
1057/2001. (VI.21.) Korm. hatarozat a kozigazgatds tovabbfejlesztésének 2001-2002. évekre szolo
kormanyzati feladattervérél; 1113/2003. (XI.11.) Korm. hatarozat a kozigazgatasi szolgaltatasok
korszertisitési programjardl; 1052/2005. (V.23.) Korm. hatarozat a kozigazgatas teljesitményének
novelését szolgald rovid tava intézkedésekrol s atalakitasanak kozéptavu feladatairol.
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Ugyanakkor, mig kdzponti, kormédnyzati személyzeti politika nem létezik, ez a helyzet a
helyi személyzeti politikak tekintetében is; amely tény jelentds mértékben betudhaté a
gyorsan valtozo, egymast valtogaté kozponti személyzeti politikai elképzeléseknek,
iranyvonalaknak, a jogszabalyok gyakori véaltozasanak, s nem utols6 sorban, a nem ritka
vezetdi személycseréknek'?. gy, a szervek vezetdinek hataskorébe utalt dontések
kapcsan sem kovethetd nyomon egy olyanfajta konzisztens személyzeti politika, amely
hosszi tavra képes tervezni a kozigazgatds emberi erdforras gazdalkodasa

. 11
vonatkozasaban.'*?

A 3. szamu tabldzatban a kozszolgalati alkalmazas egyes jogintézményeit sorra véve,
arrol adok attekintést, hogy Magyarorszagon a koztisztviseldi jogviszony elemeinek
vonatkozasdban milyen moédon oszlanak meg a hataskorok a kiillonbozé szabalyozasi

szintek kozott. (2010. év eleji allapot szerint.)

3. sz. tablazat
Személyzetpolitikai és emberi erdforras gazdalkodasi hataskorok telepitésének

’ w 4. . rre 114
megoszlasa a magyar koztisztviseloi rendszerben

Emberi Centralizalt Decentralizalt
erdforras
gazdalkodasi
elemek
Toborzas, Képesitési kovetelményekrdl jogszabaly | Kivalasztasrdl kozponti szerv és munkaltatoi
kivalasztas, dont (tv., Korm. rend.) jogkor gyakorldja dont;
kinevezés Kozponti eldirasok a kivalasztdsra 2008- | kinevezés: munkaltatoi jogkdr gyakorldja
tol  kezddédben  fokozatosan  lépnek
hatalyba jsz-i szinten, és kdzponti szerv
létrejottével

12 A vezetdi karrierutakrol empirikus adatok alatamasztasaval, részletesen lasd: Gajduschek, 2007/1.

3 Ezt a sarkos véleményemet a ROP 3.1.1 komponense keretében folyd, “A kozigazgatas személyi
allomanya” cimil kutatas soran, a minisztériumi humanpolitikaért, humaneréforras gazdalkodaseért felelds
vezetokkel 2006 nyaran folytatott mélyinterjuk erdsitették meg. A dolog szomort irdnidja, hogy e
szakemberek zOme az interjuk ota — tobbségiik hosszt kozszolgalati tapasztalattal — tavozott/tavozni volt
kénytelen a kozigazgatasbol.

14 A dontési hataskorok centralizaciojanak kérdéseir6l a Ktv. altal szabalyozott jogviszonyelemek
tekintetében részletes empirikus adatokat lasd: Linder, 2007.
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Elémenetel Rendes elémenetel torvényi rendelkezés | Ertékelések eredményei befolyasolhatjak a rendes
alapjan elémenetelt — ezek
Az értékelés kiilonbozoé formai: mindsités, | lebonyolitdsa a munkaltatoi jogkor gyakorldjanak
teljesitményértékelés (ETE+TER) jsz-i | feladata
rendelkezés alapjan befolyasolhatjadk a | Cimek, vezetdi megbizas tekintetében munkaltatoi
rendes elémenetelt jogkdr gyakorldja dont

llletmény Koltségvetési  tv-ben  meghatarozott | Jsz-i keretek kozott munkaltatdi jogkor gyakorloja
illetményalap, alapilletmény, | donthet mérlegelési jogkorében az egyéb
illetménykiegészités tv. szerint + jsz-i|illetményrészek* tekintetében; a szerv
lehetGség egy¢cb illetményrészekre | koltségvetésének lehetdségei alapjan — jelentOs
(utobbiak szama a kozponti | kiilonbségek allamigazgatas-onkormanyzatok
kozigazgatdsban az elmult iddszakban | kozott, ill. kdzigazgatasi szintek/szervek kozott
nétt)
Onkorményzatoknal személyi illetmény
lehetésége

Ertékelés Jogszabaly rendelkezése alapjan egységes | Némi dontési jogosultsag a tartalom (mindsitési

1. -mindsités

szempontok) bévitését, lebonyolitast illetden (pl.

gyakorisaga, idépontja)

Ertékelés Jogszabaly rendelkezése alapjan egységes | Némi dontési jogosultsag a lebonyolitast illetGen,
2. — egyéni|(beliigyminiszteri  ajanlas) +  TER |illetve, tartalmat a munkakor-értékelés,
teljesitményért | fokozatos, jsz-i rendelkezés alapjan | feladatellatas alapjan hatarozzak meg; munkaltatoi
ékelés (ETE) torténd bevezetése jogkodr gyakorloja teljesitmény alapu illetményrél
donthet.
TER — a hatalybaléptetésre  vonatkozod
+ TER rendelkezések tobbszori modositasa miatt, csak a
kozponti kozigazgatasban
Jogviszony Csak  torvény altal  meghatarozott | Jsz. valtozasa kovetkeztében mar a szerv
megsziinése esetekben van ra lehetdség; kore egyre | vezetdjének is lehetdsége van 1étszamleépités

tagul - kozelit a maganjogi

szabalyozashoz

elrendelésére;
A jsz. altal meghatarozott egyéb esetekben is a
munkaltatéi jogkor gyakorloja hozza meg a

dontést

A tablazatot attekintve megallapithatd, hogy az elmult idészakban (2008. ota) a

,toborzas, kivalasztas, kinevezés” sorban kovetkezett be a legjelentdsebb centralizécio,

kozpontositas.

A |, teljesitményértékelés”

sorban megemlitend6 az

tipust

teljesitményértékelés (TER) fokozatos bevezetése, amely azonban a fokozatos

hatalybalépésrdl szo6ld rendelkezések tobbszori modositdsa oOta, jelenleg még csak a
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kozponti kdzigazgatasban €l; igy egyéb szinteken még csak lehetdség sincs teljesitmény
alapu jutalom odaitélésére (ami tovabb ndveli a kiilonboz6 kozigazgatasi szintek kozotti
illetményszint-kiillonbségeket). A ,,jogviszony megsziinése” sorban jelentds valtozas,
hogy a Ktv-modositas szerint mar a szerv vezetdje is donthet 1étszamleépitésrol; ebben
a tekintetben a koztisztviseldi jogviszony szabalyozasa egyre jobban kozelit a

maganszféraéhoz.

3.2. A kérdés Nyugaton: A centralizacio ideje lejart?

Magyarorszagon 2008. 6ta jelentds valtozds kezdddott a személyzetpolitikat illetd
dontési hataskorok telepitése tekintetében. A nemzetkdzi 6sszehasonlitas céljabol a 4.
szamu tablazatban™ bemutatom, hogy egyes EU-s és OECD tagorszagokban mely
szervek felelosek a kozponti kozszolgalati személyzeti politika/huméanstratégia

(ki)alakitasaért

4. sz. tablazat

A kozponti  személyzeti  politika  kereteinek, | Orszag

iranyvonalainak  kijeloléséert  felelés — egységek

elhelyezkedése a kézigazgatdsi szervezetrendszeren

beliil

Nincs k6zponti hivatal Belgium™®

Onallé minisztérium, hivatal, vagy kozponti szerv Ausztralia,  Ausztria, Franciaorszag,  Norvégia,
Spanyolorszag, USA, Uj-Zéland

Beliigyminisztérium Gorogorszag, Németorszag

Pénziigyminisztérium Dania, Finnorszag, Svédorszag

Miniszterelnoki Hivatal/Kabinet Csehorszag, Nagy-Britannia, Mexik6, Portugalia,
Szlovakia, Magyarorszag

Bizottsag+minisztérium frorszég, Japén, Korea, Kanada

15 A tablazatot a nemzeti kozszolgalati honlapokon talalhaté informéciok felhasznalasaval allitottam
Ossze, kiegészitve: OECD (2005).
18 A kivélasztasra létrehoztak kozponti szervet (Selor).
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A mult szazad utolsé évtizedeiben az 0j kozmenedzsment (New Public Management —
NPM), valamint egy masik irdnyzat, az un. a j6 kormanyzas (good governance) hivei
egyértelmiien azt hirdették, hogy a régi, jogszabaly altal bebetonozott és koriilbastyazott
blirokratikus ~ formak, hierarchikus megolddsok alkalmatlanok a reformok
megvalositdsdra. A hagyomanyos hierarchikus szervezeteket, a ,régi vagast”
biirokratikus megolddsokat merevnek, rugalmatlannak, valtozasra képtelennek, tal
zartnak, nehezen atlathatonak kialtottak ki, olyannak, amely akar a szervezetet, akar az
egyént tekintve, képtelen a hatékonysagra, a teljesitményre fokuszalni. Az tidvozitd
megoldast a decentralizacidoban, a deregulacidban, a hataskorok minél alacsonyabb
szintekre telepitésében (szubszidiaritds elve), a kiszerzodésekben, a koz-magan
partnerség valamint a halézatok kiakndzdsdban, a feleloss¢ tételben ¢és az
egyéniesitésben hatdroztak meg. A kilencvenes években szamos fejlett ipari orszag
decentralizalni kezdte kdzigazgatasat, s ugyanakkor a kozigazgatas személyi allomanyat
érintd emberi erdforrdas menedzsment strukturdkat és folyamatokat is. Ennek
folyomanyaként a kozigazgatasi szervezetek vezetdihez egyre tobb hatas- és feleldsségi
kort telepitettek — pénziigyi téren is. Ez pedig azzal jar egyiitt, hogy a dontések, példaul
a forrdsok elosztasardl, a szolgéltatasok nyujtasarol a végrehajtas szintjeihez kozelebb
szilletnek meg. Az OECD atfog6 tanulmanya szerint, az utdbbi években a
kozszolgalatot érintd szabalyozasban az egyéniesités egyre nagyobb mértéki
eléfordulasa figyelhetdé meg. Ez az egyéniesités azt jelenti, hogy a kozszolgalatban
dolgozok tekintetében egyre nagyobb meértékben, egyedi foglalkoztatdsi formaékat
kezdtek el alkalmazni. (OECD, 2005) Az OECD altal készitett felmérések eredményei
pedig azt mutatjak, hogy azok a tendencidk, amelyek az egyéniesités irdnydba mutatnak,
els6sorban a kivalasztési eljarast, a kinevezési formakat, a jogviszony megsziinését, a
teljesitménymenedzsmentet és az illetményeket érintik. A személyzeti menedzsment-
stratégidk egyre jobban egyéniesiilnek, és elvileg egyre szélesebb korben nyilik
lehetség arra, hogy a személyi allomany tagjait ne egységes modon, hanem egyénre
szabottan kezeljék; oly médon, amely a szervezetek valtozo céljainak megfelel, illetve
az egyének teljesitményének fiiggvénye. Ugyanakkor arra is felhivjak a figyelmet, hogy
mig az emberi er6forras gazdalkodasi gyakorlat egyéniesiilése ugyan a reformok egyik
fo iranyat testesiti meg, amelyt6l a rugalmassdg kovetkeztében a hatékonysag
novekedését varjak, ez egyben veszélyeket is rejt magaban. Mégpedig azt, hogy mig a
kozszolgalat novekvo feleldsségét erdlteti az 6nalld, alacsonyabb szinteken, ez egyben

karos hatassal lehet a kollektiv, s egyszersmind az etikai értékekre. (OECD 2005,
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Demmke-Hammeschmid-Meyer, 2006, Linder, 2006 és 2007) Erdemes tehat figyelmet
forditani arra, hogy beszélhetiink-e altalanos tendenciaként az egyéniesitésrdl és a
decentralizaciorol a kozszolgélati személyzeti politika €s az emberi eréforras
gazdalkodas tekintetében. Amennyiben igen, hogyan tudjuk azt interpretalni az
elszamoltathatosag/feleldsség  (accountability/responsabilité), a partatlansag, az

egyenldség, a vezetés és a jogallam vonatkozasaban?

Amikor a centralizaci6 és a decentralizacio jelenségeirdl beszélink a kormanyzati
személyzeti politika és emberi erdforras gazdalkodas kapcsan, természetes, hogy
mindkét torekvés/tendencia elényeit €s hatranyait igyeksziink szambavenni. Az 5.
szdmu tdblazatban a nemzetkozi tapasztalatok alapjan Osszegylijtott €s Osszegzett

Osszehasonlitd csoportositast mutatom be, majd dsszevetem a magyar helyzettel:

5. sz. tablazat

A centralizacio, illetve a decentralizacio elényei és hatranyai (Demmke et al., 2006)

ELONYOK HATRANYOK

CENTRA- Jobban Informacios deficit a felsé szinten;

LIZACIO koordinalhatéak/meghatarozhatdak | Lassabb, idéigényes dontéshozatal
az egész kozszolgalatot érintd | Kisebb alkalmazkodasi képesség a helyi
igyek; viszonyokhoz és igényekhez;
Javulo személyzetpolitikai | Kevésbé felelos €s rugalmas a valtozasokkal
koherencia; szemben;

Védelmet nyujt a nepotizmus és a | Merevebb;

politikai befolyas ellen; Demotivald a vezetdk ¢és alkalmazottak
Nagyobb  esélyegyenldség  és | szamara.

egyenldbb elbanas;

Hatékonysag  ndvekedése  az
Osszkiadasokat érintd takarékossag
tekintetében;

A huménerdforras gazdalkodasi

szakemberek  magasabb  szintli

hozzéértése.
DECENT- A vezetok, humaner6forras | Nagyobb  sziikség van a koordinaciodra,
RALIZACIO gazdalkodasi szakemberek | monitoringra €s ellendrzésre;

nagyobb rugalmassagot, | Negativ hatds az elszamoltathatosagra és az

szabadsagot és autonomiat | egységes stratégiara;
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élvezhetnek; Negativ hatas, ha a vezeték hijan vannak a
A kivalasztas, illetmény, | humaneréforras gazdalkodasi szaktudasnak (a
jutalmazas vagy szankcidk | dontés mindsége, nem egyenld elbanas,

hozzaillesztése a helyi igényekhez | hatékonysag hianya);

Az egyéni motivacio és | Politikai visszaélések és nepotizmus veszélye;
teljesitmény ndvelése, amely a | Kozszolgalati ethosz elvesztése;

fokozottabb  felelésségnek  és| A humaneréforras gazdalkodasi stratégiak
autonémianak kdszonheto; kiilonbozésége mobilitasi akadalyok forrasa
A talterheltség elkeriilése kozponti | lehet;

szinten; Magasabb koltségek az egyensuly- és szinergia
Hasznos versenyszellem az emberi | hianya kovetkeztében;

er6forrds gazdalkodas teriiletén; Kiszervezés esetén gyakran recentralizacio.

Novekvo tigyfélkozpontisag;

A vezetdi réteg csokkentése.

Ugy gondolom, a tablazatban felsorolt elénydk és hatranyok, pro és kontra érvek a ma
létez6, egyes elemek tekintetében centralizalt, mdés elemek vonatkozasdban
decentralizalt rendszerek esetében a kontextustol, a helyi sajatossagoktol fiiggden
jelennek meg az ,Elonyok”, illetve, a ,Hatranyok™ oszlopban. Ez érvényes
Magyarorszagra is. Néhany — egymassal szorosan Osszefiiggd, illetve, egymasbol
kovetkezd — példat kiemelve: A centralizdci6 nem mindig nyQjt megfeleld
hatékonysaggal védelmet a nepotizmus, favoritizmus, a politikai befolyas ellen. Sét,
még azt sem allitanam teljes bizonyossaggal, hogy e jelenségek a centralizalt
rendszerekben kevésbé fordulnak eld, mint a decentralizdltakban. Legfeljebb nehezebb
kijatszani a kozponti szabalyozast. De sajnos ez itt nalunk, Kozép-Kelet-Eurdpaban
,hem olyan nagy ligy”’; nem keriil nagy faradsagba a ,kiskapukat” megtalalni. Erre az
esetre fokozottan érvényes, hogy a (kozszolgalati) kultara szerepe meghataroz6. Ami
igaznak bizonyulhat egyes nyugat-europai orszagokban, nem feltétleniil allja meg a
helyét Kozép-Kelet-Eurdpaban.

Egy masik 0sszefliggés; az sem biztos, hogy a centralizaci6 az 6sszkiadasokat tekintve
hatékonysagnoveld tényezd. Ez ellen sz6lo érv a kordntsem ismeretlen, a

biirokratizmust noveld ,,vizfej” 1étrehozasanak eshetdsége.

Masik oldalrdl, a decentralizadcido mellett szolo érvek kozott szerepel példaul, hogy a
kivalasztast, az illetményeket, a szankciokat a helyi igényekhez képes igazitani. Ez a

jelenség abbol a szempontbdl viszont hatranyt jelenthet, hogy tovabb mélyitheti a
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kiilonbségeket a kiilonbozd koztisztviseléi kategoridk kozott. Magyarorszag
tekintetében ennek azért is nagy a jelentdsége, mert mar a kozponti szabdlyozas is
jelentds kiilonbségeket tételez — példaul az illetmények tekintetében™’ — a kiilonboz

kozigazgatasi szintek €s szervek tekintetében.

Lényeges ideologiai, és a kozszolgalati kultarat alapjaiban érintd kérdés, hogy a
decentralizaci6 milyen mértékben veszélyezteti a kozszolgalat egységét. Ugy
gondolom, mindenképp sziikségesek olyan elvek, keretszabalyozas, amelyek biztositjak,
hogy a kozszolgalat ne sima piaci szerepl6i statuszban lassa el feladatat; mivel ez nem
is lehetséges. Hisz a kozigazgatasnak egyéb, fontosabb hivatdsa is van, kell, hogy
legyen amellett, hogy a lehetd legnagyobb hatékonysagra, eredményességre
Osszpontositson. Tarsadalmi funkciot kell betoltenie, amely az éallampolgarok
sziikségletei kielégitésé¢hez elengedhetetlen feltételek biztositdsdban fogalmazhaté meg.
(Balazs, 1995, Lérincz, 2005/2, et al.) Ezeket a feltételeket pedig nem lehet csupan a
hatékonysdgra mindendron vald torekvéssel kielégiteni. Ehhez sziikség van olyan
egységes elvekre, amelyek mentén a kozigazgatds személyi allomanya szervezddik, és
amelyre az egyes humanerdforras gazdalkodasi részteriiletek decentralizacidja esetén
még fokozottabb hangsulyt kell fektetni. Ennek kapcsan érdemes példaként
megemliteni, hogy azokban az orszagokban, ahol a kozszolgalat az utdbbi évtizedekben
jobbara nyitottd valt (példaként emlithetd részben a brit vagy az 1j-zélandi
kozszolgalat), kiemelt szerepet biztositanak kozpontilag a kozigazgatds személyi
allomanyénak élcsapatat megtestesitd fotisztviseldi karnak. E két fOtisztviseldi kar az a
csapat, amelynek vonatkozdsdban minden eszkozzel probaljadk megteremteni és
fenntartani azt a kozszolgélati ethoszt, amelynek az alsobb szintli kategdridk
tekintetében is példat kell mutatnia, feléjiik tovabb kell gyiiriiznie. igy az e két orszag
fotisztviseldl karara vonatkozo keretszabdlyozési €s igazgatasi feladatokat kozponti
szinten rendezik, illetve latjdk el. E szabalyozasra jellemzd példaul, hogy mig a
kiilonboz6 kozigazgatasi szervek (pl.: ligynokségek) altal alkalmazott, nem felsdvezetdi
pozicidban tevékenykedd koztisztviselok kivalasztasa a szerv vezetdjének dontése
alapjan a helyben adekvat médon torténik, addig az ugyanazon szerveknél felsévezetdi
feladatokat ellatd, s egyben a kozponti f6tisztviseldi karhoz tartozd koztisztviselok

kivalasztasi folyamatara kozpontilag is kiemelt figyelmet forditanak.

17T egfontosabb elem ebben a vonatkozasban az illetménykiegészités.
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oy

Az eurdpai kozigazgatasi-, kozszolgalati korszerlsitési folyamatok soran, a
kozpontositas-decentralizacid dichotémidjahoz kotott, talan elsdszamu dilemma, a
felel0sség/elszamoltathatosag kérdése™®. Felvetédik a kérdés, milyen moédon hat a
hataskorokkel valo rendelkezés a vezetok feleldsségére/elszamoltathatosagara. Noveli-e
adott vezetd feleldsségérzetét, ha az 6 szintjére delegaljak e hatdskoroket; jelesiil, a
szervek vezetdjének, netadn a szervezeti egység vezetdjének szintjére? Fokozottabb
figyelmet kell-e forditani ez esetekben az elszdmoltathatosagra, az ellenOrzésre,

kontrollingra?

Masik fontos kérdés a decentralizacio kapcsan, hogy milyen médon oldhaté meg azon
szervezeti vezetok ellendrzése, milyen mddon szdmoltathatok be, akik sajat hataskorben
hozzék meg humaneréforras gazdalkodasi dontéseiket. A valasz pedig egyértelmii:
mivel ezek a vezeték az eredmény- és pénziigyi feleldsség tekintetében is
elszamoltathatoak, nem tdmad kétséglink afeldl, hogy feleldsségérzetiik feltehetden
novekszik. Hiszen igy sokkalta nagyobb mértékben magukénak érezhetik a felmeriild,
megoldandd problémakat, mintha nagyrészt azon kellene munkalkodniuk, hogy felfelé
igazoljak, milyen jol teljesitenek. A problémak mellett azonban az eredményeket is
inkabb magukénak érezhetik. A pénziigyi felelosség tekintetében pedig valdsziniileg
sokkal nagyobb mértékben torekszenek a hatékonysagra, a koltségtakarékos
megoldasok megtalalasara; minthogy a ,,sajatjukkal” gazdalkodnak. Minden vezetOnek
az az érdeke, hogy az alarendelt szervezet minél hatékonyabban, koltségtakarékosabban

mitkédjek.

Ugyanakkor, a hataskorok minél lentebbi szintre torténd delegalasaval parhuzamosan a
kiils6 kontrollok erdsitésének szerepe ¢és sziikségessége is novekszik; hiszen a
kozszféraban tevékenykedok, a kozpénzekkel vald gazdalkodas tekintetében egyre
nagyobbak az elvardsok az atlathatosag, az elszamoltathatdsdg irdnyaban. (OECD,
2005) Ennek az igénynek a jelentkezése, és annak tul gyakori hangoztatasa azonban az

utobbi idokben azt idézte eld, hogy a belsé és kiilsé kontroll tevékenység teljes

M8 A feleldsség/elszamoltathatosag fogalomparos hasznalatit az indokolja, hogy a francia nyelvii
szakirodalom a felel6sséget (responsabilité) hasznalja, mint a kozigazgatds modernizacidjanak egyik
alapelveként jelenlévo fogalmat, mig az angolszasz szakirodalom a hasonl6 tartalmat magaban foglald
kifejezésként az elszamoltathatosagot (accountability) alkalmazza. Bouckaert (2006) ezt az eltérést a
reformok eltér6 kulturalis 6sszefliggésének tulajdonitja.
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mértékben elburjanzott. Bouckaert szerint a reformok tulhajszolasa (ebben a konkrét
esetben a centralizacio kontra decentralizacio Osszefiiggésben) az utobbi években oda
vezetett, hogy mara mar a decentralizaciot sok esetben recentralizacié valtja fel, illetve,
a belso és kiils6 ellendrzések (,,audit-tsunami”) talzasba vitele addig jutott, hogy egész
agazat épult fel erre a tevékenységre; lassan mar sok koztisztviseld (pl. a brit
kozszolgalatban) arra panaszkodik, hogy nem lehet dolgozni a kiilonb6z6 ellendrzések,

auditalasok aradata miatt. (Bouckaert, 2009)

A fejezet Osszegzése

A kozszolgalati reformok soran az eurdpai unios és mas fejlett — elsésorban OECD tag
— orszagok kozszolgalataiban szinte mindenhol felmeriil a kérdés, hogy a személyzeti
politikai és emberi er6forras gazdéalkodasi hataskorok milyen foka decentralizalasa
mellett tudjdk hatékonyabban, koltségkimélé modon miikddtetni kodzszolgalataikat.
Egyes orszagokban korabban keriilt eldtérbe ez a kérdés, masutt csak késébb tlizték
napirendre. Néhol nagyobb jelentdséget tulajdonitottak neki, mashol esetleg nem kapott
olyan nagy szerepet, mint mas — esetenként atfogobb jellegi — kozigazgatasi
modernizacios iranyzatok, (Loérincz, 2003/1) olyanok, mint pl.: az NPM, az Un. ,,j6
kormanyzas” (good governance), az e-kormanyzas, a teljesitmény-menedzsment, a
mindségbiztositas, az ligyfél-orientaltsag vonatkozasai, és még sorolhatnank azokat az
1idonként fel-felkapott irdnyzatokat, gyakran {idvozitonek tekintett megoldasi
alternativakat, amelyeknek el6forduldsa biztos, hogy nem keriilheti el a magyar
kozigazgatas-, kozszolgalat reformereinek figyelmét sem. Napjainkra a nyugati
kozszolgalatokban inkabb az a kérdés meriil fel, hogy lejart-e a kozigazgatasban a
kozpontositott személyzetpolitikai irdnyvonalak kijelolésének, azon beliil is, az emberi
er6forrasokkal valo gazdalkodasi hataskorok centralizaciojanak az ideje? Arra keresik a
valaszt, hogy a hataskorok kdzpontositdsa vagy decentralizacidja, s az ardnyok milyen
mértékil alkalmazasa biztositja a leghatékonyabb megoldast a személyi allomanyt érintd
kérdésekben vald dontések meghozatala tekintetében. Hol sziilessenek meg a
személyzeti politika s a humanerdforrds menedzsment egyes elemei vonatkozédsaban a
dontések? A megfogalmazott valaszok természetesen eltéréek. Ebben az esetben, a
klasszikus, zart-, nyilt kozszolgalati rendszerfelosztast, s a hozzajuk kapcsolodod
jellemzoket sem hivhatjuk segitségiil. Mert azt gondolnank elsd latasra, hogy a zart

rendszerre inkabb a humanerdforras gazdalkodasi hataskorok centralizacidja a jellemzo,
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mig a nyilt rendszer feltétleniil a hatdskorok minél alacsonyabb szintekre torténd
telepitését feltételezi.'™®. Bizonyos aspektusokbol ezek a feltételezések meg is allhatjak
helyiiket; a nyilt rendszerek egyik ismérve, hogy a hataskorrel rendelkezdé vezetdket
teszik feleléssé a szerv mitkodése vonatkozasaban — a szubszidiaritas elve, vagy a ,,let
managers manage” (hagyjuk a vezetdket vezetni) elv alapjan. De mindjart felhozhatd
ellenpéldaként a német kozszolgalati karrierrendszer, ahol, még szdvetségi szinten is
jelentds személyzeti hataskorokkel rendelkeznek a szervek vezetdi. Vagy a francia
kozszolgalati rendszer, ahol a corps-ok alakitjak belsé személyzeti politikajukat.
Ugyanakkor azt is lathatjuk, hogy a nyilt rendszerekben is — taldn éppen a nagy mértékii
hataskori decentralizacid idékozben jelentkezé negativumait kikiiszobolend6 — egyre
nagyobb hangsulyt fektetnek a kozszolgalati ethosz fennmaradasat is biztositani hivatott

fétisztviseldi karok centralizalt hataskdrben vald mitkddtetésére. 2

A magyar kozigazgatds személyi allomanya tekintetében az emberi erdforrés
gazdalkodasi hataskorok megosztottak. Ez azt jelenti, hogy a szervek vezetdinek a
jogszabalyi rendelkezések keretei kozott van mozgasteriik, amely azonban az utdbbi
évek jogszabalyi valtozasai kovetkeztében (a kivalasztasi rendszer centralizalasa, stb.,
amelyrél masutt részletesen szolok), jelentdsen lecsokkent. Az eddigi kettdsséget —
jogszabalyok szabta keretek, ezen beliil a szervek vezetdinek onallosdga — ugy latszik,
egy Ujfajta kettdsség valtja fel. Legalabbis, a kormanyzati személyzeti igazgatas és -
gazdalkodas egyes teriileteinek alakitasara, koordinalasara kozponti szerv alakult, amely
az eddigieknél joval nagyobb mértékben kezdte el — a jogszabalyok és egyéb jogi
normdk rendelkezései alapjan — kozpontositani a kozigazgatds humanerdforras
gazdalkodasanak hataskoreit; sziikebbre szabva a szervek vezetdinek dontési
jogosultsagat. A konzisztens kormanyzati személyzeti politika a Ktv. megsziiletése ota
azonban tovabbra is varat magara. A jelenség sajatos. A jogszabaly-modositasok gyors
egymasutanisaga egy 1épést tesz a zart rendszer felé (erre példa az egységes kivalasztasi

rendszer kialakitdsa, amelyben jelentds centralizacié jelentkezik), majd masutt a

119 Részben e hataskdrmegoszlasi problémakér is hozzajarult ahhoz, hogy a klasszikus zart-nyilt rendszer
dichotomiajan tul az OECD — mint korabban lattuk — egy harmadik tipusrol, az Gn. minisztériumi alapu
(department based) rendszer kategériajarol is emlitést tesz az utobbi években sziiletett Osszegzd
tanulmanyokban (OECD 2004, 2005)

120 Tovabba léteznek egyéb, kevésbé ismert, 4m egyes szerz6k (pl.: Hazafi) véleménye szerint hatasukat
tekintve talan jelentésebb modszerek is. Ilyen a Svéd Kormanyzati Munkaadok Ugynokségének /SAGE/
létrehozasa, amely valamennyi kormanyligynokség kozos munkaadoi szovetsége, s mint ilyen, delegalt
hataskorben felelds a kézponti személyzeti politikaért. (Demmke-Hammerschmid-Meyer, 2006, Hazafi,
2007)
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decentralizacié jegyei jelentkeznek (erre példa, hogy ma mar a szervek vezetdi is

dontést hozhatnak a Iétszamleépitéseket illetden).

A hataskormegosztas a kiilonb6zo jogintézmények vonatkozasdban egy megoldasi
alternativa részét képezheti a személyzeti politika kialakitdsanak folyamatiban, de

semmiképpen nem poétolhatja a tervszerd, atgondolt stratégia-formalast.

V. KOZSZOLGALAT NAPJAINKBAN — NEMZETKOZI
OSSZEHASONLITASBAN

A rendszervaltds utani idészak egyik nagy jogalkotasi dilemmaéja volt, hogy az allami-
¢s Onkormdnyzati alkalmazottak foglalkoztatdsi viszonyait a munkaerdpiac altalanos
megoldasaival egyezden, avagy attol elkiiloniilten alakitsak-e ki. A *90-es évek elejétol
kezdddden fokozatosan megsziilettek azok a munkajogi jellegii jogviszonyokat rendezd
normak, amelyek értelmében a kozszolgdk jogviszonyait — egyrészt a II. vilaghdboru
eldtti hazai hagyomanyokra, masrészt az akkoriban létez6 eurdpai mintdkra alapozva — a
piaci viszonyok szabalyozasatol eltérd formaban oldottdk meg. E jogszabalyok kiilon
rendezték a koztisztviseldk, a kdzalkalmazottak, a fegyveres erdk és -testiiletek, a birdk

s o . 121
¢és ligyészek jogviszonyait.

E torvények megsziiletése 6ta megfogalmazodtak elképzelések az emlitett kozszolgélati
kategoridkra vonatkozo jogi szabalyozas egységesitésére, am sikerteleniil.*?? A szamos
sajatos humanpolitikai rendszer koziil taldn a koztisztviselokre vonatkoz6 szabalyokban
tortént a legnagyobb szamu és mértékii valtozas. Az eredeti, 1992-ben elfogadott jogi
szabalyozéas, majd mintegy egy-mdasfél évtizedig annak moddositasai is az un. zart-,
érdem-, avagy karrierrendszer kiépitésére torekedtek. Néhany év o6ta azonban hatarozott
és jelentds irdnyvaltdsok figyelheték meg a kozigazgatds személyi alloméanyara
vonatkozo6 személyzeti politikdban/humanstratégidban.

A valtozas mogott egyik irdanybol az az elgondolés rejtdzik, hogy a kozszféra dolgozdira

is a piaci viszonyok kozott alkalmazott humdénpolitikai elveket, humdanerdforras

121 A tagabb értelemben vett kdzszolgalatba tartozo kategoriak specidlis alkalmazési viszonyait rendezé
legfontosabb jogszabalyok felsorolasat lasd a Bevezetdben.

122 Lasd az emlitett egységes kozszolgdlati torvény kimunkdlasdra kinevezett kormanybiztos
tevékenységét.
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gazdalkodasi, illetve személyzeti eszkdzoket kell alkalmazni. A valtoztatasok hivei ett6l
varjak a kozigazgatds hatékonysaganak novekedését. Ez az elképzelés a nemzetkozi
gyakorlatbol mintegy két évtizede jol ismert. Az ilyen iranyu kisérletek tapasztalatai is
jelentds részben rendelkezésre allnak. A kdvetkezo fejezetekben ezeket a tapasztalatokat
megkisérlem rendszerezett formaban, a magyar viszonyokkal torténd dsszevetésben (dm
a jogviszony-, illetve a személyi allomannyal valé emberi eréforras gazdalkodas nem
minden elemére vonatkozoan) Gsszefoglalni. A dolgozat a koztisztviseldi jogviszonyt
elemzi, azonban, a téma szempontjabol relevans aspektusokbol, ahol elkeriilhetetlen, a
nemzetk6zi példaknal eléfordul, hogy mas kozszolgalati kategoridkrol is szo esik.
Ennek oka, hogy a vilag orszagaiban, s azon beliil, még az Eurdpai Uni6 tagallamaiban
is, a kozszolgalat eltérd hatarok kozott, mas és maés kategoridkra kiterjedéen miikodteti
rendszereit.’* (Gajduschek-Linder, 2007, Hazafi, 2007, Lérincz, 1995/1 és 2005/2,
OECD, 2005, et al.) A fejezetek f6 vonala a rendszervaltas utan kialakitott — elemeinek
tulnyomo részében — zart, avagy karrierrendszerii kozszolgalatban mikodtetett egyes,
un. részrendszerek kozelmultbeli valtozésait kiemelten targyalja. Ezekben a részekben
mindenekeldtt azt vizsgalom, hogy a valtoztatasok pontosan miben is éallnak, s ezek
milyen mdédon, s milyen mértékben illeszkednek a magyar kdzszolgélati rendszerbe, s
milyen hozadékokkal jarulhatnak hozza a rendszer miikodésének jobbitasahoz; amely
egyuttal a kdzigazgatasi munka jobb ellatasat eredményezheti.

Masik iranybol, a magyar kozszolgalat személyzeti rendszerében — a zart-nyilt rendszer
dichotomigjat tekintve — sajatos megoldasnak lehetiink tanti. A karrierrendszer
elézdekben vazolt kozelmultbeli fokozatos fellazitasa mellett, azzal egyiddben, a zart
rendszer erdsitésének iranyaba is torténtek 1épések. Ezt az allitast tdmasztja ala, hogy a
tipikusan zart rendszer talan legmeghatarozobb eleme, az egységes kivalasztas egészen
napjainkig hianyzott a magyar koztisztviseléi rendszerb6l. Az csupan 2008-t6l
kezdédden keriilt bevezetésre, mégpedig oly modon, hogy a mindeddig nem 1étezd
egységes kivalasztds, a teljes szabdlyozatlansdg allapotabol, egy nemzetkozi
Osszehasonlitdsban is szokatlanul soklépcsds, szamos megmérettetést feltételezd

rendszerré formalodott.

123 Tobbek kozott — mint korabban is érintettem — ezért nehéz a kozigazgatas 1étszamardl dsszehasonlito
adatokat szolgaltatni, s ezért is problémasak azok a kinyilatkoztatasok, amelyek a kozigazgatas személyi
alloméanyat érint létszamleépitéseket azzal indokoljak, hogy eurOpai- vagy esetleg — tagabban —
nemzetkozi viszonylatban magas Magyarorszdgon a kozszolgélatban foglalkoztatottak ardnya. A témarol
lasd részletesen: Lorincz, 1995/1, 2005/2.
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fgy azt tapasztalhatjuk, hogy a tobb mint masfél évtizede megsziiletett — elemeinek
tobbségében — zart kozszolgalati rendszer, napjainkban, a gyors egymasutanban
megsziiletd jogszabaly-moddositasok révén, két iranyba indult el: egyrészt a nyilt,
masrészt — a kivalasztas részletekbe mend szabalyozasaval — a még zartabb rendszer

felé.

1. A kozszolgalat zart és nyilt modelljei a koz- és a versenyszféra

humaneroéforras gazdalkodasanak tiikrében

Mint korabban lathattuk, a zart és nyilt kozszolgalati rendszer két modellje azzal
jellemezhetd, hogy milyen médon szabalyozza az alkalmazasi viszonyokat, és milyen
mértékben alkalmazza a versenyszféra foglalkoztatasi feltételeit, illetve milyen
mértékben tér el azoktdl. A zart rendszer abbdl indul ki, hogy a kézszféra struktirdja,
miikodési mechanizmusa alapvetden eltér a piaci szféra viszonyaitol. Ennek
megfeleléen a kozszféra szabalyozasat, miikodését, menedzsmentjét alapvetden mas
szempontok vezérlik. Ez jelenik meg a kozszolgdlatban, vagyis a kozigazgatas

személyzeti politikdjaban és emberi eréforrds-menedzsmentjében is.

A versenyszféra alkalmazasi feltételeinek a kozszféraban torténd alkalmazasa, az arra
tett kisérletek nem mai keletliek. A nyilt, vagy poziciorendszerii kdzszolgalat fogalma is
erre utal. Ez a kozszolgalati felfogas korabban is létezett, bizonyos mértékig mindig is
jelen volt, sét, bizonyos idészakokban, bizonyos orszdgokban dominans szerephez is
jutott. A XX. szazad utolso évtizedeiben pedig, a kordbban targyalt (1j k6zmenedzsment
mozgalom els@ é4ramlataval fokozottan eldtérbe keriilt. Az 0j kézmenedzsment a
kozszolgalat modernizacidjanak idében és térben kiilonb6zd irdnyvonalait inditotta el.
Mara e reformtorekvések letisztultabb, enyhébb formdkban jelentkeznek, de kissé
megkésve, elérttk a magyar kozszolgalatot is. Napjaink reformjai — igy
Magyarorszagon is — épp ezeket, a nyilt rendszerekben alkalmazott, a maganszféraéhoz
hasonlatos megoldasokat kivanjak altaldnosan elterjeszteni a kdzszolgalati
foglalkoztatasi viszonyokban. Ezeknek a modernizacidos torekvéseknek fobb
megjelenési formai a magyar koztisztviseldi jogviszonyban: Egyrészt a kozszolgalati
alkalmazas jogi kereteinek fellazitasa, rugalmasabba tétele, a hagyomanyos
kozszolgalati szabdlyozas egyes elemeinek (részbeni) lebontasa — igy pl.: a

koztisztviseldi jogviszony megsziintetésére rendelkezésre allo jogszabalyi lehetdségek
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felhigitdsaval, a jogviszonyt védd garancidk fellazitdsdval. Masrészt bizonyos, a
versenyszférabol atvett humanerdforras gazdalkodasi eszkozok alkalmazasa, illetve, az
arra  tett kisérletek — ilyenek pl.: a teljesitménymenedzsment ¢és a

kompetenciamenedzsment bevezetése.

Mivel — mint ahogy a dolgozat bevezetéjében érintettem — a kozszolgalat
szabalyozasaban véghezvitt, kozszolgalati reformnak vagy modernizacidnak nevezett
valtoztatasok (Lorincz, 2007) kapcsan gyakran elhangzik az az érv, hogy a
modositasokat a nemzetkozi gyakorlat motivalta, (Horvath M., 2007) a kovetkezdkben
betekintést kivanok nyujtani a nemzetkdzi szabalyozds és gyakorlat egy-egy
megoldasaba. E megoldasok rendkiviil sokszintliek. Jo1 behatarolhatoan idvozitd, kritika
nélkiil kovetendd megoldds nem Iétezik. Legfeljebb tendencidkkal talalkozhatunk,
amelyek idordl idére nemzetkdzileg felkapotta, divatossa valnak, majd, esetleg rovid
regnalas utan, Gjabbak veszik at helyiiket. Az Osszehasonlitashoz, az egyes témakorok
bemutatdsdhoz betekintést nyujtok a magyar, angol, francia, német, spanyol nyelvii
szakirodalomba, szabalyozasba, a nemzeti kormanyzati tajékoztatokba, a nemzetkozi
szervezetek (OECD, EU, ENSZ, Vilagbank, EIPA, stb.) felméréseibe, 6sszehasonlito-,
0sszegzd értékeléseibe, a hazai jogi szabalyozés jelenlegi rendelkezéseibe, €és a hazai
gyakorlatrol képet szolgaltatd empirikus adatokba.'?*

Jelen fejezet strukturaja a hatalyos szabalyozas szerint elemzi a kdzszolgalat fogalmat, a
magyar koztisztviseld jogallasat — nemzetkozi Osszevetésben. Vizsgalja a kozszolgalat
egy-egy un. alrendszerét, elemét, azok kozelmultbeli valtozasait, kiilonallo részekben
(pl.: kivalasztas, elémeneteli-, illetve karrierrendszer, tovabbképzés, értékelés — kiilonds
tekintettel a teljesitményértékelés megjelenési formadira; dijazés, illetmény). Mint a
felsorolasbol is latszik, a vizsgalodas korantsem terjed ki a kozszolgalati jogviszony
valamennyi 1ényeges alrendszerére. Az Onkényesnek tiing ,,valogatast” elsdsorban az
alkalmazas jellegében bedllt modositasok indokoljak; azokat az elemeket, illetve azok
egyes kiemelt vonatkozasait targyalom részleteiben, amelyek az elmult években jelentds
valtozason estek keresztiil, vagy a kdzelmultban valtak szabdlyozas targyava; s ezaltal
honosodtak meg a gyakorlatban (pl.: teljesitmény- és kompetenciamenedzsment).

Ugyanakkor, a kovetkezd fejezetben ¢érintek olyan, napjainkban egyre novekvo

124 Az empirikus adatok részben, a Magyar Kozigazgatasi Intézetben, az Eurépai Unié Regionalis
Operativ Program 3.1.1 komponense keretében folytatott “A kozigazgatds személyi allomanya” cimi
kutatasaink soran alltak elé — kutatasvezetd: Gajduschek Gyorgy.
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relevanciaval bird Osszefliggéseket, mint a kdzszolgalat munkaerdpiaci vonzerejének
egyes vonatkozasai, azon beliil, a kozszolgalati alkalmazottak kdzjogi alapokon torténd

foglalkoztatasanak, vagy a palyabiztonsagnak a dilemmai.

2. A kozszolgalat fogalma, elhelyezése, Kkiterjedése, a jogi szabalyozas

eltérései

»A kozszolgalat-fogalmat, a latszattal ellentétben, nagyon nehéz pontosan leforditani a
kiilonb6zé eurdpai orszagok tekintetében; olyannyira, hogy a tévedés kockéazata az
Osszehasonlitasokban még fokozottabb, mint egyéb, a kozigazgatast érintd
problematikak tekintetében. Hogy csak harom példat vegyiink, a francia fonction
publique (szdszerint, kozszolgalat) kifejezés értelmét az Egyesiilt Kiralysagban a civil
service (szoszerint, civil szolgalat) megjel6léssel adnank vissza, mig Németorszagban
az offentlicher Dienst (szoszerint, kdzszolgalat fogalommal). A harom orszagban ezek a
kifejezések egyszerre, egyiittesen hasznalatosak a koztisztviselok (fontionnaires, civil
servants, Beamten) megjelolésére, ¢és a hétkoznapi beszédben a kozigazgatés
szinonimaiva valtak. Pedig ezek a kifejezések orszagonként tavolrol sem feleltethet6k
meg tokéletesen egymasnak.” (Ziller, 1993) Jacques Ziller e szavakat abban az 1993-
ban kiadott konyvében irta, amely a nyugati kozszolgalati komparativ munkak koziil
talan legtobbet hivatkozott mli. A nemzeti kozigazgatasokat és kozszolgéalatokat az
Osszehasonlitds modszerével elemzd kotet megjelenése idOpontjaban az Eurdpai
Kozosségek akkori 12 tagallaméanak kozszolgalataira terjedt ki; s bizton allithato, a
helyzet az Eurdpai Union beliil azota e tekintetben sem egyszer(isodott; ahany orszag,

annyiféle kdzszolgalati berendezkedéssel talaljuk szembe magunkat.

