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Bevezetés

A kozszolgalat, a kozigazgatas személyi allomanyanak és személyzeti rendszerének
vizsgalata a kozigazgatasi kutatdsok egyik meghatarozo teriilete. A kozszolgalati rendszer, a
koztisztviselok kivalasztasanak, képzésének, eldmenetelének, bérezésének rendszere
alapvetden hatdrozza meg, hogy kik dolgoznak a kozigazgatdsban. A személyi allomany
Osszetétele a személyzeti rendszertdl fligg. A személyi allomany Osszetétele pedig a
kozigazgatasi kapacitds egyik, ha nem a legmeghatarozobb eleme.

Taldn ennek is betudhatd, hogy rendkiviil gyorsan valtozo jogteriiletrdl van sz6. Az 1j
kormany 2010-ben tortént hatalomra keriilése oOta a kozszolgédlati szabdlyozas, a
kormanytisztviselokre vonatkozd 1j torvény megalkotasaval, altalaban a radikélis, nemzetkozi
Osszevetésben 1s meglehetdsen szokatlan modositasokkal, a kozvélemény figyelmét is magara
vonta. Ez adhat a dolgozatnak kiilonos aktualitast, noha annak Osszeallitasat mar joval ezen
események eldtt megkezdtiik — s emiatt a dolgozat tartalmat jelentdsen at kellett alakitanunk.

A dolgozat a magyar kozszolgalati szabalyozést vizsgalja nemzetkozi és torténeti
kitekintéssel. Célunk az, hogy a jogszabalyok elemzésének segitségével meghatarozzuk a
jogalkalmazéas varhaté folyamatait, annak érdekében, hogy felbecsiiljik ezek hatasat a
személy1 allomany Osszetételére, igy végsd soron a kozigazgatds mindségére. Mindehhez a
szovegszeri értelmezés és a rendszertani jogértelmezés mellett, tdmaszkodunk a gyakorlat
feltarasat ceélzd6 empirikus tarsadalomtudomanyi eszkozokre is, egyfajta jogszociologiai
vizsgalodassal egészitve ki a jogszabalyok elemzését.

A szabdlyozas elvi értékméréje szamunkra a zart, karrierrendszeri kozszolgalati
modell. Elemzésiink arra is keresi a valaszt, hogy mennyiben felel meg a magyar
szabalyozas ennek a mércének.

A dolgozat attekintése utan, vagy esetleg csak a viszonylag rovid zaro fejezet
attekintésével, az olvas6 remélhetdleg valaszt kap e kérdésre és szamos tovabbi részkérdésre
is.

Koszonetnyilvanitas

Ko6szonet mindazoknak, akik e dolgozat Osszeallitdsaban kozvetleniil vagy kozvetve
segitettek. K6szonom elsdsorban a konzulenseknek, valamint a Pécsi Egyetem Kozigazgatasi
Jogi Tanszékének ¢s Kalmar-Nagyné Ottohdl Csillanak a dolgozat elkészitésében ¢s
védésében nyujtott tdmogatasukat. Koszonet korabbi kollégdimnak a volt Magyar
Kozigazgatasi Intézetben, ahol sokat tanultam kdozigazgatasrol és tudomanyrél. Koszonet
kollégaimnak ¢és vezetdimnek jelenlegi munkahelyemen, az MTA Jogtudomanyi Intézetében,
ahol sokat tanultam jogrol €és kozigazgatasi jogrol. Koszondom mindazoknak a segitségeét, akik
részt vettek a dolgozat miihelyvitajan ¢és javaslataikkal hozzajarultak a végleges valtozat
elkészitéséhez.

Szomoru és kései koszonet tanaromnak és ,,t0bbszoros” volt fonokomnek, néhai Lorincz
Lajos professzornak, aki — amellett, hogy a személyi allomany problémdjanak vezetd kutatdja
volt — emberi és szakmai példaképiil is szolgalt.



A dolgozat felépitése
A dolgozat négy részbdl all:
I. A bevezetd rész

a dolgozat témajanak meghatarozasara, a fogalmi lehatarolasok elvégzésére ¢€s az
alkalmazott modszer bemutatasara koncentral.

II. A masodik rész

a megkozelitésmod elméleti kereteit kivanja tisztazni, egyben — Ph.D. dolgozatrdl lévén
sz0 — szamot kivan adni a szerz0 jartassagarol a hazai €s nemzetkozi szakirodalomban. Ebben
a részben a kozszolgalati rendszerek, mint emberi eréforrds menedzsment rendszerek
elemzését végezziik el.

III. A harmadik részben

egyes, kiilondsen relevansnak tekintett jogintézményeket elemziink. Ez a rész négy nagy
teriiletre koncentral. Ezek a (a) személyzeti hataskor (munkaltatdi jogkor) gyakorlojanak jogi
helyzete, (b) a kivalasztas, (c) az eldmeneteli- €s illetményrendszer (itt targyalva az értékelési
technikékat is), valamint (d) a jogviszony megsziinése, ezen beliil is meghatarozéan a
felmentés elemzése. Ezek az elemzések céljukat tekintve arra irdnyulnak, hogy feltarjak, az
adott szabalyozas miként hat (hathat) ki a kozszolgalat tényleges miitkodésére. Ehhez részben
a jogi szovegek Osszefliggésrendszeriikben torténd értelmezése, részben az empirikus
tarsadalomtudomany modszereinek alkalmazasa nyujt segitséget.

IV. A negyedik rész

a dolgozat eredményeinek 0sszefoglalasara, a kovetkeztetések megfogalmazasara szolgal.
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Roviditések jegyzéke

Jogszabalyok roviditései

Btk. 1978. évi IV. térvény a Blintetd Torvénykonyvrol

Kszt. 2010. évi XLIII. térvény a kdzponti allamigazgatési szervekrdl, valamint a Kormany
tagjai €s az allamtitkarok jogallasarol

Ktjt. —2010. évi LVIII: térvény a kormanytisztviselok jogallasarol

Ktv. —1992. évi XXIII. torvény a koztisztviselok jogallasarol

Mt. — 1992. évi XXII. térvény a Munka Torvénykonyvérdl

Otv. — 1990. évi LXV. tdrvény a helyi dnkormanyzatokrol

Tovabbi roviditések

AB - Alkotmanybirdsag

EU — Eur6pai Uni6

HR, HRM - emberi er6forras, emberi erdforrds menedzsment (human resources

management), a szovegben a személyzet ¢és személyzeti rendszer fogalmakat a HR ¢s HRM
szinonimaiként hasznalom.

NPM - Uj Kézmenedzsment (az angol szavakbél: New Public Management)

OHSZ — Orszagos hataskorti szervek. Olyan kozponti, orszagos illetékességli szervek,
amelyek nem minisztériumi jogallasuak.

TER — Teljesitményértékelési rendszer
Roviditett szakkifejezések és ezek értelmezése

Koztisztvisel6: A Ktv. 2010. eldtti szabalyozasa szerint annak tekintett személy. 2010.
utdn a Ktjt altal meghatarozott kormanytisztviseléi kort is magaban foglalja, hacsak a
dolgozat egyértelmiien nem jelzi, hogy kifejezetten csak a Ktv. szabalyozasarol van szo6.

Szenioritas: a kozszolgélatban toltott id6. Zart rendszerekben meghatarozo szerepe van a
kiilonféle személyzeti dontésekben, kiilondsen az eldmenetelben.

Szetey vonal: Szetey Gabor 2006 nyara ¢s 2008 januarja kozott volt a Miniszterelndki
Hivatal személyiigyi allamtitkara. Programjanak lényege a merev kdzszolgélati szabalyozas
¢s miikodés felfrissitése, a modern, vallalati HRM technikdk bevezetése a kozigazgatasba. Ez
a megkdzelités a Ktv. 1992-es elfogadasa utan elséként fordult szembe nyiltan, deklaraltan a
zart rendszer értékeivel, és képviselte az NPM irdnyzatnak, a vallalati megoldasok atvételének
gondolatat. Ez gyokeres fordulatot jelentett a kzszolgalattal kapcsolatos politikai és szakmai
diskurzusban. Elsdsorban ezt nevezziik Szetey vonalnak. Szetey nevéhez fliz6dOnek
ugyanakkor a Ktv. legjelent6sebb atalakitasat célzé reformok is. Igy a versenyvizsga
bevezetése, a kivalasztas 0j rendjének kialakitdsa, amely részben kézpontilag tortént (volna),
a palyaztatas altaldnossa tétele €s a teljesitményértékelés 0j rendszeréhez kapcsolodo,
rendkiviil jelentds béreltérités bevezetése.

Kétmillios szabaly: az illetmény nem haladhatja meg a K6zponti Statisztikai Hivatal altal
hivatalosan kozzétett, a targyévet megeldz0 évre vonatkozd nemzetgazdasagi havi atlagos
bruttd kereset tizszeresét.

Bér, illetmény: a dolgozatban szinonimaként hasznalom: a koztisztviseld teljes
illetményére utal.



I. A téma meghatarozasa, a megkozelitésmad

I.1. A kozszolgalat fogalmanak értelmezése

1.1.1. Harom fogalomértelmezési lehetéség

A kozszolgalat kifejezésnek szamos értelmezése lehetséges. Ezeket tartalmi szempontbol

elemezve — ¢és attekintve a vonatkozo hazai és az angol nyelvii szakirodalmat — azt
mondhatjuk, hogy harom jelentds értelmezési vonal kiilonithet6 el.

A ,kozszolgélat” igy utalhat, illetve jelentheti:

1. A kozszférdban, illetve annak egyes szegmenseiben dolgozékat (személyek
csoportjat);

2. A személyzet sajatos alkalmazasi modjat — a kozszféra személyzeti rendszerét.

3. A kozszolgaltatasok biztositdsanak rendszerét.

Az 1. értelmezés esetében a ,koOzszolgalat” az abban dolgozdkat, a személyeket, a

személyzetet, a munkaeré-allomanyt foglalja magaban. Az igy felfogott kozszolgalattal
kapcsolatos tudomanyos vizsgalat olyan kérdésekre keresi a valaszt, hogy:

Milyen mértékii Osszességében a kozszolgalatban dolgozdk kore, pl. a kdzszolgalatban
dolgozdk hany szédzalékat teszik ki a népességnek, illetve az aktiv népességnek? Ezt az
adatot egyébként — a GDP kozpontositott, vagyis az allam 4ltal elvont és ujra elosztott
része mellett — az allami jelenlét, a kdz- és maganszféra kozotti aranyok indikatoraként is
gyakran alkalmazzak és hivatkozzak, nemzetkézi szervezetek ¢és Osszehasonlitd
tanulmanyok egyarant.