Magyarorszagon a kozszolgalat fogalma az 4llammal, 6nkorményzatokkal munkajogi
jellegli jogviszonyban allo kategoridk Osszességére alkalmazandd. E kozszolgalat-
fogalom — kiterjedését tekintve — hasznalatos két értelemben is. Hazankban a tag
értelemben vett kozszolgalatba tartoznak a kozalkalmazottak, a birdk, az tligyészek, a
fegyveres szervek, - testiiletek hivatasos allomanyu tagjai, a kozigazgatis személyi
allomanya, azon beliil a koztisztviselok. (Gyorgy, 2007, Lorincz, 2005, Gajduschek,
2008, Linder, 2008/2, et al.) A tagabb értelemben vett kozszolgalat mellett 1étezik

Magyarorszdgon a kozszolgalat szlikebb értelmezése is. A ,,szlik értelemben vett”
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kozszolgalat fogalma a kdzigazgatds személyi allomanyat, a kdzigazgatasi szerveknél
dolgozd koztisztviseloket fogja at. Kozszolgdlati jogviszony, a koztisztviselok
jogallasarol szo6lo 1992. évi XXIII. térvény (Ktv.) rendelkezése szerint, az allam, illetve
a helyi 6nkorményzat, valamint a koztisztviseld és az ligykezeld kozott jon 1étre a koz
szolgélata ¢s munkavégzés céljabol. E jogviszonyban a munkavégzéssel sziikségszertien
egylitt  jar6  kotelezettségeken €s  jogosultsdgokon  tal, mindkét felet
tobbletkotelezettségek terhelik és  jogosultsagok illetik meg. A kozszolgélati
tevékenység tartalmat a kozosségi sziikségletek kielégitése érdekében végzett
tevékenységek, a kozfeladatok ellatasa képezi. Ezek a tevékenységek az allam, illetve az
onkormanyzatok nevében fellépd kozigazgatasi szervek, illetve e szerveknél
alkalmazott koztisztviselok feladatellatasdban jutnak kifejezésre, valosulnak meg. Tehat
a kozszolgalat olyan tevékenység, amelynek keretében a kozjogi — kozszolgdlati —
jogviszonyban allok specialis jogi szabalyozas hatalya alatt az allam ¢és az
onkormanyzatok nevében a koz érdekében és szolgalatdban, a kdzosségi sziikségletek
kielégitése érdekében latjak el kozfeladataikat; amely feladatok keretében kozhatalmat
gyakorolhatnak, kozszolgaltatasokat nyujthatnak. A kozszolgalati jogviszony alanyai
egyik oldalon az éllam, az Onkorményzat, amelynek nevében a kozigazgatasi szerv
munkaltatoként 1ép fel, masik oldalon a koztisztviseld ¢és az {ligykezels. A
koztisztviselok és tligykezeldk kozszolgalati jogviszonyban allnak, mig, a szintén a
kozigazgatas személyi dllomanyaba tartozo, a kozigazgatasi szerveknél foglalkoztatott
fizikai alkalmazottak a Munka Torvénykonyvének hatalya alatt, munkajogviszony

keretében latjak el feladataikat.'®

%5 Kozigazgatasi szerv kozhatalmi, iranyitasi, ellenérzési és feliigyeleti hataskorének gyakorlasaval
kozvetleniil 0Osszefiiggd, valamint tgyviteli feladat ellatdsara kizardlag kozszolgélati jogviszony
létesithetd [Ktv. 1. § (9) bek.].
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A 6. szamu tablazat attekintést nyljt a tag- €s a sziik értelemben vett kozszolgalati

kategoriakrol. (Linder, 2008/2)

6. sz. tablazat

A tag- és a sziik értelemben vett kbzszolgalati kategoriak

KOZSZOLGALATI KATEGORIAK

Tag értelemben vett kozszolgalat Kozigazgatas személyi allomdanya™®

Koztisztviselok, iigykezelok = sziik értelemben vett kozszolgalat

— akik a Ktv. hatalya alatt kdzigazgatasi szerveknél, egyéb allami szerveknél latjak el feladataikat

Kozalkalmazottak Kozigazgatasi  szerveknél — dolgozd  fizikai

alkalmazottak

A Honvédség és a rendvédelmi szervek hivatasos

allomanyu tagjai

Birak, birosagi titkarok, -fogalmazok, egyéb
birdsagi dolgozok (tisztviseldk, ligykezelok, fizikai
alkalmazottak) ¢és mas igazsagiigyi szolgalati

jogviszonyban allok

Ugyészek, iigyészségi titkarok, -fogalmazok,
nyomozok, tisztviselok, irnokok, egyéb iigyészségi

szolgalati viszonyban allok

A koztisztviseldk jogallasardl szold 1992. évi XXIIL torvény 1. § (1)—~(2) bekezdései
felsoroljak azokat a szervtipusokat, szerveket, amelyekre a Ktv. szervi hatdlya kiterjed,
illetve a 73. § (2) bekezdése értelmében, a Kormany teszi kozzé a Ktv. hatalya ala
tartozo szervek jegyzékét, amely a jelenleg hatalyos szabalyozas szerint, az 1085/2004.
(VIII.  27.) Korm. hatarozatban olt testet. A rendelkezésekbdl kideriil, hogy
koztisztviselok nem kizardlag kozigazgatasi szervekkel allhatnak kozszolgalati
jogviszonyban, hanem egyéb dallami szervek, koztestiiletek alkalmazasdban is
127

talalhatunk a Ktv. hatdlya ala tartoz6 kategoridkat (koztisztviselOket, ligykezeldket).

A koztisztviselok vezetdként, illetve {ligyintézOként latjak el feladataikat. A

126 A dolgozat lezarasa utan hatalyba 1épett, a korméanytisztviselok jogallasarol szol6 2010. évi LVIIL tv.
az allamigazgatasban dolgozok jogviszonyat kormanytisztvisel6i jogviszonyként szabalyozza.

27 Tlyenek példaul az Orszaggyiilés, az Alkotmanybirosag, a Koztarsasagi Elndk Hivatala, a Magyar
Tudomanyos Akadémia Titkérsaga, stb. Ok szintén koztisztviseloként, illetve iigykezeléként latjak el
feladataikat, de nem tartoznak a kozigazgatds személyi allomanyanak korébe, mert ezek a feladatok nem
kozigazgatasi feladatok.
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koztisztviseloket — iskolai végzettségiik alapjan — két besorolasi osztalyba soroljuk; az
els besorolasi osztdlyba tartoznak a felsésoku végzettséggel rendelkezd, a masodik

besorolasi osztalyba pedig a kozépfoku végzettséggel rendelkezd koztisztviselok. 1?8

A kozigazgatasi szervek elsdsorban adminisztrativ, iigyviteli feladatok ellatasara
alkalmazzdk az iigykezeloket. Az ligykezeldk a Ktv. hatalya alatt kozszolgélati
jogviszonyban allnak, azonban a koztisztviselokhoz képest kevesebb kotelezettség
terheli Oket, illetve, korlatozottabb jogosultsagokkal rendelkeznek. Az tligykezeldk

jogviszonyara vonatkozo6 eltérd rendelkezéseket a Ktv. egy fejezete felsorolja.

A kozigazgatdsi szervek alkalmaznak olyan munkavallalokat is, akiknek tevékenysége
nem kapcsolddik szorosan a szerv alaptevékenységéhez; nem a szerv feladat- ¢és
hataskorében jarnak el, illetve nem ahhoz kapcsolodo tigyviteli feladatokat latnak el. Itt
elsdsorban azokra a fizikai alkalmazottakra kell gondolnunk, akiknek tevékenysége a
szervezet zavartalan miikodésének biztositdsdhoz jarul hozza; ilyenek példaul a
gépkocsivezetok, karbantartok, stb. Ezek a munkavallaloi kategoridk a Ktv. 2001. évi
modositasa™®® kovetkeztében a Munka Torvénykonyve (Mt.) hatdlya ala tartoznak,

amelynek egy fejezete!®

tartalmazza a kozigazgatasi szerveknél foglalkoztatott
munkavallalokra vonatkoz6 — az 4ltaldnos munkajogi szabalyokhoz kapcsolodd —
jarulékos rendelkezéseket. Ezek a rendelkezések bizonyos mértékli megszoritasokat,
esetlegesen plusz jogosultsdgokat jelentenek e munkavallaloi kategoridk szamara. Ilyen
megszoritasok példdul egyes Osszeférhetetlenségi szabalyok, amelyek szerint a
kozigazgatasi szerv altal alkalmazott munkavallald nem lehet helyi onkormanyzati
képviseld az 6t foglalkoztatd dnkormanyzatnal, vagy az a rendelkezés, amely szerint a
kozigazgatasi szerveknél munkaviszony biintetlen eldéletli, cselekvoképes, kiilon

jogszabalyban  meghatdrozott  képesitési  kovetelménynek, illetve biztonsagi

feltételeknek megfeleld személlyel Iétesithetd, vagy a titoktartasi nyilatkozattétel

128 A koztisztviseld a kozigazgatasi szervek feladat- és hataskorében eljard vezeté és tigyintézd, aki
elokésziti a kozigazgatasi szerv feladat- és hatdskorébe tartozd iigyeket érdemi dontésre, illetve —
felhatalmazas esetén — a dontést kiadmanyozza, szakértelemmel foglalkozik a rabizott feladatokkal
Osszefiiggd valamennyi kérdéssel, felelGs sajat tevékenységéért és munkateriiletén a kozigazgatasi szerv
alland6 és iddszakos célkitiizéseinek érvényesitéséért, a munkakori leirasaban részére megallapitott,
illetve a vezeté altal kiadott feladatokat a kapott utasitasok ¢és hataridok figyelembevételével,
jogszabalyok és ligyviteli szabalyok ismeretében és betartasaval végzi.

292001. évi XXXVL. tv.

130 Mt. 111 rész, XII. fejezet193/R—193/Z. §
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kotelezettsége. A kozigazgatasi szervek altal alkalmazott fizikai alkalmazottakat
megilletd plusz jogosultsdgok korébdl — kordbban — kiemelhetd wvolt pl.: a

tizenharmadik havi munkabér, majd a kiilon juttatés.131

Hasonlosagot mutatnak fel a nalunk hasznélatos értelmezési keretek az angolszész
megoldasban/szakirodalomban hasznéalatosakkal, de a fogalomhasznalat itt sem
mondhat6d egyértelmiinek. A talan legelterjedtebb — de (szerzonként ¢és iddben)
korantsem egyezményes és egyértelmli — fogalomhasznalat a ,,public service” kifejezést
tekinti tagabbnak, és abba sorolja be — az 4llam altal alkalmazott — tanarokat, orvosokat
stb. is, mig a ,,Civil service” kifejezés inkabb csak a kozigazgatas sziikebb értelemben
vett hivatalnokaira vonatkozik. (Demmke-Haritz, 2003, OECD, 2004, 2005, et al.) Az
Egyesiilt Kiralysagban azonban a tagabb (public service) kategériaba soroljak az
onkormanyzatok hivatalaiban dolgozo tisztviseldket, akik Magyarorszagon a sziik, a
koztisztviseldi kategoriaban szerepelnek. Hasonld megoldast alkalmaz az ir és a szlovak
rendszer is. A német kdzszolgalatban a hatarok megint més értelmezést nyernek. Itt mar
magan a sziik értelemben vett koztisztviseldi koron beliil is megkiilonboztetik a kdzjog
hatalya aléd tartozd, a magyarhoz hasonld statusza, és a maganjog hatdlya alé tartozo,
egyszeri munkaszerzOdéssel foglalkoztatott hivatalnokokat — nagyjabol fele-fele
aranyban. Lengyelorszégbanl32, Svédorszagban és Olaszorszagban egészen sziik a
sajatos kozjogi szabalyozas ala tartozok aranya a kozszektorban dolgozokon beliil. A
masik véglet a francia kozszolgalat, amely a kozszektorban dolgozok rendkiviil széles
korét fogja at, beleértve a teljes magyar koztisztviseldi kategoriat €s a kdzalkalmazotti
kategoriat is. A francia kozszolgalat rendszere ezt az egységességet azzal teszi mégis
viszonylag rugalmassa, és az egyes szakmacsoportok sajatsagaihoz alkalmazkodova,

hogy kialakitotta a corps-ok™

rendszerét, az egyes feladatkorokre. Az egyes corps-okra
specialis szabalyok is vonatkoznak, kiilondsen az elémenetel lehetdségeit tekintve.

(Eymery, 2002, Gajduschek-Linder, 2007, Hazafi, 2007, Linder, 2008/1) A corps-oknak

131 E tizenharmadik havi munkabér helyett a 2009. évben un. kiilén juttatdsra voltak jogosultak a
kozigazgatasi szerveknél alkalmazott munkavallalok. A tizenharmadik havi illetmény targyaban gyors
egymasutanban sziilettek, illetve modosultak a jogszabalyok (2008. évi CX. tv., 6/2009. (1.20.) Korm.
rendelet, 2009. évi XXXV. tv., 133/2009. (VI.19.) Korm rendelet).

132 1 engyelorszag esetében érdekesség, hogy a jelenlegi, minddssze 2,1%-os aranyt 15-20%-ra tervezik
emelni.

133 A corps-ok olyan szakmai testiiletek, amelyek az azonos szakteriileten dolgozd koztisztviselSket
tomoritik.  2005-ben a corps-ok szdmanak csokkentésérdl sziiletett dontés. fgy pl. az allami
kozszolgalatban a 2005-ben 1étezd 685 corps szama, 2009 tavaszara, 380-ra csokkent. (Expansion.com,
2009)
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megfeleld szakmai testiiletekkel talalkozhatunk mas orszagokban is, pl.
Spanyolorszagban (,,cuerpos”). Az Eurdpai Union beliil a holland kozszolgalat tinik a
legegységesebbnek — dacara annak, hogy az elmult évtizedben jelentds korszertsitésen
esett at —, ahol is a kozponti kozigazgatdsban mindenki kinevezett koztisztviselo.
Ugyanakkor, néhany orszdgban a torvényhozéi hatalmi 4gba tartozo valasztott

képviseldk is részét képezik a tag értelemben vett kdzszolgalati kategoriaknak.

A kozszolgalat tagolasa tobb szempont szerint is lehetséges, €¢s meg is torténik a legtobb
orszagban. (Baldzs, 1992) A kovetkez0 harom szempont szerint torténd tagolds
mindenképpen figyelembe veendd, s ezek a magyar kozszolgalatban is valamiképpen

megjelennek. E tagolasi szempontok a kovetkezok:

1. aszemélyi allomany jellege, foglalkoztatasi tipusa szerinti kategorizalas;
2. az allami-, kormanyzati szintek szerinti kategorizalds (szovetségi — allami —
tertileti — helyi);

3. alszektorok szerinti, avagy funkcionalis tagolas. (Bossaert et al., 2001)

1. Személyi dllomanyi kategoridk szerinti felosztas: EgQyes EU-tagallamokban a
kozszolgalat szervezése személyi allomanyi kategoridk szerint torténik. Legjobb példa
erre a Német Szovetségi Koztarsasag, ahol a hdrom kozigazgatési szinten — szovetségi
(Bund), tartomanyi (Ldnder) és helyi (Kreise, Gemeiden — helyi Onkormanyzatok
tarsulésa, illetve kozségek) kiilonb6z6 jogi statusza személyi dllomany dolgozik egymas

mellett ugyanazon szervezetnél. Ezek a kiilonbozd statuszok a kovetkezok:

. a kdzjogi jogviszonyban allo koztisztviselok (Beamte),
. a maganjogi jogviszony alapjan alkalmazott kozalkalmazottak (Angestellte) és
. munkavallalok (Arbeiter).

A kozjogi jogviszony alapjan foglalkoztatott koztisztviselok aranya kisebb, mint a
34

masik két munkavallaloi kateg(')rieié.1
A koztisztviseldi karon beliil négy kategoria l1étezik a kovetkezd elnevezésekkel:

. alapszintii szolgalat (einfacher Dienst),

. kozEépszintl szolgalat (mittlerer Dienst),

134 Ehhez hasonlé a megoldassal Magyarorszagon is talalkozhatunk; bizonyos koézigazgatasi szervek
egyarant foglalkoztatnak koztisztviseloket, kdzalkalmazottakat és munkavallalokat is.
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. végrehajtoi szintii szolgalat (gehobener Dienst),

. fels6szintli kozszolgalat/fotisztviseldk (hoherer Dienst).

Ausztriaban ¢és Luxemburgban ugyanezen kategoriak szerint tesznek kiilonbséget a
személyi allomanyt érintéen. Szintén kiilonboztetnek a személyi allomény kategoridit
illetden a dan és az olasz kozszolgalat esetében; a kdzszektor személyi allomanya
koztisztviselokre, kollektiv szerzédések alapjan foglalkoztatott alkalmazottakra,
valamint egyéni munkaszerzodéssel alkalmazott munkavallalokra oszlik. Az els6 két
kategoria 1étszama joval jelentdsebb az egyéni munkaszerzddéssel rendelkezokénél. Az
egyéni munkaszerzodéseket egyébként altalaban a fbtisztviselok, vagy magas vezetoi
beosztasban 1évok esetében alkalmazzdk, mintegy ezzel karpotolvan dket azért, hogy
munkaviszonyuk nem hatarozatlan idére szol. Olaszorszagban a koztisztviselok nagy
részére kiterjedden 1993-ban tették maganjelleglivé a munkaszerzodéseket — igy rajuk a
Munka Torvénykdnyve vonatkozik. Az a kis csoport, amely a hagyomanyos, kozjogi
alapu koztisztviseldi szolgalati jogviszony hatidlya alatt maradt, javarészt a
minisztériumokban, prefekturakon, a birdi karban, a diplomadciai testiiletnél munkat
vallalok, és az egyetemi tanarok kozott dolgozo magas beosztasu tisztségviseldk koziil

kertiil ki.

2. Kozigazgatasi szintek szerinti felosztds: Franciaorszdg jo példa arra, hogy a

kozszolgalatot milyen modon osztjak fel kozigazgatasi szintek szerint:

. allami kozszolgalatra (Fonction publique d Etaf);
. regionalis és helyi kdzszolgalatra (Fonction publique régionale et territoriale),
. korhazi szektorra (Fonction publique hospitaliere).

Mindegyik szint szdmos “corps”-t foglal magaban.

Szintén a kormanyzati szintek kdvetése alapjan szervezddik a kozszolgéalat Belgiumban,
ahol a szovetség, a régiok és kozosségek kozszolgalatai, valamint a helyi kozszolgalatok
léteznek. A harom régid, Flandria, Vallonia és a Briisszeli Régio, valamint a flamand, a
francia ajku és a német ajku kozoOsség szintén rendelkeznek sajat kozszolgalattal.
(Mindazonaltal, a flamand ko6zdsség ¢s a flamand régid intézményei keverednek
egymassal.) Bizonyos jogintézmények tekintetében keretszabalyozas ¢él, amely minden

belga kinevezett koztisztviselére vonatkozik. Svédorszadg esetében harom szintre,
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Finnorszdg esetében két szintre vonatkozéan jelentkeznek kiilonbségek a
szabalyozasban. Az Egyesiilt Kirdlysagban kiilonbséget tesznek egyrészt a kozponti,
masrészt a helyi kozigazgatds szintjei kozott. A kozszolgéalat €s a honvédelem is
kozvetleniil a kozponti kormanyzat ald tartozik. A helyi dnkormanyzatokhoz egyebek
kozott az oktatés, a szocidlis ellatas és a renddrség tartozik. Az Egyesiilt Kirdlysagban a
kozszolgalat a kozpolitika-alkotdé minisztériumok és a szdmos végrehajtd tipusu
tigynokség (agencies) személyi allomanyara korlatozodik; igy az Onkormanyzati

tisztviselok nem koztisztviselok.

3. Alszektorok szerinti (funkciondlis) felosztds: Irorszagban, Olaszorszagban ¢és
Hollandidban a legjellemzdbb szervezési elv a funkciondlis szektorokra osztas.
frorszagban a szektorok: a kozponti kormanyzat minisztériumainak kozszolgélata, a
renddrség, a hadligy, az oktatas, a nem kereskedelmi kozvallalatok, az egészségiigyi
szolgélat és a helyi onkorményzat. Olaszorszagban kiilonboztetni lehet az allami
szférdhoz tartoz6 szektorok és a kozigazgatds mds szektorai kozott. Ehhez a masik
szektorhoz tartoznak a nem gazdasagi jellegli kozintézmények, a kozjogi jogviszony ala
tartozd regionalis €s helyi jogi személyek, a nemzeti egészségiigy, kutatasi
intézmények. A holland kozszolgéalatot 1993-ban a kovetkez6 nyolc szektorra osztottak
fel: a kozponti kormanyzati kozszolgalat, a bir6i, a renddri erdk, az oktatds és

tudomany, a katonai, a provincidlis, a kdzségi és viz-ellendrzésiigyi testiiletek.

A leirt szempontok tiikr6z6dnek a kdzszolgalatra vonatkozo jogi szabalyozéasban is. A
legtobb orszadgban — kivéve, ahol nem létezik irott alkotmany (Egyesiilt Kirdlysag) — a
kozszolgalatra vonatkoz6 legfontosabb alapelveket az alkotmanyok tartalmazzak. Egyes
orszagokban (pl. Gorogorszag, Portugélia) az alkotmany részletekbe mend szabalyozast

nyujt a kdzszolgalatra vonatkozoan. (Bossaert, et al., 2001, Linder, 2003, Balazs, 2007)

Tovabbi kérdés, hogy a kozszolgilat részletesebb szabalyozidsa mennyire torténik

135 adja meg

egységesen, avagy széttagoltan: Franciaorszdgban az 1983. évi 634. térvény
a kozszolgalat szabalyozasanak altalanos kereteit, s tovabbi hdrom torvény rendezi az
allami, a tertileti onkorményzati — a kozségek, a megyék (communes, départements) €s a

régiok (régions) — kozszolgalatok alkalmazottai, valamint a korhazi szolgalat (fonction

135 Ioi n°83-634 du 13 juillet 1993 portant droits et obligations des fonctionnaires — torvény a
koztisztviselok jogairdl és kotelezettségeirdl
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publique hospitaliere) személyi allomanyanak jogviszonyat. Kiilon, specialis szabalyok
rendezik az igazsagligyben, a fegyveres erdknél és a parlamentben dolgozd
koztisztviselok statuszat. Németorszag esetében a Szovetségi Kozszolgélati torvény
(Bundesbeamtengesetz) adja meg az altalanos kereteket a kozszolgalatra vonatkozodan,
mig a tartomanyok (Ldnder) sajat hataskoriikben jogosultak a szovetségi jogszabalyi
keretek kozott mozogva sajat jogszabalyalkotasra. A dan koztisztviseldket az allam, a
megyék €és a kozségek alkalmazzak. A dan koztisztviselOk jogallasat a kozszolgalati
torvény, valamint a regionalis és helyi hatosagok altal alkotott szabalyok rendezik.
Mindazonaltal a torvény, valamint a regionalis és helyi szabalyozas kozott atfedések
fedezhetok fel. A kozalkalmazottak kollektiv szerzddések alapjan allnak
munkaviszonyban, amelynek kovetkeztében a Munka Torvénykonyve hatdlya ala
tartoznak. Hollandidban kozszolgdlati térvény rendezi a koztisztviselok jogallasat, és
kiilon szabalyozds vonatkozik az allamigazgatisban dolgozd koztisztviselokre. Az
Egyesiilt Kirdlysagban a kozszolgalat igazgatisa kiralyi eldjog; a miniszterelnok
hataskorébe tartozik a jogszabalyalkotds és a hazai kozszolgdlat igazgatisara vonatkozo
utasitdsok kiadasa — beleértve az alkalmazasi feltételek eldirasat. Egy 1992-es torvény
hatalmazza fel a minisztereln6kot arra, hogy mas koronaszolgdknak adjon 4t hataskort a
hazai kozszolgalat (Home Civil Service) igazgatasara. A Civil Service Management
Code foglalja keretbe a kozszolgalati jogviszony hatalya ala tartozo koztisztviselOkre
vonatkozo szabalyozast, az egyes jogintézményeket. E szabalygylijtemény részét képezi
a Civil Service Code, amely nevesiti azokat az alkotmanyos kereteket, amelyek kozott a
koztisztviselok ellatjdk feladataikat, és azokat az értékeket, amelyek betartasa elvart
télik. E szabalygylijtemény, az eredetileg a Parlament Alsohdza Kincstari ¢és
Kozszolgalati Kivalasztasi Bizottsaga altal benyujtott tervezeten alapul. 1999-ben

modositottak, a walesi és skdciai dekoncentracios folyamatok kdvetkezményeképpen.

3. A kdzszolgalat egyes alrendszerei

A kozszolgalat alrendszereinek targyaldsa sordn a jogviszony egyes elemeit nem
egyenld hangsullyal targyalom. Igy példaul a kivélasztis, valamint az értékelés
témakorét kiemelten kezelem. Ennek oka, hogy a kivélasztasi- és az értékelési rendszer
a kozelmultban keriilt — részletes — szabalyozasra, igy mindkettd 0j elemként jelentkezik

a koztisztviseldi jogviszonyban.
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3.1. Kivalasztas

Magyarorszagon 2007. ota tobb 11j jogszabaly €s -modositas latott napvilagot, amely a
mindeddig nem 1étez6 koztisztviseldi kivalasztasi rendszert bevezette, majd modositotta
és részleteiben szabalyozza.™®® Ezért a koztisztviseléi jogviszony e nagyon fontos
elemét, amelynek vonatkozasdban a személyzeti politika jelentds iranyvaltdson esett

keresztiil, kiemelten targyalom.

Sajatsdgos a magyar koztisztviselok kivalasztdsi rendszerének életutja. Mig a
professzionalis kozszolgélat kialakuldsa utani idészak nagy részében a zart jegyek
uraltdk a rendszert, egységes, kotott kivalasztas mégsem létezett.(Lorincz, 1986, 1995/2,
2000) Ez azt jelentette, hogy a kozigazgatasi szervek vezetdi sajat hataskorben
dontottek arrol, milyen eljarast, modszert alkalmaznak a megfeleld koztisztviseldjelolt
kivalasztasa érdekében. Amikor viszont a rendszer egyre tobb elemében a
pozicidrendszer iranyaba indult el, bevezetésre keriilt a koztisztviselok egységes
kivalasztasa. Ez az 1 kivalasztasi rendszer soklépcsds, szamos megmeérettetést
feltételezd rendszerré formalodott. Napjaink koztisztviseldjeldltjeinek a kivalasztasi
rendszer kovetkezd allomasain kell sikeresen teljesiteniiik

- az alkalmazas altalanos feltételeit;

- az alkalmazas kiilonos feltételeit;

- a3 lépcsds versenyvizsgat (ugyancsak az alkalmazas altalanos feltételeként);

- a palyazati eljarast (a kozponti kozigazgatas viszonylatdban kdzpontilag; egyéb

szinteken kozpontilag is kozzétéve);

136 A 2007. évi LXXXIII. torvény vezette be a kozigazgatds személyi alloméanyéanak tobblépcsds

kivalasztasi rendszerét, amelyet a 406/2007. (XII. 27.) sz. Korm. rendelet a kormanyzati személyligyi
igazgatasi feladatokat ellatdo szervezet altal lefolytatott palyaztatas rendjérdl, annak szervezésérdl és
lebonyolitasarol, a palyazati eljaras alol adott mentesitésrdl, a kompetencia-vizsgalatrol és a toborzasi
adatbazisrol, valamint a palyazati eljarashoz kapcsolodd nyilvantartas szabalyairdl rendez részleteiben.
Moédositotta a Ktv. kivalasztasra vonatkoz6 rendelkezéseit a Magyar Koztarsasag 2009. évi koltségvetését
megalapozé egyes torvények modositasarol szold 2008. évi LXXXIL. tv.,, majd megsziiletett a
kozigazgatasi versenyvizsgardl szoloé 126/2009 (VI.15) Korm. rendelet. E rendelet hatalybalépése ota
tobbszor modosult (legutobb a 21/2010. (I1.9.) Korm. rendelet eszk6zolt modositast a versenyvizsga
vonatkozasaban, amely a fegyverekr6l és 16szerekrdl szolo 253/2004. (VIIL.31.) korm. rend. médositasai
kozott szerepel.
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- a kompetenciavizsgalato(ka)t — amely meghatarozott esetekben kiilonb6zd (3
féle) tipust foglalhat magaban (személyes interjut, irdsbeli munkaalkalmassagi
teszt kitoltését, ,,értékeld kozpontot™);

- a tovabbi megmérettetés(eke)t, amennyiben azt az allast kiir6 szerv vezetdje
szlikségesnek itéli;

- akotelezd probaiddt. (Linder, 2006/2 és 2009)

A kovetkezOkben a kivalasztas alrendszerét részleteiben, elemeire bontva vizsgalom,
Osszehasonlitva a magyar viszonyokat a nemzetkdzi gyakorlattal. Az elemzés soran
kitérek azokra az Ujonnan bevezetett ¢s alkalmazott humanerdforrds gazdalkodasi

megoldasokra is, amelyek az 0j szabalyozas révén keriiltek bevezetésre.

3.1.1. A kivalasztas szerepe, funkciéja137

A személyi allomédny minden szervezetrendszer egyik legfontosabb, meghatdrozo
er6forrdsa. (Szamel, 1998) A személyi allomany mindségét pedig alapvetden
meghatarozza, befolydsolja a megfelelé kivalasztasi rendszer. J6 mindségli, a
feladatokat hatékonyan ellatni képes személyi alloméany akkor allhat elsdsorban, s
koltségkiméld modon rendelkezésre, ha kivalasztdsa megfeleléen torténik. Ez a
megallapitds fokozottan igaz a magyar kdzigazgatasra is, mivel — legaldbbis elvi és
jogszabalyi szinten — a koztisztviselok kivalasztisa hosszabb iddszakra, a jogszabalyi
rendelkezés szerint, életpalyara torténik. Kiilon hangstlyozandé a kivalasztas
fontossaga a kozigazgatasban, az ellatando tevékenység jellege miatt. A koztisztviseld a
koz érdekében tevékenykedik, az allamot testesiti meg; kozhatalmat gyakorol,
kozérdekli szervezd, szolgéltatd tevékenységet lat el, egyfajta tekintélyt kell, hogy
képviseljen. (Ldérincz, 2005/2, et al.)

A torténelem folyaman két jelentds fajtaja 1étezett a kivalasztdsnak: Az egyikben a
képességeknek, ismereteknek nem volt szerepe, mas kritériumok szerint hataroztak meg
a kovetelményeket; meghatarozott tarsadalmi osztalyhoz, kaszthoz, csaladhoz, néphez,
nyelvet beszélokhoz torténd, stb. tartozas alapjan. (Loérincz, 1986 és 1995/2) A masik

kivalasztasi fajta a kivalasztando jelolt ismereteire, kvalitasaira, teljesitményére, az

137 A kivalasztasrol lasd részleteiben: Lérincz, 2000 és 2005/2.
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altalanos feltételeknek valé megfelelésre helyezi a hangsulyt. Ez utébbi a demokratikus
kivalasztas, amelynek kialakuldsa a polgari atalakulds iddszakara tehetd. (LOrincz,
2000/2, 2005/2, 2006) Az 1789-es Deklaracié az ember és allampolgar jogairdl, 6.
cikkelye szerint:

»Ratermettségének megfeleldéen minden polgar egyforma eséllyel palyazhat barmely
kozfunkcidra, tisztségre és méltdsagra, az elbiralasnal egyediil csak az erkdlcsosségét és

tehetségét szabad figyelembe venni.”

Mara minden demokratikus jogallam jogszabalyi — leggyakrabban alkotmanyi — szinten
deklaralja a hivatalviseléshez fliz6d6 alapvetd allampolgari jogot, s e tekintetben az

egyenld esélyek biztositasanak kotelezettségét — a Deklaraciohoz hasonl6 tartalommal.

3.1.2. Az alkalmazas daltalanos és kiilonos feltételei

A hivatalhoz jutds alapvetd joganak deklardlasa mellett a legtobb kozszolgalati
rendszerben meghatarozasra keriilnek olyan &ltalanos és kiilonos feltételek, amelyek
nem minden polgar szdmadra teszik lehetévé, hogy éljen ezzel az alapvetd joggal; a
kozhivatal viselésének lehetdségét korlatok kozé szoritjdk. A magyar szabalyozéas f6
vonalait tekintve megegyezik a nemzetkdzi gyakorlattal a koztisztviseldvé valas
altalanos feltételeinek meghatarozésa tekintetében; e feltételeket a koztisztviselok

jogallasarol szol6 1992. évi XXIII. torvény szabalyozza.

A kozszolgalatok tobbsége a kovetkezd altalanos alkalmazési feltételeket irja eld: az
adott allam allampolgérsaga, cselekvoképesség; biintetlen eldélet; megfeleld egészségi
allapot; korhatar; (esetleg) minimum iskolai végzettség; az orszag hivatalos nyelveinek
birtoklasa, stb. Az allampolgarsagi kovetelménnyel kapcsolatban ugyanakkor — az
europai kozosségi szabalyozas kordbban részletezett kozvetlen és kozvetett hatdsa
kapcsan ehelyiitt — sziikséges megemliteni, hogy bizonyos kozszolgalati kategoridk
vonatkozédsdban mara valtoztak a szabdlyok. Napjainkban az EU-tagallamok tobbsége a
kozszolgalati alkalmazéas feltételeként — bizonyos kategoéridk tekintetében — nem
koveteli meg a sajat allam allampolgarsadgat, hanem lehetdvé teszi mas eurdpai unios,
illetve az Eurdpai Gazdasagi Térséghez tartozd tagallam allampolgarai részére is, hogy
azonos feltételekkel szegddjenek el kozszolgalatukba. A kozszolgalati szabalyozas

tekintetében, talan ebben a tekintetben érhetd tetten a legérzékelhetébben az Eurdpai
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Kozosségek Birdsaganak itélkezési gyakorlata; amely feliilirja a Romai Szerzodést. Az
Europai Kozosséget Alapitd Szerzddés 39. cikk (1), (2), (3) bekezdései garantaljak az
Europai Unidban a munkavallalas szabadsagat, rendelkeznek a tagallamok
munkavallaloi koézott az allampolgarsagon alapuld mindenfajta megkiillonboztetés
tilalmarél. Azonban a 39. cikk (4) bekezdése a kozszolgalatot kiveszi a munkavallalas
szabadsaganak hatalya aldl. Ez a gyakorlatban azt jelentette, hogy az Eurdpai Gazdasagi
Ko6zosség tagallamai évtizedeken keresztiil jogosultak voltak kozszolgalati allasaikat
sajat allampolgéraik szamara fenntartani. A szubszidiaritas elvébol kovetkezden azokat
a feladatokat és funkcidkat, amelyeket nem lehet jobban és hatékonyabban megoldani
kozosségi szinten, a tagallamok hataskorében kell tartani. (LOrincz, 1998, Torma,
2002/1 ¢és 2) Ilyen teriilet a nemzeti kozszolgélatokra vonatkozd szabalyozas is. Az
Eurépai Unié nemzeti kozszolgalatai kiillonb6z6 tartalmti és kereteket kitdltd
értelmezése miatt a Kozdsség 1étrejotte oOta eltelt évtizedek soran az EK Szerzodés 39.§
cikk (4) bekezdésének megszoritdsai szamos gyakorlati problémat vetettek fel a
munkaeré szabad aramlasanak tekintetében, amelynek kovetkeztében, az érintettek
jonéhany esetben fordultak az Europai Kozosségek Birdsagdhoz jogorvoslatért. Az
érintett szerzddeési rendelkezés alkalmazéasa kapcsan tetemes szamu itéletet talalhatunk
az EK Birosag esetjogdban. A Birdsag jogértelmezési tevékenysége soran kimunkalta
azt a gyakorlatot, amely az EK Szerz6désben meghatirozott kozszolgalat fogalmat
szliken értelmezi, és a 149/79 Bizottsag kontra Belgium iligyben meghatarozta azokat a
kozszolgalati teveékenységeket/teriileteket, amelyeket a tagédllamok kizarhatnak a
munkavallalds szabadsaga aldl; tehat azokat a diszkriminacid tilalménak megsértése
nélkiil tarthatjak fenn sajat allampolgaraik szamara. A Birdsag esetjoga szerint — amely
az alapitészerzddéseket mara feliilirta —, ,,ezek a tevékenységek azok, amelyek a kozjog
altal atruhdzott hatalomgyakorlast kozvetleniil, vagy kozvetve magukban foglaljak, és
(Gjabb itélet szohasznalata szerint: vagy) azok, amelyekben a kotelezettségek magukban
foglaljak az allam, vagy més kozhatalom éltalinos érdekének védelmét”. Igy mara
bizonyos kozszolgélati kategoridk tekintetében szdmos EU-tagallam eurdpai unios,
illetve az Eurdpai Gazdasidgi Térséghez tartozd tagallam dallampolgarsdganak
birtoklasdra moddositotta az Eurdpai Kozosségek Birdsaga itélkezési gyakorlatanak
megfeleléen az allampolgarsagi kovetelményt. (Demmke-Linke, 2003, Linder, 2004,
2008/1)

E precedensjogot szem eldtt tartva szabalyozza a magyar jogalkotd az iigykezel6i

jogviszony létesitésének altalanos feltételeit is; ligykezeldi feladatkdrre — kivéve a
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jogszabaly altal meghatarozott fontos ¢és bizalmas munkakoroket, valamint az
tigykezelokbol — allo  szervezeti egység vezetésére megbizdssal rendelkezd
osztalyvezetoket — az Europai Szocialis Kartar6l szoldo megallapodasban résztvevo
allamok allampolgaraival is 1étrehozhatd kozszolgalati jogviszony, amennyiben magyar
nyelvismerettel rendelkeznek.!® Koztisztviseli jogviszony azonban tovabbra is csak
magyar allampolgarral 1étesithetd, mivel e jogviszony az Europai Kozosségek
Birdsaganak megszoritd kozszolgalati fogalomértelmezése korébe tartozik; a

koztisztviseloi statusz kozhatalom gyakorldsaval jarhat egyiitt..

A kiilonos alkalmazasi feltételek magukban foglaljak az adott munkakorhoz specialisan
meghatarozott képzettség, végzettség igazoldsat, esetleg szakmai gyakorlatot, egyéb
specialis tudast, készséget stb.

JelentOségiiknél s a szabalyozas terjedelménél fogva, kiillon szoélok a képesitési
kovetelményekrdl, amelyekhez az alkalmazas altalanos ¢és kiilonos feltételeinél mar
emlitettek is kapcsolodnak. A koztisztviselok képesitési eldirasairdl szold 9/1995. (11.
3.) Korm. rendelet mellékletében rendelkezik a Ktv. hatalya ald tartoz6 kozigazgatasi
szerveknél foglalkoztatott koztisztviselOk tekintetében az egyes allasok betdltéséhez
sziikséges képesitési kovetelményekrdl; ami azt jelenti, hogy minden kozigazgatési
munkakor tekintetében meghatdrozza azokat a végzettségeket, képzettségeket,
amelyekkel az adott munkakor betdlthetd. A jogszabaly meglehetdsen tdg hatarokat
szab e kovetelmények tekintetében; egy-egy munkakor szdmos teriileten szerzett
végzettséggel betdlthetd, illetve egyes esetekben, a végzettség szintjei — kozép-, illetve
fels6fokt — sem szabnak korlatokat az alkalmazés lehetdségének; ahol a jogszabaly
megengedi, I. és II. besoroldsi osztalyban is be lehet tolteni adott munkakort. A
korményrendelet melléklete harmas csoportositisban adja meg a megkivant
alapképzésben megszerezhetd végzettségeket, szakképesitéseket: 1) a helyi
onkormanyzat képviseld-testiilete hivataldban; i1) a kozigazgatasi hivatalban;** iii) az
allami kozigazgatasban — az egyes feladatkorokhoz meghatarozott szakiranyt

(alapképzésben szerezhetd) iskolai végzettségek és szakképesitések. A korméanyrendelet

138 Az Eur6pai Szocialis Kartat az 1949-ben létrejott nemzetkdzi szervezet, az Eurépa Tanacs nyitotta
meg alairasra, s a jelenlegi idopontig 47 eurdpa tanacsi — részben eurdpai unids — tagallam irta ala, ebbol
39 ratifikalta.

139" A rendelet szovegezése a kozigazgatasi hivatalok megsziintetése 6ta nem modosult (més jogszabalyok
esetében — pl.: Ktv. megfeleld jogszabalyhelyei — a kozigazgatasi hivatal helyébe ,,a Kormany altalanos
hataskorti teriileti allamigazgatasi szerve és a helyi Onkormanyzatok torvényességi ellenérzésére
hataskorrel rendelkezd szerv” szovegezés 1épett).
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tobb mint masfél évtizede sziiletett, viszont sajnos, a jogszabdly-mddositasi hullam nem
érte el; ez mara azt eredményezte, hogy a mellékletében nevesitett munkakorok
felsorolasa tekintetében mostanra iddszertivé valt egy alapos korszerlsités, mert a
kozigazgatasi szervek humaneréforras gazdalkodasért feleld szervei, illetve munkatarsai
idénként nagy tiggyel-bajjal sorolnak be egy-egy munkakort a meglévé kategoriakba.
Mindemellett talan el lehetne azon is gondolkodni, feltétleniil sziikséges-e, korszerii
megoldas-e kozpontilag, jogszabalyi szinten, egységesen meghatarozni a képesitési
kovetelményeket. avagy talan a humanerdforras gazdalkodasban fokozatosan
bevezetésre keriild 0j eszk6zokhoz adaptaltan (munkakorelemzések, -értékelések, -
leirasok, kompetenciakeretek meghatirozasa) nagyobb mozgasteret kellene biztositani e
tekintetben a szervek vezetdi szamara;, hogy a képesitési kovetelményeket minél
nagyobb mértékben hozzaigazithassak a helyi igényekhez.

Egyéb kiilonos alkalmazasi feltételek lehetnek példaul a kozépszintli szakképesités,
nyelvvizsga, szakmai gyakorlat, vezetok esetében szakvizsga, nemzetbiztonsagi
ellenérzés, szakmai gyakorlat, stb. Az Onkormanyzatok vonatkozasaban fontos

megemliteni, hogy a jegyzOk kinevezésének is specialis feltételrendszere épiilt ki.

(Linder, 2008/2)

A nemzetkdzi megoldasokat tekintve érdemes megemliteni hogy Finnorszagban, annak
ellenére, hogy minddssze 5% a svédajka lakossdg aranya, a kozigazgatasban torténd
alkalmazas altalanos feltétele a svéd nyelv birtokldsa. Azokban a tagéallamokban,
amelyekben adott allas betoltésénél elonyt jelent a meglévé szakmai tapasztalat, gy
barhonnan szarmazzon is az; a hazai, vagy mas EU tagallam kozszektorabdl,
maganszektorbol, pluszként konyvelik el a felvételi eljaras soran. Kiilondsen igy van ez
azokban az orszdgokban, ahol nem nevesiti jogszabaly az egyes posztok betdltéséhez
megkivant minimum iskolai végzettséget (Finnorszag, Hollandia, Svédorszag).
Franciaorszagban pozitivan értékelik a maganszektorban szerzett tapasztalatot; néhany
éve kiilon tipusti versenyvizsgat (concours externe) szerveznek a maganszektorbol
érkez6 1) koztisztviselok szdmara. Németorszagban viszont, mig a mas EU-tagallam
kozszolgalataban eltoltott 1dot figyelembe veszik a fokozatba torténd besoroldsnal,

addig a magéanszektorban szerzett tapasztalat nem jelent elonyt.
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7. sz. tablazat

A koztisztviselok alkalmazasanak altalanos és kiilonos feltételei

A koztisztviselok alkalmazasanak altalanos és kiilonos feltételei

Altalanos feltételek Kiilonos feltételek

Cselekvoképesség Az egyes munkakorok bet6ltéséhez jogszabalyban

meghatarozott specialis végzettségek

Legalabb kozépfoku végzettség A szerv vezetdjének hatdskorében meghatarozott

plusz végzettségek, képzettségek

Magyar  allampolgarsdg  (iigykezeloknél mas | Specialis nyelvismeret

szabalyozas!)

Biintetlen el6élet Meghatarozott  karrierpalyak illetve —szintek

tekintetében szakvizsga

Magyar nyelvismeret Megkivant gyakorlat

Versenyvizsga - 2009-t61 (addig alapvizsga, a|Fontos ¢és Dbizalmas munkakorok —esetében

palyanmaradas feltételeként) nemzetbiztonsagi kovetelményeknek vald
megfelelés
Palyazat Vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség

3.1.3. Toborzas, szelekcio

A kivalasztas folyamata magaban foglalja a toborzast és a szelekcidt. A kivalasztas
toborzasi szakaszaban a kozigazgatasi szervek vagy a kozponti szerv széles korben
meghirdetik a koztisztviseldi allasokat; igy téve lehetdve, hogy az allampolgarok
értesiiljenek a kozszolgalati allashelyekrdl €s éljenek alkotmdnyi szinten biztositott
alapjogukkal. E tekintetben is valtozatos a nemzetkdzi gyakorlat. Mig az orszagok jo
részében egyre altalanosabbd kezd valni, hogy a szerv vezetdje gazdalkodik a
humaneréforrasokkal, s koltségvetési lehetOségei fliggvényében & hozza meg a
személyzeti dontéseket, addig ez a toborzas esetében nem feltétlentil jellemzd. Ez azt
jelenti, hogy az éllashelyek kozzététele (a szerven, illetve a kozigazgatdson kiviilrél
érkezOk szamara altalaban kozpontilag is megtorténik. Ez utdbbi jelenség — a nagy
atlagot tekintve — inkdbb a zart rendszerli személyzeti politikat kdvetd orszagokra

jellemzd, de ellenpéldakat is talalhatunk.
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A toborzas megjelenési formai kozott kiemelt figyelmet szentelhetiink a kdzigazgatési
versenyvizsgaknak, ¢és a palydzatoknak. A versenyvizsgdkat és a palyazatokat
nyilvanosan kell meghirdetni. Minél szélesebb korben valik nyilvanossd a
versenyvizsgara valo felhivas, illetve, az tres allashelyekre torténd palyaztatasi
lehetdségek, anndl nagyobb az esélye annak, hogy a kozigazgatasi szervek tobb jelolt
koziil valaszthatnak; nagyobb az esélyliik a megfelel6 munkaerd megtalalasara. A
magyar kozszolgalati rendszerben — altalanosan — a két toborzasi format egészen 2008-
ig nem alkalmaztak, mivel a kozigazgatasi szerveket nem kotelezte erre jogszabaly. 140
Csupan a koztisztvisel6i torvény 2007. évi modositasa rendelkezett a palyazati rendszer,
illetve a versenyvizsga bevezetésérdl. 2008-t01 kezdédden a koztisztviseldi (s egyben a
kozalkalmazotti) allasokat Magyarorszagon kdzpontilag is kozz¢ kell tenni.

. . . ;. ., 141
314. A versenyvizsga, mint kivalasztasi eljarads

A versenyvizsga a kotott kivalasztdsi rendszerek egyik fOI‘IIlé.jB..MZ (Lérincz, 2000,
2005/2) A kozszolgalati szabalyozéas fokozatos megsziiletése ota, mintegy 150 éve, a
szakma, illetve, az épp aktudlis politikai ellenzék — mint lattuk — 1dordl iddre
javaslatokat fogalmazott meg a kozigazgatisi versenyvizsgdk bevezetésére
vonatkozoan. (Pl.: Irdnyi Déniel, Magyary Zoltan) Az igényt a nemzetkdzi pozitiv
tapasztalatok indukaltdk, amelyek els6sorban a =zart rendszerli kozszolgalattal

rendelkezd orszdgokban alltak/allnak rendelkezésre.

A kozigazgatasi versenyvizsga kifejezés alatt egy olyan Osszetett, a kozigazgatas
személyi alloméanyanak kivéalasztdsara rendszeresitett folyamatot értiink, amelynek
soran a kivalasztas kritériumainak megfeleld jeloltek tobblépcsds — képességeiket,
tudasukat, muveltségiiket széles kortien ellendrzé —, versengd, egy iddben torténd
megmérettetésen mennek keresztil. Ez a megmérettetés a versenyvizsga nevébol
adodoan  is, a  jeldltek  képességeinek  sok  szempontbol  torténd

Osszehasonlitasat/Osszevetését foglalja magaban, amelynek soran, az elért eredmények

140 Kivéve, a Ktv-ben meghatarozott néhany, korabban is kotelezé palyaztatas ala esé posztot (pl.:
minisztériumi féosztalyvezetdi, jegyz0i, stb.), illetve azokat, amelyeket a kozigazgatasi szervek sajat
dontési jogkoriikben eljarva palyaztattak meg.