Milyen a kozszolgalatban dolgozok megoszldsa nem, kor, esetleg fontosabb tarsadalmi
jellemzdk, mindenekeldtt valamely kisebbséghez valo tartozas szerint? Itt olyan kérdések
vethetdek fel, hogy mennyire reprezentalja a kozszolgalat megoszlasa a tarsadalom
Osszetételét. Ez a demokratizmus okén is fontos, els6sorban abbol a szempontbol, hogy a
hatranyos helyzetli csoportok milyen eséllyel keriilhetnek a kdzszolgélatba, s azon beliil
vezetd, dontéshozoi posztokra. Masfeldl azonban ez a hatékonysag szempontjabdl is
lényeges kérdés. Nyilvanvald, hogy ha a kozigazgatasban aranytalanul nagy a fiatal,
tapasztalatlan palyakezddk ardnya, az éppligy nem szerencsés, mint amikor a nyugdij elott
allok — s ilyenként az innovacid, kockazatvallalas stb. tekintetében gyanithatdéan kevésbé
jeleskeddk — dominaljdk a kozigazgatast. Kiilonosen fontos azonban a kozszolgéalatban
dolgozdk képzettségi, képességbeli Osszetétele. Itt olyan kérdéseket vizsgal a tudomany,
hogy milyen a fels6foku végzettséggel rendelkezdk ardnya a kdzszolgalaton, illetve egyes
kozszolgalati kategoridkon (pl. vezetOk, minisztériumok) beliil. Milyen aranyban vannak
jelen un. generalistdk (magdhoz a kozigazgatashoz altalaban értd koztisztviselk, akik
tehat a kozigazgatas barmely teriiletén bevethetok) és az Un. specialistdk; ez utdbbiak
korében milyen mértékii az egyes szakmak (pl. tanarok, orvosok, mérndkok stb.) aranya.

A 2. értelmezés nem a kozszféra, illetve kozigazgatas személyzetét, hanem annak

személyzeti rendszerét, vagy divatosabb kifejezéssel human eréforras menedzsment (HRM)



rendszerét érti kozszolgalat alatt. Ez magaban foglalja azokat a célkitlizéseket, amelyeket a
személyzettel kapcsolatban el kivannak érni, illetve e célok elérésének eszkozeit
(stratégiatervezés). Ebben a korben azokrol a megoldasokrol, irott vagy iratlan szabalyokrol
van tehat sz6, amelyek a személyzet kivalasztasanak, alkalmazisanak, bérezésének,
eldmenetelének, mindsitésének, munkahelyi biztonsdganak stb. viszonyait irja le. A célok és —
a nagyrészben, de nem kizardlag szabalyokban megjelend — eszk6zok egylittesét nevezhetjiik
személyzeti politikanak.

A 3. értelmezés az el6z6eknél joval tagabb, a kozszolgaltatasok biztositasanak — ide értve
most a hatdsagi igazgatasi tevékenységet is — szamos, vagy minden elemét atfogja. Nehezen
lehetne tehat elkiiloniteni olyan fogalmaktol, mint a ,,kozigazgatds”, sét a ,,széles értelemben
vett kozigazgatds”, hiszen magéiban foglalja a kozszolgaltatdsokat kozvetleniil biztosito
intézményrendszer tevekenységét, az iskolak, korhazak miikodését, a szemétszallitast, stb.. A
példak mar jelzik, hogy a kifejezés tartalma bizonyos értelemben tul is terjeszkedik még a
,»sz¢les értelemben vett kozigazgatads™-on is, amennyiben egyre elterjedtebbek azok a formak,
amelyekben a kozszolgaltatasokat — 4llami finanszirozas mellett — maganszervezetek végzik.
E harmadik értelmezés nem alkalmas az altalunk az aldbbiakban vizsgéalni kivant téma
meghatarozasara. (E témaval foglalkozik, masok mellett Horvath M. Tamas szamos munkéja
(pl. Horvath M. 2002).

E dolgozat elsdsorban a 2. értelmezésre iranyul, azon beliil is elsdsorban a jogi szabalyozas
elemzésére koncentral, mindenekeldtt a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIII.
torvénybdl (tovabbiakban Ktv.) kiindulva.

1.1.2. A kozszolgadlat elemzése a tudomdnyos életben

A kozszolgalat e masodik értelmét gyakran oly modon kiilonitik el a *kozszolgalat’, mint
személyi allomany értelemtdl, hogy eldbbi esetben a ’kozszolgalati rendszer’ kifejezést
alkalmazzak. Altalaban mi is ezt tessziik. Ebben az esetben tehat a *kozszolgalati rendszer”’,
mint a kozigazgatas emberi/human eroforras menedzsment, illetve személyzeti
rendszere Keriil értelmezésre.

Az emberi er6forras menedzsment, illetve a személyzeti tevékenység kozott
koncepcionalis, ,,szakma-filozéfiai” eltérések vannak, amelyet az utobbi évtizedekben
napvilagot latott hazai és kiilfoldi munkak is hangsulyoznak (pl. Elbert et al. 1999, Karoliny
et al. 2005), s amelyek fontossagéaval tisztdban vagyunk. A tovabbiakban azonban, a két
megkozelités eltéréseit akceptalva, am azokat itt egyként, sajatos funkcionalis menedzsment
teriiletként kezelve, nem tesziink 1ényegi kiilonbséget kozottiik, és altalaban, az elterjedt angol
roviditést alkalmazva, mint HR-re, esetleg a ’menedzsment’ értelmében, mint HRM-re
fogunk hivatkozni, lényegében szinonimaként alkalmazva azonban a személyzeti rendszer
kifejezést is.

Nyilvanvalo, hogy a két jelentéstartalom: személyzet és személyzeti rendszer szoros
logikai és empirikus osszefiiggésben allnak egymassal. Ha pl. a személyi 0sszetétel nem
megfeleld, akkor ez valtoztatas iranti igényt indukal a személyzeti politikdban. E ponton a
bonyolult 6sszefliggésrendszerbdl csak azt, az egyébként a gyakorlatban is meghataroz6 ok-
okozati 6sszefliggést kivanjuk hangsulyozni, amely szerint hossza tdvon a kdzszolgalat, mint
személyzeti rendszer, nagyban meghatarozza a személyi allomany oOsszetételét.
Nyilvanvalo, hogy ha a koztisztviselok rosszul fizetettek, megbecsiiltségiik alacsony, akkor a
J61 képzett szakemberek ataramlanak a magéanszféraba. Ha a kivéalasztds rendje nem
megfeleld, akkor képzetlen, motivalatlan, roviden hasznalhatatlan alkalmazottakkal toltédik
fel a kozigazgatds. A kozszolgalat személyi Gsszetétele tehat — egyéb tarsadalmi tényezok,
mint feltételek hatasa mellett — a kozszolgélat, mint személyzeti politika lenyomata lesz.



A nemzetkozi, elsésorban az altalunk alaposan attekintett angolszasz szakirodalomban (pl.
Bekke et al. 1996/a, Bekke-Meer 2000, Demmke 2004, 2005, Derlien-Peters 2008) mindkét
értelmezés kutatasa meghatarozo jelentdségli, addig a hazai kozszolgélattal foglalkozo
szakirodalom szinte kizarolag a 2. értelmezéssel foglalkozik, azon beliil is teljességgel az irott
jogra, a jogintézményekre koncentral. Ez al6l, az 1945 el6tti idészakbdl talan Magyari Zoltan,
késobb pedig Lorincz Lajos jelentett kivételt. Természetszerilileg e dolgozat elsdsorban a
kozszolgélati rendszerre koncentral, s azon beliil is a jogi szabdlyozasra. A kozigazgatas
személyi 4allomanyanak Osszetételére vonatkozd elemzéseket masutt végeztik el, a
nemzetkdzi Osszehasonlito adatok és torténeti trendek részletes elemzésével egyiitt, a
legkiterjedtebb attekintést adva a rendszervaltas oOta. (Gajduschek 2008: 101-171)'
Ugyanakkor a jogi szabalyozas ezuttal sem dnmagaban, mint jogi szoveg (black letter law)
érdekel minket. Szamunkra fontosabb a szabdlyozas hatasa. E hatas megallapitasahoz, illetve
elorejelzéséhez mindig sziikséges a jogszabaly elemzése, am meglehetdsen ritkdn elégséges is
teljes mértékben. E kérdésre a késdbbiekben, a modszertani megkozelités attekintése kapcsan
meég visszatériink.

1.1.3. A kézszolgalat ,, hatdlya”, kiterjedése

Témank szempontjabol alapvetd kérdés, hogy hol hiizzuk meg a kozszféra, és azon beliil
a kozszolgalat hatarat, illetve hogyan viszonyul ez a két kor egymashoz. A fentiekben
tobbszor a ,kozigazgatds” személyzetét emlitettiik, ami mar valamiféle meghatdrozast
elélegez meg. A lehatarolds kérdése azonban kordntsem ilyen egyértelmii. Ez a kérdés
felvethetd a szervek szintjén: mely szervek — vagy atfogobban mely teriileteken miik6do
szervek — dolgozo6i tartoznak a ,.kozszolgélat” fogalmaba. (Pl. az allamvasutak dolgozoi ide
tartoznak-e vagy sem?)

[.1.3.1. ,Szervi hataly”

Egészen sz€lsOséges esetben — az 4ltalaban az ,,allami”-val azonositott kozszféra — és a
kozszolgalat hatara egybe is eshet. Ez — az inkabb csak elméleti lehetdség — azt jelentené,
Ebben az esetben a harom allamhatalmi dgban tevékenykeddk, s még azon tdl is, az allam
altal tulajdonolt-miikodtetett szervezetek is e korbe tartoznanak. Igy a legszélesebben
felfogott kozszolgalatba tartoznanak:

e A torvényhozd-népképviseleti szervek valasztott tagjai és tisztségviseldi, parlamenti,
onkormanyzati képviseldk, polgarmesterek;

e A bir6i hatalmi agba tartozok, ezittal ide sorolva az iigyészeket is: birdk, tligyészek,
valamint a bir61 és ligyészi megbizatds ellatast megel6zd karrier-pozicioban 1évo
személyek (pl. birésagi fogalmazok);

e A fegyveres szerveknél, testiileteknél dolgozdk, az un. egyenruhdsok, (a renddrség,
honvédség, hatardrség, stb.);

o A koztisztviselOk, a kozigazgatas hivatalaiban dolgozok;

e A fenti szervekben dolgozo, az érdemi munkat tdmogatd, eldokészité hivatali kisegitd
személyzet;

! Az 6sszetétel kérdésével Hazafi (s.a.: 429-459) is foglalkozik tobb aktualisabb hazai adatokat is bemutatva.
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e Az allam altal miikodtetett, és altalaban a kozigazgatas altal feliigyelt, tipikusan a human
kozszolgaltatasok teriiletén mikodd intézmények, pl. iskolak, kérhazak, szocidlis ellatod
intézmények dolgozoi;

e Egyéb allami, vagy félallami szervek (kozalapitvanyok, koztestiiletek) dolgozoi;

e Az allam 4ltal tulajdonolt és kozfeladatot ellatod allami vallalatok, a koziizemek (Lorincz
2007: 261-264) dolgozéi. Ennek legtipikusabb példai a posta, és a kiilonféle
tomegkozlekedési vallalatok, melyeknek dolgozoit szamos orszagban a kozszolgalat
részének tekintik;

e Az allam altal tulajdonolt, de nem kozfeladatot ellaté egyéb allami vallalatok dolgozoi.
Arra, hogy az e korbe tartozdkat (pl. 4llamositott banyak) a kdzszolgalat ala sorolnak, nem
nagyon talalunk példat.