A kozigazgatasi versenyvizsgakrol részletesebben lasd: Linder, 2006/2

12 A Kkotott eljarast alkalmazéd orszagokban a jogalkotd meghatérozott eljaras lefolytatasat irja eld a
kozszolgalati allasban val6 elhelyezkedés feltételeként.



131

figgvényében és sorrendjében, lehetségiik nyilik — a jelentkezOk szamahoz képest

korlatozottabb szamu — allasok elnyerésére, megpalyazasara. A jogi keretek kozott

szabalyozott kozigazgatasi versenyvizsgarendszer, a kotott kivalasztas egyilk —

legkarakteresebb — megjelenési formaja.

A kovetkezOkben pontokba szedtem a kozigazgatasi versenyvizsgakra altalanosan

jellemz6 ismérveket:1*®

a)

b)

d)

f)

A versenyvizsgarendszer tartalmara, formdjara, mukodtetésre 1étezik altalanos
vagy keretszabaly, jogi norma, amelyhez képest agazatonként, szervenként
eltérések lehetségesek. A rendszert alkalmazo6 orszagok zomében a legmagasabb
szintli jogszabalyok — alkotmany, kozszolgalati térvény, stb. — rendelkeznek
arrol, hogy a kozszolgalatba 1épés feltétele a versenyvizsga sikeres letétele —
ezaltal a versenyvizsga az alkalmazas altalanos feltételeként jelenik meg;

A versenyvizsgak szervezése, lebonyolitasa, feliigyelete allami feladatot képez;
A kozszolgélati alkalmazas feltételeit mar a versenyvizsgara jelentkezés
altalanos ¢és kiilonos feltételei kozott meghatarozzak, azokat széles korben
ismertté teszik — ezek teljesitése esetén nyilik lehetdség a vizsgan vald
részvételre. Hasonldan részletes tdjékoztatast tesznek kozzé a kivalasztasi
folyamat egészérdl;

Altalanos alapelv, hogy a megiiresedett allasok tekintetében a versenyvizsgakat
eldszor a mar palyan 1évOk szamara hirdetik meg (belsd versenyvizsga), az
eldmeneteli-, vagy mobilitdsi lehetdségek eldmozditasa céljabol. Csak ezek
sikertelensége esetén kertiil sor a nyilt versenyvizsgak kiirasara;

A versenyvizsga-naptarakat (amelyek a vizsgdk id6pontjait, a teriiletenként
meghatdrozott vizsgakdzpontok adatait tartalmazzak) jo eldre, altaldban egész
évre vonatkozoan, széles korben ismertté teszik (on-line €s egyéb hirdetmények
formajaban);

A versenyvizsgakra torténd felkészitéshez/felkésziiléshez a kiird szerv(ek)
(amelyek els6sorban a koztisztviselok képzéséért felelés allami fenntartast
intézmények és -iskolak ) felkészitd tanfolyamokon valo részvétel lehetdségét

biztositjak;

13 Sajat gylijtés és rendszerezés alapjan.
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h)

)

K)

1)
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A versenyvizsgakra torténd sikeres felkésziilést hivatott eldsegiteni a tobbnyire
igen nagymennyiségl, és sokrétli — altalanos és szakmaspecifikus ismereteket is
felolelo — felkészitdé anyag, illetve, a kozzétett — szintén tetemes terjedelmi —
bibliografiai jegyzék;

A versenyvizsgakon vald6 megmérettetés altalanos feltételét képezi a
kozszolgalatban valé alkalmazédsnak, de a versenyvizsga letétele aldl
jogszabalyban meghatarozott, illetve, egyedi elbiralas alapjan, egyéb mentesség
adhato;

A versenyvizsga célja a jeloltek képességeinek, tudasanak Osszehasonlitasa,
amelynek segitségével a korlatozottabb szamban rendelkezésre allo allashelyek
elosztasa objektivabba valik;

A versenyvizsga-rendszer egy rendkiviili alapossaggal, tudomanyosan,
modszertanilag részleteiben kidolgozott mechanizmus, amelyet a tapasztalatok
figgvényében folyamatosan feliilvizsgalnak, korszeriisitenek, ugy tartalmat, a
lebonyolitdas modjat, formajat, mint az értékelés mikéntjét, részleteinek
kidolgozasat illetden,;

A versenyvizsga maga tobblépcsds folyamat — kiilonosen a fels6foku
végzettségl jeloltek esetében, tobbnapos megmérettetés. Az irasbeli és a szdbeli
részek éltaldban a kovetkezok:

o firasbeli felmérd (a legtobb esetben feleletvalasztos teszt), amely az
altalanos 1ismereteket, a tudast, a miveltséget, a logikai készséget
ellendrzi — esetleg szakteriilet-specifikus is lehet;

o fogalmazés/esszé/egyéb feladatmegoldas (pl.: esettanulmany-, iigyirat-
kidolgozas, stb.) — az altalanos-, valamint a szakismeretekre
vonatkozoan,;

o szobeli beszélgetés — altaldnos- €s szakmai ismeretek, tdjékozottsag,
kommunikécids készségek, elhivatottsag, stb. vizsgalatara;

A versenyvizsgdkat szakteriiletenként irjak ki, és a vizsgdk tartalma is

természetesen szakteriilet-specifikusan kertiil kialakitasra;

m) Kozigazgatas-, illetve kozszolgalat-felfogastol fiiggden eltéré mértékben, de

n)

szinte minden orszagban kivétel nélkiil, a versenyvizsga részét képezi a
koztisztviseldjelolt altalanos miiveltségének, intelligencidja fokanak mérése;
Mindenhol kiemelkedd fontossdgot tulajdonitanak a versenyvizsgabizottsagok

fliggetlenségének ¢és partatlansaganak/partpolitika-semlegességének, magas
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szinvonalu (szakmai- és egyéb szemponti) Osszetételének. Ennek oka, hogy a
versenyvizsga létjogosultsaga kizarolag ilyen zslirik dontéshozatala mellett
igazolhatd. A vizsgabizottsagok tagjait a szakma ¢€s a tarsadalmi élet egyéb
teriiletei prominens személyiségeinek korébol valogatjak;

0) A versenyvizsgan vald sikeres szereplés, megfelelés aranya — a rendelkezésre
allo nemzetkozi adatokat tekintve —, altalaban rendkiviil alacsony;

p) A jelolteket a versenyvizsgan elért eredményeik szerint — szakteriiletenként —
sorrendbe allitjak. A vizsgan elért eredmény/értékelés a sorrend szerint jogosit a
meghirdetett alldsok megpalyazasara;

g) A versenyvizsga sikeres letétele révén a jelolt az altala elért eredménynek és
sorrendnek megfeleléen elnyeri a meghirdetett alldsok valamelyikét, vagy,
amennyiben az elért sorrend révén nem jut szamdra iires allas, a tartaléklista
megfeleld helyére kertil fel.

r) Egyes orszagok, illetve teriiletek/kozigazgatasi szintek esetében, a sikeresen
letett vizsga meghatdrozott idészak tekintetében (altaldban 1-3 év) keletkeztet
jogosultsdgot az Gjonnan megiiresedd allasok megpalyadzasara, mig masutt, a
sikeres vizsga nem éviil el az allaspalyazatokra vald jogosultsag tekintetében;

s) A versenyvizsga alkalmazasa mellett az utobbi idészakban a kivalasztasi
folyamatban egyéb, a képességeket, készségeket (kiilonféle tartalmt és
értelmezésil) ellendrzé megoldasokat, kompetenciavizsgalatokat, stb. is egyre
sz€lesebb korben alkalmaznak;

t) A versenyvizsga letételével kozszolgalati alkalmazasra jogosultta valt jelolt az
allas elnyerése eldtt — altalaban — a kozigazgatasi funkcio betdltésére felkészitd —
sokszor tobb honapos — alap-tovabbképzésben részesiil;

u) Az alap-tovabbképzést az allas elnyerése utan altalaban probaido koveti.

Franciaorszag a versenyvizsga-rendszerek zart kozszolgalattal rendelkezd mintaorszaga.
A versenyvizsgarendszer (concours) mélyen benne gyokerezik a tarsadalmi és
kozigazgatasi kultirdban; mintegy két évszdzados hagyomanya van a koztisztviselok
versenyvizsgak utjan torténd kivalasztasanak. Haromfajta versenyvizsga létezik:

- a bels6 (concours interne) — a kozigazgatasban dolgozok részére;

— a kiils6 (concours externe) — a palyakezd6 fiatalok részére;
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— a harmadik tipusu (troisieme concours) — mindossze néhany év 6ta — a mobilitas
jegyében mas szektorbol (magan-, non-profit, stb.) érkezok részére. (Gisserot,

2005)

Nagy-Britannidban a kdzszolgélat az utdbbi évtizedekben jelentds reformokat €It meg.
Ennek részeként, a kivalasztas humaneréforras gazdalkodasi hataskoreit a kdzigazgatési
szervek vezetdihez delegéltak. Mindazonaltal, a specidlis, gyorsitott eldémeneteli palyara
varomanyos, kiemelked6 képességekkel rendelkezé fiatal vezet6jelolteket (,,fast
streamer”-ek), alapos megmérettetésnek vetik ald alkalmazasuk el6tt és annak kezdetén
— amelynek forméaja egy specialis versenyvizsga.'** (Versenyvizsgakat alkalmaznak

masutt is, pl.: a tanarok korében.) (Beattie, 1996)

A nemzetkozi szervezetek (koztiik pl.: az Eurdpai Kozosségek és intézményei) szamara,
sajat kozszolgalatuk kialakitasanal — legfeljebb néhany évszazadra visszatekintd, révid
multjuk okan —, a nemzeti kozszolgdlatok szolgaltattak a mintat. (Mihajlov, 1993/1 és 2)
A nemzetkdzi kozszolgalatok igy alapjaiban a kézszolgélati rendszer zart valfajat és a
zart rendszert megvalositdo személyzeti politikai elveket vették at, és alkalmazzak mind
a mai napig, a hatarozatlan idejii kinevezéssel, statusszal rendelkezd tisztviseldik
tekintetében. (Linder, 2006, 2008, 2009/2, Lérincz, 2000, Mihajlov, 1993/1 és 2,
Temesi, 2000, Verploeg, 1999) Természetesen, a nyilt rendszer elemei a nemzetkozi
szervezetek humanerdforrds gazdalkoddsaban is egyre nagyobb meértékben kezdenek
teret nyernek napjainkban'®; elsésorban a hatarozott idejii kinevezések, vagy
szerz6dések korlatozott elterjedésének tekintetében (Demmke, 2003). Mara a
konvergencia-folyamatok azonban kétiranyiva valtak; nem csupan a nemzetkdzi
kozszolgalatok meritenek példat a nemzeti kozszolgalati megoldasokbol, hanem ez
forditva is igaz Igy példaul, a spanyol koztisztviselSi torvény (Estdtuto Bdsico del
Empleado Publico) mobdositasanal, egyes rendelkezések tekintetében, az FEuropai
Kozosségek Tisztviseldi Szabalyzata szolgaltatta a példat. (INAP, 2005) Az Eurdpai
Kozosségek Tisztvisel6i Szabalyzata (Staff Regulations of the European Communities)

rendezi az Eurdépai Unid intézményei tisztviseldinek jogviszonyat. A korabbi

144 A brit kozszolgalati versenyvizsga torténete a XIX. szézadra, az indiai szolgalat toborzasanak idejére
nyulik vissza.

Y5 A dolog iréniaja, hogy mig az OECD, tagorszagainak kozszolgalati reformjai tekintetében évek
(évtizedek) oOta erdteljes retorikaval rendelkezik, sajat szerveinél ezek a reformtorekvések erételjes
deficitet mutatnak fel. (Balint-Knill, 2007)
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szabalyozas és gyakorlat szerint, a szervek maguk irtak ki a versenyvizsgakat. 2002-ben
azonban a megreformalt személyzeti politika keretében — az intézmények és szervek
altal folytatott gyakorlat egységesitésének ¢€és a humaneréforras gazdalkodas
hatékonyabba tételének igényével —, létrejott az Eurdpai Személyzeti Kivalasztasi
Hivatal (European Personnel Selection Office), az EPSO. Azota a fészervek az EPSO-n
keresztiil irjak ki a nyilt versenyvizsgakat, amelyek az Europai Kozosségek Hivatalos
Lapjaban, az EPSO ¢s a szervek, intézmények honlapjan is megtalalhatoak. Ez a francia
minta alapjan kialakitott versenyvizsga szolgél napjainkban mintaként egyes nemzeti €s

a nemzetkdzi kozszolgalatok esetében.'*®

A magyar szabalyozas 2009-t6l vezette be a versenyvizsgak alkalmazésat. A Ktv. és a

147 , e . . e g . ,
értelmében koztisztviseldi kinevezés csak

versenyvizsgarol sz6l6 kormanyrendelet
érvényes versenyvizsga birtokaban adhatd. A magyar versenyvizsga felépitése és
lebonyolitasa tekintetében koveti a nemzetkozi megoldasokat. Az els6 megmérettetést
egy irasbeli, feleletvalasztos teszt megoldasa jelenti, amelynek teljesitése esetén tovabbi
irasbeli feladatra keriil sor. Ez utobbi sikere esetén a jelolt szobeli bizottsag eldtt tesz
bizonyossagot alkalmassagarol. Teljesitményét pontszamok alapjan értékelik. Tartalmat
tekintve, a magyar versenyvizsga azonban nem koveti a nemzetkdzi mintakat.
Magyarorszagon a jogalkotd dontése értelmében a tananyag egységes; a vizsgadk nem
szakteriiletenként kerililnek kiirdsra és lebonyolitdsra. A kozépfoku végzettségliek
szamara meghatarozott ismeretanyag keriilt kidolgozasra — amely a fokozatosan
megszind koztisztviseldi alapvizsga tudasanyagahoz képest szélesebb spektrumot oOlel

fel. A fels6foku végzettségliek tekintetében tovabbi, a szamonkérés targyat képezd

tananyag épiil erre.

A magyar ¢és a nemzetkozi versenyvizsgdk szabalyozasat, gyakorlatat, a kiilonféle
megoldasokat  Osszehasonlitva  megallapithato, hogy a  Magyarorszdgon
versenyvizsganak nevezett vizsgafajta messze all a klasszikus versenyvizsgatol, annak
tartalmatol. Ezt a nemzetk6zi gyakorlatban alkalmazott versenyvizsgak 4ltaldnos
ismérvei tdmasztjak ala. A kovetkezokben a magyar szabalyozassal kapcsolatban

néhany atgondolasra érdemes gondolatot vetek fel:

16 A versenyvizsga felépitése ¢és lebonyolitdsa tekintetében a magyar versenyvizsgarendszer
kialakitasanal is.
YT A kozigazgatasi versenyvizsgarél sz616 126/2009 (VI.15) Korm. rendelet
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A magyar versenyvizsgandl nincs jelen a versenyelem. A jogszabdly nem
biztositja, hogy a versenyvizsgan elért pontok aranyaban a koztisztviseldjeldltek
valoban sorba legyenek allitva azon a listan, amelyrdl a kozigazgatasi szervek
helyezésiik sorrendjében kivalasztjak dket. A megmérettetés csupan egy vizsga,
amelyet — a koztisztvisel6i alapvizsga eddigi gyakorlatdval szemben — nem a
mar hivatalban 1évé koztisztviselok, hanem barmely, az alkalmazas tobbi
altalanos feltételével is rendelkezd allampolgar letehet. Ez alapvetden
megkérddjelezi a versenyvizsga létjogosultsagat, ¢és a cél elérésére vald
alkalmassagat. Ugyanis, ha az eredmény nem koti a kivélasztas tekintetében a
kozigazgatéasi szerveket, mi és ki garantdlja annak tisztasagat, objektivitasat; a
mindeddig jelenlévd nepotizmus, favoritizmus, politikai- és egyéb szempontok
alapjan torténd részrehajlas kikiiszobolését? Amennyiben a versenyvizsga
valtozatlan formaban él tovabb, célszeri lenne mas elnevezéssel mikddtetni,

példaul egyszertiien, ,,k6zigazgatési felvételi vizsga” elnevezéssel.

A magyar versenyvizsga tematikaja, a szamonkérés targyat képez0 tananyag
tartalma a jeloltek képzettségét figyelmen kiviil hagyja. Klasszikus
versenyvizsgakat végzettség szerint szerveznek (pl.: jogaszok, kozgazdaszok,
kozigazgatasi szakemberek, bolcsészek természettudomanyi vagy EU-s
szakemberek részére, mas-mas tartalommal). A magyar versenyvizsga, mint
lathatjuk, a végzettség irdnyultsagat nem veszi tekintetbe. A vizsgak tartalmanak
egységessége tobb szempontbdl is aggalyos: 1) egyrészt problémaéssa teszi a
valgjaban amugy sem garantalt ,sorbadllitast”, s a valds eredmények alapjan
torténd kivalasztast, masrészt; ii) attol fliggden, hogy milyen ismeretek keriilnek
talsalyba a ,,tananyagban”, megkérddjelezi az egyenld esélyek érvényesiilésének
megvaldsithatosagat is. Kozigazgatasunkban a jogaszok dominancidja eddig is
elsopr6é volt, s azzal nem altathatjuk magunkat, hogy a szdmonkért ismeretek
egyik naprol a masikra oly mértékben valtoznanak, hogy pl. egy jogdsz és egy
biologia tanar ugyanolyan eséllyel igazodnanak el benniik. fgy talan joggal
kétkedhetiink abban, hogy a kiilonboz6 végzettségii jeloltek tudasa — adott

ismeretanyag mellett objektiven dsszevethetd.
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- A versenyvizsgar6l sz6l6 kormanyrendeletet megsziiletése o6ta mar tobbszor
modositottdk. Az egyik moddositds a versenyvizsga aloli mentességeket is
érintette. Esszerti intézkedésnek itélem, hogy a jogalkotd immér elismeri a
kozigazgatasi gyakorlatot; a korabbi szabalyozassal ellentétben, az 1j
rendelkezések szerint mentesiil a versenyvizsta letétele aldl az, aki legalabb
Otéves kozigazgatasi gyakorlattal rendelkezik. Tovabbra sem rendelkezik
azonban a jogszabaly arrdl, hogy a kozigazgatasi szakvizsga kivaltja-e a
versenyvizsgat. Inkonzisztensnek talalom azt a rendelkezést, miszerint a jogi
szakvizsga kivaltja a kozigazgatasi szakvizsgat, ugyanakkor a kozigazgatasi

versenyvizsgarol ebben a tekintetben nem sz6l a jogalkoto.

A versenyvizsgan sikeresen szerepld jeloltek egy listdra keriilnek fel, s onnan
palyazhatjadk meg a kozigazgatasi szervek altal kiirt allashelyeket. A sikeresen letett
versenyvizsga 5 évig jogositja erre Oket. Illetve, a sikeres versenyvizsgat tett jeloltek

nekivaghatnak a kivalasztasi eljaras Gjabb Iépcséfokainak.
3.1.5. A4 palyaztatas, mint kivalasztasi eljaras

A toborzas masik formdja a palyaztatds. A palydztatds — a versenyvizsgaztatdshoz
hasonldan — szintén a kotott kivalasztasi rendszer egyik fajtaja — ezért altaldban a zart
kozszolgalati rendszerekben alkalmazzdk. A kotelezd palyaztatas sordn az iskolai
végzettség, képzettség, a letett vizsgdk alapjan folytatjak le az eljarast, mindezt

meghatarozott rendben.

Ezt a megoldast alkalmazza a német ¢és az osztrak kozszolgdlat. A német
kozszolgalatban a képzettségi kovetelmények az un. ,,érdemi munkat” végzd, karrier
koztisztviselék (Laufbahnwettbewerber) esetében igen magasak.'*® Egyébként az
¢letpalya minden szintje tekintetében torvény hatarozza meg az alapkovetelményeket. A
tovabbi kritériumokat a Szdvetség, a tartomanyok, vagy a kozigazgatasi szervek irjak
eld6 a meghirdetett alldss — részleteiben is kozzétett — munkakori leirasanak

fliggvényében. A kivalasztasi kritériumok kozé tartoznak a képességek, a tudas ¢és a

18 A kivalasztasi rendszer létrehozatala Ferenc-Vilmos nevéhez kotédik. 1713-ban azzal a céllal
alakitotta ki a kivalasztdsi rendszert, hogy magas szakmai szinvonali kozszolgélatot biztositson
Poroszorszag szamara. A rendszer gyakorlatilag a mai napig alig valtozott. (Ziller, 1993)
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teljesitmény, de meghatarozasuk tekintetében a rendszer erésen decentralizalt. A —
javarészt — jogasz végzettséggel rendelkezd magas beosztiasu koztisztviseldjeldltek
kivalasztasa szigortian formalizalt, és két 1épcsobdl all. Az elsd vizsga egy allamvizsga
(Staatsexamen), amelyet a tartomanyi hatdésagok szerveznek, fliggetlen bizottsagokkal.
Ezeket a bizottsagokat koztisztviselok ¢és egyetemi oktatok alkotjdk. Amennyiben ezt a
meglehetésen szelektiv vizsgat teljesiti a jelolt, elokészité szolgdlatra jelentkezhet
(Vorbereitungsdienst). Az el6készit0  szolgalat  elméleti és  gyakorlati
képzésbol/tapasztalatszerzésbol all. Idétartama valtozo, attdl fliggéen, milyen posztra
készit fel; de altalaban két év koriil mozog. Majd Gjabb, hasonl6 szervezést allamvizsga
kovetkezik. Ennek sikeres abszolvaldsa nyitja meg az utat a kozszolgalati alkalmazas
elétt — az egész orszag terliletére vonatkozoan; s nem kizarolag a kozigazgatasi-
(beleértve az oktatast), hanem az igazsagiigyi palydk tekintetében is. A konkrét
kivalasztas (a szelekcid) folyamataban az iires allashelyekre palyazok koziil valasztanak
eredményeik alapjan. Az 4gazati minisztériumok vezetdi a személyi allomany
képviseleteivel egyeztetve dontenek a megfeleld jelolt alkalmazédsarol. Az utobbi
években — a nemzetkdzi trendeknek megfeleléen — a német kozszolgalatban is
erofeszitéseket tesznek arra vonatkozodan, hogy a kotelezd palyazati eljaras keretében ne
kizarolag a végzettséget, képzettséget vegyék figyelembe, hanem a jeloltek egyéb
kompetenciait is értékeljék. (Bundesakademie, 2006)

3.1.6. Egyéb kivalasztasi eljarasok

Mig egyes orszagok kotott kivalasztasi eljarasokat — versenyvizsga, kotelez6 palyaztatas
— alkalmaznak, masutt a kivalasztds nem formalizalt. Ezekben az orszagokban a
kozigazgatasi szervek (vezetdi) altaldban maguk hatdrozzak meg, hogy képességeik, és
a meghirdetett allds betoltéséhez sziikséges hatteriik alapjan milyen modszerrel
valasztidk ki a megfeleld munkaerét. Eppugy, mint a maganszektorban. A
jelentkezOknek az illetékes kozigazgatasi szerv altal meghatarozott kdvetelményeknek
kell megfelelniiik. Itt eléfordulhat az, hogy a kovetelményként allitott specialis
képességek sokkal nagyobb szerepet jatszanak, mint az ¢€letpalydhoz megkivant iskolai

bizonyitvany. Erdemes megjegyezni azonban, hogy szimos orszagban, ahol a
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kozszolgalati alkalmazottak zomét nem egységesen formalizalt eljarasban valasztjak ki,

meghatarozott kategoriak tekintetében mégis kotott az eljaras.™*

Amennyiben a toborzas sikeresnek bizonyul, a megiiresedett allashelyekre tobb
jelentkezd palyazik. Ekkor kovetkezik a kivalasztds masodik, a toborzasi folyamatra
épild része, a szelekcio. A szelekcio célja a jeloltek koziil, az adott munkakdrre

legmegfelelobb személy kivalasztasa. (Lorincz, 2000, 2005/2 et al.)

3.1.7. Egyéb teljesitendo feltételek

Az 1j magyar kivalasztasi rendszerben a koztisztviseldjeldlteknek meg kell felelniiik a
kozigazgatasi szerv altal kiirt feltételeknek, amelyek tartalmazzak az alkalmazas
altalanos feltételeit; az alkalmazas kiilonds feltételeit; a kozigazgatasi szerv vezetdje
altal esetlegesen meghatarozott plusz feltételeket; a
munkakorelemzésben/munkakortérképben meghatarozott kivanalmakat, amely utobbiak
a képzettségre, képességekre, készségekre, kompetencidkra is kitérnek. (Linder, 2008/2
€s 2009/1)

Sziiletett egy 0j rendelkezés, amely szerint kozigazgatasi szerv a jovében csak akkor
irhat ki nyilt (a kozigazgatison kiviilr6l érkezdk részére) palydzatot, ha a
tartalékallomanyban 1évo koztisztviseldk kozott nem taldl megfeleld személyt az tires
allas betoltésére (kivételt jelentenek ez alol a vezetdi beosztésok).150 Ez a rendelkezés
talan alkalmas lesz arra, hogy a mindeddig jobbara kihasznalatlan, nem hatékonyan
miikodé tartalékallomanyi informacios adatbazist (TARTINFO) él6vé tegye.™ Ezaltal
nagyobb az esély arra, hogy az allasukat vesztett koztisztviselok, valamint az iires
allashelyek ,.egymésra taldljanak”. Ez a gyakorlat, amely szerint a megiresedett
allasokat el6szor szerven beliil, amennyiben az sikertelen, szervek kozott, majd csak ez
utdbbi eredménytelensége esetén irjak ki nyilt péalyazatban, a zart kdzszolgalati

rendszerek sajatossdga. Ennek mintédjara torténik a toborzéas Franciaorszagban, valamint

149 Bizonyos magas beosztas vagy nagy felelésséggel egyiitt jaré hivatal esetén, pl.: a diplomataknal, a
rendortiszteknél, vagy a katonatiszteknél. Az 6 képzettségiikre vonatkozd kovetelményeket jogszabaly
irja eld.

130 A tartalékallomany informécios rendszere tarolja a felmentett koztisztviselSk, illetve a megiiresedett
allashelyek adatait.

1L A rendelkezés 2009. januar 01-t8l lépett volna hatilyba, de a vonatkozéd szabalyozas idékdzben
tobbszor modosult. Ennek megfelelden, a hatalybalépés legujabb idépontja: 2011. januar 01.
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az Eurdpai Unio intézményeiben, amely utobbi esetében az Europai Kozdsségek
Tisztviseldi Szabalyzata szigort rendelkezéseket tartalmaz erre a sorrendbeli kotottségre

vonatkozodan.

Az 0j magyar kivalasztasi rendszerben a koztisztviseldjeldltek kompetenciavizsgalaton
is atesnek. A kovetkezOkben ezen Ujonnan bevezetett humanerdforras gazdalkodasi
eszkoz kozszolgalati alkalmazasat ismertetem, és a rendelkezésre all6 nemzetkozi

tapasztalatokat elemzem.

3.1.8. Kompetenciamenedzsment, kompetenciavizsgalat

a) A kompetenciamenedzsmentrol altalaban

A sorrendiséget kiss¢ megforditva szolok a kompetenciavizsgalatrol, amelyet a
kozigazgatasi versenyvizsgat sikeresen teljesitd, s a kozigazgatdsi allast megpalyazo
jeloltek tekintetében végeznek el a palyazati eljaras folyamatdn belill, az ujkeletd,
soklépcsds magyar koztisztviseldi kivalasztdsi rendszerben. (Linder, 2009/3) A
kompetenciamenedzsment €s a kompetenciak vizsgalata merdben 0j humanerdforras
gazdalkodasi eszk6z a magyar koztisztviselok  vonatkozasaban. 12158 A
kompetenciamenedzsment olyan komplex eszkéz, amely a humanerdforras
gazdalkodasi folyamatban, a munkaeré kompetencidinak fejlesztése 4altal kivanja
biztositani a megfeleld szinvonalu teljesitményt. (Horton-Hondeghem-Farnham, 2002)
Tobb teriileten is alkalmazhatd; igy a kivalasztasnél, a fejlesztésnél, tovabbképzésnél,
valamint az értékelésnél.(Emery, 2002, Gilles-Lichtenberger, 2002, Horton-
Hondeghem-Farnham, 2002, Hood-Lodge-Clifford, 2002, Hood-Lodge, 2004, Lodge-
Hood, 2003, Loffler-Busse-Hoppe, 2002, Linder, 2005, 2006/1, 2009)

Mivel a kivalasztas folyamataban is szerephez jut — és ugy itélem, kozszolgalati
alkalmazasa itt a legindokoltabb —, ehelyiitt targyalom.

A koztisztviseloket tekintve, a kompetencia fogalma azokat a munkakdri
kovetelményekhez kapcsolhatd, meghatarozott teljesitmény eléréséhez kotddo

viselkedésbeli jellemzoket, képességeket, tapasztalatot, tudast, készségeket foglalja

152 A kompetenciamenedzsmentrél részleteiben lasd: Linder, 2005 és 2006/1
153 A tagabb értelemben vett kozszolgalatban, pl.: a fegyveres erdk, -testiletek vagy a tanarok
vonatkozdsdban mar korabbiakban is talalkozhattunk hazai alkalmazéséaval.
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magaban, amely ahhoz sziikséges, hogy a kozszolgak alkalmasak legyenek, alkalmassa
valjanak arra, hogy munkdjuk révén a munkaltatod kozigazgatasi szervezet elérje kitlizott
céljait.154 Ezeket a kompetenciakat munkakoronként, a kompetenciakeretekben
nevesitik; soroljak fel. A kompetenciavizsgalatok soran azt mérik kiilonbozo
eszkozokkel, hogy a kompetenciakeretekben szerepld elvardsok milyen mértékben
esnek egybe a koztisztviseld altal birtokolt kompetencidkkal, azok szintjével; milyen
teriileten sziikséges a fejlesztés, és azt milyen modszerek alkalmazéasaval Ilehet

legcélszertibben megoldani.

A kompetenciamenedzsment a maganszervezetek humanerdéforras gazdalkodasaban
hosszi multra tekint vissza, de kdzszolgélati alkalmazasa csupan az elmult években
kezdett az érdeklddés kozéppontjaba keriilni. (OECD, 2001) A kovetkezékben némi
betekintést nyujtok az europai kozszolgalatokban alkalmazott
kompetenciamenedzsment megoldasaiba, majd ezek utan térek ki a magyar

kozigazgatason beliili megjelenésére.

Néhany eurdpai koOzszolgalat az utébbi években kezdte alkalmazni a
kompetenciamenedzsmentet humanerdforras gazdalkodasaban. (Batal, 1997) A jelenleg
rendelkezésre 4allo tapasztalatokat néhdny ismérv mentén haladva kisérlem meg

bemutatni és rendszerezni, ezek a kovetkezok:

- Alkalmazé orszagok: Az Egyesiilt Allamokbol elindult kompetencia-mozgalom az
eurdpai kontinensen csupan az Egyesiilt Kirdlysag kozszolgalatdban terjedt el széles
korben; elsésorban a kdzponti kdzigazgatas szerveinél (lasst, fokozatos bevezetéssel,
mara, mintegy 95%-ban), de taldlkozhatunk vele az Onkormanyzatoknal, illetve a
nemzeti egészségligyl szolgalatnal is. Kozigazgatasbeli alkalmazisa kisérleti
stddiumban van néhany év ota Hollandidban, Belgiumban a Flamand Tartomanyi

Korméanyzatnal, a belga szovetségi kormanyhivatalokban'®,  Finnorszagban,

1 A kompetencia mozgalom sziilatyjanak tartott McClelland volt az, aki a hetvenes években azt
allitotta, a hagyomanyos vizsgak és tesztek nem alkalmasak arra, hogy elére jelezzék, a potencialis
munkavallalé meg fog-e felelni adott munkakdrben, illetve, hogy hogyan fog teljesiteni. Mas eszkdzok is
léteznek annak elbrejelzésére; mégpedig a kompetenciak mérése. (Horton, 2002, Hood-Lodge, 2004,
Linder, 2005 és 2006/1 McClelland-Boyatzis, 1980))

155 A Kopernikusz kozigazgatasfejlesztési program emberi er6forras fejlesztési célkitiizései a kompetencia
menedzsmentet a toborzasban, kivalasztasban, az illetménypolitikaban ¢és a fejlesztésben kivanjak
alkalmazni. Kompetencia-potlékot is bevezettek, amely az érintett koztisztviseld6 munkakore
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Olaszorszagban, Németorszagban — ¢és foglalkoztatja a kozigazgatasi szakembereket
Franciaorszagban is. A pozicid rendszerli kozszolgalatok nyitottabbak alkalmazasa
tekintetében, de azokban az orszagokban, ahol a hagyomanyos biirokratikus
berendezkedés jellemzi a kozigazgatast ¢és  kozszolgalatot, csak kezdeti
kisérletezgetések/1épések torténtek. Ez a helyzet a francia és a német kdzszolgdlatban,
(Loffler-Busse-Hoppe, 2002, Emery, 2002) amelyekben a kozszolgalat egészét
alapjaiban és részleteiben meghatarozoé jogszabalyi kornyezet (gondoljunk itt elsdsorban
a jogszabaly altal garantalt automatikus elémenetelre) rovidtavon athidalhatatlannak
latszo fesziiltségben all a kompetenciamenedzsment megvalositasanak gondolataval. Az
legutobbi években azonban ezek a kozszolgalatok is jelentds 1épéseket tettek meg ezen
a téren a korszerlinek mondott humaneréforrds gazdalkodasi megoldasok atvétele
iré1nyz'1ba.l56

- Célcsoportok: A kompetenciamenedzsmentet alkalmazé orszagok tipikusan a
fotisztviselok, felsOvezetok korében alkalmazzak e humaner6forrds menedzsment
eszkozt, és csak nagyon ritkan az alacsonyabb vezetdi kategoriak tekintetében. Az
allomany egészét érintéen, aligha taldlunk ra példat. Még az Egyesiilt Kirdlysagban is
csak napjainkban — hosszabb idejii gyakorlati alkalmazas utan — vet6dott fel a gondolat,
hogy a koztisztviselok szélesebb korében probalkozzanak meghonositasaval. Igy
Hollandidban az 1995-ben létrehozott f6tisztviseldi kar érintett, Belgiumban a
szovetségi kozponti- és a flamand koézponti korményzat, illetve Olaszorszagban ¢€s
Finnorszagban is taladlkozhatunk ezzel a humadanerdforrds fejlesztési eszkozzel a

felsGvezetdk vonatkozasaban.

- A kompetenciak mérésének technikdi: Azok a kdzszolgalatok, amelyek a kozigazgatasi
szervek egy részénél a kompetenciamenedzsment bevezetésének folyamatat elinditottak,
kiilonb6z6 technikakat alkalmaznak a kompetencidk mérésére — gyakorlatilag
ugyanazokat, amelyek a maganszférdban  kifejlesztésre és  alkalmazasra
kertiltek/keriilnek. Ilyen eszk6zok példaul, a) az un. 360 fokos értékelés, amelynek

soran a beosztottak, a vezetdk €s a munkatarsak parbeszédére alapozva értékelik a

szempontjabol hasznosnak itélt, akkreditalt képzések elvégzését — az ott megszerzett tudast, elsajatitott
készséget — dijazza. (Copernicus au centre de [’avenir. La réforme de I’administration fédérale belge)

1% gy példaul Franciaorszagban a kozigazgatis korszertisitésérdl szolo fehér konyv is kiemeli a
kompetencidk mérésének szitkségességét a kivalasztasi eljarasban. (Livre blanc sur ['avenir de
["administration publique)
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vezetd koztisztviseld kompetenciait; b) az értékelési kdzpontok (Assessment Centers —
AC), ahol konkrét szituaciokat, feladatokat, feladvanyokat tartalmazo értékeld rendszer
alkalmazasaval mérik, hogy a jelolt adott helyzetekben hogyan, milyen moédon és

mértékben tudja alkalmazni kompetenciait; c) a viselkedést elemzd interjuk.

- A kompetenciakeretek tartalma, alkalmazasuk célja: A kompetenciakeretek
tartalmanak meghatarozadsaban a kozszolgalati berendezkedés jellege, kultiraja jut
szerephez; ennek fliggvényében kiilonboznek egymastol. Egységesen jelolik meg
azonban az alkalmazasuk altal elérni szdndékolt célokat. Ezek a célok egyontetiien a
megfeleld személyi allomany kivalasztasa, s az allomany fejlesztése; amely ily modon a

szervezeti célok eléréséhez jarulhat hozza.

- A humanerdforras gazdalkodasi teriilet, amelynél a kompetenciamenedzsment
alkalmazasra keriil:

A toborzasnal torténd alkalmazast az az elvaras motivalja, hogy a kompetencidk mérése
adekvatabb  informdaciot  szolgédltasson a  vezetd  alkalmassdgardl, mint
az iskolai elvégzését igazold ,,személytelen” bizonyitvanyok, végzettségét tanlsitd
dokumentumok.

A fejlesztési sziikségletek meghatarozasanal torténd alkalmazas pedig azt a folyamatot
hivatott elinditani, amelynek sordn egyre inkdbb 4t kivannak térni a kozigazgatasi
tovabbképzésekben ma még altalanosnak mondhatd, eléadasokban gondolkodd,
kizarolag ismeretek atadasara hangstlyt helyezd tovabbképzési formakrol, az interaktiv,
tapasztalatszerzést biztosito tréningekre.'’

A mindsitésnél, a teljesitményértékelésnél a kompetenciamenedzsmentet a nyugati
kozszolgalatokban nagyon kevés helyen alkalmazzak; csupan kisérleti bevezetésekkel
talalkozhatunk.

Az illetmények meghatdrozasanal azonban egyik kozszolgéalat sem biztosit szerepet a
kompetenciamenedzsmentnek. S6t, o6va intenek attdl, hogy a kompetencidk
értekelésének eredményéhez illetményvonzatot kossiink. E tartozkodas indokai koziil
néhany: a kompetencidk mérésének metodologia kérdése jelenleg még nem megoldott;
objektivitaisa megkérddjelezhetd; negativ hatdssal lehet a csoportmunkara;

elfogadottsag, elkotelezettség  hidnya; a  kompetenciakeretek — statikussaga,™®

Y7 Ezek az iij tovabbképzési formdk a magyar kézszolgdlatban is az utobbi években kezdtek elterjedni.
158 Bz azt jelenti, hogy csak jelentés raforditasok révén lehet a folyamatosan valtozd igényekhez igazitani.
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bonyolultsdga, gyakorlati alkalmazhatosaguk nehézségei; a hozzd kapcsolodo
adminisztraciés feladatok iddigényessége, stb. (Emery, 2002, Gilles-Lichtenberger,
2002, Horton-Hondeghem-Farnham, 2002, Loffler-Busse-Hoppe, 2002)

Osszegzésképpen  megallapithatd, hogy a  divatos 4aramlatnak  szamito
kompetenciamenedzsment a vildg orszagainak kozszolgalataiban ma még szinte
mindeniitt gyermekcipdében jar; még azokban az orszagokban sem alakult ki
alapproblémaktol, ellentmondasoktdl mentes, tidvozitonek mondhatd gyakorlat, ahol
meghonositisa mar évtizedek Ota napirenden szerepel, illetve, amelyekben a
kompetenciamenedzsment ideoldgidja és indittatdsa kozel 4all a kozszolgalati

berendezkedéshez ¢és —felfogéshoz.159

Ugyanakkor sziikséges hozzatenni, hogy
1étjogosultsagat egyre tobb orszagban ismerik el, s jelentkezik a humaneréforras

gazdalkodas eszkozei kozott. ™™

b) Kompetenciamenedzsment a magyar kozszolgalatban

A Ktv. 2006-os modositasa 2008. januar 01-t6l rendelte el a kompetenciamenedzsment
alkalmazasat a kivalasztasi folyamat egyik eszkozeként, annak részeként. Mitobb, a
kompetenciak értékelése az 1j tipusi teljesitményértékelés, a TER folyamatiban is
szerephez jut. A jogszabadlyi  rendelkezés szerint elkészitendd kozigazgatasi
munkakorelemzések magukban foglaljak/fogjak foglalni adott munkakorok tekintetében
az elvart, a munkakor ellatdsdhoz  sziikséges kompetencidkat. Ezek a
munkakorelemzések a magyar kdzigazgatadsban még csupan szoérvanyosan lelhetdk fel;
a kozigazgatasi szervek a jogszabaly modositasa ota kezdtek hozza azok elkészitéséhez.
Egy bizonyos munkakor ellatdsahoz sziikséges kompetencidk meghatarozasaban
alapvetd jelentésége van a munkakorértékeléseknek, munkakorelemzéseknek. A
munkakorértékelések, -elemzések magukban foglaljdk mindannak a tudashalmaznak,
készségeknek, képességeknek a meghatarozasat, amelynek alapjan mar a munkaerd
kivalasztasa alkalmaval nagyobb valosziniiséggel lehet meghatarozni, hogy az adott
munkakorre kik azok, akiknek kivalasztasa esetén a késObbiekben teljesiilhetnek azok a
célkitlizések, amelyeket a munkakor ellatasa révén el kell érni. (Dudas-Karoliny-Lévai-

Poor, 2004/1, Dudas-Karoliny-Laszlo-Lévai-Poor, 2004/2, Elbert-Karoliny-Farkas-

1 Ilyen orszagok pl.: az Egyesiilt Allamok és az Egyesiilt Kiralysag, illetve, Nagy-Britannia.
180 Nighol a célkitlizések kozott, illetve a diskurzus szintjén.
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Poor, 1999, Karoliny-Lévai-Poor, 2005, Klein-Klein, 2004) E munkakorértékelések, -
elemzések alapjan késziilnek a késdbbiekben az adott munkavallaléra, esetiinkben a
koztisztviselokre vonatkoz6 — nevesitett — munkakori leirdsok, amelyekben az keriil
meghatarozasra, hogy az alkalmazott koztisztviseld mely feladatok ellatasara koteles
adott munkakorben. %! (Lévai, 1995, Lévai-Bauer, 2003) A folyamatban tovabbhaladva,
a munkakori leirasok alapjan tlizhetok ki adott munkavallald esetében azok az egyéni

teljesitménykovetelmények, amelyek a szervezeti célokhoz igazodva kell, hogy

teljesiiljenek az adott értékelési idoészakban.

Az Uj magyar kivalasztdsi rendszerben a kompetenciak szintjét a kivalasztasi
folyamatba épitett kompetenciavizsgalat sordn mérik; ezt az allasra palyazo
helyezésénél, pontszamainal veszik tekintetbe. Cél, hogy a vizsgélat arrdl is informaciot
szolgaltasson, mely teriileteken sziikséges a jelolt kompetencidinak fejlesztése. A
palyaztatasi eljarasrél szolé korméanyrendelet'® rendelkezése szerint a Kormanyzati
Személyiigyi Szolgaltato ¢és Kozigazgatasi Képzési Kozpont — amely szerv
meghatarozott hataskorokkel rendelkezik a koztisztviseldi kivalasztasi rendszerben — az
ures allashelyet kiird kozigazgatasi szerv altal megkiildott munkakdrtérkép alapjan
dontést hoz arrdl, hogy milyen kompetenciavizsgalatot végez adott munkakor
tekintetében. Ezt a palyézati kiirasban is kozzéteszik.

A szolgéltatd kozpont a munkakor jellegétdl és szintjétdl fiiggéen a kovetkezd
kompetenciavizsgalatokat Végezheti:ls?’

— személyes interji (bizonyos esetekben két alkalommal is lefolytathatjak, maganak a
kompetenciavizsgélatnak a keretén beliil is);

— munka-alkalmassagi irasbeli teszt — kérd6iv formajaban. Ez szamszerGsithetden
mutatja ki az alkalmazas szempontjabol relevans készségek, képességek, egyéb
kompetencidk szintjét (a teszt elektronikus formaban is elvégezhetd);

— .ertékeld kozpont” elnevezésli értékeld rendszer alkalmazisa, amelynek soran

szituacio-, feladat-, feladvany-megoldasok révén mérik fel, hogy a jelolt adott

181 A munkakdri leirasoknak a kinevezéssel egy idSben torténd atadasara 2002. ota kotelezi a Ktv. a

kozigazgatasi szerveket. A munkakori leirasok elkészitése azonban csak az elmult években valt teljes
korive.

162 406/2007. (XIL. 27.) sz. Korm. rendelet a kormanyzati személyiigyi igazgatasi feladatokat ellato
szervezet altal lefolytatott palyaztatas rendjérél, annak szervezésérdl és lebonyolitasarol, a palyazati
eljaras alol adott mentesitésrél, a kompetencia-vizsgalatrél és a toborzasi adatbazisrol, valamint a
palyazati eljarashoz kapcsolodo nyilvantartas szabalyair6l

163" Rendkiviil szokatlan megoldas, hogy jogszabily — korményrendelet — részletekbe mend
rendelkezéseket tartalmaz a kompetenciaértékelésrdl, amely egy humaner6forras gazdalkodasi eszkoz.
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helyzetekben milyen mértékben és modon tudja képességeit, készségeit, kompetenciait
alkalmazni. Az értékeld kdzpont elnevezesii eljarast egyénileg vagy csoportosan is lehet
végezni, egy legfeljebb 5 tagu értékeld bizottsag kozremiikodésével.