A felsorolasbol is jol lathato egyfeldl, hogy a kozszolgalat kore meglehetdsen széles lehet,
masfeldl pedig az, hogy hatdrai elmosodoak. A hazai fogalomhasznilatban egyesek a
felsorolasban foglalt valamennyi elemet — taldn az utols6 egy-két elem kivételével —
besoroljak a kozszolgalat tagabb fogalmaba. Masok, még mindig a kozszolgalat tagabb
fogalma alatt csak a fegyveres szervek, a kozigazgatas hivatalainak és intézményeinek
dolgozoit értik.

A hivatalos hazai fogalomhaszndlatnak megfeleld értelmezésben tiikrozi a tdgabban
értelmezett kozszolgalat hatérait az 1. abra, a Beliigyminisztérium 2005-6s adatai szerint, a
koztisztviseldi korbe értve ebben az idében a mai kormanytisztviseldket is.
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1. abra A kozszféraban dolgozok kiilonb6zo csoportjainak aranya

|| Kézalkalmazottak
[ ] lgazsagugyi és Ugyészségi alkalmazottak
[ Egyéb bérrendszerbe tartozd intézmények
[] Fegyveres erdk, rendvédelmi szervek

[l Koztisztviselok

[] Vélasztott tisztségviseltk

Koztisztviseldk

[Goon] -

Forrdas: www.bm.hu/letoltes/ksz/kozigtad.pdf (2007-12-02)

A hazai fogalomhasznalatban a kozszolgéalat fogalméanak e tagabb értelmezése mellett
azonban megtalalhatd egy sziikkebb értelmezés is. Ez a sziikebb értelmezés a kozszolgalat
alatt a kozigazgatas hivatalaiban dolgozokat érti. Némileg hasonloak az értelmezési
keretek az angolszdsz szakirodalomban is azzal, hogy a fogalomhasznalat itt sem mondhat6
egyértelmiinek. A talan legaltalanosabb — de korantsem egyezményes és egyértelmii —
fogalomhasznalat a ,,public service” kifejezést tekinti tagabbnak, €s abba besorolja legalabbis
az allam 4altal alkalmazott tandrokat, orvosokat stb. is, mig a ,,civil service” kifejezés inkabb
csak a kozigazgatas szlikebb értelemben vett hivatalnokaira vonatkozik. Ugyanakkor — a
kozszolgélati szabalyozastdl, illetve a kozszolgalat fogalmanak értelmezésétdl a ,,public
employment” tovabbi, a ,public service”-nél is hatarozottan tagabb kategoriat jelenthet,
amibe beletartoznak az egyszerii munkaviszony keretében, a munkajogi szabalyozas alapjan a
kdzszféraban foglalkoztatott munkavallalok.”

* A kiilonféle kategériakrol viszonylag jo attekintést és értelmezést nyujt az EU tagallamainak tekintetében:
Demmke-Moilanen (2010): 45-112
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Szamos orszadgban ugyanakkor az 6nkormanyzatok hivatalaiban dolgozdkat nem tekintik
e korbe tartozonak. Az Egyesiilt Kirdlysagban az 6nkormanyzati tisztviselok tradicionalisan a
tanarokhoz, orvosokhoz hasonldé — mondhatnank koézalkalmazotti — statuszt élveznek. A hazai
értelmezésben 2010-ig a koOzigazgatas hivataliban dolgozok éltaldban jelentették a
koztisztviseldi kort, igy abba beletartoztak altaldban a kdzponti kozigazgatasi szervek, azok
teriileti egységei (dekoncentralt szervek) és az 6nkormanyzatok is. 2010 utan pedig éppen — a
sz¢élesebb korli garancidkat biztositdé —koztisztviseldi szabalyok vonatkoznak a az
onkormanyzati hivatalnokokra; egyébként ¢les ellentmonddsban az Onkormanyzatok
allamszervezetben elfoglalt funkcionalis és strukturalis pozicidjaval.

Az un. Uj Kézmenedzsment mozgalom hatasa is jol érzékelhetd a sziiken vett kozszolgéalat
korének tovabbi erSteljes sziikitése is. Igy pl. az Egyesiilt Kiralysagban a végrehajto-
kozszolgaltatasi feladatokat ellaitd Un. agency-k (ligynokségek) kordbban koztisztviseld
dolgozoéit fokozatosan ,kiszervezték™ ebbdl a statuszbol. Ugyanez a tendencia szamos mas
orszagban is megfigyelhetd. (Demmke-Moilanen 2010: féleg 91-96)

A tovabbiakban koztisztviseloket a kozszolgalat sziikebb értelmével azonositjuk, a
kozigazgatas hivatalaiban dolgozo, sajatos jogallasi, munkajukat hivatasszeriien végzé
civil alkalmazottakat értve a fogalom alatt — lényegében a magyar (1992. évi XXIII.)
kozszolgalati torvény 2010 eldtti értelmezésének megfelelden.

Meg kell azonban jegyezni, hogy a fogalomlehatarolast e sziikebb teriileten is szamos
tényezd zavarhatja. gy pl. szamos kozszolgalati rendszerben, ide értve a magyart is, a més
hatalmi agak (pl. Orszaggytilés, a Koztarsasagi EInok Hivatala, a birosagok, tigyészségek)
hivatali apparatusaban dolgozok is koztisztviselok.

[.1.3.2. A jogszabdlyi valtozasok és a , koztisztvisel6” fogalmanak
értelmezése

E fogalomhasznalat 2010-ig jol alkalmazhato volt. A kormanytisztviselok jogallasarol
szolo 2010. évi LVIII. torvény (tovabbiakban Ktjt.) elfogadasaval azonban ez a
fogalomhasznalat problematikussa valt. A Ktjt. elfogadasa valdjaban a dolgozat egészét
érinti, a munkat még 2010 elkezdd a szerzot is vératlanul érintette’ és nehéz helyzet elé
allitotta. Mivel a vizsgélodasban meghatdrozé szerepet jatszik a torténeti elemzes, 1ényegében
harom lehetdség kindlkozott: lesziikiteni az elemzést (a) a 2010 utan a Ktv. hatalya ala tartozé
korre, vagy (b) a Ktjt. altal meghatarozott korre, vagy (c) tovabbra is a Ktv. 2010 eldtti
személy1 hatalyabol kiindulni. Az (a) esetben a legegyszeriibb a feladat, hiszen ekkor csak a
Ktv. és a kapcsolodd szabalyok valtozéasat kell elemezni. Ez azonban nemzetkozi €s hazai
kontextusban is csOkkenti az értekezés relevancidjat. Az igy fennmaradd, elsésorban
onkormanyzati tisztviselok — mint lattuk — szamos kozigazgatasi rendszerben nem is tartoznak
a kozszolgalat szlikebb korébe. Raadasul hazai viszonyok kozott csak a korabbi
koztisztviseldi kategéria mintegy 40%-at jelentik. (Gajduschek 2008/a: 116-117) A (b)
megoldas esetében viszont a torténeti megkozelités valik kifogasolhatovd, amennyiben a
Ktjt.-nek aligha lehet egyértelmii jogszabalyi el6zményét azonositani. Mindezen szempontok
miatt, végil a (c) megoldas mellett dontottiink. Ez a torténeti elemzésben azt jelenti, hogy
2010-t61 a korabbi Ktv. szabdlyozasat egyfeldl a Ktjt.-vel, masfelél a mddosult Ktv.-vel
vetjiik 6ssze a tendencidk kirajzoldsa érdekében. A fogalomhasznalat sordn megmaradunk a

3 Korabban a hazai jogi szakirodalom a kozszolgalat egységes szabalyozasat, egy nagy kozszolgalati kodex
kidolgozasat szorgalmazta. Az, hogy a korabbi egységes koztisztviseldi szabalyozast a Ktjt. két teriiletre bontotta
éppen ezzel ellentétes tendencianak tekintheto.
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,k0ztisztviseld” fogalmanal. A 2010 utani idészak esetében természetesen elkiilonitjiik a
kormanytisztviseloket és a koztisztviseloket, amikor az adott torvényeket elemezziik.
Ugyanakkor gyiijtéfogalomként tovabbra is hasznaljuk a ,koztisztviselo” Kkifejezést,
biztositva a szovegben, hogy ez ne vezessen félreértésre.’

[.1.3.3. Tovabbi lehatarolasok: , személyi hataly”

FOszabalyként a koztisztviseloket a kozigazgatas hivatalaiban hivatasszeriien
dolgozokkal azonositva is jelentkezik a lehatarolds problémdja. A kérdés ugy vethetd fel,
hogy a kdzigazgatds valamennyi hivataldban valamennyi dolgozé koztisztvisel6-e? Szdmos
érv szO0l amellett, hogy csak az érdemi iigyintézoket tekintsiilk koztisztviseloknek; az
igykezeldket (iktatokat, leirokat, titkarndket), valamint a fizikai dolgozokat (futd, takaritd,
sofér) mar ne. Részben ez a felfogas jellemzi a hatdlyos magyar koztisztviseldi jogi
szabalyozast. Ez a felfogds all a német kozszolgalat azon jellemzdje mogott is, amely a
kozigazgatasban dolgozokat — nagyjabol fele-fele aranyban — koztisztviseldi és szerzddéses
jogviszonyban allokra osztja fel. (Goetz 2000) Ennél joval nagyobb mértékben sziikithetd a
kozszolgalat kore akkor, ha csak azok tartoznak bele, akik részt vesznek az Un. kdzpolitika-
formalasban, vagyis a stratégiai kormanyzati dontések meghozataldban, vagy jogi
szempontbol fogalmazva, a jogszabaly-el6készitésben. A nyugat-eurdpai orszagok egy
részében ilyen iranyu, fokozatosan lesziikit6é tendencia érzékelhet6 az utobbi évtizedben,
s ez jellemzi a lengyel kozszolgalatot is. Altalanossagban arrél van tehét sz6, hogy az egyes
szerveken beliil is elhatarolasok tehetdk; a dolgozok egy része a kozszolgélat ald tartozhat,
mig masok nem.

Ertelmezésiink szerint, a szabalyozassal jorészt egyezden, a koztisztviselé fogalma
magaban foglalja altaldban valamennyi kézigazgatasi szerv valamennyi érdemi és tigykezeld
dolgozdjat is, bar vizsgalddasunk az érdemi ligyintézoi kategoriara koncentral.