A megpalyazott allas és beosztas fliggvényében a jogszabaly minimum kettd, de az
esetek zomében haromféle kompetenciavizsgalat alkalmazasat irja el6. A
kompetenciavizsgalat soran keriil sor a jeldlt dokumentumainak, bizonyitvanyainak,
motivacios levelének vizsgalatara/értékelésére is. A kompetenciavizsgalat ily modon
be¢kelddik a palyazati eljarasba. Elvégzése utan eredményét a tobbi kivalasztasi
mobdszer eredményével Osszesitik, s a szolgaltatd kozpont ezek alapjan késziti el az
ajanlati listat; amelynek alapjan a kozigazgatasi szervnél folytatdédik a palyaztatasi-,
kivélasztasi eljaras — az allast kiiro kozigazgatasi szerv vezetdje sajat hataskorében

dont, hogy milyen tovabbi eljarasokon kivanja felmérni a jelolt alkalmasségét.164

A jogalkot6 az 1 tipusu teljesitményértékelési rendszerbe is integralta a
kompetenciamenedzsment eszkozét. Az éves teljesitményértékelési pontszdmoknal a
kompetenciak fejlesztését is tekintetbe veszik (lasd az értékelésrdl szolo résznél is). Ez a
jogszabalyi rendelkezés a kompetenciamenedzsment és a teljesitménymenedzsment egy
folyamatba torténd integraldsat jelenti. Ez az a megoldas amelytdl a szakemberek, a
rendelkezésre all6 a nemzetkozi tapasztalatok alapjan, kifejezetten oOva intenek.
(Horton-Hondeghem-Farnham, 2002) Hiszen a kompetenciamenedzsment az inputtal, a
teljesitménymenedzsment az outputtal tarsithatd; egy folyamatba 6tvozésiik kilatastalan
vallalkozas. A magyar jogalkoto viszont még ennél is tovabbment. Barmiféle kisérleti-,
probaalkalmazas nélkiill Osszekototte a  két  kiilonbozd  folyamatot — a
kompetenciamenedzsmentet és a teljesitménymenedzsmentet. SOt, az 1j tipusu
teljesitményértékelésben a teljesitményértékelés eredményétdl fiiggden — amelybe mar
beleszamitjadk a kompetencidk fejlesztéséért jardo pontokat is — a koztisztviselOk
kiegészitd illetményt; elnevezése szerint, teljesitményjutalmat kaphatnak. Ismereteim
szerint effajta vallalkozastol eddigiekben minden kozszolgdlatban tartozkodtak. Ez a
tartozkodds azonban nem lehet véletlen; mert az Onfejlesztés Osztonzése, annak
esetleges mérése is (mar amennyiben objektiv megvaldsitasa lehetséges) helyénvalo.

Azonban mindenképpen problémads és elhamarkodottnak mindsithetd az a rendelkezés,

164 A kivalasztasi folyamatban alkalmazott kompetenciaértékelés a kozponti és teriileti kozigazgatas
vezetdi tekintetében keriilt bevezetésre.
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miszerint a kompetencidk fejlesztése értékelésének eredményéhez anyagi ellentételezést
kapcsolnak.
Ugy vélem, a megoldas veszélyeket rejthet magéban, mégpedig a kovetkez6k miatt:

- a kitzott cél elérhetdsége megkérddjelezhetd; nem latok biztositékot arra
vonatkozoan, hogy a kompetencidk fejlesztését, annak eredményét
diszkriminaciomentesen, egységes mércét alkalmazva, a szubjektivizmust
kikiiszobolve  lehet  értékelni (ez még a  késobb  targyalandd
teljesitményértékelésnél sem megoldott);

- amennyiben az objektivitds nem valosul meg, az megkérddjelezi a bevezetés

- arra vonatkozéan sem latok garanciat, hogy a kompetencidk fejlesztését
honordland6, minden teriileten egyenld anyagi eszk6zok alljanak rendelkezésre;
amely tovabb novelheti a kiilonbségeket a koztisztviseldi karon beliil — foképp,
ha tekintetbe vessziik, hogy az 1j tipusi teljesitményértékelést csak
meghatarozott kozigazgatasi szinteken végzik, igy egyéb szinteken, szerveknél,
még csak elvi lehetdség sem kinalkozik a teljesitmény alapti jutalom
odaitélésére;

- végiil, de nem utols6 sorban felmeriil az a kérdés is: mennyibe fog ennek a
menedzsmenteszkdznek a bevezetése a koltségvetésnek kertilni; mert a reformok
egyik alapvetd mozgatorugoja épp a pénziigyi eszkozokkel vald takarékos

gazdalkodas, a hatékonysag ndvelése lenne.

A kompetenciamenedzsmentnek a tovabbképzési-, fejlesztési folyamatba torténd
integraldsa a kovetkezOképpen lenne — véleményem szerint — elképzelhetd: alapos,
atgondolt elokészitd munkéaval hozza lehetne kezdeni ahhoz a folyamathoz, amelynek
soran a koztisztviselok képzési/tovabbképzési rendszerében teret nyerhetne a
kompetencidk fejlesztése. Természetesen ez a torekvés a mar ,.kész” kozszolgélati
munkaerd tekintetében nem valdsulhat meg egyik naprol a masikra, s nem csupan a
dontés megsziiletésének fiiggvénye. Legelsd 1épésként azt kell meghatarozni, hogy mit
(milyen kompetencidk fejlesztését), majd, hogy hogyan, milyen modon, formakban,
eszkozokkel kivanjuk megvaldsitani. A tovabbképzés és a kompetencidk kapcsolata
egyik sarkalatos pontja a kompetenciamenedzsment kérdésének. Az utdbbi években

ezekben a kérdésekben Magyarorszagon is tortént eldrelépés. Néhany év elteltével talan
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lehetdség nyilik arra, hogy felmérésre keriiljon, a raforditdsok meghoztik-e a vart

eredményt.

A kompetenciamenedzsment alkalmazasa a humanerdforras fejlesztésének fontos
eszkoze lehet. Ovakodni kell azonban attél, hogy olyan, a jogszabaly altal kotelezen
elrendelt biirokratikus eszkozzé valjék, amelynek 1étjogosultsagat az érintettek — annak
elhamarkodott, atmenet nélkiili, s a helyi viszonyokhoz nem alkalmazkodo, csupan
plusz adminisztracios terheket megtestesité bevezetése miatt — nem ismerik el. Ez
esetben céljanak elérésére — a kozigazgatas személyi allomanya teljesitOképessége

novelésére — alkalmatlanng valik.

3.1.9. Probaidé

Szintén 10j rendelkezés a magyar kozszolgdlatban az Aaltalanos probaidd
kotelezettségének bevezetése. A kozszolgdlati jogviszony létesitésekor minimum
harom, de legfeljebb hat honapig terjedd probaidét kell kikotni. A kikotott probaidot
meghosszabbitani nem lehet. A palyakezddk esetében, iddtartama beleszamit a
gyakornoki idObe. Az éltalanos munkajogi szabalyozasnak megfelelden, a probaido alatt
barmelyik fél indokolas nélkiill azonnali hatdllyal megsziintetheti a kozszolgalati
jogviszonyt. A probaid6 altalanosan kotelezoveé tételével a koztisztviselok kivalasztasi
rendszere tovabbi lépcsdfokkal gazdagodott, a probaiddt tekinthetjiik ugy, mint a
kivalasztasi folyamat utols6 — talan legalaposabb — 1épcséfokat; hiszen az alkalmazas
soran ,,¢élesben” deriil ki valojaban, hogy a kivalasztott személy alkalmas-e feladatai
ellatasara. Tulajdonképpen ez az igazi megmérettetés, a ,,puding probaja”. A probaidd
minden bizonnyal a legkivalobb eszkoz arra, hogy az alkalmazott jel6ltrdl kideriiljon, az
el6z6 megmérettetések alapjan valoban alkalmas-e a munkakor betoltésére.
Ugyanakkor, a koztisztviseldjeloltnek is modja nyilik arra, meghozza dontését, valoban
a koz szolgdjaként kivanja-e folytatni karrierjét.

A kozszolgélati probaid6 nem ismeretlen a nemzetkdzi gyakorlatban sem, a zart
kozszolgalatokban kiilonods jelentdséggel bir. Az osztrak kivalasztasi eljarast az a tény
erOsiti, hogy hosszu probaidét szabnak meg (tobb év) a koztisztviseld végleges
kinevezéséig. De tekinthetjik a német kozszolgalati kivélasztasi folyamatban
ismertetett, mintegy két éves id6tartamti gyakorlati id6t is a probaiddvel egyenértékii

intézménynek.
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3.1.10. Alap-tovadbbképzés

A magyar koztisztviselOi rendszerben a hamarosan megsziind alapvizsga feleltethetd
meg az alap-tovabbképzésnek. Az alapvizsgat besorolasi osztalyba tartozastol fliggden,
a kinevezéstdl szamitott egy, illetve két éven beliil kell letenni. Az alapvizsgat 2009-t61

kezdédden a kozigazgatasi versenyvizsga valtja fel 16°

Egyes nyugat-eurdpai kozszolgalatokban a toborzds folyamatdhoz tovabbképzés,
tovabbképzési rendszer kapcsolddik. Foként azokban a kozszolgalatokban relevans ez a
képzési forma, amelyek zOmében zart rendszerli jegyekkel rendelkeznek, hisz a
koztisztviseloket hatarozatlan (hosszabb) iddre alkalmazzak, s igy kozigazgatasi
alapismereteket tartalmazo és fejlesztd tovabbképzésiikre is gondot forditanak. Az alap-
tovabbképzés altalaban a versenyvizsgaval parhuzamosan létezik (pl.: Franciaorszag,

Belgium).

8. sz. tablazat:

. . e 7. 71 ;. 1 r ey . 166
A koztisztviseloi kivalasztasi rendszer egymasra épiilo elemei és folyamata

altalanos alkalmazasi feltételek

kiilonds alkalmazasi feltételek

versenyvizsga — mint altalanos alkalmazasi feltétel

PALYAZTATASI ELJARAS

palyazat benyujtasa (palyaztatasi eljaras részeként)

Kompetenciavizsgalat(ok) (palyaztatasi eljaras részeként)

esetlegesen egyéb kivalasztasi modszer, eljaras (palyaztatasi eljaras részeként)

KINEVEZES

Prébaidd

165 Kozigazgatasi alapvizsgat 2010. november 30-ig tehettek volna az arra jogosult kéztisztviselok, de a
versenyvizsga felfliggesztésével az eljaras tovabbra is miikodik.

166 A kozelmiltban kialakitott egységes kivalasztasi rendszer egyes részei felfiiggesztésre keriiltek
(versenyvizsga), illetve, mas részei (palyaztatdsi eljaras) csak jogszabalyi el6irds vagy a kiir6 szerv
igénye alapjan kotelezd jellegiiek jelenleg (2010. 6szén).
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A fejezet dsszegzése

A koztisztviselokre vonatkozd szabalyozas modositasai  soklépesds kivalasztasi
rendszert vezettek be Magyarorszagon, amelynek sordan a koztisztviseldjeldlteknek
szamos megmérettetésen kell helytallniuk. A versenyvizsganak nevezett (de
versenyelemet nem tartalmazd), 3 részbdl allo felvételi vizsga letétele utan palyazatot
kell benyujtaniuk, az alkalmazas altalanos és kiilonds feltételeinek kell megfelelnitik,
kompetenciavizsgalaton kell atesnilik (amely adott esetben 3 féle egymas utani értékelés
alkalmazasat jelentheti), valamint, adott esetben, az alldst meghirdetd kozigazgatasi
szervnél, a munkaltatdi jogkor gyakorldja altal meghatarozott egyéb procediran kell

bizonyitaniuk alkalmasagukat. Végiil a kotelez6 probaidét kell sikeresen teljesitenitik.

A 2008-ig hianyz6 egységes kivalasztasi rendszer oly modon keriilt kialakitasra, hogy a
kilfoldi, kiilonféle kozigazgatasi és kozszolgalati kultaraval rendelkezd orszagok
példaibol szemezgetve, egy nemzetkozi 6sszehasonlitdsban szokatlanul sokfajta elemet
magaba foglald rendszer keriilt bevezetésre. Gyakorlati tapasztalatokr6l még nem
szamolhatunk be. Mindazonaltal — a jogi szabalyozas rendelkezéseit attekintve —
remélhetd, hogy a kivalasztds e hosszi és bonyolult proceduraja, amely jogi
tulszabalyozottsdga ellenére sem nyujt biztositékot a kivalasztasi rendszer korabbi
anomaliainak — a nepotizmusnak, favoritizmusnak — a kikiiszobolésére, ezzel
egyidejlileg az esélyegyenldség, az érdemek alapjan torténd kivalasztds feltételek
nélkiili érvényesitésére, a jovoben a kivald potencidlis munkaerd alkalmazéasat fogja
erdsiteni, s nem fog a szandék ellenében hatni; nem fogja épp a kiemelkedd képességii
jelolteket elriasztani az amugy 1is jelentésen megtépazott presztizzsel bird

kozigazgatastol.

3.2. Elomenetel

3.2.1. A szolgalati idohoz kotodo ,, rendes” elomenetel

A jogszabaly altal garantalt, automatikus elémenetel a zart kozszolgalati rendszerek

egyik meghatarozo jellemzdje Ez az elémenetel a koztisztviseld részére kiszamithato,
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elére tervezhetd €letpalyat, karriert garantal; az idé mulasaval parhuzamosan halad eldre
a ranglétran. Ez a. szenioritds. Az eldmenetelhez eldirt feltételek kozott szerepelhet
tanulmanyi-, vagy vizsgakotelezettség teljesitése, illetve a mindsitési eljaras soran

megallapitott alkalmassag.

A rendes elémenetel tekintetében a magyar koztisztviseldi rendszer a zart rendszer
jegyeit hordozza; jogszabaly rendezi a kérdést. A koztisztviseld iskolai végzettségének
megfelelden, s azon beliil, letoltott kozszolgalati jogviszonya fliggvényében, kertil
besorolasra az 1. vagy II. besorolési osztalyba. Az 1. besorolasi osztalyba a fels6foku
végzettséggel rendelkezok, mig a II. besoroldsi osztalyba a kdzépfoku végzettségliek

keriilnek.

Az Euroépai Unio korabbi (15-0k) tagallamai az elémenetel tekintetében is két csoportra
oszthatok aszerint, hogy a karriertipusu kozszolgélati rendszert, vagy a beosztason
alapulo nyilt rendszert valositjdk-e meg. A karriertipusti kozszolgdlatokban — éppugy,
mint nalunk — a besorolasban valod, kiszamithat6 elémenetelt jogszabdly rendezi,
amelyben meghatarozzak az elomenetel feltételeit s a besorolashoz kapcsolddod

illetmény novekedését.

A karrierrendszerli kozszolgalat egyik mintadllaméanak tekinthetd Franciaorszagban a
kordbban emlitett kozszolgalati kerettorvény és a kozszolgalati corps-okra vonatkozé
szabalyok rendezik az eldmenetelt. A kivalasztasos elomenetelben a letoltott szolgalati
1d6 ¢és a koztisztviseld érdemei jatszanak szerepet. Az el6menetelre vard
koztisztviselének vagy versenyvizsgan, vagy belsdé kivalasztasi eljardson kell atesnie;
illetve eredményével, vagy a szolgdlatban eltoltott éveinek szdmaval ¢és a
teljesitményével Osszhangban jut eggyel magasabb fokozatba. Németorszagban a
koztisztviseld 1épésrol 1épésre halad elére a meghatarozott életpalyan (Laufbahn), amely
kezdd-, eldmeneteli-, és végfokozatot foglal magaban. Altaldban és elvileg, a
koztisztviselok az emlitett négy életpalya egyikén haladnak elére (az alapszinti-,
kozépszintli-, végrehajtoi szintl, felsdszintli kdozszolgalati palyan). Ennek ellenére, azért
valojaban adddik lehetdség a magasabb szintli karrier felé torténd elmozdulésra is, pl.:
ha eleget tesznek az atsorolashoz el6irt tovabbképzési kotelezettségiiknek, vagy
rendkiviili el6léptetésben részesiilnek (Aufstiegsverfahren). A brit kozszolgalatban az

eldmeneteli rendszer miikddtetését is a minisztériumok ¢és iigynokségek/kdzponti
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hivatalok (agencies) vezetdinek hataskorébe delegaltak; Ok alkotjak meg sajat
szabalyaikat a Civil Service Management Code altal szabott keretek kozott. A
Management Code ide vonatkozo alapelve azt irja eld, hogy minden jeldlt értékelése,
kivalasztasa az érdemek szerint torténjék. Ebben az elomeneteli értékeld bizottsagok
éves jelentései segitik a vezetoket. E jelentésekben szamolnak be arrol, hogy a besorolas

elott allo koztisztviseld teljesitménye mennyiben felel meg az elvarasoknak.

3.2.2. Cimek elnyerése

A magyar koztisztviselok rendes, besorolasi tabla szerinti eldmeneteli rendszerét a
cimek rendszere tori meg. A koztisztviselok részére — (elviekben) tulnyomorészt
munkdjuk elismeréseképpen — szdmos cim adomdnyozhatd, amelyek viselése gy
presztizsben, mint illetmény vonatkozasaban elismerést hordoz/hordozna magéban.
Jollehet, ez a presztizs — mint az allami alkalmazas presztizse altaldban — ma mar nem
olyan nagymértékli, mint a kiegyezés ¢és a II. vilaghabort kozott, amikor is az allami
tisztviseloként vald alkalmazas tarsadalmi rangot, elismertséget kdlesonzott viseldjének.
A kozigazgatasban elérhetd cimek inflalodasdhoz a kozszolgalati presztizs
hanyatlasdnak mar emlitett altalanos okai mellett specialisan tovabbi okok is feltehetden
hozzajarultak. Ilyen okok példaul, hogy az elnyerhetd cimek tekintetében
»tulburjanzasnak™ lehetiink tanui, vagy az a tény, hogy egyes szerveknél széles savban
hataroztak meg bizonyos cimek tekintetében a kvotakat.Illetve, hogy egyes cimek
tekintetében (pl.: szakmai tanacsadd) nem is kovetel meg a jogalkotd kiilondsebb
szakmai/kozigazgatasi gyakorlatot, valamint, hogy a cimek elnyerését inkdbb burkolt
illetményndveld elemként alkalmazzak. A cimek elnyerésének feltételeit a jogszabaly
egyébként természetesen feltételekhez koti, amelynek keretei kozott azonban jelentds
mozgastér all a szervek rendelkezésére.

Ilyen cimek példaul: a cimzetes-, Sszakmai-, jelzokhoz kapcsolodd cimek. Ha a
koztisztviseld eléri a cimmel jard besorolési és fizetési fokozatot, az adoméanyozott cim

megszlinik, s a tovabbiakban elémenetele az altalanos szabalyok szerint alakul.

3.2.3. Vezetoi megbizatas, vezetoi kinevezés

A vezetévé valas a magyar koztisztviseldi eldémeneteli rendszer ,,legszamontartottabb”

formaja. A vezetdi megbizas, vezetdvé torténd kinevezés a beosztasban torténd
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elémenetelt jeleniti meg. Az eldmenetelnek ez a formdja — szemben a rendes, a
besorolasban, fokozatban torténd eldmenetellel — nem tervezhetd, nem eldre
kiszamithat6, nem automatikus.'®’ Mig a tradicionalis zart rendszerekre jellemzd, hogy
a vezetdket elsdsorban a szerven beliilrél valasztjak, addig a magyar kozszolgalati
rendszerben ez korantsem miikodik igy. 2011-t6l 1ép hatalyba az a — mar emlitett — Ktv-
modositas, amely kotelezi az tires allashelyeket kiird kozigazgatasi szerveket arra, hogy
a megiiresedett munkakoroket bels6 kivalasztassal toltsék be. Ez a gyakorlatban azt
jelenti, hogy ligyintézOi allas megiiresedése esetén meg kell kisérelni az allast a
tartalékallomany informécios bazisa segitségével betolteni. A vezetdi lires allashelyek
esetében ez a kotelezettség azonban nem ¢€l, tehat a vezetok kivalasztasa nem a zart

rendszer elveit koveti.

A vezetdi megbizatas/kinevezés masik — korabban sokat emlegetett — vonatkozasa, hogy
a vezetdi megbizatds visszavonasat tovabbra sem koteles a rendelkezést kiadd vezetd
indokolni. Mig a tdg értelemben vett kozszolgalattal vald Osszehasonlitdsban, a
kozalkalmazottak jogallasardl szolo torvény alapjan a visszavonas indokolasi
kotelezettséget von maga utdn, addig az 4ltalanosan, hatarozatlan 1iddre
megbizott/kinevezett vezetd koztisztviselok esetében semmi nem kotelez erre.
(Gajduschek, 2007, Gyorgy, 2007, Linder, 2004/3, Lorincz, 2005, Verebélyi, 2002)
Kivételt képez ez alol az a kategoria, amely 2008-t6] kezdddden, hat éves hatarozott
idejli kinevezéssel, palyazaton nyeri el vezetdi beosztasat az allamigazgatasban. Az
ilyen hatarozott idejli kinevezések visszavondsdhoz indokoldsi kotelezettség

kapcsolodik.

A vezetdvé torténd kinevezésnek mindossze néhany feltételét nevezi meg a jogszabaly:
a fels6foku végzettséget — legyen az barmilyen szintli és iranya—, (Gajduschek, 2007), a
kozigazgatasi szakvizsgat, illetve a sikeres versenyvizsgat. Tehat egyaltaldban nem
feltétel az, hogy a zart rendszerekben szokdsos megoldas keriiljon alkalmazasra; a

kozigazgatasi gyakorlat nem feltétele a vezetové valasnak.'®®

167 A vezetévé valasrol ir részletesen: Gajduschek, 2007/2

168 A Ktv. egyik uj modositasa (2009. évi CIX. tv. a Magyar Koztarsasag 2010. évi koltségvetését
megalapozo egyes torvények modositasardl) elérevetiti, hogy a jovoben kdzponti allamigazgatasi szerv,
valamint annak teriileti szervei vezetésére, tovabba minisztérium féosztalyanak vezetésére kinevezés,
megbizas csak annak lesz adhato, aki a kiilon jogszabalyban meghatarozott kozigazgatasi felsGvezetdi
képzésen részt vett és azt sikeresen teljesitette/teljesiti. Amennyiben a rendelkezés a gyakorlatban
megvalosul, bizonyosan erdsiteni fogja a kozigazgatasi vezetokivalasztast.
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Az effajta jogi szabalyozas és gyakorlat a zart rendszerekben szokatlan megoldas. Erre
lassunk két példat: A tipikus zart rendszerbeli vezetdi eldmenetelt alkalmazo
Németorszagban a szervezeten beliil kell meghirdetni azokat a beosztasokat, amelyekbe
elore lehet 1épni. Az elomenetel a szakmai teljesitménytdl és a személyzeti litemtervtol
fligg. A megiiresedett vezetdi poszt betdltése elsddlegesen a korabbi beosztottak korébol
torténik. Nem zéarhatd ki, hogy mas szervezeti egységbdl nevezzenek ki vezetdt, ez
azonban kivételesnek tekinthetd. Az pedig, hogy kiviilrél, a maganszférabol hozzanak
vezetot, elvileg is kizart. (Ezt erdsiti az a korabban emlitett tény is, hogy a
maganszféraban szerzett gyakorlatot a német kdzszolgalatban nem ismerik el.) Mivel a
vezetOnek tObb beosztottja is van, s nincs olyan egyértelmi szabaly, amely
meghatarozna, hogy ki legyen az utdd, a szubjektivitds sem elképzelhetetlen, bar, a
szenioritds elvének szigoru érvényesitése azt kovetelné meg, hogy a leghosszabb
koztisztviseldi gyakorlattal rendelkezd kapja meg a vezetdi beosztist. Az Eurdpai
Kozosségek intézményeiben, mint a nemzetkdzi szervezeteknél altalaban, szintén belsd
palyaztatdssal, versenyvizsga kiirasaval kell megkisérelni elsé korben, hogy megtalaljak

a vezetdi poszt betdltésére legalkalmasabb tisztviselot.

3.2.4. A fotisztviseldi palya

Az elémenetel kiemelt formdjat testesiti meg a fotisztviseldi palya. Magyarorszagon a
,fotisztviseld” kifejezéshez feltehetden inkdbb pejorativ érzések ¢és értékitéletek
kapcsolddnak. A tiszavirag-¢€letli magyar fotisztviseldi kar mintegy 5 évet ¢lt meg 2002-
tél 2007-ig. Azonban a jogszabaly altal is deklaralt stratégiai feladataibodl, életre
hivasdnak céljaibol nem lehet tudni pontosan, mit is valositott meg. Ennek szdmos
lehetséges oka kozott, az intézmény atpolitizaltsaga emlitendd elsé helyen. Bar mindjart
sziikséges hozzatenni, hogy a fotisztviseldi intézmény politikai kotddése nem magyar
jelenség, de azokban az orszagokban, ahol taldlkozhatunk ilyen testiilettel, a
kozszolgalati kultira és -hagyomanyok képesek kezelni e kérdést. Annak okan, hogy a
fotisztviseldi karok kozszolgalati Osszetartd erejének egyre tobb orszagban szentelnek

figyelmet, nem haszontalan attekinteni a nemzetk6zi megoldasokat.

Némely fejlett orszagban — fliggetleniil a kozszolgéalati rendszer zart vagy nyilt
mivoltatol —, jelentds presztizzsel bird €s stratégiai feladatok ellatasara életre hivott

fotisztviseldi karok mitkédnek. (Berenschot, 1998, Cassese, 1999, de Cienfuegos, 1999,
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Goetz, 1999, Rouban, 1999, Castello-Branco, 1987, Page — Wright, 1999, Verebélyi,
2002) E fotisztviseldi karok Osszetétele és igazgatasa azonban eltérd formakban jelenik
meg. Ko6zos benniik, hogy egyfajta sajatos, magas presztizsli kozszolgalati értékrendet
képviselnek, s a kozigazgatas stratégiai €lcsapatat testesitik meg. Tobbnyire olyan
¢lcsapatot, amely igény esetén példaul valsagkezelésre, akkut problémak megoldasara
Osszpontositja szakmai potencialjat. Kovetkezékben — annak ellenére, hogy hazankhoz
inkabb hasonlatos méretli orszdgokban is talalkozhatunk nagy presztizzsel, haté¢konyan
mikédo fotisztviseldi karral (pl.: Hollandia, Finnorszag, Portugalia, stb.)169 - a
dolgozatban — terjedelmi okokbdl — csak a harom nagy kozigazgatasi rendszer példajaba

nyujtok betekintést.

Nagy-Britannidban a fotisztviseldi réteg a kozponti korméanyzat 6t legfelsd szintjébdl
all. Az alsobb szintekkel ellentétben, ezt a szolgdlatot kozpontilag, a Kabinetirodan
beliilrl igazgatjak. Mig a koztisztviselok foglalkoztatasi viszonyait helyi szinteken
szabalyozzdk, addig az 6 bérezésiikre és munkafeltételeikre kozos keretszabdlyozas
vonatkozik. Az igazgatési tevékenységet és tervezést a Felsdszintli Koztisztviseldi Iroda
(Senior Civil Service Group - SCSG) végzi a szolgalatadé minisztériumok kozigazgatasi
allamtitkéaraival egyetértésben. Az SCSG adja meg a kozponti iranymutatdst, de a
minisztériumokon, hivatalokon beliil az érintett kozigazgatasi allamtitkar, illetve
hivatalvezetd ugy alakitja ki a fOtisztviseldi strukturat, ahogy az az agazati célokat a
legjobban szolgalja. Ez azonban az egységes fGtisztviseldi kompetenciakeretek adta
lehetdségeken beliil torténhet. E kompetenciakeretek az iranyadoak minden 4dgazatnal a
teljesitményértékelés vonatkozasaban is. A brit felsdszintli koztisztviseldi réteg mintegy
50%-at a diplomas, generalista ,fast-streamerek™ alkotjak. Ezek a fast streamer-ek
olyan kiemelkedd képességli fiatalok, akik rendkiviil alapos, egyénre szabott
kivéalasztasi eljarasi folyamat soran keriilnek be a kozszolgdlatba. Intenziv
tovabbképzésen — és a mobilitas jegyében — tapasztalatszerzésen esnek at. Ennek a
fotisztvisel6i kategorianak az elémenetele gyorsabb, mint a szokasos. (Dargie-Locke,

1999, Linder, 2004/1 és 5, Pyper, 1995)

Azokban az orszagokban, amelyekben a kozszolgalat az utobbi években/évtizedekben

nyitotta valt, és a kozszolgalat széttagoltan, decentralizaltan miikodteti szerveit, ennek

189 Bzekrél az orszagokrdl részletesen lasd: Linder, 2004/1 és 5.
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ellensulyozasara kozponti szinten kiemelt szerepet biztositanak az egységes elvek
mentén épitkezd fotisztviseldi karnak. Az élcsapat tekintetében minden eszkdzzel
igyekeznek megteremteni és fenntartani azt a kdzszolgalati ethoszt, amelynek aztan a
decentralizaltan miikddtetett alsobb szintekre is tovabb kell gyliriiznie. Ennek érdekében
biztositjadk az egységes keretszabalyozast, az egész rendszert alapjaiban meghatirozo
fotisztviseldi kivalasztasi rendszert, valamint, a fotisztviselok kdzponti igazgatasat. Ez

torténik Nagy-Britanniaban, de Uj-Zélandon és Ausztralidban is. (OECD1, 2005)

Franciaorszag a mintaorszaga a fotisztvisel6i (hauts fonctionnaires) intézménynek is,
amely évszdzadok oOta létezik. A fOtisztviseld elnevezés inkabb tarsadalmi helyzetet
jelzd fogalom, semmint jogi kifejezés. A fOtisztviseloket a politikai hatalomhoz
viszonyulo privilegizalt szerepiik, és a kormanyzati dontéshozatalhoz vald kotédésiik
révén lehet definidlni. Funkcionalis és szervezeti szempontok szerint lehet kategorizalni
Oket. A fotisztviselOi réteget egyrészrél a kozigazgatasi szerveknél dolgozo vezetok

(administrateurs civils), masrészrél a ,,grands corps”-ok*"

tagjai (Pénziigyi Feliigyelet,
Allamtanacs, Szamvevészék, a prefektusi testiiletek és a diplomaciai testiilet) alkotjak.
A fo6tisztviseldi réteg ebbdl a szempontbol heterogén kategdria €s a két nagy csoport
kozott természetesen atfedések is vannak. De a két csoport tagjai sem elOdmeneteli
rendszeriiket, sem presztizsiiket, sem szakmai kultirdjukat tekintve nem vonhatok egy
kalap ald; tehat a francia f6tisztviselok nem alkotnak egységes csoportot, olyan
egyseéges elitet, amelynek politikai nézetei, a vilagrol alkotott elképzelései azonosak
lennének. A francia felsOszintli koztisztviseldi réteg inkdbb olyan erd, amely nagy
politikai valsagok idején gyakran szabalyozd- ¢és mediacios szerepet tolt be;
szellemiségiik megértéséhez mindenképpen tekintetbe kell venni azt a tényt, hogy tagjai
inkabb értelmiségieknek tekintik magukat, semmint menedzsereknek. A kilencvenes
évek Ota a francia fGtisztviseldi kar politizdlodasa er6sodod tendenciat mutat, mégis,
tagjai ma is vonakodnak attol, hogy politikai hovatartozasukrol nyilatkozzanak; az
allamban a folyamatossag megtestesitdinek tartjadk magukat. Itt kell emlitést tenni
azonban arr6l a tényrdl, hogy Franciaorszdg egyike azon orszagoknak, ahol
kormanyvaltas esetén a fotisztvisel6i allomany jelentds része — mintegy 40%-a —

levaltasra keriil. Ennek magyardzatara az szolgal, hogy Franciaorszagban jogszabaly a

"0 Franciaorszagban minden ftisztviseld is egy-egy corps-nak a tagja. A koztisztviselok kozvetleniil
versenyvizsga letétele utan, vagy kozigazgatasi diploma megszerzésével juthatnak be a 22 f6tisztvisel6i
corps egyikébe.
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fotisztviseli kinevezések legnagyobb héanyadat a korméany hataskorébe utalja. E
kinevezetteket felmenthetik kormanyvaltas esetén. Mas orszdgokkal ellentétben, ahol a
fotisztviseloi €s politikai allomanyu kategoria kozott egyértelmii az elhatarolodas, és a
koztisztviselok nem tartozhatnak a miniszteri kabinetekhez, Franciaorszagban az ilyen
kabinetekben dolgozo személyi allomany magas hanyadat teszik ki a fétisztviselok. Ok
politikai kinevezettekként a fotisztviseldi réteg elkiiloniilt csoportjat képezik. Harom
jellemzot sorolhatunk fel, amelyek altalanosan szerepet jatszanak a francia fotisztviseldi
réteg évszazadok ota folyamatosan stabil helyzetének megtartasaban: 1) a fotisztviseldi
réteg tagjai alapvetden egyénre szabott szakiranyu képzésben részesiilnek évek hosszu
soran a megfeleld felsdoktatasi intézményekben; ii) a corps-oknak meghatarozé
szereplik van az eldmenetel tekintetében, valamint irdnymutatast adnak a j6 mindségii
kozigazgatdsi munka mibenlétére vonatkozodan; iii) a fotisztviseldi statusz tarsadalmi
megbecsiilése és elismertsége. A fotisztviselok igazgatdsa az illetékes miniszter és a
corps hataskorébe tartozik. Versenyvizsgak soran nyernek felvételt a fotisztviseloket
képzd nemzetkdzi hirli intézményekbe, ahol tobb éves elméleti és gyakorlati képzésben
részesiilnek. Az intézményben tett vizsga utan a tovabbi megmérettetés eredményétdl
fliggben jutnak kozszolgalati allashoz. Kinevezésiik hatirozatlan i1dore szol egy
bizonyos corps-ba — de az 6 esetiikben a mobilitas, az atjarhatdsag is jelentOs szerephez
jut. A tovabbképzéseket a minisztériumok €s a corps-ok biztositjak szamukra. (EIPA,
1998, Rouban, 1999)

A Német Szovetségi Koztarsasagban a felsOszintli koztisztviselok (hoherer Dienst)
kivéalasztasanak feltétele az ot és fél éves egyetemi elméleti és gyakorlati képzés,
valamint két allamvizsga letétele. Szovetségi és tartomanyi torvények, rendeletek
szabalyozzdk a szovetségi és a tartomanyi minisztériumokon beliil az eldmenetelt.
Jogszabaly teszi lehetdvé, hogy az illetékes miniszter dontése alapjan a két legfelso
szinti miniszteridlis fOtisztviseldi beosztasbol az érintettek ,,atmeneti nyugdijba”
legyenek kiildheték (ez elsésorban kormanyvaltds esetén relevans). (EIPA, 1998,
Goetz) Az O helyiket mas fotisztviselovel tolthetik be. A német szovetségi
minisztériumi fotisztviselok kozszolgalatban betoltott helyének meghatarozasahoz
harom tényezot kell figyelembe venni: a) a Szovetségben érvényes illetménybesorolasi
tabla szerinti besoroldsukat, b) a biirokratikus szervezeti hierarchia szerinti
besorolasukat, c) kozponti szerepiiket a politikai programok alakitdsaban.

Németorszagban az a jellemz6 a szovetségi személyzeti politikara, hogy altalanosan, de



158

kiilonosen a felsészintli koztisztviseldk toborzasat illetden, egyik oldalon léteznek az
egységes, részletes keretjogszabalyok, masik oldalon viszont nagyfoka a
decentralizaci6, és a személyzeti iligyeket minisztériumonként eltéréen kezelik. A
felsOszintli koztisztviselOk igazgatasaért felelés 0Onalld szervezet nem létezik. (A
kozszolgalatba 1épést természetesen jogszabaly rendezi: a koztisztviseloket a négy f6
kozszolgalati kategoria egyikébe toborozzak — az életpalya elveivel (Laufbahnprinzip) —
Osszhangban. A koztisztviselok altaldban a legalsobb szinten lépnek be az érintett
kategoriaba.) Elsddleges szempont a képzettségi feltétel; a felsOszinti koztisztviseldi
rétegbe bejutdknak, természetesen, egyetemi végzettséggel kell rendelkezniiik. A
probaidé letelte utan a  koztisztviseloket hatarozatlan idére nevezik ki
(Lebenszeitprinzip). A végrehajtoi (emelt) szintr6l fotisztvisel6i szintre atjutni csak

kivételes esetekben lehetséges.

Magyarorszagon a kiemelt fOtisztvisel6i kar létrehozédsa a magyar kozszolgalati
rendszeren beliil a jogszabdlyi deklaracid szerint, az allamigazgatds hatékonysaganak
javitasat, a kormanyzati akaratérvényesitést volt hivatott szolgilni. A célok elérése
érdekében egy kis létszamu, kivald szakmai felkésziiltségli, igazgatasi-, gazdasagi-,
tarsadalmi kérdésekben széles korlien tdjékozott, iitdképes, tavlatokban gondolkodo
szakmai elit létrehozdsa lett volna indokolt. A f6tisztviseldi kar létrehozasardl
rendelkez6 jogszabaly'™* rendelkezései e célok megvalosulasat azonban vitathatd
mértékben szolgaltdk. A magyar szabalyozas kapcsan igy mar a kivalasztasnal is
problémak meriiltek fel; amely a fels6foku végzettségen kiviil, semmiféle plusz
kivalasztasi kritériumot nem kovetelt meg a fotisztviseldjelolttél. Ezen a helyzeten

némileg javitott az a modositas, "

amely a felséfoku végzettség mellett, a
kozigazgatasban szerzett 5 év szakmai gyakorlatot, kdzigazgatési vagy jogi szakvizsgat,
valamint, legalabb kozépfoku allamilag elismert nyelvvizsga birtoklasat allitotta a
fotisztviseloveé torténd kinevezés feltételeként. De mint lattuk, 5 év utdn jogszabaly

sziintette meg a magyar fotisztvisel6i kart.'"

Ugy gondolom, ez a potenciélis stratégiai csapat, amennyiben betdltdtte volna azt a

szerepet, ellatta volna azokat a kiemelt feladatokat, amelyeknek betdltésére 1étrehoztak

Y12001. évi XXXVL. torvény a koztisztviselék jogallasarol szolo 1992. évi XXIIL tv. és egyéb torvények
modositasarol

1722002. évi XVIIL. tv.

132007. évi LXXXIIL. tv.
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— és amennyiben megbiztak volna Oket e feladatok ellatdsaval —, mintegy valsagkezeld
egységként miikodhetett volna a kozigazgatds egy-egy problémas teriiletén.
Ugyanakkor, az intézmény megteremthette volna a lehetdséget arra, hogy a bevezetni
kivant reformok miikddése e célcsoport tekintetében keriiljon mintaalkalmazésra,
kiprobalasra. Ilyen intézkedés lehetett volna, ha példaul a teljesitményértékelést, a
teljesitmény alapt illetményt 2002-ben nem egycsapasra 100 ezer koztisztviseldre
vonatkoztatva vezette volna be a jogszabaly, hanem csak a néhany szaz fotisztviselore —
mint, ahogy az masutt is torténik —, s csupan a tapasztalatok értékelése és felhasznalasa,
a rendszer sziikség szerinti alakitgatdsa és jobbitdsa utan keriilt volna sor a szélesebb
korti alkalmazasra. De valosziniileg Magyarorszagon még sem a politikai-, sem a
kozszolgalati kultira nem érett meg egy ilyen specidlis statusszal rendelkezd egység
megfeleld szintlli és szinvonalu, a céljanak megfelelé hatékonysaggal torténd

mukodtetésére.

3.2.5. Politikai statusok

A politikai beosztdsok természetesen nem ismeretlenek a zart kozszolgalati
rendszerekben sem. A magyar kozszolgalati szabalyozds is lehetdveé teszi a
kozigazgatasi szerveknél politikai statusok létesitését a Miniszterelnoki Hivatalban, a
minisztériumokban, az Onkormanyzati képvisel6testiiletek hivatalaiban. Ezekben a
statusokban tanacsadok, fotanacsadok a Ktv. hatdlya alatt latjdk el feladataikat,
megbizatasuk arra az iddszakra szol, amig az Oket alkalmazd politikus hivatalaban
marad.'”* Korabban a kozigazgatasi szervnél alkalmazott koztisztviselok 1étszamanak
5%-at tehették ki a politikai tanacsadok, foétanacsadok, de a Ktv. modositasa ezt az
aranyt 2006-ban 8%-ra emelte. A politikai tanacsadoi, fétanacsadéi munkakorbe
felsdfokt iskolai végzettséggel rendelkez0 személy nevezhetd ki. A politikai
munkakdrokben tevékenykeddk a koztisztviseldi torvény hatalya ald tartoznak, azonban
szamos rendelkezés nem vonatkozik rajuk. Epp azok a rendelkezések, amelyek
kivalasztasukat, eldmeneteliiket és jogviszonyuk megsziinését érintik; nem véletlen,

hiszen 6k nem hatarozatlan iddre, nem életpalyara szegddnek a kdzszolgalatba.

1% A minisztereknek lehetéségik van arra, hogy tanacsadéi munkakoroket politikai munkakorré
mindsitsenek.
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A francia kozszolgalati rendszerben szintén taldlunk olyan elemeket, amelyek a politikai
allomanyba tartozd koztisztviselokre vonatkoznak. Ez pl.: a rendelkezési allomany
intézménye (disponibilité).175 Ez akkor all el6 példaul, ha a koztisztviseld (pl.:
korményvaltaskor) a kézszektoron kiviil vallal munkat. Ebben az esetben nem élvezi
tobbé nyugdijjogosultsagat, vagy el0meneteli jogait — egyébként, altalaban is ez a
helyzet a privatszektorban dolgozoé koztisztviseldk esetében. Németorszagban sziiletett
egy javaslat, amely a szovetségi ,,politikai tisztvisel6k™ (politische Beamte) kinevezését
hatarozott idejlire valtoztatta volna, azonban a moddositds nem kapta meg a kelld
tobbséget. A szovetségi kormanyt azonban rakényszeritették, egyezzen bele, hogy a
tartomanyoknak joguk legyen olyan jogszabalyt alkotni, amely megengedi az ilyen
jellegli hatarozott idejii kinevezések alkalmazésat a sajat tartomanyi kozigazgatadsban. A
fotisztviseldi rétegnek ez az a legfelsdbb, politikai szintje, amely korméanyvaltas esetén
tavozik posztjarél. Roluk tulajdonképpen azt lehet mondani, hogy allanddan
,»probaidén” vannak, barmikor ,,ideiglenes” nyugallomanyba (einstweiliger Ruhestand)
kiildhetSk.*"® (Bossaert et al., 2001, EIPA, 1998, Goetz, 1999)

3.2.6. Mobilitas — atjaras

A kozszolgalattal foglalkozé nemzetkdzi szakirodalomban gyakran olvashatunk az
elterjedében 1évd és tamogatott jelenségrol, a ,,mobilitds”-rol, atjarasrol. E folyamat
keretében a kozszolgélati alkalmazott eredett munkahelyétdl eltérd teriileteken teljesit
szolgalatot. Az EU-tagallamok tobbségében a mobilitast igazgatisi szempontbdl a
kozigazgatasi szerv kezében 1évd, a rugalmassdg ¢és hatékonysag céljat szolgald
eszkozként értékelik. Altalanosan elfogadott vélemény, hogy a kozigazgatas egésze
szempontjabol frissitdleg hathat, ha a koztisztviselok 10j munkahelyeket,
munkamodszereket, megoldasokat, kollektivakat ismernek meg, ezaltal olyan tudas- €s
ismeretanyagra  tehetnek  szert, amelyet késébb eredeti  munkahelyiikon
kamatoztathatnak. A koztisztviseld szemszogébdl tekintve nyitva all a lehetéség, hogy
megismerkedjen 1) teriiletekkel, 0j képességeit fejlessze ki — ami karrierfejlddésében

segitheti 6t. Ehhez kapcsolodik az a tény, hogy az EU nyugati tagallamainak

5 Jelentéstartalma azonban eltér a magyar terminologidban a fotisztviselok vonatkozasaban élt
rendelkezési allomany intézményétol.

Y8 Tt is tettenérhetbek a fOtisztviselokrdl irtaknal taglalt szakmai és politikai kinevezések kozotti
atfedések, hiszen a politikai stdtuszokba kinevezettek egy része egyben f6tisztviseld, illetve a fels6vezetdi
réteghez tartozo6 koztisztviseld.



161

kozszolgalataiban altalaban nagyobb presztizsnek drvendenek a generalistdk. A szakmai
kozvélemény ugy tartja, a generalista olyan szakember, aki palyéja sordn tobb teriileten
is kiprobalhatja magat, (Gajduschek, 2005, Gyorgy, 2006, Lorincz, 1988/2) ennek
folytan szélesebb latokorrel rendelkezik, tagabb korben szerezhet tapasztalatokat. Mig a
specialista, akit képzettsége, tudasa egy bizonyos sziik teriilethez kot, egy id6 utan
beszikiilt lehetdségek kozott képes csak mozogni; a valtas lehetetlenné valik szamara.
Ez az indoka annak, hogy az EU-tagorszagok kozszolgalatainak zomében az utdbbi
években jogszabalyi eszkozokkel igyekeznek tamogatni és eldémozditani a mobilitast.

(Bossaert, et al, 2001, European Commission— EPAN-TUNED, 2006)

Kiilonboztethetiink a foldrajzi, szakmai és/vagy funkcionalis, mas szemszogbdl a
kozigazgatasi szerven beliili, szervek kozotti, illetve a kozszolgéalaton kiviilre nyalo
mobilitds tekintetében. (Bossaert, et al, 2001, European Commission et al, 2006,
Gajduschek 2007, Linder, 2003, Lérincz, 2005/2) A mobilitds f0 iranyainak
meghatarozasdban azonban a vertikalis, illetve a horizontéalis mobilitas kiilonvalasztasat

érzem Magyarorszagon igazan relevansnak

Az eurOpai példak a vertikalis mobilitas tekintetében két {6 iranyrol tantiskodnak: Az
egyik, a dekoncentracios, decentralizacids folyamatokhoz kotddik. Ez torténik példaul
frorszagban, ahol az utobbi években sziiletett dontéseknek megfelelden, a fovarosbol a
nyugati orszagrészbe telepitenek egy sor kozigazgatasi szervet.!’” De itt emlitheté meg
Franciaorszag, Belgium, Spanyolorszag vagy Olaszorszag is, ahol kdézponti szintrdl
szamos hataskort telepitettek a régiokhoz. Franciaorszdgot kiemelve megemlithetd a
belsd versenyvizsgak (concours internes) szerepe is. A helyi szervektél a kdzponti
szervekhez vald eldmenetel csak ilyen vizsgdk sikeres teljesitése mellett lehetséges.
Mint az a zart rendszerekben altaldnos, a kozponti szervek eldnyben részesitik a belsd
versenyvizsgakon jo teljesitményt elért jelentkezdket a — kivalasztas kapcsan ismertetett
— kiils6 versenyvizsgakon (concours externes) listara keriiltekkel szemben. De azokban
az orszagokban, ahol javarészt versenyvizsgak alkalmazasa révén lehet tovabblépni, a
gyakorlat a horizontalis mobilitast is befolyasolja; ott, ahol kdztisztviseldi testiiletek,
corps-ok szerint osztjadk fel a kozszolgalatot, a corps-ok kozotti atjaras specialis

feltételekhez kotodik.