1.1.4. Osszegzés: lehatdroldsok és a dolgozat témdjanak
meghatdrozdsa

A fenti szempontok figyelembevételével mar meghatarozhatd e dolgozat ,,hatokore”. A
dolgozat:

e a kozigazgatas személyzeti rendszere értelmében vett kozszolgélat vizsgalatara szoritkozik,
ezen beliil is a jogi szabdlyozas elemzésére és értelmezésére, &m a jogi szabalyozas
vizsgalataba — lehetdség szerint — annak tényleges érvényesiilését bevonva, mintegy
kiterjesztve a kutatast egyfajta jogszociologiai irdnyba is.

e a kozszolgalat szitkebb értelmének megfeleléen a kozigazgatas személyzeti rendszerét
vizsgalja,

e ¢s kovetve a hazai szabalyozds 1992 O6ta tobbé-kevésbé folyamatosan érvényesiild
jellemzoit:

o acivil kdzigazgatasi szerveket (a rendészeti, fegyveres szolgéalatokat nem),

* A dolgozat elsé valtozatanak vitija soran felmeriilt, hogy egy mesterséges, tudoméanyos kategoriaként
értelmezett gytijtéfogalmat kellene kialakitani. Am a felmeriilt megoldasok (pl. kozszolgalati tisztviseld,
kozigazgatasi hivatali tisztviseld, allami tisztviseld) nem tlintek j6 megoldasnak, elsdsorban esetlegesen
félreértelmezhetd voltuk és a tudomanyos kommunikacidban valé elfogadottsaguk hidnya okan.
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o azok egészét (allamigazgatast és Snkormanyzati kozigazgatast egyarant)’,

o ezen beliil els6dlegesen az érdemi ligyintéz6i csoportra (amely a hatalyos Ktv.
2. melléklete szerinti 1. és II. besorolasi osztallyal azonosithatd) vonatkozo
szabalyozast elemzi.

A dolgozat e korre vonatkozoan, részben megeldlegezve a késdbbieket is elsésorban a
kovetkezd kérdésekre keresi a valaszt:

e Mennyire tekinthetd a jogi szabalyozas kijegecesedettnek? E korben nem egyszeriien csak
a jogi szoveg formalis-technikai aspektusaira gondolunk (joghézag, és jogi ellentmondas-
mentesség, a jogelveknek valé megfelelés, a jogszabalyi rendszerbe illeszkedés), hanem
annak tartalmi-funkcionalis oldaldra is (mennyiben alkalmas a szabdlyozas egy
eredményes kozszolgalat mikodtetésére).

e Mindehhez a (legalabbis a dolgozat megirasakor) hatalyos hazai jogi szabalyozast egyfeldl
torténeti, masfeldl nemzetkdzi kontextusba helyezziik.

e Mindehhez az 4ltalanos elméleti keretet a kozszolgéalati rendszerek két nagy tipusdnak
elkiilonitése nyujtja. E késObb részletesen elemzendd, weberi értelemben vett idealtipikus
fogalmakként értelmezendd felosztds értelmezési €s egyben értékelési (de lege ferenda)
keretet is nyujthat.

o A kozszolgalati rendszert és az ahhoz kapcsolodo jogi szabdlyozast igy rendszerszeriien
fogjuk fel. A kozszolgalat rendszer jellege — a rendszerszemlélet altalanos elveit atvéve és
adaptalva — magaban foglalja®, hogy:

o Elemekbdl, illetve részrendszerekbdl épiil fel. Ilyen részrendszerek, egyebek
mellett, a kivalasztas, a karrier- és illetményrendszer, a koztisztviseld illetve
munkajanak értékelése, a képzés, tovabbképzés, illetve a koztisztviseldi
jogviszony megsziintetéséhez kapcsolodo szabalyok rendszere.

o Az elemek kozott sajatos kapesolat all fenn. A rendszer tobb mint részeinek
Osszessége. A rendszer csak a részek kozotti Osszefliggések megértésével
értelmezhet, magyarazhatd. gy pl a koztisztviselé  értékelésének
kapcsolodnia kell mas elemekhez, foleg az illetmény- és karrierrendszerhez,
illetve a képzés, tovabbképzés rendszer¢hez. Kiilonben az értékelés oncélu,
értelmetlen tevékenységgé valik.

o Nagy jelentésége van a rendszer - kornyezet viszonynak. Igy pl. a kozszolgalat
esetében a politika ¢és politikusok meghatdroz6 kornyezeti tényezdnek
tekinthetok, amit a késObbiekben részletesen elemzek. A gazdasag allapota, s
ezen beliil kiilondsen a munkaerd-piac helyzete szintén meghatarozo, hiszen ha
pl. a gazdasagban valsdg van, akkor a kozszolgélati posztokra konnyebb
megfeleld alkalmazottat talalni, am valosziniileg kevesebb jut a koztisztviselok
bérének emelésére, ami hosszabb tadvon a meglévd allomany legkivalobbjainak
tavozasaval fenyeget, stb.

> A Ktjt. 2010-es életbe 1épése utan is beleértve e fogalmi korbe a korméanytisztviseloket.