17 Hasonl6 elképzelés a valasztasi kiizdelemben 2010-ben Magyarorszagon is sajtovisszhangot kapott.
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A magyar kozigazgatas személyi allomanyara vonatkozo6 jelenlegi szabalyozéas mellett —
elsésorban az illetményrendszert tekintve — a vertikdlis mobilitas inkabb csak egy
iranyban valoszin{isithetd; alacsonyabb szintr6l magasabb kozigazgatasi szintre. Ennek
oka egyrészt az illetményrendszerben keresendd. Az illetménykiegészitésre az az elem,
amely a torvény részletekbe mend szabalyozasa alapjan biztosit magasabb szdzalékokat
a magasabb kozigazgatasi szintek tekintetében. Ezért nem tlinik €letszertinek, hogy pl.:
kozponti szintrdl egy koztisztviseld regiondlis vagy megyei szintre ,,vandoroljon at”
tapasztalatokat, uj ismereteket szerezni; mert ott lényegesen alacsonyabb illetményre
tehet szert. Masik okként megemlithetd, hogy minél magasabb a kozigazgatasi szint —
vélhetdleg — annal magasabb az ott betoltott allas presztizse is.

A horizontalis mobilitds a magyar koztisztviselok tekintetében csekély mértékben
kovethetd nyomon. Ezt a Magyar Kozigazgatasi Intézetben koztisztviselok &és
kozigazgatasi HR-vezet6k és -szakemberek korében végzett kutatdsaink soran eldallt
empirikus adatok igazoljak. (Gajduschek-Linder, 2007) Azonban, ha az atszervezéseket,
szervek megsziintetését, 0sszevondsat, szétvalasztasat vessziik tekintetbe, nem ritka,
hogy ezek — az altalaban kozigazgataskorszeriisités cimszo alatt — véghezvitt
valtoztatasok gyakran segitik hozza a koztisztviselOket a (jollehet sok esetben nem

szandékolt) mobilitashoz.

Napjainkban érdemes szot ejteni a kozszolgalatok kozotti nemzetkdzi  szintii
mobilitasrol is, amelyet a magyar Ktv. is szabalyoz. Ha magyar koztisztviseld az
eurdpai unids, illetve allam- vagy korméanykdzi nemzetkozi szervezet tisztviseldjeként
jut allashoz, kozszolgdlati jogviszonyat kozos megegyezéssel sziintetik meg.
Amennyiben a nemzetkdzi tisztviseld hat éven belill ismét itthon szeretne a
kozigazgatisban elhelyezkedni, korabbi munkaltatéja koteles vele koztisztviseloi

jogviszonyt létesiteni, s elhelyezkedését biztositani.

Au EU-tagillamok zOomében a nemzetkdzi tisztvisel6vé torténd kinevezést
eldmenetelként értékelik. Ennek egyik oka, hogy a nemzetkozi szervezeteknél elérhetd
jovedelmek napjainkban jelentésen meghaladjdk a nemzeti kozszolgalatokban
elérhetéeket. De nem elhanyagolhatd szempontok a presztizs, a szakmai karrierat
vonatkozésai és a kiilfoldon torténé munkavallalassal egyiittjaré egyéb vonzo tényezok

sem (természetesen, ez nemzeti kdzszolgalatonként eltéré mértékben igaz — de magyar
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Osszehasonlitasban, mindenképpen). A francia koOzszolgélati szabalyozas a

nemzetkozi koztisztviseld fogalmat be is épitette sajat eldmeneteli rendszerébe.

Az elomenetel Osszegzése

A magyar koztisztviseldi rendszer a rendes eldmenetel tekintetében a zart rendszeri
szabalyozasnak felel meg; a koztisztviselok a jogszabalyban meghatarozott rendben, a
szenioritds alapjan haladnak eldre palydjukon. Nem ez a helyzet a vezetdi karrier
tekintetében. Az elomenetelnek erre a legszamontartottabb formajara korantsem a zart
rendszeri jegyek jellemzoek; vezetové torténd kinevezéshez, megbizashoz nem
sziikséges kozigazgatasi gyakorlat, az 0j szabdlyozas is kiveszi a vezetdi réteget az alol
a jogszabalyi rendelkezés alol, amely szerint a jovOoben a megiiresedett allashelyeket
els6sorban a tartalékallomanyban 1évé koztisztviselok korébol kell megkisérelni
feltolteni. Specialis jogviszony alapjan keriiltek — mintegy 5 év erejéig — a fotisztviselok
alkalmazdsra. A fOtisztviseldi intézmény nem toltotte be funkciojat, amely a
stratégiaalkotas, Osszkormanyzati érdekérvényesités lett volna. A nemzetkdzi mintak
alapjan létrehozott — de a mar ,,bejaratott” kiilfoldi intézményektdl merdben eltérd
jegyekkel rendelkezd — fotisztviseldi kar, amennyiben erre dontéshozdi szandék iranyult
volna, ,tesztcsoportként” is miikodhetett volna a kozszolgdlati modernizacios
torekvések altal bevezetett Uj intézkedések vonatkozéasidban. (Példaul, az egyéni
teljesitményértékelést és az illetményeltéritést a fotisztviselokon lehetett volna tesztelni
az altalanos bevezetést megeldzden.)

Sajatos kategoria a politikai statuszban 1évék csoportja, akiknek megbizatasa az altaluk
szolgalt politikus hivatali idejének befejezéséig sz6l. Mig kordbban ardnyuk a
kozigazgatasi szervnél alkalmazott 6sszes koztisztviseld 5 %-at tehette ki, 2006-ban ezt
az aranyt 8%-ra emelte a jogalkotd. Természetesen, minden orszagban megtalaljuk
valamilyen forméaban e szolgélati kategoriat, de a magyar szabalyozas szerinti arany
novekedése elgondolkodésra ad okot.

A magyar kozszolgalatra jellemzd mobilitast — a lehetdségeket és az arra iranyulo
készséget — figyelembe véve elmondhatd, hogy a jelenség még nem keriilt oly

mértekben a figyelem kozéppontjdba, mint tortént az a nyugati kozszolgalatok

8 Az 1921-ben késziillt Noblemaire jelentés fogalmaz meg ajanlast a nemzetkozi szervezeteknél
alkalmazott tisztvisel0k bérezésének tekintetében. (Mihajlov, 1993)
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zOmében. Magyarorszagon a generalista-specialista kérdés nem vetddik fel oly élesen;
mintha gy tiinne, hogy a kdztisztviselok vonatkozasdban inkabb a napi valtozasokhoz
kotédo problematika foglalkoztatnd a szakmai kozvéleményt, mint a hosszabb tava

kérdések.

3.3. Képzés-tovabbképzés

A kovetkezOkben képzés alatt elsdsorban az iskolarendszeri képzést értem, amelyen
foszabalyként, még a koztisztviseldi palyara 1€épés eldtt megy at a koztisztviseld. A

tovabbképzésre ezzel szemben mar az alkalmazas soran kertil sor.

A képzés kapcsan mindenekel6tt azt kell hangsulyozni, hogy — legaldbbis, a ,,német
modellt” kovetd orszagokban, igy Magyarorszagon is — a felsOfoku végzettség
alapkovetelmény szamos kozigazgatasi allas tekintetében; igy meghatarozé kivalasztasi
szempont. Olyannyira, hogy nemcsak a diploma megléte, illetve annak tipusa, de még
érdemjegye is szerephez jut a kivalasztds soran. Magyarorszagon a koztisztviselOkre
vonatkoz6an kormanyrendelet szabalyozza, hogy mely kozigazgatasi munkakdroket,
milyen iskolai végzettséggel, képzettséggel lehet betdlteni.” A |, francia-”, valamint az
»~angol modell” ettél jelentdsen eltér. ElSbbiben a kivalasztds elsddlegesen
versenyvizsgan alapul, a diploma igy csak egyfajta minimalis feltételként értelmezhetd.
A legfontosabb pozicidkba pedig altaldban a — viladgszerte kozismert — ENA, vagy
esetleg mas kiemelt felsGoktatdsi intézmények, a ,,grand école”-ok elvégzése utan
keriilnek a koztisztviselok. Az angol rendszerben a formalisan szerzett ismeretnek
kisebb a szerepe a gyakorlatban elsajatitott képességekhez és tudashoz, valamint a
személyiségjellemzOkhoz képest. Ugyanakkor, a klasszikus angol kozszolgalatban
els6sorban az elit egyetemeken (Oxford, Cambridge) szerzett — tipikusan bolcsész —

diplomaval lehetett a kbzigazgatasi elitbe kertilni. (Gajduschek-Linder, 2007)

A tovéabbképzés fo célja, hogy segitse a koztisztviseldt munkdjanak jobb elvégzésében.
Ilyenként a tovabbképzés az emberi eréforras fejlesztésének legmeghatarozobb eszkoze.
(Dudas, 1998, Farkas-Benedek, 2005) Fejlesztés leggyakrabban a munkakor (€s esetleg

a beosztas) megvaltozdsa miatt, illetve a munkavégzés modjanak valtozasa miatt valik

179 Részletesen lasd az alkalmazas kiilonds feltételeinél.
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sziikségessé. Az 1) munkakdr mas ismereteket €s készségeket igényel, amit leginkabb
tovabbképzéssel lehet elsajatitani. Maés esetekben, ugyanazon munkakorben a
munkavégzés modjan kell valtoztatni, pl. egy Ujabb, hatékonyabb technika, vagy

technologia alkalmazésa érdekében. '

A kozigazgatasban gyakori, hogy a jogszabaly
valtozasa, modositasa teszi sziikségessé az ilyen jellegii tovabbképzéseket. '

A képzés és tovabbképzés tekintetében — napjainkban mar — nincsenek olyan jelentds
eltérések a zart és nyilt kozszolgalat, illetve a kozigazgatasi szervek és a vallalati szféra
humaneréforras gazdalkodasi gyakorlata kozott, mint amilyenek pl. az illetmény- €s

elémeneteli rendszer vonatkozasdban, vagy értékelés esetében. Ugyanakkor néhany

eltérés itt is megfogalmazhato.

A zart rendszerli kozigazgatasban, ahol a kozigazgatds egységessége, a kozigazgatas
sajatos, mind a politikatol, mind a maganigazgatastol elkiiloniild jellege nagy hangsulyt
kap, a kozigazgatasi identitdst hordozo generalistak, vagyis a kozigazgatas egészéhez,
magahoz a kézigazgatasi szakmahoz értd szakemberek szerepe nagyobb. Ezzel szemben
a nyilt kdzszolgalatban, ahol az egyes szervek egymadstdl jorészt elkiiloniilve, kizardlag
sajat feladataikra koncentralnak, a specialistak szerepe dominans. Altalaban azt lehet
mondani, hogy a munkaba allas eldtt megszerzett képzettség nagyobb szerepet kap a
nyilt rendszerben, mig a tovabbképzések fontossaga jelentdsebb a zart rendszerekben.
Ennek az az oka, hogy a nyilt rendszer mindig az adott, megiiresedett posztra keres
dolgozo6t, mig a zart rendszer karrierutakban gondolkodik. A megiiresedett posztot ezért
— a legalsobb fokozattol eltekintve — belsd eldléptetéssel toltik be, ami megkivanhatja,
hogy a koztisztvisel6t felvértezzék az 0j posztjdhoz sziikséges specidlis ismeretekkel,
képességekkel. Ezzel szemben a nyilt rendszerben a posztra mar megfeleléen képzett
személyt lehet felvenni. Mindehhez jarul hozza még a zart rendszer azon
jellegzetessége, hogy a koztisztvisel6t nem bocsatjdk el abban az esetben sem, ha az
altala betoltott feladat sziikségtelenné valik, sot, esetleg az 6t foglalkoztato szerv egésze
meg is szlinik. Ezekben az esetekben a koztisztviseldt a kozigazgatasban mas teriileten
kell alkalmazni. Ez pedig a legtobb esetben sziikségessé teszi az atképzés-jellegii

tovabbképzést.

180 p¢ldaként emlithetbek a magyar kozigazgatasban (is) folytatott ECDL-képzések és vizsgak, amelyek
révén a koztisztviselok szamitogépes felhasznaloi ismereteiket fejleszthették.

8L A kozigazgatas eljarasi szabalyainak 2004-ben tortént jelentés valtozasa miatt, pl. tobb tizezer
koztisztvisel tovabbképzése keriilt napirendre Magyarorszagon. (Gajduschek-Linder, 2007)
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Mindamellett, ma mar a zart-nyilt rendszeri tovabbképzések, tovabbképzési rendszerek
kozotti distinkcid nem jelentkezik ilyen élesen. A nyilt rendszerek tobbsége is hangsulyt
fektet a koztisztviselok tovabbképzésére. A kiilonbségek inkabb abban érhetdek tetten,
hogy a koztisztviselonek maganak kell-e fedeznie a tovabbképzési koltséget, vagy a
munkaltatd tamogatja azt. A német kozszolgalat esetében példaul, a kotelezd
tovabbképzések koltségei bele vannak épitve a koztisztviseldk illetményébe.

Sajatos szerepet jatszhatnak a tovabbképzések, pontosabban a vizsgdk, az
elomenetelben is. A tiszta zart rendszerben, amilyen pl. a francia kézszolgalat, a karrier
egyes jelentos fokozatai eldtt vizsgakat kell letenni. E vizsgékra torténd felkésziilés
torténhet kizarélag egyéni tanulas utjan, vagy tovabbképzés keretében is. A vizsgak
sikeres letétele igy feltétele a magasabb fokozatba Iépésnek, illetve egy masik, tipikusan
magasabb presztizsli szakmai csoportba (corps-ba) torténd atlépésnek. Mint korabban a
kivalasztas targyalasanal lattuk, a francia és a francia rendszert kovetd (elsésorban a
»latin nyelvi gyokeri”) orszagok kozszolgalatai, megiiresedett kozigazgatasi allasaikat

is (els@sorban belsd) versenyvizsgak alkalmazésa utjan toltik be.

A képzés-tovabbképzés szamos szempont szerint tipizalhatd. A legkézenfekviobb
tipizalasi lehetdségek a kovetkezok lehetnek: (Gajduschek-Hajnal, 2001 és 2004,
Gajduschek-Linder, 2007)

- képzés (iskolarendszerii oktatas) vagy tovabbképzés;

- kotelezd vagy nem kotelezd (tovabb)képzés;

- tudadsatadasra, készségfejlesztésre, vagy  attitlidvéltoztatasra  irdnyuld
(tovabb)képzés;

- kifejezetten kozigazgatas-specifikus vagy egyéb tartalmu (tovabb)képzés;

- vizsgaval zarodo (tovabb)képzés és olyan (tovabb)képzés, amelyhez vizsga nem,
vagy nem feltétleniil kapcsolodik;

- ,klasszikus” (az eldado eldad, a hallgato hallgat tipustl) vagy interaktiv tréning
tipust (tovabb)képzés;

- ismereteket megujitd vagy 1) ismereteket ado (tovabb)képzés;

- kozvetlen kozszolgalati kovetkezménnyel jaro, illetve ilyennel nem jaro

(tovabb)képzés.
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Az Europai Kozigazgatdsi Intézet 2001-es kiadvanya az eurdpai kozszolgalati
rendszereket tanulmanyozva, a képzések és tovabbképzések négy nagy tipusat kiiloniti

el: (Demmke et al., 2001)

a) A kozszolgalatba 1épést megel6z6 képzés. Ez altalaban iskolarendszerii képzést
takar, de nem kizart kifejezetten a kozszolgalatba Kkeriilésre, illetve a
versenyvizsgara felkészitd, rovidebb idétartamu képzés sem. A nagy eurdpai
rendszerek koziil elobbi jellemzi a német, mig utdbbi a francia kézszolgalatot.

b) A belépéshez kapcsolddo altalanos (kozigazgatasi) képzés. Ez a tovabbképzés
tipikusan a gyakornoki iddre esik. Célja, hogy felkészitse az ijonnan belépett
koztisztvisel6t a kozigazgatisban végzendd munkara, oly modon, hogy
megismerteti vele a kozigazgatas struktirajanak, miikodésének fontosabb
elemeit. Nyilvanvaloan nincs sziikség ilyen jellegii tovabbképzésre akkor, ha
ezen ismeretkor elsajatitasa mar a munkaba 1épés elStt megtortént.

€) A munkakorhoz kapcsolodo specialis képzés. E képzés célja az adott poszthoz,
munkakorhoz kapcsolddod specifikus ismeretek dtadasa. Ennek idépontja az 1j
munkakor betdltéséhez kotédik. fgy 0j belépénél eshet kozvetleniil a belépés
utani idopontra, de eldléptetés, vagy horizontalis mobilitas esetén is sziikséges
lehet.

d) (Egyéb) tovabbképzések. A modern kor kovetelménye, hogy a kdzigazgatas is
folyamatosan valtozzon, fejlddjon. Divatos kifejezéssel, ez az €lethosszig tartd
tanulas (life long learning) elve. Ennek egyik eszkoze, de olykor kdvetkezménye
is, hogy a koztisztviseld palydja soran kisebb-nagyobb rendszerességgel

tovabbképzéseken vegyen részt. !5

A francia koztisztviseld rogton palyaja elején talalkozik a képzés, tovabbképzés
elemeivel. Minthogy a francia kozszolgélati dolgozok toborzasa javarészt
versenyvizsgak alkalmazésaval torténik — a versenyvizsgakra torténd felkészités még a
palyara keriilés el6tti idoszakban zajlik. A képzésre torténd jelentkezés tekintetében

"o

pontosan meghatarozott feltételeket kotnek ki. A vizsgat megel6zd képzés ellenére, a

182 Boyértelmiien ebbe a tipusba tartozik a megsziinében 16v6 magyar kozigazgatasi alapvizsga, amelyet
elézéekben alap-tovabbképzésként nevesitettem.
183 Erdemes megjegyezni, hogy a klasszikus karrierrendszerii kozszolgélat az ,élethosszig tartd tanulas”
elvét — az eléomenetelhez kapcsolddé vizsgédkkal, illetve a kotelezd képzésekkel — mar mintegy két
évszazada bevezette. (Linder, 2008/1 és 2009/1)
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résztvevOknek csak igen kis ardnya teljesiti sikeresen a felvételi versenyvizsgakat. A
versenyvizsgakra valé felkészitést az allami koztisztviseld-képzési intézmények — Ecole
Nationale d’Administration (ENA) és az 5 regionalis intézet, Instituts Régionaux

d’Administration (IRA) — végzi.

A masik képzési forma, a sikeres versenyvizsga utani alap-tovabbképzés (formation de
base). Ennek a képzési formanak a funkcioja viszont az, hogy még az allas betoltésének
megkezdése elott biztositsa a koztisztviselok szamara a kozigazgatdsi munkahoz
sziikséges szakmai ismeretek megszerzését — ugy elméleti, mint gyakorlati tekintetben.
E képzésfajtat szintén allami képzési intézményekben folytatjdk; az ENA-nal a
felsGvezetdket képzik, az IRA regionalis intézményeiben pedig az alacsonyabb szintli
vezetdket. A képzésben az oktatdk javarészt gyakorlati szakemberek €s nem egyetemi
oktatok. Ennek oka, hogy ezzel is ki kivanjak emelni a képzés gyakorlatorientaltsaganak
jelentéségét. Az alap-tovabbképzés végeztével valnak a koztisztviselok jogosultta arra,

hogy allast valasszanak/kinevezést nyerjenek el besoroldsuknak megfelelden.

A kovetkezd tovabbképzési forma az un. folyamatos tovabbképzés. Ezek egy részét a
koztisztviselot foglalkoztato corps belsé statatuma irja eld, pl.: adott besorolasi

osztalyban valo elémenetel feltételeként, vagy csak egyszerlien, a karriertt részeként.

Jelentds kérdés a tovabbképzés intézményi hattere. A kérdés pontosabban az, hogy
milyen mértékben végzi a kozigazgatasi tovabbképzés feladatat a kozigazgatas sajat
tovabbképzd intézményein keresztiil, s milyen mértékben bizza azt a maganszektor
szereplbire. Bar az ardnyok jelentdsen eltérhetnek, az altalaban megallapithatd, hogy a
jelentés kozigazgatasi rendszerek sajat tovabbképzési kapacitassal (is) rendelkeznek.
Nyilvanvalo, hogy a nyitott, vallalati modellhez kozelité rendszerek nagyobb szerepet

szannak a piaci szférabol beszerezhetd tovabbképzési programoknak.

De még a f6 vonalaiban nyitottnak tekintett angol kozszolgalat esetében is, a
thatcherizmus csucspontjan (is) miikodott a kormany tovabbképzési intézménye, a Civil

Service College'®, jelentds sajat oktatoi gardajaval.

184 Amely 1étezik ma is, t5bbszori atalakulas és — egyben — névvaltozas utan.
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Erdemes egy pillantast vetni a belga szovetségi kozszolgalati tovabbképzési rendszerre,
amely ténylegesen a zart rendszer szolgalatdban, hosszu tavra tervezvén fordit energiat
¢s biztosit pénziigyi fedezetet a koztisztviselok (ki)képzésére. Ugyanakkor, a
tovabbképzési rendszert ugy miikddteti, hogy mind a kdzszolgalat egysége, mind a
koztisztviseld feladatellatasat biztositani hivatott egyéni igényei és képzési sziikségletei
szem el6tt tartassanak. Belgiumban a Szovetségi Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet
(IFA), amely a Szovetségi Kozszolgalati Személyzeti és Szervezeti Hivatal egysége,
felelds a személyzeti politika keretébe tartozd tovabbképzésért. Az IFA komplett
tovabbképzési rendszert mikodtet a szovetségi kdzszolgalat tekintetében, az A, B, C és
D besorolasi osztalyba tartozo koztisztviseldi kategoridk részére. Az ,,A” besorolasi
osztalyba (a legmagasabb kategoridba) tartozo koztisztviselok tekintetében kiemelésre
méltdo a kozszolgalatba 1épés utani, egy éves tanulmanyi idészak (stage). Az IFA
igazgatdjanak hataskorébe tartozik ezen képzési forma irdnyitasa és koordinacioja,
amelynek kialakitdsdban a kozigazgatasi szervek tovabbképzési feleldseivel mikodik
egylitt. A stage egy éve alatt a koztisztviseld egy mindenki szdméra azonos tartalmi
képzési programrészen, valamint, egy vele, és az ¢rintett kozigazgatdsi szerv
tovabbképzési felelosével egyiittmiikodésben kialakitott egyéni programrészen vesz
részt (ez utdbbindl a jovOben ellatandd feladatot, az érintett koztisztviseld felséfoku
végzettségének mibenlétét, szakmai tapasztalatit, s az 4altala megfogalmazott
tovabbképzési sziikségleteket veszik figyelembe; tehat a tovabbképzés igy igazan
egyénre szabott). A tovabbképzési iddszak végén a koztisztviseld a jovoben betdltendd
funkcidjahoz kapcsolodoé irasos dolgozatot nyujt be. A ,,B” és ,,C” kategoriak esetében
az IFA olyan képzéseket biztosit a koztisztviselok szdmara, amelyek elvégeztével a
résztvevok az eldmenetelhez sziikséges képzettséget, s az ezt igazold tanusitvanyokat
szerzik meg. Az IFA fenti képzéseire a koztisztviselok a szerveknél miikodod
személyzeti egységeken keresztiil jelentkezhetnek. Az IFA nyilt képzéseket is
miikddtet, amelyre a kinevezett és szerzOdéses allomany barmely szintrdl jelentkezhet.
A kozponti kozigazgatasi szervek egyetemekhez, més képzési intézményekhez, illetve a
maganpiac szerepldihez is fordulhatnak tovabbképzési igényeik kielégitése érdekében.
Ehhez azonban tovabbképzési kreditekkel kell rendelkezniiik. Abbdl a célbol, hogy a
szervek ne csak a tevékenységiikh6z konkrétan kapcsolodo képzésekbe ruhazzanak be,
hanem innovacids, a stratégiai célok kovetésére is alkalmas tovabbképzéseket
valasszanak koztisztviseloik részére, az IFA masfél évtizede a minisztériumkozi

tovabbképzési kreditek felosztasara vallalkozott. A kozszolgalati miniszter évente
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meghataroz olyan témakat, amelyeket abban a bizonyos évben kiemelten kezelnek a

tovabbképzési célok meghatarozasanal.

A magyar ¢€s altalaban a kelet-kozép-eurdpai régio tovabbképzési rendszereinek szamos
altalanos, am a nemzetkozi trendektdl jelentdsen eltérd jellemzoje foglalhatd Gssze,
amelyek fokozatos alakitgatasatol, bizonyos vonatkozasokban megvaltoztatdsatol, a
(tovabb)képzések hatékonysadganak novekedése varhato. Ilyen jellemzok mindenek

elott:

a) A vilagosan meghatarozott képzési célok hianya;

b) A tudasatadas dominancidja (a készségfejlesztéssel, attitiidvaltoztatassal
szemben);

c) Elsddlegesen a jogi ismeretek atadasa (minden massal szemben);

d) Az egyetemi stilusu, ,.el6add eléad — hallgatd hallgat” tipust képzés (az
interaktiv tréning-technikék alkalmazasaval szemben);

e) A professzionalis tréneri személyzet hianya;

f) A ,hivatalos” tovabbképzések gyakran vizsgaval torténé zarasa™®® (Gajduschek-
Hajnal, 2004)

A fenti jellemzdk eleve magukban hordozzak, hogy a képzés magolasra, és nem igazén
mélyebb megértésre 6sztonéz. Ami azt idézheti eld, hogy a megszerzett tudds gyorsan
elillan, s valgjdban senki sem igazan szamit a tudds gyakorlati hasznositasara.

(Gajduschek-Hajnal, 2004)

A 9. szamu tablazat arrdl tajékoztat, hogy 2003-ban és 2005-ben, a magyar
koztisztviselok korében, a Magyar Kozigazgatasi Intézet kutatdsa keretében lefolytatott
reprezentativ adatfelvétel sordn a valaszadok milyen aranyban adtak szamot kiilonféle
tipusu tovabbképzéseken torténd részvételiikrol. A tablazat adatai mutatjak, hogy igen

jelentds a tovabbképzéseken vald részvétel.

185 Ezeknek aranya kiilondsen az angolszasz gyakorlattal torténd 0sszevetésben magas.
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9. szamu. tablazat

Tovabbképzésen torténd részvétel

Arany az  0sszes
megkérdezettbdl %

2003-as kerdoiv

vezetOképzésen 9%

europai integracios altalanos képzésen 40%

europai integracios szektor-specifikus képzésen 11%

nyelvi képzésen 12%

2005-ds kérdoiv

fels6foku iskolarendszerii oktatasban (féiskola, egyetem) 22%

fels6foku szakmai képzésen (un. OKJ-s képzések, pl.: mérlegképes konyveld) 12%

kozigazgatasi szakmai jellegii tovabbképzésen, tanfolyamon 49%

(pl. allamhaztartasi, hatosagi eljarasjogi, EU-s ismeretek)

nem kifejezetten kozigazgatasi jellegli tovabbképzésen, tanfolyamon 34%

(pl. nyelvtanfolyam, szamitastechnikai képzés)

egyéb képzésen 9%

A 2004-ben publikalt adatokhoz képest azonban elmondhatd, hogy az elmult években
elmozdulas kovetkezett be a magyar koztisztviseldi tovabbképzések tekintetében is. A
valtozasok egyrészt — szintén — a nemzetkozi trendeknek valé megfelelni akarasnak
tudhatok be, masrészt pont arra a deficitre reagalnak, amelyet a hagyomanyos képzések
nem megfeleld szintli hatékonysaga kapcsadn emlitettem. A valtozas igy egyértelmiien
abban érhetd tetten, hogy a tudédsatadas tovabbra is jelen 1évé dominancidja mellett,
egyre nagyobb mértékben jelentkeznek a  készség-, képességfejlesztésre,
attitidvaltoztatdsra iranyuldé legkiilonfélébb  tréningek. Ezek elterjedése —
megallapithatjuk — jelentés meértékben kapcsolodik a kompetenciamenedzsment
kozszolgalatbeli térnyeréséhez, s alkalmazdsuk is a magdnszféraban jol bejaratott
mintdk alapjan miikodik. Egyben, a kiilonféle tipust tréningek a piaci szerepldk egyre

nagyobb mértékii bevondsaval kezdtek helyet kapni a magyar kozigazgatasi szerveknél
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Kiilon kiemelést érdemel tovabba az a — szintén a nemzetkozi trendek sordba
illeszkedé — tény, amely a magyar koztisztviselok korében is, a vezetdi tréningek
szamanak ¢és jelentOségének elterjedésével jellemezheté. (OECD/SIGMA, 1996,

OECD-PUMAZ2, 2001)

3.4. Ertékelés

3.4.1. A kozigazgatasi  humanpolitikat és  humdnerdforrds

Qazdalkodast ért uj kihivasok

Nem is olyan régen, a kozszektorban dolgozdk illetményét elsddlegesen a koz
szolgélatdban eltoltott évek figyelembevételével allapitottdk meg. A zart rendszerd,
tradicionalis kozszolgalatban az alkalmazott iskoldi elvégzése utan jutott be a
megbecsiilt, akkori mércével mérve jol fizetd, biztos, az egyéb munkahelyen
foglalkoztatott munkavallaloval szembeni Osszehasonlitdsban szdmos plusz eldnyt
felmutatni képes allasba. Az évek mulédsaval, ha csak valami égbekialté hibat, fegyelmi
vétséget nem kovetett el, onnan is ment nyugdijba. Ez a nyugdij akkoriban még a
maganszektorban nem is volt daltalainosnak mondhatdé. A kozszolgalati palya
kiszamithatdé volt, Ggy az 4allds biztonsaga, mint a szolgalati id6 ndvekedésével

aranyosan emelkedd illetmény tekintetében.

Néhany évtizeddel ezel6tt azonban, a koztisztviseldi személyzeti rendszerek ezekben a
tekintetekben is jelentds valtoztatasok utjan indultak el. Az 1970-es évek komoly
gazdasagi nehézségei, amelyek els6sorban az alacsony gazdasagi ndvekedésben, az
alacsony szintli termelékenységben és ezzel parhuzamosan a nagy munkanélkiiliségben
mutatkoztak meg, a nyugati vildg szamos orszdgaban hivtdk fel a figyelmet arra a
tényre, hogy a kozszektor kiadasai egyre ndvekedd tendenciat mutatnak. E raforditasok
kozott pedig a személyi kiadasok igénylik a legnagyobb koltségvetési eszkozoket.

Ebben az Osszefiiggésben fogalmazddott meg az 01j elvaras; miszerint ndvelni kell a

188 Brdekes adalékkal szolgalhatna egy olyan kutatas, amely azt vizsgalna, a koztisztviselok szamara
biztositott tovabbképzések milyen mértékben felelnek meg a résziikrdl jelentkezd tovabbképzési
igényeknek.
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kozszektor hatékonysagat és teljesitményét. Ez alatt azt értették, hogy kisebb
személyzettel, nagyobb eredményeket kell elérni.’®” (Gajduschek-Linder, 2007)

Mint sok egyéb, a kdzszektorban jelentkezd korszerlsitési irdnyzat, igy a szervezet
humanerdforrasadval foglalkoz6 elméletek is, kordbban a maganszféraban nyertek
megalapozast. Ezek az elméletek az Egyesiilt Allamokban, méar a huszadik szazad elsé
felében jelentkeztek. Ekkor jelent meg példaul a menedzserializmus elmélete és
iranyvonala, amely — céljanak megjelolését leegyszeriisitve — tobbek kozott a munka
szervezésének optimalizalasara torekedett, és abban a tekintetben kereste a legjobb
valaszokat, megoldasokat. A humanerdforrasokkal foglalkozd, szintén ekkor teret nyerd
elméletek pedig arra Osszpontositottak, hogy hogyan, miként motivaljdk a
munkavallalokat. A II. vildghdbori utin a hatvanas években intenziven jelentkezd,
verseny sziilte kényszer tovabbfejlesztette ezeket az elméleteket. A korabban emlitett
egylitthatok kovetkeztében sziikségessé valt reformok részeként, azok egyre nagyobb
mértékben kezdtek ,,beszivarogni” s teret nyerni a kodzszektorban s azon belil a
kozszektor személyi allomanyéat érintdé munkajogi jellegli jogviszonyokban is. Az
emberi eréforras gazdalkodasnak azon — korszertinek mondott — eszkozei, amelyek az 1j
kozmenedzsment iranyzat jegyében valtak ismertté, a kozszféra szervezeteiben a
maganszféraéhoz hasonld vezetési eszkozok alkalmazasaval igyekeztek fokozni a
hatékonysagot, hatasossagot, gazdasagossagot. (Wood, 1997, OECD-PUMA/HRM,
2001, OECD-PUMAS3, 2001, OECD-PUMA1, 2002, OECD-PUMAZ2 2002, Shafritz —
Riccucci — Rosenbloom — Hyde, 1992) Ez persze korantsem jelenti azt, hogy a korabbi
idészakokban ne fogalmazddott volna meg, hogy a teljesitménynek nagyobb szerephez
kell jutnia a kozszférdban; mégis a ’80-as, ’90-es évektdl kezdddden kovethetdk
nyomon a kozszektor hatékonysagat, teljesitményét szisztematikusan kozéppontba
helyez6 korményzati kisérletek, reformok gondolatai, amelyek futotiizként kezdtek
elterjedni, jorészt, a kiilonboz6 nemzetkozi szervezetek — Vilagbank, OECD, Eurdpai
Ko6zosségek — ajanlasai alapjan. Ettdl az iddszaktol kezdve, a nemzeti korméanyzatok
szamos Kkisérletet tettek a kozszektor, ennek keretein belil, a kozszektorban
foglalkoztatott személyi allomany hatékonysaganak, teljesitményének 6sztonzésére; s e
cél szolgalataban, annak mérésére, értékelésére. (OECD, 2004/1 ¢€s 2) E megoldasok az

angolszasz kozszolgalati rendszerekben kezdtek meghonosodni, amelyeknek egy része

187 A téméhoz részletesen lasd az uj kdzmenedzsmentrél irtakat.
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ebben az iddszakban elindult a nyilt rendszer irdnydba. Az 4talakulds részeként
ugyanakkor a maganszervezetekben alkalmazott humaneréforras gazdalkodasi
eszkozoket is kezdték a kozszervezetekre adaptalni. Ilyen, a kozszolgélati
humaneréforras  gazdalkodasban megjelend  eszkozok, elemek példaul: a
munkakorértékelés, -elemzés, teljesitményértékelés, a teljesitményhez  kotott
illetmény/illetményrész alkalmazédsa, a teljesitményértékelés eredményétdl fliggd
elémenetel, a humaneréforras gazdalkodas kiilonb6z6 elemeinek kompetencia-alapokra
helyezése, olyanoké, mint a munkakor-elemzés, munkakorértékelés alapjan torténd

kivalasztas, a karriertervezés-fejlesztés, fejlesztés-tovabbképzes, vezetoképzés, stb.

3.4.2. Az értékelés uj formdai: A teljesitményértékelés és a

teljesitményfiiggo illetmény bevezetése™®

A kovetkezOkben egy merében Uj elemnek, a teljesitményértékelési rendszereknek
rovid multra visszatekinté kozszolgalati alkalmazésat tekintem at a rendelkezésre allo
nemzetkozi példak, a magyar szabalyozas és a — mindssze néhany éves — gyakorlat
bemutatasaval, elemzésével. *° Ennek indoka, hogy a nyilt rendszerli kozszolgalatokon
tal, napjainkban, mar a zart jellegi rendszerekben is taldlkozhatunk a
teljesitményértékelés és a hozza kotott illetmény valamilyen mértékil jelenlétével. A
bevezetést kiilonbozd okok indukaltak. (Balazs, 2002) Az egyik ok az, hogy a karrier
koztisztviseldket alkalmazo6 rendszerekben is sziikségessé valt olyan motivacios erdvel
bird eszkozok bevezetése, amelyek a biztos, de lassti eldmenetel igéretén tal, a
kozszolgalatba képesek csabitani a jo képességli munkaerdt. Ugyanis, az eldmenetel
egyrészt csupan hosszii tavon honoralja a teljesitményt (példdul a j6 munka
elismeréseképpeni vezetdi megbizds vagy egyéb cim elnyerésével), masrészt, esetleg
nem is allnak rendelkezésre olyan mennyiségben iires posztok, mint amennyi a jol
teljesité koztisztvisels. (OECD 2004/1 és 2, 2005/1 és 2) Igy példaul, az ambiciozus
fiatalokat nem feltétleniil motivalja kelldképpen az a perspektiva, hogy talan tiz éven

beliil eldléphetnek, ha épp rendelkezésre all tires allashely, s azzal parhuzamosan majd

188 A teljesitménymenedzsmentrél, a teljesitményértékelésrél részletesebben lasd: Balazs, 2002, Dudas-
Karoliny-Lévai-Podr, 2004, Fitzpatrick, 2002, Gajduschek, 2007 és 2008, Hajnal, 2001 és 2007, Ketelaar-
Manning-Turkisch, 2007, Linder, 2005 és 2006, OECD-PUMA, 2002/2, OECD, 2004/2, OECD, 2005/1
és2

189 A teljesitményértékelés kiilonbozd formaihoz kapcsolodéan — ahol a tartalmi sszefiiggés
elkeriilhetetlenné teszi — a teljesitményfiiggd illetmények kérdését az értékelésrdl szolod részben is
targyalom.
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illetménylik is megfeleléen novekszik. Ezzel a jovObeni igérettel, azokban az
orszagokban, ahol erdteljes munkaerdpiaci verseny folyik a jol kvalifikalt munkaerd
megszerzeéséért, a versenyszférahoz képest gyengébben fizetd kdzszolgalati munkaltatok
a munkaerdpiaci versenyben erdteljes hatranyba keriilnek a maganszektorral szemben
ugy a munkaeré megszerzése, mint megtartdsa tekintetében. A masik ok, hogy a
klasszikus kozszolgalatokban az eldmeneteli tabla szerinti, a szenioritas jegyében zajlo
rendes eldmenetel — ha csak valami rendkiviili negativ esemény, cselekmény meg nem
akadalyozza azt — alanyi jogon jar a koztisztviselének. Igy viszont megfeleld
mértékben nem is 0sztonzi 6t a hatékonyabb teljesitésre. Marpedig, az elmult évtizedek
el6z0 pont alatt részletezett kihivasai elkertilhetetlenné tették, hogy a kormanyzatok a
jobb, hatékonyabb teljesitményre 0sztonzd modszereket, eszkdzoket alkalmazzanak a
kozszféra szervezeteiben, olyanokat, amelyek a tarsadalom részér6l megnyilvanulod
bizalmatlansaggal szemben bizonyitani képesek, hogy a kozszolgalat 1épést tartva a
modern kor kdvetelményeivel, az allampolgarok szolgalatdban, magasabb
teljesitményre torekedve képes ellatni az allam 4altal raruhédzott feladatokat.

Elsdsorban ezen tényezOk voltak azok, amelyek a privatszféra mintdi alapjan, a
kozszféra talsdgosan merevnek bizonyult illetményrendszereinek rugalmassa tétele
céljabol osztonoztek az ujfajta értekelési rendszerek bevezetését, s ezzel parhuzamosan,
a teljesitményfiiggd illetmények bevezetését; az illetményrendszerek rugalmasabba
tételét.

Mint lattuk, a teljesitmények értékelésének, s a teljesitményhez kotott illetményrésznek
a gondolata azonban nem egészen Ujkeletli a kozszolgalatban. SOt, sokkal korabbi
példakkal is taldlkozhatunk: A francia kozszolgélati szabalyozasban (annak ellenére,
hogy a mai napig szigoriian zart rendszerrél beszélhetiink), mar 1946-ban szerepelt a
kivételes teljesitményt elérd koztisztviseld idonkénti dijazasa. Japanban a korabbiakban
is kaphattak a koz alkalmazottai in. ,,szorgalmi juttatast”. Kanadaban el6szor 1964-ben
vezették be a kozszolgak részére az érdemek alapjan juttatott illetményrész intézményét.
1979-ben az Egyesiilt Allamokban pedig egyfajta teljesitményjuttatasi rendszert
alakitottak ki a fOtisztviselok részére. (OECD, 2005/1 ¢és 2) De a hazai
kozszolgalattorténetben is szamos, a teljesitményt, a kozszolga munkajat értékeld
intézménnyel taldlkozhatunk. (Rixer, 2008) Ezek a korai kisérletek azonban nem
sorolhatok be a mai értelemben vett teljesitményértékelési rendszerek korébe,
amelyeknek els6 hullama csak az 1980-as évek végén, az 1990-es évek elején kertilt

felszinre — az alkalmazé orszagok zomében korlatozott kategoridk, szervek,
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kozigazgatasi szintek tekintetében; altaldban kisérleti jelleggel. (OECDI1, 2005,
OECD2, 2005)

gy, az 1980-as évek vége felé szamos orszag vezette be korlatozott korben a
teljesitményértékelés és a teljesitmény alapu illetmény bizonyos formajat, zomében
els6sorban a pozicido rendszerti kodzszolgdlatok, amelyekben a piaci viszonyokhoz
hasonlatos a kd&zszolgalati szabétlyozés.190 Ezekre a kozszolgalatokra — a rendszer
ismérveibdl addédoéan — egyben jellemzObb, hogy a humanerdforras gazdéalkodasi
hataskoroket, a dontési jogkoroket nagyobb mértékben delegéljak kozponti szintrdl a
szervek vezetéihez. Igy e vezetSknek nagyobb az 6nallosaguk az egyénre szabott, a
teljesitmény  fliggvényében megallapitott illetmények  kialakitdsdndl. Ennek
természetesen korldtai is vannak, amelyek foként finanszirozasi jellegiieck. Ezek az
orszagok igy a teljesitményértékelést és a hozza kotott illetményeltéritést semmiképp
sem a kozszolgalat egészére, hanem az egyes szervek tekintetében — eltérd

megoldasokkal — integraltak humaneréforras gazdalkodasi rendszeriikbe.

A teljesitményértékelésnek ¢és a teljesitményhez kotott illetmény alkalmazasanak
szamos, egymastol merdben kiilonb6z0 formaja terjedt el, de az altala elérendd célok
kozo6tt mindentitt elsd helyen szerepel a kdzszolgalati dolgozok motivélasa, 6sztonzése a
nagyobb, jobb teljesitményre, amelynek révén az dllampolgari i1gények
maradéktalanabb kiszolgalasa is biztosithato. Ez egyben feltételezi az egyéni feleldsség,
elszamoltathatosag elétérbe keriilését. (OECD-PUMA, 2002/1, OECD-PUMA, 2002/2
¢s 4 OECD, 2005/1 és 2, 2005) De érdemes szot ejteni tovabbi olyan szempontokrol,
amelyek tekintetében az alkalmazott teljesitményértékelési rendszerekben kozds
elemeket, azonossagokat, illetve merdben eltérd megoldasokat is talalhatunk. Ilyen

szempontok a kovetkezok:

A teljesitményértékelés szabdlyozasi szintjeit tekintve azt tapasztaljuk, hogy a

teljesitményértékelés rendszerét és a teljesitményfiiggd illetmények kialakitdsanak

% fgy Dania, Hollandia, Uj-Zéland, Svédorszag az Egyesiilt Kiralysag, Finnorszag, de az Egyesiilt
Allamok, Spanyolorszag, Németorszdg kozszolgalatiban is bevezetésre keriilt — korlatozott korre
vonatkozoan. Majd 1990-ben Ausztralia, egy uj korben Finnorszag, frorszag és Olaszorszag csatlakoztak
a kisérletez6khoz. A *90-es évek végén, 2000. utan Korea, Svdjc, és a volt szovjet blokk korébdl a Cseh
Koztarsasag, Lengyelorszag, Szlovakia és Magyarorszag csatlakozott az alkalmazok koréhez.
Franciaorszag 2004-t61 kisérleti bevezetést hajtott végre, (OECD, 2005/1 és 2, Pitois — Laurence) a Német
Szovetségi Koztarsasag 2006-t0l szélesitette ki az alkalmazasi kort, s szintén ez tdrtént az Egyesiilt
Allamokban.
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kereteit nagyon kevés orszagban hataroztak meg jogszabalyi szinten. Ez nem véletlen.
Hiszen a teljesitményértékelés és a teljesitményfiiggd illetmények alkalmazasa egy
menedzsment-eszkoz; igy annak jogszabalyi szinten torténd elrendelése ellentmond
eredeti logikajanak. A magyar megoldas, amennyiben a koztisztviselok jogallasarol
sz616 1992. évi XXIIL térvény 2001. évi XXXVI. torvény altali modositasa az dsszes
(mintegy 100 ezer) koztisztviseld tekintetében kotelezové tette 2002. januar 1-i hatallyal
a teljesitményértékelést, egyediilallonak mondhatdé. Az intézmény jog altali
szabalyozasara ugyan masutt is taldlunk példakat, de korantsem a kozigazgatas teljes
személyi 4lloményéra vonatkozoan. ™™

Eltérd példaval szolgdl Nagy-Britannia. A brit kozszolgdlatban a Kozszolgalati
Menedzsment Kddex arra kotelezi a kdzigazgatasi szerveket, hogy kdvessék azt a négy
iranyelvet, amelyek egyfajta keretet biztositanak a szervek illetményrendszerének
kialakitasa tekintetében.'®? A szervek vezetdihez telepitett humaneréforras gazdalkodasi
hataskorok ugyanakkor nagyfokt szabadsagot is biztositanak szamukra. A példa azért is
kiemelésre érdemes, mert a magyar teljesitményértékelési rendszer kialakitdsanak
gondolata a brit példa altal fogantatott. De az elvek és a kivitelezés tekintetében a
kiilonbségek alapvetdek a két orszag kozott: Nagybritanniaban egészen a mai napig,
mintegy 2-3 évtizednyi kisérletezés utan sem jutottak el oda, hogy egyontetiien
bevezették volna a teljesitményértékelést a teljes kozszolgédlatra vonatkozdan. A
teljesitményértékelés és a hozzd kotott illetményrendszer kialakitasarol a szervek
vezetdi decentralizalt hataskorben hozzdk meg dontéseiket. Csupan a Kabinetiroda
(Cabinet Office) altal igazgatott f6tisztviseléi kar tekintetében ¢él uniformizalt
teljesitményértékelési rendszer, amelyet folyamatosan alakitgatnak, jobbitanak, a
tapasztalatok tiikrében.

Masutt az illetékes miniszter ajanldsa alapjan torténtek kezdeményezések a
teljesitményfiiggd illetményrendszer kialakitdsara. Erre példa Franciaorszag, ahol a

kozszolgalati miniszter ajanlédsa volt hivatott segiteni — 2005. o6ta — az intézmény

fokozatos bevezetését (kezdetben 6 kisérleti minisztériumban).

¥L gy pl.  torvény nydjt  keretszabalyozast a  Német Szovetségi  Koztirsasagban

(Bundesbesoldungsgesetz), Olaszorszagban (csupan a fels6vezet6k vonatkozasdban), Svajcban (a
szOvetségi szintii kdzigazgatasban), Spanyolorszagban (az altalanostol eltér6 tartalommal), az USA-ban
(felsévezetbi szinteken, és egyes allamokban kisérleti jelleggel).

192 Az Egyesiilt Kiralyséagban, illetve, Nagy-Britannidban kdzszolgalati térvény nem létezik.
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Ismét masutt, kizarolag a kollektiv szerzédésekbe foglalt megallapodéasok biztositjak a
kereteket.'

Altalaban ugyanakkor a kollektiv szerzédések szinte mindenhol magukba foglaljak a
teljesitményértékelésre vonatkozo rendelkezéseket. Nagyon fontos kiemelni, hogy a
szocidlis parbeszéd keretében a képviseleti szervek szerepe igen jelentds a rendszer
formalasat illetéen. (Mangenot-Polet, 2004) Ennek kiemelkedd jelentdségét tamasztja
ald az a tény, hogy a teljesitményértékelés menedzsment-eszkdz, amelynek elsddleges

célja a motivalas. Ez pedig nem milkodhet a felek altali kolcsonds elfogadas,

elfogadtatas, a vele val6 azonosulas hidnyaban.

A teljesitménycélok  meghatarozdasanak  szintjei  tekintetében a = vizsgalt
kozszolgalatokban egységes vagy legalabbis nagyon hasonld a gyakorlat. A kitlizendd
cé¢lokat az orszagok egyontetiien 6sszkormanyzati szinten hatarozzak meg, amelyeket a
kozigazgatasi szervek, majd szervezeti egységek szintjére bontanak le, s tovabblépve,
ennek keretében hatidrozzdk meg az egyéni teljesitménykdvetelményeket. Ennek nem
mond ellent a zart és a nyilt rendszerek kozotti kiilonbségek 1éte, hiszen legyen sz6
barmilyen berendezkedésrdl, a kdzigazgatas altal ellatando feladatok makroszinten nem
sokban kiilonboznek egymastol. A magyar koztisztviselok jogallasarol szold torvény
szintén ezt a szintmeghatarozast koveti, amikor is a teljesitménykdvetelmények
lebontasat oly moédon hatarozza meg, hogy: ,,A koztisztviseld munkateljesitményét
munkakorének ¢és a kozigazgatasi szerv kiemelt céljainak figyelembevételével
meghatarozott teljesitménykovetelmények alapjan a munkaltatéi jogkor gyakorldja
évente mérlegelési jogkorében eljarva irasban értékeli.” fgy ezt a felépitést kovetve, a
folyamatot forditva szemlélve, az egyes koztisztviselok szdmara kitlizott
teljesitménykdvetelmények Gsszessége — elviekben — hozzajarul a kozigazgatasi szervek
szamara kitlizott célok teljestiléséhez, a szervekre lebontott célkitlizések Osszessége

pedig biztositja a korméanyzati célkitlizések megvalosulasat.

Az alkalmaz6 orszagok szinte mindegyikében kozos torekvés, hogy az egyéni
teljesitménykovetelmények meghatarozasa a kdzszolga (amely a gyakorlatot tekintve a
vezetdket jelenti) és a szervezeti hierarchidban kozvetleniil felette allo vezetd kozotti

parbeszéd alapjan torténjék. A magyar szabdlyozds is hasonloan rendelkezik a

193 p¢1d4ul Déanidban.
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teljesitménykdvetelmények év eleji kitlizésérdl, és a célok elérése év végi kozos

értékelésének kotelezettségérol.

Az egyéni avagy a csoportteljesitmény értékelése kapcsan érdemes megemliteni, hogy
az alkalmazéas eddigi tapasztalatait mérlegelvén, szamos orszagban, és egyre tobb
kozigazgatasi szervnél meriill fel az a gondolat, hogy hatékonyabb az egyéni
teljesitményértékeléssel szemben a team-ek, kollektivak teljesitményét értékelni, illetve
a teljesitményfiiggd illetményrészt a kozos teljesitmény és eredmények fiiggvényében
odaitélni. E gondolat tamogatoi ugy vélik, a kollektivak teljesitményének értékelése
pozitivan hat a team-munkara, megel6zi az esetleges rivalizalast, elkeriilhet6vé teszi a

koztisztviselok kozotti fesziiltségek felmeriilését.

El6zbéekben tobb vonatkozasban is emlitettem, hogy a teljesitményértékelést alkalmazo
orszagok — Magyarorszagtol eltekintve — a bevezetés tekintetében, kivétel nélkiil, a
fokozatossag elvét kovették. Ez a gyakorlatban azt jelentette, hogy a kdzszolgélati
teljesitményértékelést, s még inkabb az illetmények eltéritését, kezdetben kizardlag a
felsdvezetdi, fotisztviseldi rétegre alkalmaztak. Csak a tobbéves tapasztalatgyiijtés,
mintaalkalmazasok, kiprobalds utan jutottak el oda — az utobbi, tiz-tizenot év soran —,
hogy az intézményt fokozatosan alsobb vezetdi szintekre is kezdték kiterjeszteni. A
teljes koztisztviseldi karra torténd adaptalasra csak szorvanyosan taldlunk példakat, s
inkabb még csak kisérleti jelleggel.'** Az 6vatossdg nem véletlen. A kozszolgalat
évtizedek, évszazadok ota mas elvek szerint épiilt fel; a koztisztviselok illetményét a
szenioritas alapjan szamitottadk. A maganszféra menedzserszemléletét hordozo ilyenfajta
Uj huménerdéforras gazdalkodasi eszkdz bevezetése a kdzszolgalati kultira nagymértékii
valtozasat feltételezi. Ez pedig nem kecsegtethet sikerrel egyik naprél a masikra. igy
tortént ez a pozicid rendszerli kozszolgdlatokban is. Erre példa az emlitett Nagy-
Britannia, ahol a tagabb értelemben vett k('jzszolgéllatban195 egyre jobban elterjedében
van a teljesitményfiiggd illetmények alkalmazisa. Azonban ezt a teljes koztisztvisel6i
kort célzo alkalmazast, mar hosszu, Eurdpaban egyediilallo, tobb évtizedes kisérletezési
1d6szak eldzte meg. A teljesitményfliggd illetményrendszerek kialakitdsanak formait és

az elérhetd illetményndvekedés mértekét tekintve azonban nagy eltérések mutatkoznak

194 Az elmult, mintegy 3-5 év tavlataban.
1% Nem kizarolag a kozigazgatds személyi dallomanya tekintetében, hanem példaul a szintén
koztisztviseloket foglalkoztatd egészségligyi szolgalatnal is.
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a kilonbozé szervek tekintetében. Svédorszagban, Dénidban szintén a szervek
vezetdinek dontési hataskorébe tartozik, hogy alkalmazzak-e a teljesitményfiiggd
illetményt. Svédorszagban 1994. o6ta, Daniaban 1997. 6ta vaélaszthatjdk meg a
minisztériumok és tigynokségek vezetdi, hogy milyen modon allapitjadk meg az altaluk
alkalmazott vezetdk illetményét. Az a tény, hogy Magyarorszagon kimaradt a fokozatos
bevezetés fazisa, szamos probléma okozo6java valt a rendszer kialakitdsa, miikddtetése,

egyben létjogosultsaga tekintetében is.

Szamos olyan indok, célkitiizés 1étezik, amelyek a teljesitményértékelést és a hozza
kotott illetményt alkalmazd kozszolgalatokban — szinte mindenhol — a rendszer
alkalmazasat alatimasztandd, megemlitésre keriilnek. Altaldban azt varjak az
intézkedéstdl, hogy: nagyfoki motivaciot jelenitsen meg a teljesitmény nodvelése,
jobbitdsa vonatkozasaban; jaruljon hozza a hatékonysdg, hatasossdg, gazdasagossag
kovetelményéhez; differencialtan jutalmazza a szervezeti célokhoz valé hozzajarulas
mértekét ¢és mindségét, a kiemelkedd teljesitményt; javitsa a  célok
meghatarozasat/kitlizését. Mivel optimalis esetben raciondlis szervezeti valtozasokkal és
1) munkamodszerek bevezetésével jar egylitt; javithatja a toborzas mindségét, valamint
— az illetmény versenyképességének javitasaval — elOsegitheti a személyi allomany
kozszolgalatban tartdsat. Hozzdjarulhat a személyi allomany képességeinek
fejlodéséhez, a vezetés szervezeti kompetencidinak fejlesztéséhez; szervezeti szinten
visszafoghatja a bérkiadasokat, illetve nagyobb ellendrzési lehetdséget biztosit a
fizetésemelések ellendrzésére, amely noveli az atlathatdsagot (természetesen abban az
esetben, ha az odaitélés rendszere attekinthetd). Roviden, a teljesitményfliggd illetmény
megfeleld alkalmazasa esetén hatékony humanerdforras gazdalkodasi és vezetdi
stratégiai eszkozzé valhat. (Linder, 2005 ¢és 2006, OECD-PUMA, 2002) A
teljesitményfiiggd illetményrendszereket valamilyen formaban és szinten alkalmazé
orszagok a felsorolt célokat eltérd mértékben tudjak szem el6tt tartani. K6zos eredd
lehet, hogy mindenhol a hatékonyabb kozszolgalati humaneréforras gazdalkodas, a
személyligyi politika eszkdzeként (s nagyon fontos, hogy nem céljaként) kezelik, s ez

altal a kozigazgatasi korszerlsitési folyamatokban meghatarozo szerepet szannak neki.
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3.4.3. A magyar értékelési rendszer — mindsités, egyéni

teljesitmeényertékelés uj tipusu teljesitményértékelées,

Nemzetkozi Osszehasonlitdsban érdekesnek mutatkozik a magyar koztisztviselOk
értékelési rendszere. Ennek oka egyrészt az, hogy nagyon sok a parhuzamossag, atfedés
az egymas mellett mikddtetett értékelési rendszerek tekintetében. Ezek a rendszerek a
kovetkezok:

- a koztisztviselok jogallasarol szold 1992. évi XXIII. térvény megsziiletése Ota
1étez6 mindsitési rendszer.'®® A jogszabaly minden koztisztviselére kiterjedGen,
minimum 4 évente, illetve az elomenetelben bekovetkezo valtozas elott
kotelezden, mindsitési eljaras lefolytatasat irja eld. A mindsitési eljaras sordn a
koztisztviseld teljesitményértékelése eredményének figyelembe vétele mellett,
egyéb szempontokat is tekintetbe kell venni;*®’

- a 2002-ben — az egész koztisztvisel6i kar tekintetében altalanosan bevezetésre
keriilt — egyéni teljesitményértékelési rendszer (ETE);

- a 2007 ota fokozatos bevezetés fazisdban 1évd 1 tipusu teljesitményértékelési

rendszer (TER) — az allami kozigazgatasban.

A specialis helyzet masik oka az a mar tobbszor érintett tény, hogy 2002. januar 1-jei
hatéllyal, Magyarorszagon jogszabalyi rendelkezés vezette be az egyéni
teljesitményértékelési rendszert — barmiféle mintaalkalmazas, eldzetes tanulmanyozas
nélkiil — a teljes koztisztviseldi karra. A torvény, egyuttal, az illetmények eltéritésének
szokatlanul magas mértékii lehetdségét kototte a teljesitményértékelés eredményéhez. A
kozigazgatasi szervek az egyéni teljesitményértékelést zomiikben a belligyminiszternek
a Beliigyi K6z16ny 2002/1. szdméaban megjelent mddszertani ajanlasa alapjan végzik. A
teljesitményértékelés bevezetésének célja a kozigazgatas hatékonysaganak novelése,
amelyet a jogalkotd a koztisztviselok hatékonyabb munkara vald 6sztonzése altal kivan
elérni. Az a meggondolas all mdgotte, hogy a teljesitményértékelés folyamatdhoz
kapcsolodd moralis 6sztonzok, valamint az életpalyatton a torvény altal garantaltnal

magasabb illetmény elérésének kilatasba helyezése fokozottabb mértékben motivalja a

19 Amint a dolgozat torténeti részében kitérek r4, a mindsités alkalmazasa hosszu id6szakra nyulik

Vissza.

i\ dolgozat a magyar értékelési rendszer régota alkalmazott intézményét, a mindsitést nem elemzi
részleteiben. A bevezetdben részletezett indokok alapjan a két uj intézményt, az egyéni
teljesitményértékelést €s az 0j tipusu teljesitményértékelést veszi gorcso ala.
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koztisztviseloket a kiemelkedd teljesitményre, mintha csupan az a perspektiva lebegne
szemiik el6tt, hogy a jogszabdly altal garantaltan, fokozatosan lépegetnek eldre a
besorolasi-, fizetési fokozatok kozott. A jogszabalyi rendelkezés alapjan a koztisztviseld
teljesitményét évente, munkakorének ¢és a kozigazgatasi szerv kiemelt céljainak
figyelembevételével meghatarozott teljesitménykovetelmények alapjan kell irdsban
értékelni. Az értékelés soran a vezetdonek lehetdsége van a koztisztviseld szdmadara
javaslatokat megfogalmazni, amelyek jovObeni teljesitményének javitdsara, adott
esetben egyéni fejlesztési, tovabbképzési iranyok meghatdrozasadra vonatkozhatnak,
illetve, azt szolgalhatjak. A koztisztviseld teljesitménye értékelésének eredményét a
mingsitési folyamatban, az elomenetelét érintd 1épéseknél is tekintetbe kell venni. A
teljesitményértékelés eredményének fliggvényében az értékelést végzd vezetd az
illetmény +30% ¢és —20% kozotti eltéritésére tehet javaslatot, amelyrdl a hivatali szerv
vezetdje, at nem ruhdzhatd hataskorben dont. A koztisztviseld illetményének 100%-
ostol valo eltéritése csak a teljesitményértékelés alapjan lehetséges. Az eltéritésrol szolo
intézkedés a kovetkezd teljesitményértékelésig van hatdlyban. Az ily moddon
megallapitott illetményszinthez képest az illetményt a kovetkezd teljesitményértékelés

eredményeképpen legfeljebb 20%-kal lehet csokkenteni.

A teljesitményértékelés bevezetésekor végzett empirikus felméréseink arrol
tanuskodtak, hogy a koztisztviselok pozitiv varakozassal viszonyultak az Uj
intézkedéshez.'® Ugy gondoltak, az eszkoz alkalmas lesz arra, hogy megndvekedett
illetmény formajaban honoralja jo teljesitményiiket. Rovid idon beliil azonban azt
tapasztaltuk, hogy ez a varakozas erds szkepticizmussa alakult 4t. Ennek okai kozott a
kovetkezOk szerepeltek: a teljesitményfiiggd illetményekre nem allt rendelkezésre
koltségvetési fedezet; egyes szervek alkalmaztdk a teljesitményértékelést, mig masok
nem (jollehet, arra jogszabaly kotelezte Oket); az egyes szerveken beliil is akadtak olyan
szervezeti egységek, ahol elvégezték a teljesitményértékelést, mas egységeknél nem,
igy ez utobbiak esetében nem is johetett szoba a vart illetményeltérités; ismét masutt, az
alacsony fizetésliek illetményének kiegészitésére hasznaltak fel a rendelkezésre allo
szerény Osszegeket — fliggetleniil a nyujtott teljesitmény mennyiségétdl és mindségétol.

Ezek a magyar tapasztalatok — javarészt — egybeestek a nemzetkozi tapasztalatokkal, s

19 A Magyar Kozigazgatasi Intézetben végzett kérdSives felméréseink, valamint a minisztériumok
humanerdforras gazdalkodasért felelés vezetdivel folytatott telefonos-, majd személyes mélyinterjim
sordn gyujtott adatok alapjan.

198 [ 4sd pl.: OECD-PUMA2, 2002
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jelentés mértékben hozzajarultak ahhoz, hogy a bevezetett intézkedés inkabb

demotivacios, semmint 0sztonzo hatast valtott ki. (Linder, 2006/4)

Mig az egyéni teljesitményértékelés 2002-t6l kezdddden a teljes koztisztviseldi kar
tekintetében keriilt alkalmazasra, addig — néhany évvel késdbb — a teljesitményértékelés
Gj rendszerének (TER) fokozatos bevezetésérdl, a Ktv. 2006. évi modositisa
rendelkezett az allamigazgatas tekintetében. A koztisztviseldi teljesitményértékelés és
jutalmazés szabalyairdl szo6ldo 301/2006. (XII. 23.) kormanyrendelet részleteiben
szabalyozza az 1j tipusi teljesitményértékelési rendszert."”® A TER bevezetését a
kormanyzat a korabbiakban bevezetett egyéni teljesitményértékelési rendszer elégtelen
mikodésével, igazsagtalan, szubjektivitasra lehetdséget adé mivoltaval indokolta. De
mint latni fogjuk, a révid ideje életre hivott TER sem mentes az anomaliaktol. Az 1j
teljesitményértékelési forma — a korabbival, valamint nevével ellentétben — nem csupan
a koztisztviselok teljesitményét értékeli, hanem egyéb olyan elemeket is, amelyek nem
kifejezetten a teljesitmény fogalmi korébe tartoznak; azt csupan befolyasolhatjak. Ilyen
elemek a kompetencidk fejlesztésének szintje, vagy a koztisztviseld magatartasa,
hozzaallasa (amelyeket a TER folyamataban — a jogszabalyi szoveg szerint objektiven -
értékel az illetékes munkahelyi vezetd). Ez a jogszabalyi megszdvegezés szdmos
problémat vet fel: Ilyen probléma mindjart az objektiv értékelés. A
munkateljesitménynek, a kompetencidk szintjének objektiv mérésére rendelkezésre
allhatnak eszk6zok bizonyos munkakorok esetében — de — munkakortdl fiiggéen — ez
sem egyértelmil. Hiszen a kozigazgatasi munkakorok nagy részében a teljesitmény nem
mérhetd teljesitménymutatokkal. Mar az elintézett aktak, kiszolgalt igyfelek szdma sem
hasonlithat6 6ssze objektiven; mivel egyik akta intézésére esetleg 6tszor annyi i1ddt kell
forditani, mint a masikra. Ugyanez a helyzet példaul, az iigyfelek ligyeinek intézésével,
nem beszélve olyan munkakorokrdl, ahol a mérésre, az 0sszehasonlitasra még effajta
mérdszamok sem allnak rendelkezésre. A hozzaallas, a magatartas értékelése pedig még
problémadsabb; a szubjektiv tényezOk még nehezebben kiiszobolhetdk ki. Ez még akkor
is igaz lehet, ha a vezetd minden erejével igyekszik kikiiszobolni a szubjektumot.
Mondhatnank, erre hivatott a 360 fokos értékelés, amikor mindenki mindenkit értékel,
vagy akar a koztisztviseld oOnértékelése. A teljesitményértékelés nemzetkdzi

tapasztalatairdl szoldé beszamolok azonban szinte kivétel nélkiil problémaként jeldlik

199 A jogszabalyt azota tobb izben modositottak.
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meg ennek az értékelésnek a szubjektivitdsat, amely sokhelyiitt az intézmény

elfogadottsagat is megkérddjelezi.

A TER folyamataban a tobbletcélok teljesitését, a munkakori leirasban foglalt feladatok
végrehajtasat, a kompetencidknak valé megfelelést, a fejlesztési célok megvaldsulésat,
az esetleges hianyossagokat, azok okait értékelik. Az eredmény alapjan a koztisztviseld
teljesitmény alapl jutalomra tehet szert. Az értékelésnél és a jutalom odaitélésénél
bonyolult eljaras keretében eloszlasi szinteket, teljesitményszinteket hatdroznak meg, és
a kotelezd elosztas tényez6jét veszik figyelembe. A teljesitménynek 5 szintje
hatarozhatd meg, ezek a teljesitményszintek, amelyek a kivételes teljesitményt; a magas
szintll teljesitményt; a jo teljesitményt, a megfeleld teljesitményt; és a ,.fejlesztés
sziikséges® kategoriat jelolik — a jogszabaly szerint. A kozigazgatasi szerv vezetdje
hatarozza meg az eloszlasi szinteket, amelyeken beliil — jogszabalyi eldiras alapjan — tn.
kotelezd elosztasnak kell érvényesiilnie. Ez viszont azt jelenti, hogy a TER folyamatat
forditva kell elinditani; nem a teljesitménybdl kiindulva lehet eljutni az értékelés
eredményc¢hez ¢s a kiilonbozd kategdridkba torténd besorolashoz, hanem, a kotelezd
elosztasbol kiindulva kell meghatarozni, hogy a koztisztviselok hany szdzaléka eshet a
kiilonboz6 teljesitményszintek szerinti értékelés ala. A jogszabaly melléklete szazalékos
savokat is meghataroz, amelyek szerint a kiilonb6zd szintli teljesitményre értékelt
vezetdk, egyéb koztisztviselok — minimum és maximum szdzalékok alapjan — a
teljesitmény alapt jutalmat évente egyszeri alkalommal kaphatjak meg. A teljesitmény
alapu jutalomnal egyébként a vezetOk jutalmazasiara magasabb teljesitmény-jutalom
mértéket (és egyben eltéré kiszamitasi modot) allapit meg a TER-rdl szolo
korméanyrendelet, mint az ligyintézok szamara — amely a gyakorlatban azt jelenti, hogy
a vezetOk, mar elméletileg is nagysagrendekkel magasabb Osszegre tehetnek szert az

értékelés révén.

3.4.4. A teljesitményértékelés kozszolgalati tapasztalatai

A kozvélekedéssel ellentétben, szamos orszag kozszolgalataban a teljesitményértékelés
¢s a hozza kotott illetményeltérités kapcsadn olyan tapasztalatok gytiltek fel, amelyek
arr6l tantiskodnak, hogy ez az eszkdz sokadrendii 0sztonzd erdvel bir a korméanyzati
tisztvisel6k szdmara. Mivel talan ez a kérdés feszegeti legalapvetdbben az intézmény

1étjogosultsdganak vonatkozasait, e tekintetben szamos felmérés késziilt (pl.: OECD-
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PUMA, EIPA).?® Ezek a felmérések azt bizonyitottak, hogy a kozszolgakat sokkal
inkabb a munka-, a feladatok tartalma, a munkahelyi légkdr, sikerélmény
megszerzésének lehetdsége, a viszonylagosan — a versenyszférahoz képest — biztosabb
karrierpalya, valamint a karrierfejlodési lehetdségek vonzzak a kozszolgalatba, illetve
tartjak meg ott, mint a jo teljesitmény altal elérhetd illetményndvekmény reménye. A
teljesitményhez kotott illetmény motivald hatdsdnak csekély mivoltat illetéen masik
okként nevesithetd, hogy a kdzszolgalatban megkereshetd illetmények — altaldnositassal
¢lve — nem mindig versenyképesek a maganszféraban elérhetéhoz képest (kiemelten
igaz ez a magas szintli képzettséggel rendelkezOk esetében). A teljesitményhez kotott
illetményrész mas orszagokban — mint azt az eldzéekben lathattuk —, nem képez jelentds
névekményt a koztisztviseld juttatisaiban. Altalanos problémaként meriil fel hazai
viszonylatban éppugy, mint masutt, hogy a teljesitményértékelés tul nagymértékii
adminisztracios terheket ro a vezetOkre. Kiillondsen f4jo pont ez abban az esetben,
amennyiben a teljesitményértékelés nem tud valdjaban vezetési eszkozzé valni; mert
megfeleld koltségvetési fedezet hijan nincs lehetdség arra, hogy illetményndvekedést
kapcsoljanak hozza. Igy az értékelési folyamatot, mintegy 6nmagaért elvégzendo,

felesleges pluszt itélik meg; nem, mint a teljesitmény novelését célzo vezetdi eszkozt.

Az egyéni teljesitményértékelésrél, €és a hozza kotott illetményndvekedésrdl is
elmondhatjuk azt, amit az utobbi évtizedekben a vilag szamos orszdgaban végrehajtott
reformintézkedés kapcsan egyre gyakrabban hangoztatnak a kozigazgatas-tudomany ¢€s
a szakma képviseldi. Nevezetesen, hogy a reformintézkedések sikerérdl vagy kudarcéarol
bdségesen talalunk olvasnivalot a hivatalos jelentésekben, felmérésekben. Nem taldlunk
viszont adatokat arra vonatkozdan, hogy a reformintézkedések mennyibe keriiltek;
milyen aranyban 4ll egymadssal a raforditott koltség és az altala hozott haszon.
Magyarul, megérték-e a reformok/intézkedések a raforditott koltségeket? Csak egy ide
ill6  példat  emlitek; a  teljesitményértékelések  kivitelezésére  felkészitd
»tanfolyamdompinget”. Amikor jogszabalyi rendelkezés sziiletett az egyéni
teljesitményértékelés, majd néhdny évvel késébb az 0j tipust teljesitményértékelés
bevezetésérol, a vezetd koztisztviselok, humanerdforras gazdalkodasi szakemberek
ezrei vettek részt olyan tovabbképzéseken, ahol elsajatithattdk, hogyan kell

szabalyszertien(!) értékelni a teljesitményeket. E tanfolyamok raforditasait — az inputot

2001 4sd pl.: OECD-PUMA, 2002/2, OECD, 2004/2, OECD, 2005/2.



186

— konnyti lenne szamszertiisiteni, Az outputot azonban mar kevésbé, hogy ne is emlitsem
tarsadalmi hasznossagat, az outcome-ot. Tehat a rendelkezésre allo hazai és nemzetkozi
tapasztalatok alapjan 0sszegzéseképpen megallapithato, hogy a teljesitményértékelés és
a teljesitményhez kotott illetmény kozszolgélati alkalmazasa napjainkra még nem

forrott ki.

A problémafelvetések mellett azonban meg kell emliteni az intézmény néhany pozitiv
hatasat is. Példaul, hogy 1) a teljesitményértékelés intézményének és folyamatanak
kozszolgalati alkalmazasa rairdnyithatja a figyelmet a célok kitlizésére, a feladatok
kijelolésére, az eredmények eléréséhez vezetd moddszerekre és eszkozokre; tehat, a
stratégiai gondolkodésra, amely ma a magyar kozigazgatdsban még nincs jelen. ii) ez a
gondolkodasmod ¢és gyakorlat pedig hosszu tdvon szervezeti valtozasokhoz jarulhat
hozza. iii) pozitiv hozadéka lehet a teljesitményértékelési folyamatnak, hogy adalékul
szolgal a felettes és a beosztott kozotti strukturalt parbeszéd lehetdségéhez. iv) A
teljesitményértékelés és a hozza kotott illetményeltérités hozzajarulhat a biirokratikus
szervezet rugalmasabbd tételéhez. v) Amennyiben a teljesitményértékelést, illetve a
hozza kapcsolt illetményeket nem 6nmagukban, mint elérendd célt tekintjiik, hanem,
mint vezetési eszkozoket; megfeleld alkalmazids mellett, elvezethetnek a
munkaszervezet hatékonyabba valasdhoz, a szervezeti kultira pozitiv valtozasdhoz.

(OECD-PUMA, 2002, OECD, 2005/1 ¢és2)

3.5. Dijazas, illetményrendszer

Klasszikus, zart kozszolgalati rendszerben a koztisztviseldk illetménye jogszabalyi
rendelkezések alapjan, az elémenetel fiiggvényében keriil kiszdmitasra; a koztisztviseld
az elémeneteli rendszerben a szolgalati 1d6 muldsaval halad eldre a ranglétran, s ezzel
parhuzamosan illetménye 1is emelkedik. Ezeket az illetményeket altalaban
jogszabalyban meghatarozott illetménytabldk szerint szamitjadk. Ezzel szemben a
nyilt/pozicié rendszerekben ilyen illetménytablak nem léteznek; a kdzszolgak bérét a
maganszféraban szokasoshoz hasonldan — éltalaban egyénre szabottan — allapitjadk meg.
Ennek korlatot a szerv/agazat koltségvetési lehetdségei szabnak. A klasszikus karrier
tipusu kozigazgatdsi rendszerekben az illetmények ndvekedése automatikus és
rendszeres; évenkénti, vagy kétévenkénti, altalaban a szolgalati id6 mulasatol fliigg és

emellett, a fizetés mértékét meghatarozo alapelv szerint, a koztisztviseld 1étfenntartasat



187

olyan szinvonalon kell biztositania, hogy 6 teljes egészében a koz szolgalatdnak
szentelhesse magat. Ez az elv jelenik meg példaul a német alkotményban

(Alimentationsprinzip).

A tipikus zart rendszerben a koztisztviselonek munkaja mindségétdl, hatékonysagatol
fliggetleniil jar az illetmény; s ez a tény Ot nem Osztdonzi arra, hogy nagyobb
teljesitményre torekedjen. Ezért érte az eldzOekben részletezett kritika az utobbi
évtizedekben ezeket az illetményrendszereket, s sziiletett meg az az elgondolas, amely a
kozszolgalati reformok egyik mozgatorugdja vilagszerte; nevezetesen, hogy a zart
rendszerekben is fokozottabb mértékben kellene 0sztondzni a kozszolgdkat a
hatékonyabb teljesitményre. Mivel ez a tradiciondlis keretek kozott nehézségekbe
iitkozik, ahol az eldmenetel és a hozzd kotott illetményndvekedés automatikus,
ugyanakkor oly lassu, hogy rovidtdvon nem alkalmazhatd motivacids eszkozként (mint
arrol az értékelés témakorénél a teljesitmény alapt illetmények kapcsan, mar
részletesen szo6ltam), a *80-as-’90-es évektdl kezdddden, a fejlett orszagok jo része, az
illetmények rugalmasabba tétele és egyéniesitése céljabol a kozszféraban dolgozok,
kozottiik a koztisztviselok, s elsOsorban, valamint els6 korben a felsOvezetok,
fotisztviseldk illetményét — altalanosan — harom elemben hatarozta meg:

- azelsd elem az alapilletmény;

- amasodik, a munkakorhoz, és beosztashoz kapcsolodo illetményrész;

- aharmadik pedig a teljesitményfiliggo illetményrész.

Az elsd elem az alapilletmény, ez kapcsolddik a szenioritashoz. Magyarorszdgon a Ktv.
mellékletében foglalt illetménytabla alapjan ugy szamoljuk, hogy a koltségvetési
torvényben évente meghatarozott illetményalapot beszorozzuk a koztisztviseld iskolai
végzettsége ¢€s a kozszolgalatban eltoltott évei figyelembe vételével megadott
szorzoszdmmal (az illetménytabldban a besorolasi osztidly, azon beliil besorolasi
fokozat, azon belill is pedig a fizetési fokozat szerint hatarozzédk meg a ndvekvd
szorzoszamokat).

A masodik illetményrész az ellitand6 munkakorhoz, beosztishoz kapcsolodik. Ez az
illetményrész mintegy megeldlegezi a kozszolga értékelését, ahhoz kapcsolodik.
(OECD-PUMA,2002/4, OECD, 2005/1 és 2) Azt mutatja meg, adott munkakor

ellatasahoz milyen képességekkel, készségekkel kell rendelkeznie a kivélasztando
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jeloltnek. gy, ez a masodik illetményrész mar az alkalmazas megkezdésekor, a
Jovobeni teljesitménytdl fliggetleniil keriil megallapitasra.

A harmadik illetményrész, a teljesitményfiiggo illetmény viszont arr6l tantiskodik, hogy
a koztisztviseld adott munkakorben hogyan teljesitett, milyen mddon érte el a kitlizott
teljesitménykovetelményeket, mennyire volt eredményes. Tehat, ez utdlagos értékelést
feltételez.

A masodik, a munkakorh6z kapcsolddo illetményrész, altalaban nagyobb részét teszi ki
az illetménynek, mint a teljesitményfiiggo illetményrész.

Ha a harom elemet a magyar koztisztvisel6i illetményrendszernek feleltetjiik meg, azt
mondhatjuk, hogy az els6 elemre, az alapilletményre, a jogszabaly — és természetesen, a
szenioritds — alapjan jogosult a koztisztviseld, az illetménytdbla besorolasi és fizetési
fokozatanak szorzdja, valamint, a koltségvetési torvényben meghatarozott illetményalap
fiiggvényében. A masodik elemnek, amennyiben az a beosztdshoz, vagy a
végzettséghez kotodik, megfeleltethetjik az illetménykiegészitést (amely a
kozigazgatasi szerv szintjének, illetve a koztisztviseld végzettsége szintjének
fliggvényében valtozo), valamint, a kiilonb6zd jogcimen jaro, illetve adhatd potlékokat,
akar az elérheté cimeket, amelyek mintegy megtorik a rendes eldmeneteli rendszert. A
teljesitményfiiggd illetményrész magyarorszagi alkalmazasardl itt csupan azt emelném
Ki, hogy az — nemzetk6zi Gsszehasonlitasban — legalabbis a jogi szabalyozas szintjén,
kiemelkedden magasnak mindsithetd. (OECD, 2005/1 és 2) Ezt az is alatamasztja, hogy
teljesitményfiiggd illetményrész a kozszolgélatok tilnyomd részében altalaban nem
jelentds szazaléka az illetménynek, s anndl kisebb aranyl, minél alacsonyabb szintii
vezet6t érint. %t A teljesitményértékelés alapjan elérhetd bonuszok mértéke nemzetkdzi
atlagban az illetmény maximum 10%-aban hatdrozhat6 meg. Az elsédleges célcsoport,
a felsdvezetok, fotisztviseldk tekintetében olykor ez 20%-ra is tehet6. Ha ezeket az
atlagszazalékokat a magyar koztisztviselOi torvény alapjan nytjthaté +30%-kal vetjiik
0ssze, lathatjuk, hogy a magyar szabalyozas 1ényegesen nagyobb mértékben biztositja a

teljesitmény alapjan torténd illetményeltéritést. A Német Szovetségi Koztarsasdgban

21 Ehelyiitt érdemes egy terminologiai problémarl szot ejteni; némely orszigban olyan

illetményelemeket értenek teljesitmény alapu illetményrész alatt, amelyeket a magyar és — altalaban — a
nemzetk6zi terminolégia nem is mindsit annak. Ilyenek példaul Spanyolorszagban azok a potlékok,
amelyeket a spanyol kozszolgdk a plusz teljesitmény, példaul talora esetén kapnak. Illetve az a
teljesitmény alapt illetményként kezelt bérnovekmény, amelyre a koztisztviseld a szolgalati id6
mulésaval, megfelel teljesitmény esetén jogosult. Ez utobbi esetben a teljesitményértékelésnek vagy a
mindsitésnek csak attételes szerepe van. Ez, az érdemeken alapul6 illetménynovekedés — az alkalmazo
orszagok atlagat tekintve, altalaban — nem éri el az 5%-ot.



189

példaul, a 2006-os évben tortént bevezetéskor, a torvény a teljesitmény alapt

illetményrészt 1,5 %-ban hatdrozta meg.

Osszesitve azokat a tényezdket, amelyek a magyar koztisztviseldk illetményének

alakuldsanal szerepet jatszanak, a kovetkezoket sorolhatjuk fel: (Linder, 2008/2)

- akozszolgalati jogviszonyban eltoltott ideje,

- akozigazgatasi szint (kdzponti, teriileti, helyi),

- az allami kozigazgatasban vagy onkormdnyzat képvisel6testiiletének hivatalaban
dolgozik-e,

- akozigazgatasi szerv,

- az éltala betdltott munkakdrhoz eldirt-, valamint a kdzigazgatasi szerv
vezetdje/munkaltatdi jogkor gyakorldja altal hasznosnak mindsitett végzettsége,
képzettsége,

- ateljesitménye és

- egyéb, az illetmény szdmitdsdnak szempontjabol figyelembe veendd koriilmény.
(Tovabbi tényezdként emlithetok még a kozigazgatasi szerv rendelkezésére allo

személyi juttatasok eldiranyzata altal nyujtott lehetdségek.)

Kiilon figyelmet érdemel a vezetdi illetmények kérdéskore. A magyar vezetd
koztisztviselok illetményét a koztisztviseloi torvény nem a rendes, az ligyintézokre
vonatkoz6 illetménytdbla szerint rendezi, hanem esetilkben kiillon szorzoszdmokat
alkalmaz; igy a vezetdk illetménye beosztasukhoz kotddik, s ezen feliil vezetdi potlékra
is jogosultak. Az G esetiikben nincs jelentdsége a szolgalatban eltoltott idonek.
Sz¢élsOséges esetben akar az is megtorténhet, hogy egy fiatal palyakezdd vezetd,
foiskolai végzettséggel, magasabb illetményre tehet szert, mint egy hossza kozszolgalati
idovel rendelkezd, joval magasabban képzett ligyintézd, aki a rendes eldmeneteli- és

illetménytabla alapjan halad elére palyajan. (Gajduschek, 2007, Linder, 2008/22%?)

A német rendszerben, a Szovetségi Illetménytorvény (Bundesbesoldungsgesetz)

crer

vezetOkét, és az ligyintézokét. Az elsd kategoridban a fizetések a betdltott poszthoz

202 K onkrét, szamitasi példakkal, 1asd: Linder, 2008/2
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kapcsolodnak. Az utdbbiban a fizetési fokozatokban torténd eldlépés a szolgalati idd
fliggvényében automatikus. (Bossaert, et al., 2001) Még azok a kozigazgatdsban
dolgoz6 kategoéridk is a szenioritas elvén alapuld bértabla szerint kapjak illetményiiket,
akik nem a kozszolgalati jog hatalya ala tartoznak. A francia kozszolgalatban minden
corps-nak sajat bértablaja van, amelyen beliil a fizetés a szolgalati idovel parhuzamosan
novekszik, amit — a magyar rendszerhez hasonléan — egy novekvd szorzoszam jelez. E
rendszerben azonban az eldmenetel nem automatikus. Az elémenetelnek tobb feltétele
is van. Ezek: az id0 mulasa, versenyvizsga letétele, tovabbképzésen torténd részvétel,
megfeleld mindsités. Ez a rendszer tehat — legalabbis elvileg — a szenioritdson til az
egyéni ¢érdemekre is reagal. Nagy-Britannidban minden minisztériumnak ¢és
ligynokségnek megvan a maga illetmény- és besorolasi rendszere. Ez az egyetlen szint
az illetmények meghatarozasara, de az illetményemelésekre rendelkezésre allo pénziigyi
fedezet igen korlatozott. Az illetménytablak helyett az utdbbi iddszakban fizetési
savokat (pay ranges) alkalmaznak. A minisztériumoknak és tgynokségeknek a
miikodési koltségeknél kell meghtuzniuk a nadragszijat. Egyébként Nagy-Britannidban a
koztisztviselok egy jelentds csoportjanal (akik a magyar szabalyozas szerint inkébb a
kozalkalmazottak jogalldsarol sz6l6 torvény hatdlya ald esnének), fiiggetlen
illetményfeliilvizsgalati  testiiletek (pay review bodies) allapitjdk meg az
illetményvaltoztatasokat. (Pyper, 1995) Mas EU-tagéallamokat is bevonva a vizsgalodas
korébe, megallapithatjuk, hogy gy a szabalyozas, mint a gyakorlat, jelentds eltéréseket
mutat a koztisztvisel6k dijazasi rendszerében. Ez mar az alapilletmény esetében is jol
érzékelhetd. Mig Olaszorszdgban az alapbér csak mintegy 40%-at képezi az Osszes
juttatdsnak, addig Spanyolorszdgban ez 50% koriil mozog, Hollandidban viszont
meghaladja a 80%-ot. A kiegészités jarulékok, bonuszok formajaban torténik.
Spanyolorszagban, Franciaorszagban, Olaszorszdgban a jarulékok az alapilletmény
szdzalékaban kifejezve egészen jelentds hanyadot képviselnek. A klasszikus tagoldsnak
megfelelden az alapilletmény a karrierrendszerekben a besorolashoz kotddik, nem pedig
a koztisztviseld altal épp betoltott munkakorhdz, funkcidhoz. Az alapilletmény az
¢letpalya sordn a koztisztviseld szolgalatban eltoltott ideje szerint valtozik. A nem
karriertipusu kozszolgélati rendszerekben altaldban a munkakor értékelése alapjan

allapitjadk meg az illetményt.zo3 Elterjed6ben van azonban az a tendencia, amelyben nem

203 A magyar kdztisztviseldi rendszerben is torténtek kezdeményezések a munkakor alapu elémeneteli
rendszer kimunkalasahoz. (www.kozszolga.hu, www.koziglap.hu, www.mfor.hu) A tény ismét
elgondolkodasra ad okot; kozszolgalatunk a zart, avagy a nyilt rendszer irdnyaban épitkezik?



http://www.kozszolga.hu/
http://www.koziglap.hu/
http://www.mfor.hu/
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az el6z6 két megoldast kovetve — a munkaban eltoltott idohoz, vagy a betdltott allashoz
kotddden — dijazzak a koztisztviseldket, hanem sokkal esetlegesebb megkozelitéseket
vezetnek be; amelyek figyelembe vételével a munkat ellatd személyt képességei,
hozzaértése ¢€s teljesitménye alapjan értékelik. (Ehhez a megoldashoz kapcsolodnak az
értekelési résznél taglaltak.) Az elsd két megoldds szerint az alapilletményt
illetménytabla alapjan fizetik; amelyet kdzpontilag vagy helyi szinten hatdroznak meg.
fgy torténik ez az EU-tagorszagok tobbségében. Eltérd a helyzet Svédorszagban, ahol a
kozponti kdzigazgatasban egyénre szabva allapitjak meg az illetményeket. A kiilonb6zo
juttatasok és jarulékok az Eurdpai Unid tagallamaiban — mint nalunk is — részét képezik
a koztisztviselok dijazasi rendszerének. Ezek formaja és mértéke — mint lathattuk egyes
orszagok példajan — valtozatos képet mutat. A juttatisokat kiegészitd elemek kozé

sorolhatjuk a kiilonb6z6 jarulékokat, potlékokat és egyéb tamogatési formakat.

10. sz. tablazat

A magyar koztisztviseldk illetményrendszerének elemei (Linder, 2008/2)

A koztisztviselok dijazdasanak elemei

llletményhez tartozo, | Egyéb, specidlis alap-, | Esetlegesen adhato anyagi- és egyéb
rendszeresnek tekinthetd | illetve kiegészito vonzatu, visszatéritendd és Vissza nem
alapjuttatasok illetmeényi/juttatasi téritendo juttatdsok

formak
Ugyintézdi/vezetdi Személyi illetmény Onkéntes  kiegészitd nyugdijpénztari
alapilletmény tagsaghoz hozzajarulas
Illetménykiegészités Projektprémium Jubileumi jutalom
[letménypotlékok  (éjszakai, | Céljutalom Kozlekedési bérlet
egészségligyi szempont,

gépjarmiivezetdi, képzettségi,

nyelv-) (vezetoi)

Teljesitmény alapt | Helyettesitési dij Lakhatasi, lakasépitési, -vasarlasi
illetményeltérités vagy tamogatas

jutalom

Tizenharmadik havi illetmény | Napidij Albérleti dij hozzéjarulas

Ruhapénz Csaladalapitasi tdmogatas

Etkezési  hozzajarulas, - Udiilési hozzajarulas

utalvany

Szocialis tamogatas
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Illetményeléleg

Tanulmanyi 0sztondij, képzési,

tovabbképzési, nyelvtanulasi timogatas

Elet-, nyugdij- és kiegészité biztositasi

tdmogatas

Elismerések, jutalmak, kitiintetések

Nyugdijasok szamara adhat6 juttatasok

VI. A KOZSZOLGALATI ALKALMAZAS MUNKAEROPIACI
VERSENYKEPESSEGE

1. A kozszolgalati alkalmazas vonzereje

Az ezredfordulo el6tti évektdl kezdddéen az OECD- és EU-tagorszdgok kozponti
kormanyzatai azzal szembesiilnek, hogy a kozszféra munkaltatéi vonzereje
hanyatlasnak indult a korabbi id6szakokhoz képest. A hanyatlas a kiilonb6z6 orszagokat
valtozo teriileteken és mértékben érinti, de sokhelyiitt érzékelik, illetve eldrejelzik a
jelenséget, amely legfajobban a jol képzett, magas szinvonall teljesitményt nyujtani
képes munkaerd toborzadsdban és annak megtartdsdban jelentkezik. A munkaerd
korcsoportonkénti Osszetételébdl kovetkezden, az elkovetkezendd 10-15 évben a
kozszolgalati munkaerd jelentés hanyada nyugdijba vonul, s a demografiai
hulldmvoélgy, valamint a hidnyszakmak — amelyek elsdsorban a miiszaki, informéacios
technologiai szakteriileteket érintik — megjelenésével a tdvozd munkaerd potlasa egyre
novekvo kihivasok elé allitja a kormanyzatokat. (Dudés-Hazafi, 2000 és 2003, OECD-
PUMA, 2002/1) A fejlett orszagok kormanyzatai hosszu tava programok, stratégidk

kidolgozésaval igyekeznek kezelni a problémat.

A kérdés adodik; a felvazolt nehézségek jelentkeznek-e, illetve, varhato-e jelentkezésiik
a magyar kozszolgalat tekintetében. Ha a tag értelemben vett kozszolgalatot tekintjiik,
mar napjainkban is megjelentek azok a hianyszakmak, ahol az elvart teljesitmény és az
érte nyugjtott kompenzacid6 nem 4ll aranyban egymassal. Itt elsdsorban az
allami/6nkormanyzati intézetekben dolgoz6 orvosokra, apolokra, tanitokra, tanarokra,

tlizoltokra, rendérokre, stb. gondolhatunk, amely kategoriak tekintetében — kiilonb6z6
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Osszefliggésekben — évek ota tanti lehetiink a problémak sulyosbodasanak. A
kozigazgatas személyi adllomanyat tekintve a jelenség azon szakmék esetében varhato,
amelyek a magéanszféraban sokkal jobban fizetettek — ezek éppugy, mint a nemzetkdzi
példak esetében, az informacids technologiai, muszaki végzettségek. Az a tény is
szerepet jatszhat ebben, hogy ezeken a szakteriileteken Magyarorszagon sokkal
kevesebb fiatal szerez diplomat a felsdoktatasi intézményekben, mint humanteriileteken.
A tendencidk jelentkezése szamos tényezotol fiigghet. Tobbek kozott olyan, a
kozszolgalat témakorét csak attételesen érintd elemtdl is, hogy varhaté-e a jovOben
atstrukturalodas a fels6oktatasban résztvevok l1étszamaban; novekszik-e az informatikai,
miuszaki végzettségli fiatalok aranya. Nyilik-e lehetdség széles korben atképzésekre,
stb., s mindemellett, a potencialis munkaltato — az allam, az 6nkormanyzat —, milyen
modon lesz képes kezelni e problémat. Napjaink munkanélkiiliségi mutatéi mellett
feleslegesnek tlinhet azt kutatni, hogy a kozszolgalati munkahelyek betdltése az
elkovetkezendd évtizedekben nehézségekbe iitkozhet. Annal is inkdbb felmeril a
probléma aktualitisaval kapcsolatban a kétely, mivel j6 néhény év Ota, a magyar
kozszolgalati munkaltatok kedviikre valogathatnak az igéretesnél igéretesebb

jelentkez8k onéletrajzai és palyazatai kozott.”

Kiilonésen ez a helyzet azokban a
szakmakban, amelyekben hosszt évek ota — igy tlinik, mindenfajta koordinacio nélkiil
— orszagszerte erdteljes tulképzés folyik (pl.: jogasz, kozgazdasz, humanvégzettségek).
A koztisztvisel6k tekintetében azonban sajatsdgosan jelentkezik a probléma. A magyar
kozigazgatasban a nyugdij eldtt allo és a palyakezdd korosztaly kozott elhelyezkedd
savbol hidnyzik az a 40-50 ¢éves korban 1évd, jelentds tapasztalatokkal rendelkezd

205 tovabbvitelét; a

szakembergarda, amely biztositani tudna az in. intézményi emlékezet
tudds 4tadasanak folyamatossagat. (Linder, 2004/2) A gyakran hasznalt kifejezéssel
¢élve; rossz a kozigazgatas személyi allomanyanak korfaja. (Dudas-Hazafi, 2003, Hazafi,
2009, Linder, 2004/2) Hazankban is — éppugy, mint az OECD ¢és Eurdpai Unids
tagallamok jo részében — azzal kell szamolnunk, hogy a kdzszolgélati alkalmazottak
jelentds hanyada 10-15 éven beliil nyugdijba vonul. E tapasztalt munkaerét valamilyen
moddon potolni kell, azonban ennek a strukturdlis kényszernek a megoldasa tobb

szempontbol is nehézségekbe {itkozik. Az egyik probléma a mar emlitett demografiai

204 Bzt az allitast mar 2006-ban megerdsitették a minisztériumi humaneréforras gazdalkodasi vezetSkkel
folytatott mélyinterjuim.

25 Az intézményi emlékezet fenntartdsanak sziikségességét a kozszolgalat vonzerejének csokkenése
kapcsan hangsulyozza a nyugati szakirodalom; nevezetesen azt az igényt, amely szerint egy szervezet
sikeres miikddése szempontjabol elengedhetetlen, hogy a régi szakemberek/munkatarsak az ujak részére
atadjak az évek soran felhalmozott tudast, tapasztalatot.
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hullamvélgy, amely napjainkban épp a munkaképessé valo lakossagot érinti. A masik
probléma viszont az, hogy a mar megjelent hidnyszakmdkban a magénszektor a
kozszektorban elérhetdonél nagysagrendekkel magasabb béreket ajanl; igy az allami
munkaltato jelentds versenyhelyzetbe keriil a munkaerépiacon.?®® Ugyanakkor, a fejlett
orszagok jO részében a kozszolgdlat presztizse az utobbi évtizedekben jelentds
veszteséget szenvedett. {gy, a mar emlitett tarsadalmi tényez6k s koltségvetési
kényszerek mellett, e jelenség is hozzajarult ahhoz, hogy a korabbinal nagyobb
figyelmet szenteljenek a korményzati humanstratégidk alakitasdra. Ezeknek a
stratégidknak deklaralt célja a magas szakmai szinvonalat képviseld kozszolgalat
megteremtése, fenntartasa, hatékonyabba/hatdsosabba tétele; a magas szakmai
szinvonalon teljesiteni képes kozigazgatds, a magas szinvonalu kozszolgaltatasok
biztositdsa érdekében. (OECD/PUMA 2003, OECD, 2004/1) Azonban az ilyen
kondiciokkal bird kozszolgalat kialakitasa, fenntartdsa egyre tobb nehézségbe iitkozik.
Ennek elsédleges oka, hogy a hagyomdanyos értelemben vett allami/onkorményzati
kozszolgalat altal a koztisztviseld részére korabban nyujtott, a privatszektorhoz képest
plusz, jarulékos elonydk egyre szlikebb mezsgyék kozé szorulnak. Ugyanakkor a
kotottségek, kotelezettségek nem, vagy csak elenyészd mértékben csokkennek. Ezek
azok a tényezOk, amelyek kozvetleniil érintik a kozszektor, mint munkaltato,
munkaerépiaci vonzerejét. (Linder, 2004/2, OECD-PUMA, 2002 ¢és 2003 OECD,
2004/1)

A kozszolgalati alkalmazas vonzerejét jelentették valaha a biztos, tisztes illetmény, a
foglalkoztatds biztonsaga, a kiszamithatd, megtervezhetd életpalya, az 4llamilag
garantalt nyugdij, a szocidlis ellatasok, s nem utolsé sorban az a presztizs, amely mar
csak a fenti Osszetevok révén is velejardja volt a tisztviseldi statusznak. Felmertl a
kérdés, hogy ezek a valaha létez6 kiemelkedd — akkoriban nem 4ltalanos -
jogosultsagok ma is élnek-e, s ha igen, hasonlo-e miikddési mechanizmusuk? Ha pedig
nem miikodnek, akkor melyek lehetnek azok a tényezdk, amelyek képesek a

maganszektor eldl a kozszektorba csalogatni a képzett munkaer6t? Erre a kérdésre

2% foy mar évekkel ezelStt szakemberhianyrol szamoltak be informaciés technoldgiai teriileten a
kovetkez6 OECD-tagorszagok:Ausztralia, Németorszag, Norvégia, Portugalia, Svédorszag; egyéb
technikai/technologiai teriileteken: Norvégia, Svédorszag; ellendrzési szakteriileten: pl.: adéellendr,
miszaki ellenér: Norvégia; kutatok és trénerek vonatkozasaban: Svédorszag; ado- és pénziigyi
szakemberek tekintetében: Svajc; felsdvezetk és/vagy magas képzettségi szintet igénylé munkat végzo
szakemberek vonatkozasaban: Kanada, Portugalia; jogészok terén: Ausztralia. (OECD/PUMA, 2001/1)
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szdmos orszagban, igy a fejlett nyugati allamokban is keresik a valaszt. Elsdsorban
azért, mert, ha nem sikerlil novelni a kozszektor munkaerdpiaci versenyképességét,
hosszu tavon nem lesz biztositott a kdzigazgatasi szervek, kozszolgaltatok szamara a
megfelelden képzett személyi allomany. Ez azonban a kozigazgatas altal nyujtott
szolgaltatasok szinvonaldanak dramai visszaesését vonhatja maga utan. (Linder, 2004/2,

OECD-PUMA, 2002/1 és 2003, OECD, 2004/1)

A munkaerd kozszektorba csabitdsanak és megtartasanak szamos olyan eszkdze lehet,
amely hosszil tavra tervezd, kiegyensulyozott, atgondoltan egy irdnyba torekvo
korményzati humanstratégiaval és -er6forras gazdalkodéassal megvaldsithatd. Az egyik
ilyen — korantsem elhanyagolhatdo — eszkéz, az illetmény nagysaga. Mint lathattuk a
teljesitményfiiggd illetmények kapcsan, motivacios ereje nem feltétleniil szerepel elsd
helyen, de jelentdsége korantsem elhanyagolhat6. Annal is inkdbb fontos a kérdés, mert
az utobbi évtizedek gazdasagi folyamatainak részeként, a fejlett nyugati allamok
kormanyzatai, szinte kivétel nélkiil, koltségvetési megszoritdsok bevezetésére
kényszeriiltek, s ennek kovetkeztében a kozszféra illetményei még tovabb veszitettek
versenyképességiikbdl a maganszektorhoz képest. Kanaddban példaul komoly
negativumok szarmaztak ebbdl a kényszerbdl, amikor is hat évre befagyasztottdk a
kozszolgalati illetményeket, s ez a személyi alloméany létszdméaban és mindségében
jelentds karokat idézett el6. A magasan kvalifikdlt munkaerd nagy része a
maganszféraba ,,igazolt at”, s helyettiik nem sikertilt hasonl6 kaliberti munkavéllalokat
toborozni.

De felsorolhatunk szamos mas, a foglalkoztatashoz kapcsolddo olyan tényezdt, amelyek
jelentés vonzerét képviselhetnek a (potencidlis) kozszolgalati munkavéllalé szdmara:
fgy példaul a foglalkoztatas biztonsaga, az elére tervezhetd, kiszamithaté karrierpalya;
az illetményndvekedésre €s az eldmeneteli lehetoségekre vald jogosultsag, vagy a
megfeleld szinvonalt nyugdij perspektivdja. Mint latjuk, pontosan azok az elemek,
amelyeket az 1) kozmenedzsment hivei olyanként kritizaltak, amelyek kozvetlen okozoi
a kozszféra nem elég hatékony mitkodésének. A kozvetleniil nem targyiasuld 0sztonzod
elemek kozott pedig olyan tényezok emlithetdk meg, mint a munka természete;
valtozatossaga, Ujszertisége, a kihivasoknak valdo megfelelésre torekvés, a siker, az
elismerés lehetdsége, a munkahelyi 1égkor, a modern munkafeltételek biztositottsaga,

stb. (Linder, 2004/2, OECD_PUMA/HRM, 2001/5, OECD-PUMA, 2002/1 és 2003,
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OECD, 2004/1) Ezek koziil meghatarozott elemekre mas vonatkozasban mar kitértem,

de néhany kérdésrdl érdemes részletesebben is szolni.

2. A foglalkoztatas biztonsaga — az alkalmazas jellege; kozjogi vagy

maganjogi jogviszony?

A klasszikus karrierrendszerti kozszolgalat egyik ismérve, hogy a kozjogi alapon
kinevezett koztisztvisel6t életpalyara alkalmazzak, 6 — elviekben — elmozdithatatlan;
csak sulyos fegyelemsértés kovetkezményeképpen lehet felmenteni, elbocsatani. Az
¢lethosszig tartd foglalkoztatds mellett szolo f6 érv a koztisztviseld védettsége a
politikai befolyastol, a kormanyzati kurzusoktol fiiggetlen szakmaisag biztositdsanak
igénye. Cserébe tdle semlegességet, a mindenkori politikai vezetéssel szembeni
lojalitast varnak el. Ily modon a kozfeladatok ellatasa, az ehhez sziikséges szakértelem
tovabbvitele is folyamatos. Igy miikodott ez a klasszikus biirokratikus rendszerekben,
amelyeket — részben — épp ezért, kritika is ért; mégpedig azért, mert ,,nyugdijas
allasaban” a koztisztviseld akkor sem veszélyeztette alkalmazisat, ha nem teljesitett
megfeleld szinten; 6t akkor sem tették/tehették utcara. Mara ugyan ennél cizellaltabb a
helyzet, de még ma is szamos olyan zart rendszer létezik (pl.: német, francia, belga,
stb.), amelyekben az elmozdithatatlansag elve megingathatatlanul ¢l a kozszolgélati
szabalyozasban (és kultaraban is). Ennek egyik f6 indoka, hogy a kdoztisztvisel6t a
kozfeladatok ellatdsdhoz, a kozhatalom gyakorlasdhoz kapcsolodéan ma is szdmos
tobbletkotelezettség terheli, ezért, ennek ellentételezéseképpen, az allam kozjogi
jogszabaly altal garantdlja ¢lethosszig tartd6 foglalkoztatasat. Ez a szabdlyozas
egyoldalu, nem képezi oly modon alku targyat, mint az a maganszféraban, a munkaltatd

¢s a munkavallalo viszonyéaban torténik.

Az utdbbi évek kozszolgalati reformjai soran azonban, elsdsorban a mar tobbszor
emlitett koltségvetési megszoritasok, a koltségvetési szféra bérkiadasai csokkentésének
kényszere kovetkeztében, szamos orszagban vetddott fel a kérdés, indokolt-e a
koztisztviseloket kozjogi alapon — jogszabalyi rendelkezések alapjan —, kinevezéssel
foglalkoztatni; avagy lehetséges-e a koztisztvisel6i alkalmazédsi viszonyok
rugalmasabba tétele? (Bossaert, 2005, Demmke, 2004, Maggie-Germain, 1996, OECD,

2005/1) E rugalmassa tételnek szamos értelmezése létezik; a legalapvetobb, kérdés,
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indokolt-e hogy kinevezett koztisztviselok lassak el a kozfeladatokat, gyakoroljanak
kozhatalmat, vagy ugyanezen feladatok ellatdsa munkaszerzddés alapjan is lehetséges?
Ez a kérdés magaban foglalja azt is, hogy indokolt-e napjainkban is a hatdrozatlan idej,

¢lethosszig tarto foglalkoztatast kozjogi jogszaballyal garantalni?

Az Eurépai Kozigazgatasi Intézet (EIPA) az utobbi években tobb felmérés keretében is
vizsgalta ezeket, az eurOpai kozszolgalatokat altalanosan foglalkoztatd kérdéseket.
(Bossaert, 2005) Az EU-tagallamokban, mint lathattuk, teljes mértékben valtozatos a
kép a kozjogi-, illetve a maganjogi alapon (kollektiv szerz6dés alapjan,
munkaszerzddéssel) foglalkoztatott kozszolgalati alkalmazottak aranyat illeten.
(Bossaert, et al., 2001, Bossaert, 2005, Gajduschek-Linder, 2007) A ko6zjog alapjan
alkalmazott koztisztviselok tekintetében, az EU-tagallamok tilnyomo tobbségében ma
is tovabb él az élethosszig tartd foglalkoztatas elve (Kivétel pl.: Dania, Nagy-Britannia,
Finnorszag, Hollandia, Szlovénia). Nem is terveznek valtozasokat ebben a tekintetben
(kivétel Esztorszag, ahol a privat szférdban alkalmazottakéhoz hasonld
munkaszerzddéseket terveznek bevezetni a kdzszolgalatban is, illetve Ausztria, ahol a

szovetségi alkalmazasi viszonyokat egységesen kivanjak szabalyozni.) (Bossaert, 2005)

Magyarorszagon a koztisztviselk jogallasardl szold torvény a koztisztviseldi életpalyat
szabalyozza, és a jogviszony csak a jogszabalyban meghatarozott esetekben sziinhet,
illetve sziintethetd meg. E mondatot olvasva azt gondolhatnank, hogy ez a rendelkezés
i1s bizonyitja, a magyar rendszer tipikus karrierrendszerként miikodik. Ha azonban
tovabb olvassuk a jogszabdlyt (és rapillantunk a 11. szdmu tablazatra), lathatjuk, a
jogviszony megsziinésére €s megsziintetésére szamos lehetdség kindlkozik. Ezeket az

eseteket a kovetkezd tablazatban foglaltam 6ssze. (Linder, 2008/2)
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A koztisztviseldi jogviszony megsziintetésére rendelkezésre allo lehetoségek (Linder,

2008/2)

Jogviszony megsziinésének

esetei

Jogviszony megsziintetésének esetei

Hatarozott id6 lejarta

Ko6z06s megegyezés

Halal esetén

Athelyezés

Torvény erejénél fogva

Lemondas

Hivatalvesztés fegyelmi

biintetésként

Probaidd alatti megsziintetés

Biro, tigyész minisztériumi
beosztasanak megsziinése

esetén

Felmentés

70. életév betdltése

Felmentéssel megsziintethetd

Felmentéssel meg kell szlintetni

Prémiumévek programban

valo részvétel

Létszamcsokkentés (csoportos is)

Szerv jogutdod nélkiili megsziinése

Kiilonleges foglalkoztatasi

allomanyba helyezés

Megszlint a szerv tevékenysége,

amelyben foglalkoztattak

Szerv jogallasvaltozasa

Atszervezés kovetkeztében

munkakore feleslegessé valik

Alkalmatlansag (egészségiigyi és

egyéb)

Nyugdijasnak mindsiil

Alkotmanybiré megbizatasanak
megsziinése esetén a torzskaraba

tartozo koztisztviseld esetében

Vezetdi megbizas visszavonasa
esetén, ha nincs bet6lthetd allas

vagy azt nem fogadja el

Rokkantsagi nyugdijjogosult

kérelmezi

Elérehozott nyugdijt kérelmezi

Epp ennél az

elemnél, a

koztisztviseloi

jogviszony felmentéssel

torténo

megsziintetésének szabalyozasanal lehet taldn legkonnyebben tettenérni, hogy a
rendszer — ebbdl a szempontbol — korantsem zart jellegli. A koztisztviselé felmentésére
kinalkozd — szamos — lehetdség koziil ehelyiitt csupan egyet emelek ki; a
létszamcsOkkentést. A kozigazgatdsi/kozszolgalati reformok sordn, a hatékonysag
jegyében szamtalanszor lehettlink tanti az utobbi évtizedben a nemzetkozi
Osszehasonlitdsban szokatlan mértéki 1étszdmesokkentéseknek. (Prugberger, 2001 és

2007, et al.) A 1étszamleépitésekrdl szolo dontéseket azonban soha nem eldzte meg az
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ellatando feladatok feltérképezése; soha, senki nem mérte fel, hogy a Iétszamleépitések
utan elegendd ¢és megfeleld Osszetételli munkaerd &ll-e majd rendelkezésre a
kozigazgatas feladatainak ellatasara. Ennek kovetkeztében a 1étszamleépitéseket mindig
visszarendezO0dés kovette; ez azt jelentette, hogy a kézigazgatas személyi allomanyanak
1étszama visszadllt az intézkedések eldtti, sOt, szdmos esetben, anndl is magasabb
szintre. (Errdl tanuskodnak a KOZIGTAD létszamadatai.) A takarékossag jegyében
sziiletett dontések igy minden esetben jelentds Osszegeket emésztettek fel; az elbocsatott
koztisztviselok végkielégitései, a felmentési idore fizetett illetmények, az 1j munkaerd
betanitasa, stb. formajaban. Nem szélva a dontések egyéni ¢és kollektiv, a feladatok

ellatasa szempontjabol jelentkezd, valamint, moralis kovetkezményeirdl.

Pedig a magyar kozszolga értékrendjében a foglalkoztatds egykoron meglévd
biztonsaga igen eldkeld helyet foglal el. 2003-ban, az egységes kdzszolgalati torvény
megalkotasaért felelés akkori kormanybiztos megbizasabdl készitett Szonda Ipsos
kozvélemény-kutatas eredményei szerint, a megkérdezettek 70%-a tartotta
legfontosabbnak tényezének a foglalkoztatas biztonsagat. A kozigazgatds személyi
allomanyanak politikai kurzusvaltasok altali indittatasbol torténd lecserélését pedig a
megkérdezett allampolgarok 73%-a értékelte negativan. Erdemes hangsulyozni, hogy
2003-ban a mostani — folyamatosan iranyt valtoztatd — dompinghez képest, még
gyerekcipdben jartak a reformok. A legutdbbi jogszabaly-modositasok azonban még
sz¢lesebbre tartdk a kapukat a létszamcsokkentésrdl szold dontési jogosultsag
tekintetében. A koztisztviselok jogallasarol szolo térvény jelenlegi szabalyozésa szerint,
létszdmcesokkentésrdl hozhat dontést az Orszaggyiilés, a Kormany, a koltségvetési
fejezet feliigyeletét ellato szerv vezetdje, a helyi onkormanyzati képviseld-testiilet, sot, a

kozigazgatasi szerv vezetdje is.

A nemzetkozi példakat tekintve azt tapasztaljuk, ilyen mértékii 1étszamleépitések még a
nyilt rendszerekben sem fordulnak eld; a koztisztviseld ott sem bocsathatd el a jogi
garancidk tekintetbe vétele nélkiil; s ez a gyakorlatban sem szokott igy torténni. A
magyar koztisztviselok korében nem ismeretlen 10%-os vagy azt meghaladdo mértéki
leépitések példa nélkiil alloak a nemzeti kdzszolgalatok gyakorlataban. Ahol ilyen
mértékll leépitésekre keriilt sor — hasonlé indokokkal és indittatasokbdl, mint
Magyarorszagon; a hatékonysag novelése, koltségvetési megszoritasok okan — ezeket a

megszorito jellegli intézkedéseket fokozatosan, a természetes fluktuaciod folyamatait, a
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koztisztviselok szamara kedvezd, kedvezményes megoldasok alkalmazasat helyezték
el6térbe; a ,,lojalitasért cserébe az alkalmazas biztonsaga™ alapelvet kovetvén. Szamos
mas OECD-tagorszagban is szembesiiltek az utobbi évtizedekben a kdzszektor személyi
kiadasainak csOkkentésére iranyuld kényszerrel, s kiilonb6z6 megoldasi sémak
elfogadasaval torténtek is 1étszamleépitések. Néhany ide kivankozo példa: A tobbnyire
karriertipusra utalo jegyekkel rendelkezd kozszolgalatok esetében ritkan nyultak a
leépitések/elbocsatasok eszkozéhez (ezeket csak fegyelmi eszkozként alkalmaztak).
(OECD-PUMA, 2002/1) A kozkiadasok csokkentését a toborzas- és a bérek
befagyasztasaval oldottdk meg. Igy tortént ez pl.: Németorszagban, Ausztridban,
Belgiumban, Franciaorszagban, Spanyolorszagban, Portugaliaban és Gorogorszagban,
ahol az allomany csokkenése a természetes lemorzsolodas kovetkeztében allt be (pl.:
nyugdijba vonulds /kedvezményes is/, vagy a szolgdlati viszony Onkéntes
megsziintetése). Az allomany csokkentését atszervezésekkel, athelyezésekkel, a
koltségek csokkentését a toborzas- és bérek Dbefagyasztdsaval, a munkaidd
csokkentésével, a rész-, vagy megosztott munkaidd bevezetésével, illetve tovabbi
kiterjesztésével, athelyezéssel, az onkéntes palyaelhagyok leépitendd létszamba vald
beszamitasaval, a szakma elhagyasat 0sztonzd pénziigyi eszkozokkel, stb. oldottdk meg.
A kozszolgalati munkahelyek csokkentésére kidolgozott programokat azonban tobb
évre iitemezték, évenkénti alacsony szazalékos elosztisban. Igy Németorszagban
példaul az egyesités eldtti szintre kivantak visszadllitani a kdzszolgélati l1étszamot,
amely az egyesités kovetkeztében — az NDK magas kozszolgalati létszdmaranya okan —
kezelhetetlentil megnétt. Ez a ,,visszarendezés” 1993-t6] kezddédden évi 1-1,5%-0s
leépitést jelentett — 6sszesen 17.000 {6t 2001-1g, mig kdzben koztisztviseldt nem kellett
(mert nem is lehet) elbocsatani.

Mas orszagokban a leépités privatizacio, vagy a kdzintézmény jogi statuszanak, egyéb
valtozasanak kovetkezménye volt. Mikdzben az OECD-tagorszagok kiilonbozd piaci
tipusi mechanizmusokat vezettek be a kozszolgéltatdsok terén, csokkentették a
kozszolgalati  alkalmazottak szamat. Ha egyes kormanyzati funkcidkat a
maganszektorba telepitettek &t — privatizacid, vagy kiszerz6dés eszkozével — a
hozzatartoz¢d allast szintén kivették a kozszektorbol. Pl.: Finnorszdgban a posta, a
telekommunikaci6, a vasut, a nemzeti nyomdai szolgaltatasok, a Nemzeti Foldrajzi

Intézet, a Kozélelmezési Szolgalat és a Nemzeti Adatfeldolgozé Kozpont 1989-90-ben
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jogi statuszt valtottak, s ez a tény a kozszolgalat 1étszamaban 10%-os csokkenést

eredményezett.””” (OECD/PUMA, 2003, OECD,2004/1)

A nem Kkarriertipusu, nyilt rendszeri kozszolgalatokban 1étszamfolosleg esetén
végkielégitéssel, vagy mas juttatdssal kompenzaltdk a I1étszam felettivé valt
koztisztviseloket. Azonban ezekben a rendszerekben is torekedtek arra, hogy a
kozszektor alkalmazottai megtarthassadk munkéjukat: szintén atszervezési/athelyezési
modszereket, vagy mas alternativ megoldasokat kerestek, ha nagymérvii 1étszamfelesleg
jelentkezett (ilyen megoldasként alkalmaztak itt is a korkedvezményes

nyugdijazasokat). (OECD/PUMA, 2003, OECD,2004/1)

A koztisztviseldi jogviszony koltségvetési kényszer vagy atszervezés okan torténd
megsziintetésének lehetdségeirdl az Europai Unio6 tagallamaiban (és intézményeiben), a

12. szamu tablazat tajékoztat.’®

12. sz. tablazat

A jogviszony megsziintetésére rendelkezésre dllo lehetoségek az EU-tagallamokban

(EIPA, 2005)

Lehetséges-e a koztisztviseldi jogviszonyt gazdasagi vagy strukturdlis okokra valo hivatkozassal

megsziintetni?

Nem lehet ilyen indokkal | Lehetséges az elbocsatas, de a|Egyértelmiibben  rendelkeznek
elbocsatani gyakorlatban ritkan alkalmazzak | réla

Ciprus, Franciaorszag, Bulgaria, Dania, Nagy-Britannia,
Gorogorszag, frorszag, | Europai Kozosségek intézményei, | Esztorszag, Finnorszag,
Luxemburg, Malta, Németorszag, | Lengyelorszag, Lettorszag, Hollandia, Magyarorszag,
Portugalia, Spanyolorszag Svédorszag, Szlovénia

Azokban az EU-tagallamokban, ahol a kdzszolgalati torvényben szabalyozzadk az
¢lethosszig tarto foglalkoztatast (a Ktv. III. fejezetének cime: A kdzszolgalati €letpalya),

gazdasagi vagy atszervezési okbol nem sziintetik meg a koztisztviseldi jogviszonyt.

207 J6llehet, nem biztos, hogy 0sszgazdasagi szinten ezek az intézkedések megtakaritasokat indukaltak, de
az itt alkalmazottak bére mar nem a kdzszféra bértomegét ndvelte.
208 2005-6s EIPA-felmérés alapjan.
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Ahol azonban élnek vele, ott sokkal nagyobb mértékli védelem illeti meg a

koztisztvisel6ket, mint az egyéb munkavallaloi kategoriakat. >

Szintén 2005-6s EIPA felmérés szerint, az Eurdpai Unid tagorszagaiban még mindig
erésebbnek latjak a foglalkoztatds biztonsdgat a kozszektorban, mint a
maganszektorban. Ennek okait a tagorszagok egy része a jogi szabalyozas garanciaiban,
mas orszagok a kozszolgalati allasoknak a versenyszférahoz képest stabilabb
mivoltaban jeldlték meg. Még azon tagallamok is osztottak ezeket a véleményeket, ahol
nyilt rendszerben mikddik a kdzszolgalat. A Magyar Kozigazgatasi Intézetben 2006-
2007-ben végzett kérddives és mélyinterjus felméréseink soran, a magyar
koztisztviselok és a kozigazgatisi szervek humdnerdforrds gazdalkodasért felelds
vezet6i, az EIPA kutatassal egyezden, szintén ugy nyilatkoztak, hogy — az el6z6ekben
felvazolt jogszabalyi rendelkezések ellenére is — ma még nagyobb biztonsagot nyujt a
kozszolgalati alkalmazds a maganszféraval torténd  Osszehasonlitasban.”® A
megkérdezett koztisztviselok 72%-a, a HR-vezet6k 63%-a latta biztosabbnak a
kozszolgalati palyat a maganszféraval torténd Gsszehasonlitdsban — ezt javarészt a jogi

szabalyozés garancidinak tulajdonitotték.211

3. Egyéb motivacios tényezok

Déanidban harom felmérést készitettek a kozszolgalati munkat valasztok motivacioit
illetden. (OECD, 2002, OECD-PUMA, 2002/3) A megkérdezettek egyrészt a kozponti
kozigazgatas alkalmazottai, masrészt a maganszféra dolgozoi, harmadrészt fiatal
munkavallalok koziil kertiltek ki. A megkérdezettek a munka megvalasztasat motivald
tényezOk kozott a kovetkezd sorrendet allitottak fel: 1. a munkaval valo elégedettség, 2.
Onallésdg a munkaidd beosztdsdban; 3. a munkabér, kiillondsen a képzettséghez és

kompetencidkhoz kapcsolhatdo bér lehetdsége; 4. a munkakornyezet; 5. a fejlodési és

29 Bgyébirant a felmérésben csak a svédek, illetve az észtek jelezték, hogy élni szoktak ezzel a
gyakorlattal. (A magyar valaszadok nem!)

210 A felmérés idején a felmentést érinté dontési jogosultsag még korlatozottabb kérre terjedt ki.

111000 £8 koztisztviseld és 376 f6 HR-vezetd kérddives lekérdezése és a minisztériumok HR-vezetdivel
folytatott mélyinterjuk az Eurdpai Unidé Regiondlis Operativ Program 3.1.1 komponense keretében
folytatott “A kozigazgatas személyi dllomanya” cimi kutatas.
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tovabbképzési lehetdségek; 6. a szervezeti kultira; 7. a vezetés milyensége; 8. a kiilon
juttatasok és specialis alkalmazasi feltételek; 9. az image.

Arra a kérdésre, hogy miért maradnak meg a munkavallalok az altaluk betoltott
allasban, a kovetkezd valaszok sziilettek: 1. a munkafeladatokkal valo elégedettség; 2.
pozitiv ¢és egyiittmiikodd kapcsolat a munkatirsakkal és 3. befolyds a munka
megtervezésére ¢s beosztasara.

A munkahelyvaltoztatason gondolkoddkat a kdvetkezok motivaltak: 1. a magasabb
bérigény vagy 2. panasz a nem kielégitd vezetésre vagy 3. a fejlodési lehetdségek

negativ megitélése.

Norvégiaban is készitettek felmérést hasonld témakorben, amely szintén azt az
eredményt hozta, hogy nem a munkabér a legfontosabb befolydsol6 tényezé a munka
megvalasztdsanal. A norvég megkérdezettek nagy fontossagot tulajdonitottak 1. a
munkatarsakkal valo kapcsolatnak; 2. a személyes fejlodésnek, az ismeretek- €s a tudas

bovitésének.

Egy Uj-Zélandon végzett atfogd felmérés eredménye azt jelezte, hogy a kozszolgdk
értékrendjében munkahelyiik tekintetében az egyenld bandsmdd €s a partatlansag

foglaljak el az els6 két helyet.

A dan, a norvég és az 0j-zélandi felmérések arr6l tantiskodnak, hogy a magyarnal
fejlettebb és megallapodottabb gazdasagokban, munkaerdpiacokon és nem utolso
sorban, teljesen eltér6 tarsadalmi-kulturalis kornyezet és értékrend mellett, a
megkérdezettek korében a bérezés korantsem elsd helyen all a munka megvalasztasat

befolyasold motivacios tényezok kdzott.

Magyarorszagon egy, az egységes kozszolgalati torvény kidolgozasaért felelds
korménybiztos megbizasabol késziilt, 2003-as Szonda Ipsos felmérésben a tag
értelemben vett kozszolgalatban dolgozokat arrdl kérdezték, melyek munkajuk
legvonzobb elemei. A valaszadok a kovetkezd aranyban allitottak fel prioritasokat:
75%-ban a munka k6zosségi haszna; 70%-ban a foglalkoztatas biztonsaga; 61%-ban a
13. havi fizetés; 49%-ban a szakmai gyakorlat megszerzésének lehetésége; 39%-ban
kiegészitd juttatasokra valo lehetdség; 38%-ban a status erkodlcsi megbecsiiltsége, 36%-

ban anyagi megbecsiiltség.
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Meglepdnek tiinhet, hogy mig Danidban, Norvégidban és Uj-Zélandon a munkahely
megvalasztdsanak motivacioi korében a valaszadok inkabb szubjektiv elemeket jeloltek
meg elsé helyen (munkaval valé elégedettség a dan felmérésben; munkatarsakkal valo
kapcsolat a norvég felmérésben; egyenlé banasmod az Gj-zélandi felmérésben; addig a
magyar valaszadok tilnyomd tobbsége a munka kozdsségi hasznanak szem elott tartdsat
jelolte meg elséként. Ugy érzem, a megkérdezett magyar kozszolgélati alkalmazottak
nem minden esetben adtak &szinte valaszokat; inkabb olyanokat, amelyekrél azt

gondoltak, elvarjak toliik.

A korabbiakban emlitett tényezdk (illetmény, fejlddési lehetdség, karrierlehetdség,
munkahelyi 1égkor, stb.) tehat valtozo sorrendben és mértékben, de befolyasoljdk a
jovenddbeli munkavallalot abbéli dontésében, hogy hol kivan elhelyezkedni, illetve
mely munkahelyen kivan karriert épiteni. Befolyassal birhat dontésére az is, hogy a
pénzbeli kompenzacid nagysagrendjét jelenlegi fizetésigénye, vagy hosszabb tdvon vald
gondolkodasa (pl.: szocidlis juttatasok szambavétele, biztos nyugdij tudata)

befolyasolja-e erésebben.?*?

A nemzetkézi tapasztalatok azt mutatjdk, hogy munkaerdpiaci verseny azon
kozszolgalatok esetében jelentkezik a legnagyobb mértékben, ahol a foglalkoztatasi
kornyezetet jelentés mértékben harmonizaltak (OECD-PUMA, 2001/1, ¢és 3, OECD,
2004/1); ez jelentheti egyrészt azt is, hogy a nyugdij- €és tarsadalombiztositasi rendszer
tekintetében nem torténik kiillonbségtétel a kdzszolgak és a maganszféra munkavallaloi
kozott. A koztisztviseldi palya sem ,,élethossziglani” id6tartamra szdl; a foglalkoztatas
biztonsaga mar nem a régi, klasszikus értelemben értendd. Az Eurdpai Unid nyugati
tagallamainak nagy tobbségében a kozszolgak részére még kiilon nyugdijrendszer él
(kivétel frorszag, ahol 1995. 6ta egységes nyugdijrendszer van hatalyban, és részben
Portugdlia). E plusz juttatds indokaként tovabbra is azokat az érveket lehet
felsorakoztatni, amelyeket a jogviszony jellege, illetve az ¢élethosszig tartd
foglalkoztatds kapcsdn emlitettem. Jelesiil azt, hogy azokat a plusz jogszabalyi
garancidkat és jogosultsdgokat, amelyeket a legtobb EU-tagallam kozszolgéalataban

allok ma is élveznek, a masik oldalrdl a kozhatalom gyakorlasanak feleldssége, a

212 B7 természetesen jelentés mértékben fligg a (potencialis) koztisztviseld koratol.
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fokozott elvarasok, valamint — az altalanos munkavallalokhoz képest — nagyobb mérvii
kotelezettségek, kotottségek indokoljak. Ilyen kotdttséget jelenitenek meg példaul a
lojalitas kovetelménye, az Osszeférhetetlenség intézményének szigorti szabalyai. A
nyugat-eurdpai kozszolgalati nyugdijrendszerek bevezetésekor azt is tekintetbe vették,
hogy az éllami alkalmazasban allok — elsdsorban a felsévezetdk — a maganszektorban
elérhet6hoz képest alacsonyabb illetményre jogosultak. Igy e rendszerek — éltalaban
torvényeken alapulva, €és egyes orszagokban a kollektiv szerzodések szabalyozasi
szintjén is — vagy Onall6 nyugdijrendszert alakitottak ki a tarsadalombiztositasi
rendszeren beliil, vagy azt kiegészitve miikodnek. A Német Szovetségi Koztarsasagban
példaul a kozszolgalati munkavallalonak az Alkotmany garantalja szolgalati idejére és
nyugdijas éveire az ellatast/gondoskodast; hogy munkaerejét teljes egészében a koz
érdekének, szolgalatanak szentelhesse (a mar emlitett, Alimentationssprinzip). A
kozszolgalati nyugdijra valé jogosultsaghoz sziikséges szolgalati id6 viszont
orszagonként teljesen valtozd mértéki, s egészen az 1 honaptol (Finnorszag) a 25 évig
terjedhet (Gordgorszag, Olaszorszadg, meghatarozott feltételek és bizonyos kategoéridk

esetén).

Magyarorszagon a kozszolgatdl elvart kotelezettségek kompenzaciojaként nem jelennek
meg a kiilon, illetve kiegészitd nyugdijrendszer altal biztositott eldnydk, amelyek
vonzerdként hathatnanak a kozszolgalati életpalyara belépd munkavallalo tekintetében.
Természetesen manapsag a kozszolgalat vonzerejébdl ez a tény nem von le annyit, mint
tette volna a multban. Ma mar a kdzszolgalati dolgozok kozott sokkal kisebb azoknak
az aranya, akik ugy gondoljak, a palyara 1épve egész életiiket ott toltik el, egyenesen
haladva elére a ranglétran. A tarsadalmi-gazdasagi viszonyok differencidltabba
valasaval a koztisztviseld is konnyebben valtoztat(hat) palyat érdekei, koriilményeinek
valtozasa, érdeklédése, motivaciol fiiggvényében. Nagyobb mértékben igaz ez a jol
képzettek viszonylatdban, illetve altalaban, a fiatal korosztalyt tekintve. Altaldnos
jelenség, hogy a kozigazgatas munkaaddi versenyképességének megnyilvanuldsat
illetéen kiilonboztetniink kell az alacsonyabb végzettségli, és a magasan kvalifikalt
munkavallaloi kategéridk kozott. Az alacsonyabb végzettségli munkavallald szamara az
allami/6nkormanyzati  alkalmazas tobbnyire magasabb béreket garantdl a

213

maganszektoréihoz képest. Ezért a felséfokiindl alacsonyabb végzettséggel

213 Természetesen, ez csak altalanossdgban igaz, kiilondsen, ha tekintetbe vessziik, hogy a II. besorolasi
osztalyban, vagy ligykezeloként a I1I. besorolési osztalyban, milyen alacsonyak az illetmények.
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rendelkezé munkavallalok szivesen kotelezik el magukat kdzszolgalati munkakorokben;
szélesebb korii perspektivak nyilnak szamukra a kozszektorban. Igy példaul,
kozszolgaként nagyobb eséllyel palyazhatnak tovéabbtanuldsi, tovabbképzési
lehetdségre, s annak az allam/Onkorményzat/kdzigazgatasi szerv altali tAmogatasara. A
magasan kvalifikalt munkaerd viszont (elsdsorban a felsGvezetd, vagy mas specialis,
keresett szakma képviseldje), a maganszektorban joval eldnydsebb pénziigyi
kompenzaciora szamithat, mint allami/Gnkormanyzati alkalmazottként. Ezek azok a
kategoriak, amelyek palyajuk soran ujabb- €és ujabb teriileten kivanjak kiprobalni
magukat, igyekeznek minél tébb oldalukrdl bemutatkozni, keresik a kihivasokat. Ok
versenyképesek a munkaerdpiacon. Végzettségiik, képzettségikk ¢&s valtozatos,
kiilonboz6 teriileteken szerzett munkatapasztalataik jo alapot is teremtenek szamukra
ahhoz, hogy ne arra varjanak, kivéalasszdk Oket, hanem 0k valasztanak az
allasajanlatok/lehetéségek kozott. Az ¢ esetilkben igazan relevans a korabban targyalt

mobilitas jelensége.

Az emlitett dan, a norvég, az 0 zélandi, vagy akar a magyar felmérés eredményei is azt
igazoljak, hogy a bérek nem kizarélagos eszkozként jelentkeznek a fiatalok
kozszektorba csabitasanal. Ez a megallapitds a nyugati allamokban valdszintisithetéen
még nagyobb aranyban igaznak bizonyul, mint a hazai munkaerépiacon, amely a
rendszervaltas ota eltelt id6szakban az egyre valtozo értékrendek kozotti mozgas hatasa
alatt all. A kozszektornak olyan megoldasokra kell torekednie, amelyek kompenzaciot
tudnak biztositani a maganszektor altal nyujthatd, valosziniisithetben magasabb bérek
ellenében, a fokozottabb mértékli kotottségek ellentételezésére, a fiatal potencialis

munkavallalok korében.

A kozszféra, azon beliil is a kozigazgatas presztizsének csokkenése kapcsan, annak okai
kozott — a mar taglaltak mellett — megemlithetd a kozigazgatas bilirokratikus mivolta,
régimodisaga, a koriilményekhez valo igazodas képességének lasst reakcidideje is. A
kozszolgalat allampolgéarokat szolgalé image-e még csak szorvanyosan jelenik meg a
koztudatban. Ezt tamasztja ala a Miniszterelnoki Hivatal megbizasabol 2003-ban
készitett felmérés 1is, amelyben az allampolgarok osztalyzatokkal értékelték a
kozszolgalati kategériak munkéjat. A megkérdezettek a koztisztviselok munkajat
értekelték a legalacsonyabb osztalyzattal; az utols6 négy helyen (a tlizoltd, mentds,

apolond, orvos, konyvtaros, tanar, hivatasos katona, polgari védelmi dolgozd, vamor,
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renddr utan), az o6tfoka skalan az 6nkormanyzati koztisztviselok helyezkedtek el 3,3-es
pontszammal, a foldhivatali koztisztviselok 3,1-es pontszammal, az adoéhivatali
koztisztviselok ugyanennyivel, s a sereghajtok a minisztériumi koztisztviselok voltak,
kerek 3-as osztalyzattal. Ugyanakkor a kozvélemény ugy feltételezte, az adohivatali
koztisztviselok mellett, a minisztériumiak dolgoznak a legjobb munkakdriilmények

kozott; 4,3 ponttal.

OECD-felmérések (Kirsi, 2002, OECD-PUMA, 2001/1 ¢és 3) a kozszolgalat
presztizsveszteségének hianyossagaként jelolik meg azt a tényt is, hogy a kozszolgalati
humaneréforras gazdalkodas régi szabasu, a kiemelked6en teljesitd, kivalo
kvalitasokkal rendelkez6 munkavallal6t nem motivéalja megfelelden. Szamos orszagban,
a szolgalatban t6ltott évek szama, a szenioritds hatdrozza meg elsOsorban az
elémenetelt, az illetményeket; a teljesitmény gyenge befolyast gyakorol mindkettdre
(mint lattuk, a teljesitményalapt illetményrésszel Ovatosan bannak, nem alkalmazzak
sz¢les korben, illetve, a nemzetkdzi gyakorlatban ez az illetménynek — a magyarorszagi

megoldas(ok)hoz képest — csupan egészen kis hanyadat teszi ki).214

Masutt egyeb
problémadk jelentkeznek: bizonytalan a karrierpalya, tervezésére sem nyilik lehetdség,
sokhelyiitt az 4allomany fejlesztésére sem helyeznek megfelelé hangstulyt. A
koztisztviseldi jogviszony rugalmasabba tétele érdekében az EU-tagallamok nagy része
a maganszféra szervezeteiben elterjedt — a mar targyaltakon kiviili olyan —
humanerdéforras gazdalkodasi-, foglalkoztatasi megoldasok adaptalasara tesz kisérletet,
mint a részmunkaidd, a rugalmas munkaidd, a megosztott munkaidd, stb. alkalmazasa.
A fejlett orszagok gyakorlatat, a munkaerdpiaci viszonyokat, valamint harmonizacios
kotelezettségeinket és torekvéseinket figyelembe véve, a magyar koztisztviselok
vonatkozésaban is jogszabalyi bevezetésre keriiltek olyan elemek, amelyek a magéan- és
a kozszféra humanerdforras gazdalkodasanak kozelitését célozzak. Ilyen intézkedések
példaul a cafeteria-rendszerre vonatkoz6 szabalyok, amelyekrdl a keretszabalyozason
tul az egyes kozigazgatasi szervek is rendelkeznek helyi szinten. Vagy az a rendelkezés,
amely szerint 2010. januar 01-t6l — igény esetén — kotelezd részmunkaiddben

foglalkoztatni a kozszféraban a kisgyermekes sziilot (napi 4, 6sszesen heti 20 6rdban).

24 Mint kordbban elemeztem, ezért a teljesitményértékeléshez kapcsolodoan, a teljesitményfiiggd
illetményrészek vagy illetmények bevezetésével parhuzamosan szamos kdzszolgalatban a koztisztvisel6i
illetménytablak egyszerisitésére keriilt sor, s a teljesitményértékelés eredményének fiiggvényében,
kiilonboz6 juttatdsok formajaban dijazzak a teljesitményt.
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Ezek az intézkedések eléremutatdak a kozszolgidlat munkaerdpiaci versenyképességét
illetéen. Mivel a kozszolgalati modernizacionak tituldlt valtoztatdsok nagy része
tulajdonképpen arrdl szol, hogy a maganigazgatdsban alkalmazott humaneréforras
gazdalkodasi menedzsment eszk6zok alkalmazasat probaljuk a hatékonysag novelése
érdekében, a kozszervezetekben meghonositani, fontos lenne arra is figyelmet
forditanunk, hogy ez pusztan a jogi normak altali szabalyozas révén nem valosul meg.
Ha a maganszféra megoldasait kivanjuk adaptalni a kézszolgalati humanstratégiaban és
humaneréforras gazdalkodasban, érdemes figyelmet forditani arra a tényre is, hogy a
maganszervezetekben jelentés mértékben alapoznak a humanerdforrasokkal valo
gazdalkodasért felelds szakemberek tuddsira a személyi allomanyra vonatkozo
dontések meghozatalanal; a HR-szakemberek a magancégek menedzsmentjében eldkeld
pozicidt, helyet foglalnak el. Ezzel szemben a kozigazgatasi szervek HR-vezet6i ma
még csak dontésvégrehajtok; a dontések elokészitésébe és meghozataldba ritkdn van
beleszolasuk. Ebben a tekintetben a kozszféra még nem ,,masolta le” a maganigazgatas

215 A 2006-2007-ben folytatott, “A kozigazgatis személyi allomanya” cimii

példajat.
kutatdsunk sordn a kozigazgatasi szervek HR-vezetdi korében végzett kérddives, illetve
mélyinterjis felméréseink is e hianyossagrol tantskodtak. Arrol is megkérdeztik a
kozigazgatasi szervek humanerdforras gazdalkodasért felelds vezetdit, hogy a szerv

vezetése bevonja-e ket a koztisztviseldi életpalyat érintd egyes dontésekbe.

215 pedig ma mér a kozigazgatasi szervek sem személyzetisnek nevezik a koztisztviselok személyzeti
igazgatasat ellatd munkatarsakat, hanem, HR-eseknek; elviekben, a HR-esek feladatai bévebbek a
személyzetisekénél, mivel ez utobbi munkatarsak csupan a személyzeti igazgatasi feladatokat lattak/latjak
el, mig a HR-esek — legalabbis a magéanszféraban — a vezetés részeként fontos funkcionalis teriilet
képviseldi a szervezetben.
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13. sz. tablazat

HR-vezetok bevondsa a jogviszonyt érinto dontésekbe (Linder, 2008/1)

Bevonjdk-e a HR-szakembereket a dontésekbe?

(HR-vezetdk lekérdezése alapjdn, igen vdlaszok ardnya)

1. Uj koztisztvisel6 kivalasztasa 17%
2. Vezetd kivalasztasa 15%
3. Munkakor-értékelés, -elemzés 17%
4. Munkakori leirasok elkészitése 20%
5. Kompetenciamérés, -értékelés 18%
6. Mindsités 14%
7. Teljesitményértékelés 15%
8. Dontés a teljesitményértékelés eredménye alapjan az illetmény eltéritésérél | 13%
9. Elismerések, jutalmak, cimek adomanyozasa 16%
10. Tovabbképzési iranyok meghatarozasa (milyen tovabbképzések legyenek) |21%
11. Tovabbképzésre vald beiskolazas (kik vegyenek részt a tovabbképzéseken) |21%
12. Koztisztviseld felmentése 14%

A szazal€kos aranyok riasztdéak; mint lathatjuk, a HR-reformok soran a HR-
szakembereket igen csekély mértékben vonjadk be a szervezet személyi allomanyat
érintd dontésekbe, azok eldkészitésébe. A HR-vezetdk tulnyomo tobbsége arrol
panaszkodott, hogy feladataik szinte kizarolag az adminisztrativ feladatok ellatasara
korlatozddnak. Az adatok arrol is taniskodnak, hogy minél kevésbé ,,htisbavagod” egy
dontés rovidtavon (pl.: tovabbképzés — amely a magyar kozszolgéalatban még nem foglal
el kelld helyet a koztisztviseld értékrendjében)216 anndal nagyobb a valosziniisége, hogy
esetleg a HR-vezet6 is hangjat hallathatja. Ez forditva is igaz; minél nagyobb volumenii
a kérdés (illetményvonzat, vezetd kivalasztdsa), anndl kevésbé tartanak igényt
véleményére. Bar ugy is értelmezhetjiik az adatokat, hogy a kiilonbségek elenyészbek a
376 megkérdezett tekintetében; a HR-vezetdk szakértelmére — az adminisztrativ
feladatok ellatdsan til —, nem tartanak igényt a kozigazgatdsi szervek vezetésében.
Feltehetden ez a jelenség is hozzajarul ahhoz, hogy nem csupan makro szinten varat
magara az egy irdnyba mutato és épitkezd kozigazgatasi humanstratégia. A jogi normak
szintjén megsziiletett keretek allanddan valtoznak, elére kiszamithatatlanul alakulnak,

igy napjainkban nem tudhatjuk, mely elvek mentén épitkezik ma, s fog épitkezni a

2 Ennek egyik oka az is lehet, hogy a jelenlegi szabalyozas mellett laza az Osszefiiggés a
tovabbképzésen vald részvétel és az eldmenetel kozott.
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jovoben kozszolgalatunk. De a tendencia a kozigazgatdsi szervek szintjére is
legytirizik; a bizonytalan helyzetben, igy mikro szinten is hidnyzik a stratégiai

gondolkodas.

4. A pénzigyi-gazdasagi vilagvalsag és egyéb kihivasok hatasairol

A 2008. év masodik felében jelentkezett pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag természetesen
kdzelrdl érintette a kozszolgalati alkalmazast is.”*’ (Balazs, 2010/2) A hatast két oldalrél
kozelithetjik meg. Egyik oldalrél, a munkaerd piac bizonytalansagai, a
munkanélkiiliségi ratdk ndvekedése, az elhelyezkedési lehetdségek besziikiilése abba az
iranyba hatd folyamatok, amelyek a kozszolgalati foglalkoztatas felértékelédéséhez
vezetnek. Masik oldalrdl azonban, épp a kozszolgalati foglalkoztatds korabbi f6
erényeinek — mint példdul annak biztonsaga, kiszamithatosaga, stabilitdsa — esetlegessé

valasa, csokkentik vonzerejét.

A globalizaciés kihivasokra, demografiai valtozdsokra, a munkaerd eloregedésére, €s
nem utolsd6 sorban a gazdasagi vilagvalsdg hatasainak lehetd leghatékonyabb
kikiiszobolésére az EU-tagorszdgok rovid- és hosszatava stratégidkat dolgoznak ki a
kozigazgatasban. E stratégidk célja a rugalmassag és a biztonsag kozotti ujfajta

218 (Kuperus-Rode,

egyensuly megtalalasa és megteremtése lenne; az un.: flexicurity.
2010) Az Eurdpai Bizottsag a flexicurity-t egy olyan integralt stratégiaként kezeli,
amely egyidejlileg noveli a rugalmassagot és a biztonsdgot a munkaerd piacon, és
amelyet 4 kozpolitikdn keresztiil alakitanak ki és valdsitanak meg a kovetkezOképpen:
1) rugalmas €s megbizhatd szerzodéses rendelkezések, 2) atfogo, az élethosszig tartd
tanulast szolgdld stratégidk, 3) hatékony és aktiv munkaerdpiaci szakpolitikdk és 4)

modern tarsadalombiztositdsi rendszerek, amelyek megfeleld jovedelemtadmogatast

biztositanak az atmeneti idészakokra. (Kuperus-Rode, 2010) Az 4j modell célja, hogy a

21T A valsag kovetkezményeivel hozhatd Gsszhangba a magyar koztisztviselSk tekintetében a felmentési
szabalyok fokozottabb fellazitasa, illetve példaul az az intézkedés, amelynek alapjan a
teljesitménybonuszok év végi kifizetését 2008-ban mérsékelték.

288 Az tGjfajta egyensulyt ,flexicurity”nak nevezték el, amely elnevezés az angol flexibility
(rugalmassag), valamint security (biztonsag) szavak egybeolvasztasabol sziiletett. Az eredeti flexicurity-
elképzelés egy joléti allami modell volt, proaktiv munkaerd piaci politikaval. A kifejezést eldszor
Rasmussen, dan miniszterelndk hasznalta a ’90-es években abban az értelemben, hogy a munkaerdpiac
rugalmassaganak és a munkavallalok biztonsdgdnak Osszeegyeztetését egy dinamikus gazdasagi
kornyezetben kell biztositani. (forras: Wikipédia)



211

tlizoltas-jellegli, esetlegesen kelléen at nem gondolt, vagy a jovOre vonatkozodan csekély

pozitiv hozadékkal kecsegteté kozszolgalati emberi eréforras gazdalkodasi stratégiak

tekintetében Osszehangolja a jelenlegi lehetdségeket a hosszabb tdvon elérni szandékolt

célokkal.

VIL. OSSZEGZES — KOVETKEZTETESEK

A dolgozat a kozigazgatasi személyzeti politika, humanstratégia hazai, belso

folyamatait, s e humanstratégiat érd kiilsd hatdsokat targyalja. Arra keresi a valaszt,

hogy létezik-e egységes, egy iranyba mutatd személyzeti politika a kdzigazgatasban;

a)

b)

f)

9)

h)

léteznek-e olyan hosszu tava elvek, amelyek kijeldlik az iranyt a kozszolgalati
rendszer miikodtetésére vonatkozoan;

a kozszolgalati jogviszonyokat rendezd jogi szabdlyozds konzekvensen
épitkezik-e a koztisztviselokre vonatkoz6, a kozjog hatdlya ala tartozo
foglalkoztatasi viszonyok tekintetében;

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

a gyakran irdnyt valtoztatd elvek, és az elvek jogi forméaba Ontése mennyiben
koveti a nemzetkozi trendeket, mennyiben kivan megfelelni a vélt vagy valos,
elsésorban eurdpai unids elvarasoknak;

e valtoztatasok magukban hordozzak-e azt az igéretet, alkalmasak-e arra, hogy
meghozzdk a tolik vart eredményt — kozszolgalati rendszeriink hatékonyabba
tételét;

a modernizacios kisérletek milyen hatdssal birnak a kozigazgatds feladatainak
ellatasara, annak szinvonalara;

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

a reformkisérletek mennyiben befolyasoljak a koztisztvisel6i réteg kiilso

megitélését, tarsadalmi presztizsét?
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A kérdéseket a ,kozszolgalat” fogalmi keretein beliil vizsgdlom. A ,kozszolgalat”
kifejezés a nemzetkdzi és hazai szakirodalomban a kozszféra foglalkoztatasi feltételeit,
illetve humanpolitikai modszereit takarja. A magyar viszonyokat tekintve a
kozszféraban foglalkoztatott kategoériak kapcsan kiilonboztetiink a tag, illetve, a sziik
értelemben vett kozszolgalat kozott. A dolgozat a sziik értelemben vett kozszolgalat, a
koztisztviselok foglalkoztatasi viszonyait, valamint, az 6ket foglalkoztaté kozigazgatas
nagy tipusat, a nyitott és a zart rendszert kiilonithetjiik el. Utobbit gyakran emlegetik
érdem-, illetve karrierrendszerként is. A két kdzszolgalati rendszer kiilonbsége pedig
éppen abban ragadhaté meg, hogy mennyiben képezi a maganszférahoz képest
elkiiloniilt — kdzjogi — szabalyozas targyat, milyen mértékben alkalmazza, vagy utasitja
el a versenyszféra foglalkoztatasi feltételeit, emberi eréforrds menedzsment modszereit.
A zéart, érdemrendszer tartalmaban ¢és modszereiben jelentdsen kiilonbozik a
versenyszféra személyzeti, humaneréforrasgazdalkodasi rendszerétdl. Jellemzdje, hogy
minimalisra kivanja csokkenteni a vezetdk szubjektiv, esetleg 6nkényes dontéseinek
korét; az egyes HR dontéseket (kivalasztas, eldléptetés, bér megallapitasa, elbocsatas),
azok eljarasi rendjét, a figyelembe veendd tényezdk korét, stb., a Ilehetd
legrészletesebben, jogszabalyi szinten hatarozza meg. A zart rendszerben a
koztisztviseld kinevezéssel, €életpalyara szegddik a koz szolgalataba, a maganszféraban
alkalmazott kategoridkkal torténd Gsszehasonlitasban tobblet kotelezettségek terhelik, s
— altaldban — tobblet jogosultsagokat is élvez. Ezzel szemben a nyilt rendszer a
maganszféra foglalkoztatasi  viszonyaihoz hasonld  feltételekkel alkalmazza
koztisztviseloit, amely elviekben azt is jelenti, hogy a kdzszolgalati palya nem életre
sz6l10, elkiiloniilt (egységes) szabalyozds nem vonatkozik ra, igy a foglalkoztatasi
viszonyok egyes elemei (koztik az illetmények nagysaga is) egyénre szabottak

lehetnek, és mérlegelés, esetlegesen alku targyat képezhetik.

Az a tény, hogy a zart és nyilt kozszolgalati rendszer mintegy kétszaz éve ismert a
vilagban, jelzi, az a tdrekvés, hogy a versenyszféra moddszereit alkalmazzak a
kozszféraban, korantsem tjkeleti. 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 keriilt
tulstilyba. A kérdést torténeti aspektusbdl attekintve, egy sajatos ivet rajzolhatunk fel a

kovetkezOk szerint: Ahol a nyitott rendszer elsé formaja, a zsakmanyrendszer kialakult,
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ott hamarosan megmutatkoztak, majd a kozigazgatisi feladatok kiterjedésével és
komplexebbé valdsaval tarthatatlanna valtak annak kovetkezményei. A direkt politikai
befolyasnak kitett személyi allomannyal miikod6 kozigazgatas képtelen volt a hatékony
miikédésre, mivel hivatalnokai korruptak €s hozza nem érték voltak. A megoldast a
kozigazgatasnak a politikatdl vald rendszerszert elkiilonitése, vagyis a zart rendszer
kialakitasa, a zart rendszerli személyzeti politika jelentette. A zart rendszerben a
garancidk és tobbletjogok (még ha tobbletkotelességekkel parosultak is) vonzéva 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 tényezo egylittesen
pedig hosszl ideig biztositotta a kozszféra szervezeteinek kiemelkedd teljesitményét az

azt alkalmaz6 orszagokban.

A kozszolgalat relativ vonzasa azonban csokkent, hiszen a legtobb korabbi kivaltsaga
(nyugdij, egészségligyi ellatds, stb.), legalabbis az eurdpai kontinensen, altalanossé valt
1945. utan. Ekozben a zart rendszer, éppen azzal, hogy tokéletesedett, egyre
kifinomultabb szabalyozast alkalmazott, egyben mindinkdbb merevebbé is valt; egyre
inkabb csak sajat belsd logikdjat kovette, s ezzel egylitt 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, ,,egyenlOsités”, a szenioritds elvének merev alkalmazésa, akarcsak az
elbocsathatatlansag, az egyéni motivaciot ashatja ala. Az j kozmenedzsment ezt a
potencidlis veszélyt ismeri fel, és allitja be vitathatatlan tényként. Nevezetesen, hogy
ugyanazok az eszk6zok, amelyek eredetileg a kozigazgatdsi hatékonysdg ndvelését
szolgaltak — paradox moédon — egyre inkdbb annak gatjaiva valnak. Mindekozben
szamos olyan mechanizmus épiilt ki, amely legalabb részben képes a zsakmanyrendszer
altal felvetett problémdk maés, a zart rendszeren tuli eszkozokkel torténd
megakadalyozasara, vagy legalabbis csokkentésére. Az 0j kdzmenedzsment ezekre az
eszkozokre tamaszkodva kisérli meg a hatékonysag novelését oly modon, hogy kdzben

elkertilje a zsdkmanyrendszer negativ vonasait.

Nagy altalanossagban azt mondhatjuk, hogy a kontinentalis eurdpai orszagok kisebb
mértékben és csak nagyon Ovatosan engedtek teret azoknak az elveknek, amelyeket

immar a XX. szdzad végén, a neo-liberalis dallamfelfogashoz kothetd
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kézmenedzsment irdnyzat ajanlott a kormanyzatok szdmara; nevezetesen, hogy épitsék
le a maganszféra és a kozszféra foglalkoztatasi viszonyai kdzt meglévd kiilonbségeket.
Az orszagok, amelyek nyitottabbnak bizonyultak a versenyszféra alkalmazasi
feltételeinek atvételére, lényegében két nagy csoportra oszthatoak. Ide tartoznak
egyfeldl az angolszasz orszagok. Ezekben a piaci viszonyok mindig is mintaként
szolgaltak a kozszféra szervezési és foglalkoztatasi viszonyai szamara is. Emellett ezen
orszagok jelentds részében az allami alkalmazottak ,kivaltsdgait” gyanakvassal
fogadtak; a kultura mindig is kedvezett a versengd szemléletnek, és jobban toleralja a
foglalkoztatds bizonytalansagait is, mint a kontinentdlis eurdpai kulturdk. A
versenyszféra foglalkoztatasi viszonyait atvevo orszdgok masik csoportjat a skandinav
allamok jelentik. Ezzel kapcsolatban viszont azt érdemes hangsulyozni, hogy ezekben
az orszadgokban a jogi szabdlyozas és gyakorlat a piaci szférdban is sokkal nagyobb
mértékben figyelembe veszi a munkavallalé érdekeit és szempontjait, mint mashol. igy
a versenyszféra modszereinek atvétele, valdjaban korantsem jelent olyan jelentds
valtoztatast, mint azt egyébként gondolhatndnk. Nagyjabol az ezredfordulotol
érzékelheté a trend megvaltozésa; az 0 kozmenedzsmenttel szemben a kritikdk

fokozo6dasa, illetve a mozgalom megoldasainak visszaszoruldsa a gyakorlatban.

A torténeti, s kiillondsen a nemzetkdzi tapasztalatok attekintése lehetévé teszi, hogy a
magyar kozszolgédlat viszonyait ezen ismeretek fényében értékeljiik. Bar a
rendszervaltas utdn elfogadott jogszabalyok ugyan elvileg egy zart kozszolgalati
rendszer létrehozasat céloztdk Magyarorszagon — amelyre a kiegyezés ¢és a I
vilaghabortl kozotti szabalyozas is kézenfekvo példat szolgaltatott —, ez azonban csak
csokevényesen valdsult meg. Erre példa volt a kivalasztasi rendszer hidnya, amelyben a
kozigazgatasi szervek vezetdinek — a vallalati menedzserhez hasonléan -,
meglehetésen szabad keze volt pl.: az U] munkatarsak kivalasztdsaban, az
eldléptetésekkel kapcsolatos dontésekben, sét praktikusan, a bér megallapitasédban is.
Ma még nem tudhatjuk, hogy a 2008-t6l életbelépett egységes kivalasztasi rendszer
garanciat nydjt-e a jovére vonatkozdan ebben a tekintetben. Ezt a csdokevényesen zart
rendszert érte aztdn hatdrozott kormanyzati kritika az évtized kozepétdl. A kritika
elveiben, ideologidjaban az 1) kozmenedzsment ¢érveit visszhangozza. Azt
hangsulyozza, hogy az érdemrendszer nem 06sztondz valddi teljesitményre, s azt allitja,
hogy a versenyszféra humanpolitikai mddszereinek alkalmazasa noveli a kozszféra

hatékonysagat. Nem esik szé ugyanakkor azokrol az ellenérvekrdl, amelyeket az Uj
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k6zmenedzsment modszereivel altalaban, illetve a humaner6forras menedzsment
modszerekkel kapcsolatban specidlisan, 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 orszdgokban, sajatos
kozigazgatasi kultiraban sikerrel, részsikerrel alkalmazott megoldasok, modszerek,
eszk6zok nem biztos, hogy masutt is eredményre vezetnek. Tehat a mintdk kritika

nélkiili masolasa veszélyes vizekre terelhet.

Példaként emlithetd erre, hogy mig az OECD a ’90-es években a kozigazgatasi
modernizéacios folyamatokrol, az ) kézmenedzsment megoldédsainak alkalmazésarol
abszolut pozitiv hangnemii 6sszefoglaldé komparativ tanulmanyt jelentetett meg, az
ezredfordulo 6ta egyre dvatosabban nyilatkozik a modernizacios torekvések altal célzott
¢és elért eredményekrdl, s felhivja a figyelmet arra, hogy a reformok alkalmazasanal
kiemelt figyelmet kell szentelni a helyi viszonyoknak és Osszefiiggéseknek (,, Contexts
matters.”). (Bouckaert, 2006, Haque, 2006, Kettle, 2006, OECD,2005, Peters, 2000 és
2001, Premfors, 2006, Talbot, 2006) Az a reformintézkedés, amely egyik orszagban,
egyfajta kozigazgatasi kulturaban — a tarsadalmi-, gazdasagi-, torténelmi-, kulturalis
viszonyokat is tekintetbe véve — megallja a helyét, mas orszagban talan masfajta,
egészen eltérd, vagy talan csupan csak Ovatosabb bevezetést, adaptalast igényel. Sot,
ugyanabban az orszagban, eltérd idopontokat tekintve sem lehet ugyanazokat az

eszkozoket ugyanolyan hatasfokon alkalmazni.

A Magyarorszagon bevezetésre keriild6 megoldasok ugyanakkor inkabb ellentmondani
latszanak az 0j kozmenedzsment elveinek. A jelenlegi id6pontig (2010. év) a kivalasztas
(azon belil a kotelezd palyaztatds, a  versenyvizsga bevezetése, a
kompetenciamenedzsment), a teljesitményértékelés, ¢és ehhez kapcsolodéan a
bérrendszer atalakitdsa tlinik jelentds valtoztatdsnak. Ezen valtoztatdsokat azonban
nehezen nevezhetnénk a versenyszféra modszerei atvételének. Az esetek egy részében a
kordbbi — szabdlyozatlansdgaban kétségteleniil problémas — allapotot egy rendkiviil
részletes szabdlyozas valtotta fel. Nemcsak a szabdlyozas mértéke, hanem annak
mélysége is megndtt. A részletes szabdlyozas meglehetésen bonyolult, hogy ne

mondjuk, biirokratikus rendszer képét rajzolja ki; mindez amellett, hogy a
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modernizécios torekvések célja épp a biirokratizmus leépitése, a hatékonysag novelése

lenne.

Szinte minden eddigi kozszolgalati reform indoklasdban meghatarozo szerepet kapott a
kiilfoldi példédkra vald hivatkozas. A kiilfoldi megoldasok ismeretében azonban
valdszinii, hogy a reformok el6készitéi nem rendelkeztek a kiilfoldi mintak atfogéd
ismeretével; inkdbb arra lehet kovetkeztetni, hogy a reformok ,retorikdjarol”
rendelkeztek informécioval. Az sem ritka, hogy egyetlen konkrét orszag megoldasara
hivatkoznak, gyakran arra is tévesen. Igy torténhet meg az is, hogy a kiilfoldi példakra
valé hivatkozassal olyan modszert vezetnek be (pl. a teljes koztisztvisel6i allomanyra
alkalmazott, illetményeltéritéssel  egyiittjard6  teljesitményértékelés, vagy a
kompetenciamenedzsmentnek a teljesitménymenedzsmentbe valo integraldsa), amely

ismeretlen a nemzetkozi gyakorlatban.

A reformok tovabbi problémadja, hogy 6ridsi mértékii valtozdsokat kivannak bevezetni
egyetlen gyors 1épésben. A kozszférdban ez azonban rendkiviil kockézatos. Egyebek
mellett azért, mert a kozszféra szervezetei nem hasonlithatoak egy vallalathoz; a
kozigazgatas esetében egy Oridsi szervezetrendszerrdl van sz6. A koztisztviselok szdma
kozel szazezer. Egy ilyen hatalmas, mégis tagolt személyi dlloméanyon beliil minden kis
1épés alapos megfontolast, megfeleld elokészitést és lasst, fokozatos bevezetést igényel.
A reformok ezen a teriileten elhamarkodottnak, eldkészitetlennek tlinnek, amelyeket

altalaban azonnal (pusztan a jogszabaly megjelentetésével) gondolnak bevezetni.

A fokozatossag lehetdvé teszi, hogy az egyes l1épések tapasztalatait at lehessen tekinteni,
¢s a tanulsagokat alkalmazni lehessen a kovetkezd 1épésben. Megfeleld eldkészités
nélkiill az ) megoldasok nem fognak megvalosulni, illetve tényleges tartalommal
telitédni a gyakorlatban. fgy pl. a teljesitményértékelési rendszer bevezetése elétt fel
kell késziteni a vezetdket a szlikséges adminisztrativ feladatokra, és biztositani kell a
kommunikécios és konfliktuskezelési készségek elsajatitasat. Emellett gondoskodni kell
a koltségvetési tervezés sordn, a teljesitmény alapjan odaitélhetd illetmény kifizetéséhez
sziikséges Osszeg rendelkezésre allasarol. Ezek a feltételek azonban altaladban nem

adottak.
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Kiemelt hangsulyt érdemel a kdzigazgatasnak és a kdzszolgalatnak az allamrendszerben
elfoglalt helye, szerepe. A kozjogi alapokon nyugvo kozszolgédlatnak a mindenkor
hatalmon 1év6 politikai irdnyvonaltdl fliggetleniil is, egységes elvek mentén, szakmai
szempontok altal vezérelten kell szolgalnia a koz érdekét, ellatnia feladatait. Az allam
¢s az Onkormanyzatok altal ellatand6 kozfeladatok specialisak, a kozszolgdk a koz
érdekében tevékenykednek, az allamot, az onkorményzatokat képviselik, testesitik meg.
Felhatalmazas esetén kozhatalmat gyakorolnak, meghatarozott hataskorokkel
rendelkeznek, kozérdekli szervezd, szolgaltatd tevékenységet latnak el. A kozszolgalati
dolgozok az allam, az Onkormdanyzatok nevében teljesitik feladataikat, tehat a
kozigazgatasban nem lehet, nem szabad, hogy a hatékonysag, hatdsossag legyen az
elsddleges szempont. A kozigazgatasnak olyan kotelez6 feladatai is vannak, amelyeket

— akér 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 orszdg kozszolgalatanak sajatos viszonyaihoz, szervezeti
rendszeréhez, a tevékenység jellemzdihez, a szervezeti-adminisztrativ kultirdhoz. Nem
véletlen, hogy az ) kdzmenedzsment altal propagalt, a versenyszféra megoldéasainak
atvételére iranyuld reformok a kontinentdlis Europdban kevéssé terjedtek el. Ezek a
megoldasok ugyanis idegenek ezen orszagok kozszférdjdnak miikddési modjatol,
kultarajatol. gy még azok a modszerek is, amelyek talan egyes helyeken sikeresnek

bizonyultak, egy mas orszag kozszektoraban kifejezetten negativ hatast valthatnak ki.

Elvi és gyakorlati vonatkozasban is problémat jelent, hogy az angolszasz teriileten
fokozatos bevezetéssel, decentralizaltan alkalmazott — egész mas tarsadalmi-, kulturalis-
, jogi kornyezetbdl szdrmazd — menedzsmenttechnikdk megfeleld adaptacié nélkiili,
kozpontilag, ,,poroszos” részletességgel torténd jogi szabalyozdsa mar mintegy
magaban hordozhatja a sikertelenség valdszintsithetdségét; ugyanis merdben

ellentmond a dolog logikéjanak.

A nemzetkdzi mintdk atvételérdl szolva, a kozigazgatis foglalkoztatdsi viszonyainak
korszerusitése kapcsadn fontos kiemelniink, hogy a valtoztatdsok sikerességére csak
abban az esetben lehet esély, ha azokat az érintettek is elfogadjak és tamogatjak. A

jogszabalyel6készités soran ezért kiemelkedd jelentéséggel bir a koztisztviselok
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szakmai szervezeteinek, érdekképviseleti szerveinek bevonasa a folyamatba.

Feltehetden ez is olyan zaloga a sikeres reformoknak, amely feltétleniil kultiravaltast
igényel a dontéshozok részérdl is; s ezt talan érdemes lenne ellesni mas orszagok

gyakorlatabol.

A magyar kozszolgélat Gijragondoldsdban az utobbi idében szamos hirtelen, idonként
gyors egymasutanban, egymasnak ellentmondé iranyvaltas kovetkezett be. Ugy
gondolom, a jogi szabalyozas altal bevezetett intézkedések egy része nem vette kellen
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 koncepcido fog hosszii tdvon
megvalosulni és meghonosodni. Milyen irdnyban torténik értékvalasztas; a zart
rendszer(, karrierrendszer er6sddése varhato-e a jovében, vagy a nyilt, pozicidérendszer
iranyaba torténik elmozdulas. Mint a kozszolgalati foglalkoztatas vonzerejének
Osszefliggéseiben lathattuk, a 2008. év masodik felében jelentkezett pénziigyi gazdasagi
vilagvalsdg hatdsai mar megmutatkoztak a szabdlyozdsbanban is, s a megvaltozott
viszonyok kozepette valdszinisithetben az allam szerepkeresésének esetlegesen Uj

hangsulyai is meghatarozo szerepet fognak jatszani ebben a folyamatban.

A dolgozat els6 részében a személyzeti politika fogalmi kereteit €s tartalmi elemeit
vazoltam fel, s a kozszolgalati rendszerek modelljeit, f6bb eurdpai mintait mutattam be.
Majd a magyar kozszolgélati személyzeti politika és jogi szabalyozas torténeti ivét
rajzoltam fel a kiegyezéstdl a koztisztviselok jogallasarol szold 1992. évi XXIII.
torvény megsziiletéséig. A rendszervaltas utani id6szak személyzeti politikdjanak
kialakulasat, kialakitdsat a nemzetk0zi rahatasok tiikrében vizsgaltam; hangsulyt
helyezve az eurdpai- és globalis szintli konvergencia, s mintakdvetés kérdéskorére. A
dolgozat masodik felében a jelenkori kozszolgélati szabdlyozast, annak valtozasait, a
kozigazgatisban a modernizacidés torekvések jegyében meghonositani szandékolt
humanerdforras gazdalkodasi eszkdzoket vizsgaltam nemzetkdzi 6sszehasonlitdsban. A

dolgozat  utols6  részében a  kozszolgdlati  alkalmazds  munkaerdpiaci

29 Ennek jelent6ségét hangsiilyozza Dudas és Hazafi is. (Dudas-Hazafi, 2007)
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versenyképességének kérdéskorével foglalkoztam. A dolgozatban sajat és egyéb

magyar, valamint kiilfoldi kutatasok és felmérések soran keletkezett empirikus adatokat

hasznaltam fel. A kutatas soran eldallt informacidok és adatok alapjan a dolgozatban

feltett kérdésekre, a magyar és a nemzetkdzi viszonyokat elemezve a kovetkezo

valaszokat fogalmazom meg:

a)

b)

Magyarorszagon nem léteznek olyan hossza tava elvek és célkitlizések a
kozszolgalati rendszer miikddtetésére vonatkozdan, amelyek a személyzeti
politika vagy humanstratégia részeként, egy iranyt kdvetve jelolik ki az utat a
kozszolgalati berendezkedés, valamint, annak miikodtetése vonatkozasaban.
Mivel a személyzetpolitika elvei ndlunk elmaradhatatlanul jogszabalyi forméaban
Oltenek testet, a konzekvens épitkezés deficitjei, és a jogi szabalyozds szamos
esetben tettenérhetd inkonzisztencidja is tanuskodnak a hosszi tava elvek
hianyardl. A konzekvencia és konzisztens ¢épitkezés hidnyéara utal, hogy a
koztisztviselok szolgalati jogviszonyait rendez6 jogszabaly-modositasok egyik
iranyban a zart rendszert erdsitik, mig masok egyértelmilien a nyilt rendszeri
elemeket.

A zart rendszerli kozszolgalat 1étrehozasat kovetden — foként az ezredfordulod
utani évtizedben — gyors egymdsutanban kovetik egymast az olyan jogszabaly-
modositasok, amelyek lattdin egyre nehezebben itélhetd meg, hogy a
kozszolgalat miikodtetését karrierrendszerben, avagy a maganszféra
foglalkoztatasi viszonyaihoz kozelitve, nyilt rendszerben képzeli-e el a
jogalkotd. Példa lehet erre egyik oldalrol az egységes kivalasztasi rendszer
2008-tol fokozatosan ¢életbelépd bevezetése, amely a zart rendszerii kozszolgalat
elemeit erdsiti, masik oldalrél a koztisztviseldi jogviszony megsziintetésére
rendelkezésre allo jogszabalyi lehetdségek egyre nagyobb mértéki kiszélesitése,
amely a nyilt rendszer irdnyaba tendal. fgy az ezredfordul6 ota az sem
hatarozhaté meg, hogy a — jorészt a reformok indokan eszk6zolt — valtoztatasok
és jogszabdly-mddositdsok milyen irdnyba kivanjdk terelni kozszolgalati
berendezkedésiinket; a kozjogi szabalyozas hatdlya ala tartozo zart,
karrierrendszert kivanjak-e erdsiteni, avagy egyre nagyobb mértékii kozelitést
terveznek a maganszférd¢hoz hasonlatos szabalyozdshoz, amely a

poziciorendszert erdsitené
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d) Mint a nemzetkdzi példak sokszinlisége igazolja, trendekbdl tobb is 1étezik. A

f)

kozszolgalati berendezkedést tekintve a hagyomanyos weberi értelemben vett
kozszolgalatok tovabbra is Orzik tradicioikat, a modernizaci6 a kozszolgalati
foglalkoztatas tekintetében csak egy-egy sziikebb csoport, vagy a foglalkoztatasi
viszony egy-egy eleme — féként, a maganszféraban alkalmazott humaneréforras
gazdalkodasi modszerek, eszkdzok részleges adaptdldsa — kapcsan mertil fel.
Léteznek olyan — a miénktdl merében eltérd kozigazgatasi €s kozszolgalati
kultaraval, és nem utolsé sorban jogrenddel rendelkez6 — orszagok is, amelyek
teljes mértékben ujragondoltak a kozszolgalat miikodtetését; a maganszféraéhoz
hasonlatos viszonyokat vezettek be. De ezekben az orszagokban is egyre
intenzivebben jelentkezik az igény valamiféle kozszolgdlati ethosz
ujragondolédsara, megtalalasara, bizonyos foku koherencia ujraélesztésére. (Ez az
igény manifesztalodik a fOtisztvisel6i karok egységes igazgatdsanak
gyakorlataban.)

Amint azt a nemzetkdzi tapasztalatok, s a magyar gyakorlat is aldtdmasztja,
mindeddig sehol senki nem mutatta ki empirikus adatokkal alatamasztva, hogy a
kozszolgalati reformok — amelyek Magyarorszagon jogszabalyba ontve keriilnek
napirendre —, meghoztak volna a tdlik vart eredményt. Ezt az allitaisomat
erdsitik — 0igy a kiilfoldi tapasztalatokat, mint a magyar probalkozasokat tekintve
Inkdbb az mutathaté ki, hogy a reformok nagyon sokba keriilnek, de a
reformerek nem jutnak el addig, hogy bizonyitani tudjék, legaldbb nullszaldos a
raforditasok és az elért eredmények mérlege. Mire a modernizécios intézkedések
esetleg meghozhatndk a toliik vart eredményt, legtobbszor 1) elgondolas uj,
kiilfoldi minta alapjan masolt ,,csodaszer” keriil bevetésre — amelyet altalaban
Magyarorszagon akkor veszilink at, amikor masutt mar kideriilt rola, hogy nem
mindenhato (pl.: teljesitményértékelés);

Eléz6ek alapjan megallapithatd, hogy a koncepcié nélkiilinek tiné gyakori
valtoztatasok (Magyarorszagon értsd: Uj jogszabdlyok dompingje és a régiek
igen gyakori modositasai) nem segitik el6 a kozigazgatas feladatainak ellatasat, s
nem emelik annak szinvonalat.  Erre példaként emlithetdek a magyar
koztisztviselok korében jol ismert 1étszamleépitések. A gyakori és nemzetkdzi
viszonylatban szokatlanul nagymértékli koztisztviseli létszamleépitésekrdl

sz0l6 dontések az utobbi két évtizedben mindig ugy sziilettek, hogy soha senki
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nem térképezte fel a kozigazgatas altal ellatando feladatokat (hisz ez nem is 1-2
hénapos munka lenne). A leépitések minden esetben a flinyirdelvet kovették,
vagy a koncepcid nélkiili atszervezések kovetkeztében dalltak be. A
létszamleépitések  sok  pénzbe  keriiltek, majd végrehajtasuk  utdn
visszarendezddés kovetkezett be. A visszarendezddés sordn azonban az Uj
munkaeré altalaban  csekélyebb  gyakorlattal, kevesebb tapasztalattal
rendelkezett, igy (a ,,betanulas™ koltségeirdl ehelylitt nem is szolva) az ellatando
feladatok szinvonala — az atlagot tekintve — bizonyos ideig semmiképp sem
emelkedett;

g) Egyértelmien megallapithatd — amit a koztisztvisel6kkel folytatott személyes
interjuk, beszélgetések, a kozigazgatasi szerveknél tapasztalhaté hangulat,
valamint a hazai szakmai organumokban megjelend publikaciok,
konferenciacldadasok is aldtdmasztanak —, hogy a koztisztvisel6i kar belso
koherencidja, épp a létszamleépitések, a bizonytalan helyzet miatti
palyaelhagyasok, az egyéb okokbol torténd gyakori személycserék folytan,
toredéke a korabbi idészakokban megszokottnak. A koncepcio nélkiili, gyakran
egy-egy  pozicioba  keriill6  személyhez  kotddd — iranyvaltasok, a
kiszamithatatlansag, alapjaiban gyakorolnak negativ hatdst a koztisztviseloi kar
moraljéra.

h) Ebben a helyzetben természetesen a koztisztvisel6i kar kiils6é megitélése,
tarsadalmi presztizse sem novekszik; a II. vilaghdboru 6ta — a dolgozat torténeti
részében ismertetett folyamatok kovetkeztében — ez a tendencia €él. A presztizs
jelenlegi alacsony szinvonaldnak azonban masok az okai, mint a rendszervaltas
elétt. Az ezredforduld koriili és utdni személyzetpolitikai iranyvaltasok ezt a
jelenséget erdsitették. Természetesen, ehhez jarul hozza az is, amely az el6z6
bekezdésben emlitett bizonytalansagbol, moralbol fakad; ha nem megfeleld
szintll a moral, ez egyenes kovetkezménykeént kihat a koztisztvisel6 munkéjara
is. Legyen 0 jogszabalyel6készitd, vagy az {ligyfelekkel kozvetleniil

kapcsolatban all6 6nkormanyzati ligyintézo.

A dolgozat azon f0 kérdésére keresve a valaszt, hogy 1étezik-e egységes, egy iranyba
mutatd személyzeti politika, humanstratégia a magyar kozigazgatasban, az elézdeket
Osszegezve azt allitom, hogy egységes, egy iranyba ¢épitkezd kozszolgalati személyzeti

politika, humanstratégia tovabbra sem Iétezik. A magyar kozigazgatds személyi
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allomanyat érintd személyzeti politika stratégiai irdnyainak kijeloléséhez mindenekeldtt
a bizonytalansdg megszilintetése ¢s hatarozott értékvalasztas sziikséges. Az
értékvalasztasnak valaszt kell adnia arra, hogy koztisztviseldi rendszeriink a zart, avagy
a nyilt rendszer iranyaba kivan-e tovabblépni. Az értékvalasztas soran mindenekelott azt
kell szem el6tt tartani, hogy torténelmi tradicidink, kozjogi berendezkedésiink,
tarsadalmi, gazdasagi, kulturdlis kornyezetiink figyelembe vételével mely megoldas
képes optimalis szinten biztositani a kozigazgatas feladatainak ellatasat a XXI. szazad
modern kovetelményeihez igazodoan. De Magyary Zoltdn szavai tovabbra is
érvényesek, mert ehhez tobbek kozott ,,Programcsinalas, hosszii tava tervezés,

stratégia” sziikséges. (Magyary, 1944)

APPENDIX

A kormanytisztvisel 6k jogallasarol szol6 2010. évi LVIIL torvény

szabalyozasa

A dolgozat 2010. aprilis havi lezarasa oOta jelent6s valtozasok léptek hatalyba a
koztisztviseloket érintd jogi szabalyozasban. A 2010. majusdban megalakult kormany

elfogadta a kormanytisztviselok jogallasardl sz616 2010. évi LVIIL. torvényt.

A kormanytisztviseldk jogallasarol szolo torvény preambuluméban elsé helyen emliti a
hatékonysag és koltségtakarékossag kovetelményét.”’ A megszovegezésben nyomon
kovethetd az elmult évtizedek — dolgozatban részletesen targyalt — kihivasaira, a

megvaltozott koriilményekre torténd reakcio, a hangsulyok éthelyezédése.221

A jogalkotoi szandékot tekintve jelenleg nem egyértelmii, hogy a szabdlyozas a zart,

avagy a nyilt rendszer, s kovetkezésképpen az ennek szolgalatdban all6 személyzeti

220 A hatékony és koltségtakarékos, demokratikus, partsemleges és hazaszeretd, a Magyar Koztarsasag

érdekeit és a kozjot a legmegfelelobben szolgald kozponti kozigazgatas kialakitasa érdekében ... az
Oszaggytilés a kovetkezo torvényt alkotja.” 2010. évi LVIIL toérvény a kormanytisztviselok jogallasarol,
preambulum.

221 A tarsadalom kozmegbecsiilését élvezd, demokratikus kozigazgatas feltétele, hogy a koziigyeket
partpolitikasemleges, torvényesen mikodd, korszerli szakmai ismeretekkel rendelkezd, partatlan
koztisztviselok intézzek. ...~ 1992. évi XXIII. térvény a koztisztviselok jogallasarol, preambulum.
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politika irdnyaba szandékozik-e elmozdulni a jovében; mindenesetre a hatalyos torvényi

szabalyozas vegyesen alkalmazza a zart és a nyilt rendszeri elemeket.

A dolgozat kiegészitéseképpen az 0j szabalyozas leglényegesebb elemeit emelem ki.

a) A jogszabaly hatdlya

Az 1) jogszabaly rendelkezései értelmében az  allamigazgatds  szervei
korménytisztviseldinek és kormanyzati tigykezeldinek, kozigazgatasi allamtitkarainak
¢s helyettes allamtitkarainak jogviszonyat az 0j torvény rendezi. Az 0j térvényben nem
szabalyozott jogviszonyelemek tekintetében a Ktv-t hattérjogszabalyként kell
alkalmazni. A jogalkotas kovetkezményeképpen a kozszolgalati kategoridk tekintetében
a szabélyozas a korabbihoz képest is sokrétiibbé, tagoltabba, differencialtabba valt. igy
az eddigi koztisztviseldi kategoria két részre oszlott; az dnkormanyzatok és az allami

szervek hivatalaiban dolgozé koztisztviseldkre, valamint, az allamigazgatas feladatait

ellato kormanytisztviseldkre.

A kovetkezo tablazat a két torvény szervi hatalyarol ad tajékoztatast:

Koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. XXII. tv. | Kormanytisztviselok jogallasarol szolo 2010. évi

szervi hatdalya LVIIL tv. szervi hatalya
Onkorményzati képviselé-testiiletek hivatalai, Allamigazgatasi szervek (kozponti, teriileti, helyi
Egyéb allami szervek hivatalai, szinteken)

Autonom allamigazgatasi szervek

b) Jogviszony létesitése

A kormanytisztviseldi jogviszony létesitésére vonatkozd szabalyok — az altalanos és
kiilonos alkalmazasi feltételek tekintetében — f6 vonalaikban megegyeznek a
koztisztviselokre vonatkozo rendelkezésekkel — Kiegészitve azt azokkal a
kovetelményekkel, amelyek az egységes koztisztviseldi szabalyozas idején is éltek a
kozponti kozigazgatas vonatkozasdban (példaul: nyelvtudasra, fels6foka végzettségre
vonatkoz6 kivanalmak). Az allamigazgatasban dolgoz6 koztisztviselok a torvény

erejénél fogva kormanytisztviselOi statuszba keriiltek. A mintegy 2-3 évvel ezel6tt
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hatalyba Iépett kivalasztdsi rendszer a jelenlegi rendelkezéseket tekintve csak egyes
elemeiben mukodik, illetve, keriil alkalmazasra. A kozigazgatdsi versenyvizsgak
alkalmazasa felfiiggesztésre keriilt. Az altalanos palyaztatas helyébe az a rendelkezés
Iépett, amely szerint jogszabaly vagy a kozigazgatdsi szerv dontése alapjan
meghatarozott munkakor betOltése vagy vezetdi megbizas ellatasa palyazat alapjan
torténhet. Ily moddon, csak a rendelkezéssel érintett munkakdrok esetén kotelezd a
palyazat kiirasa.

A koztisztviseldi szabalyozashoz hasonldan, kormanytisztviseldi kinevezés alapesetben
hatarozatlan idére jon létre. A kormanytisztviseld besorolasat, illetményének
megallapitasat a Ktv. és a kormanytisztviselokrdl szo6l6 torvény rendelkezései szerint

kell megallapitani.
¢) Jogviszony megsziinése

A kormanytisztviseldi jogviszony megsziintetése tekintetében az 0j jogszabaly a Ktv-t6l
(valamint az egyéb munkajellegii jogviszonyokat — beleértve a mas kozszolgalati
kategoridkat — szabalyozo torvényektol) eltérd szabalyokat kovet.

A hatalyozds szabdlyozas szerint a kormanytisztviseldi jogviszonyt a) a
kormanytisztviseld lemondassal, b) a munkaltaté felmentéssel indokolds nélkiil

megsziintetheti. A lemondasi id6 és a felmentési id6 egységesen két honap.

A kozszolgalati dolgozdk esetében szokatlan megoldast Magyarorszagon egy 2009-es
AB hatérozat alapozza meg, amely elismeri a munkaltatd és a munkavallal6 részérdl is a
munkaviszony megsziintetésének szabadsagat; a szabad felmondasi jogot.?? A szabad
felmondasi jog a Ktv. (és a Kjt.) vonatkozasaban is ¢él; tehat, a koztisztviseld és a
kozalkalmazott is elbocsathatok, azonban ilyen esetben meg kell kisérelni
athelyezésiiket. Ugyanakkor, a felmentendé koztisztviseld (illetve kozalkalmazott) —
szolgalati idejétdl fliggden — 2 honaptol 8 honapig terjedd felmentési iddre, valamint,
végkielégitésre jogosult. Egyben az 0sszes — a tag értelemben vett kozszolgalat korébe
tartozd egyéb — jogviszonyt szabalyozd torvények hattérjogszabalyaként funkcionald
Munka Toérvénykonyve is indokolashoz koti a munkaltatol felmondast, s a felmondasi

1ddt, valamint a végkielégitést is differencidltan allapitja meg; a munkaviszonyban

222 E7 a torvény indoklasaban szerepel is.
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eltoltott ido fliggvényében. Ez a fajta szabalyozas all sszhangban az Eurdpai Szocidlis

Karta felmondasvédelmi eldirasaival. (Prugberger, 2010)

d) A jogviszony tartalmanak egyéb kérdéskorei

A kormdnytisztvisel6i jogviszony tartalmat illetden, a jogszabdly lehetévé teszi — a
minisztériumok ¢és a miniszterelnokség kivételével — a kormanytisztviseld
tevékenységének jellegére utalo6 munkakori megnevezés megallapitasat.

Rendelkezik tovabba

— a vezetdi és tanacsadoi munkakdrokrdl, a szakmai vezetok — kozigazgatasi
allamtitkar, helyettes allamtitkar — jogviszonyarol;

— apolitikai statuszokrol;

— akorményzati iigykezel6krol;

— az illetményrendszerr6l, amelynek keretében (a Ktv. vonatkozo
rendelkezéseit  alapulvéve) szabalyozza ~a  kormanytisztvisel6k
illetményeinek kiilonb6zo elemeit;

— az igazgatasi szilinet bevezetésérol;

— akinevezéstdl eltérd foglalkoztatas kérdéskorérdl;

— az érdekegyeztetésrol;

— az adatkezelésrdl, kdzszolgalati nyilvantartasrol és a kormanyzati ellendrzés

szabalyairol.
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SUMMARY

The dissertation examines personnel policy, ‘human resource strategy’ in Hungarian
civil service. Personnel policy 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 these elements exist within the Hungarian civil service system, 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 of public administration in Hungary, as well as the external impacts
having an effect on it, looking for an answer to the question if there exists a uniform
personnel policy in Hungarian public administration pointing towards the same

direction.

In the dissertation, the 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 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 Il 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 11 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
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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 servants, the particular legal institutions, the
interconnections, sub-areas, methods and tools of human resource management in
public 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 civil service status
HRM 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 best practices in the course of modernisation processes.
Therefore, when dealing with particular questions, comparisons are made with the
regulations and practices of other countries. It is not aimed to provide a comprehensive
— either general or detailed — presentation of the public service establishments of
particular countries. 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 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
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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 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. 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.

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 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 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 a 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 Zoltdn Magyary’s words continue to be valid as for this we

need “programme-making, long-term planning and strategy”. (Magyary, 1944)