® A rendszerekrél 4ltaldban lasd pl.: Csiha 1989: 7-16. A kozigazgatas esetében relevans
rendszerfogalmakrol: a politikai rendszer értelmezésérdl lasd pl. Kulcsar 1987: 163-172, a szervezet
rendszerszer( értelmezésérdl lasd: Bleicher 1979.
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Osszegezve: a dolgozat a lényegében a Ktv. 2. mellékletében még 1992-ben
meghatarozott 1. és II. besorolasi osztalyra vonatkozoan vizsgalja a jogi szabalyozast,
torténeti és oOsszehasonlito metszetben egyarant, nem csak a szovegszeri jogi
szabalyozasra, hanem annak rendszerszeri osszefiiggéseire és mindenekelétt tényleges
hatasaira koncentralva.

1.2. A téma megkozelitésmoddja, a feldolgozas maddszere

Az aldbbiakban elsdsorban a jogtudomanyban 4ltalaban is alkalmazott informaciogytijtési
és elemzési modszerekre tdmaszkodunk, azzal, hogy a szerz6 nem tudja megtagadni
tarsadalomtudomanyi eloképzettségét sem. Ennek megfelelden a szakirodalom és a joganyag
attekintése, elemzése mellett a tdrsadalomtudoményi adatgyiijtési technikakra, kiilondsen a
keérddives adatfelvételi modszerre 1s tdmaszkodunk.

1.2.1. A modszerrdél altalaban

A ,klasszikus” jogtudomanyi megkozelités tekintetében tdmaszkodunk ugyan a tételes jog
elemzésére, nem kivanunk azonban a hazai jogtudomanyban meglehetdsen tipikusnak
mondhatoé ,,szovegpozitivista” (Jakab 2009: 115-122) irdnyzatba tartozd dolgozatot késziteni.
Ennek egyfeldl a szerzd stilusa, szakmai érdekl6dési kore és tudomanyos hattere is
ellentmond. Ezeknél a szubjektiv szempontoknal azonban joval lényegesebb, hogy — a
jogagak kozott, egyebek mellett, éppen rendkiviil gyorsan valtozo jellegével (Lérincz 2007 /a:
23-28) jellemzett kozigazgatasi jogon beliil is — egy rendkiviil gyorsan valtozd jogteriiletrdl
van sz6. A kozszolgalati torvényt modosit(gat)asai még a rendszervaltas utani magyar
viszonyok kozott is kiugrdéan gyakorinak mondhatok.

A csak maga torvény, 1992. julius 1-jei hatalybalépését6l 2010. december 31.-¢éig 82
alkalommal véaltozott (a DVD jogtar adatai szerint), vagyis harom hénapnal is gyakrabban.
Raadasul a modositasok tobb alkalommal rendkiviil jelentés mértékiiek is voltak.” Ha csak a
torvény személyi hatalyat nézziik 2001-ben a négybdl a III. (ligykezeld) és 1V. (fizikai
dolgozd) besoroldsi osztalyoknak a kozszolgalatbdl vald kiszervezésével a koztisztviseldi
jogviszony alatt allok szama joval 10%-ot meghaladd mértékben csokkent. Két évvel késObb
a III. osztalyba tartozok visszakeriiltek a Ktv. hatdlya ala, majd 2010-ben a Kitjt
megalkotasaval az 4llamigazgatasi szerveknél dolgozok 1ényegében kikeriiltek a Ktv. hatalya
alol, amivel annak személyi hatdlya mintegy 60%-al csdkkent. 2010-t6] kezdédéen mind a
valtoztatas mértéke, mind annak kiterjedtsége a korabbiakat nagysagrenddel meghaladja. E
dolgozat irasakor az sem lathato eldre, hogy mi fog torténni akéarcsak egy-két honap mulva, az
azonban szinte bizonyos, hogy ezen iddn beliil is varhatok valtozasok. Ilyen kdrnyezetben a
szigoruan a hatdlyos jog bemutatasara és elemzésére koncentrald jogpozitivista program
nemcsak megvalosithatatlan, de egyben értelmetlen is. Ezért is dontottiink ugy, hogy
»hatalyos” jognak a 2011. januar 1-jei allapotot tekintjiik, a késObbi valtozasokra csak
kivételesen utalunk.

Egy éaltalanosabb szintrél kozeliteniink a joghoz, egyfelol az idében kirajzolodo
tendenciak, masfeléol a térben (elsosorban orszagok kozotti oOsszehasonlitisban)
jelentkez6 hasonlosagok ¢és eltérések bemutatdsaval. Az iddbeni tendencidk tekintetében

7 Azt is jelezniink kell ugyanakkor, hogy bar a kdzszolgalati torvények ilyen gyakori médositasai a ,.fejlett
vilagban” atipikusak, a kelet-kbzépeurdpai régioban meglehetésen tipikusak. Igy pl. a szlovak torvényt 2002-
2007 kozott 23-szor modositottak, és a cseh jogszabalyt is szamos alkalommal, noha az még életbe sem 1épett.
(Demmbke-Moilanen 2010: 56)
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alapvetden a rendszervaltas, illetve a Ktv. elfogadasa utani tendencidkra koncentralunk. A
térbeni 0sszehasonlitas esetében pedig alapvetden a ,,fejlett vilag” jelenti az dsszehasonlitasi
alapot, ezen a modern, demokratikus jogallamok korét értve; e korbe értve a volt
Szovjetunidétdl nyugatra esd posztszocialista orszagokat ¢€s Magyarorszagot is, kizérva
ugyanakkor a nyilvanvaléd diktaturakat és a premodern jellemzdékkel bird orszagokat. Mind a
torténeti, mind a térbeni Osszevetés esetében egyfajta biztos pontot, elméleti keretet a
kozigazgatasi rendszereknek a kovetkezd részben részletesen is elemzett két modellje nyujt.

Mindebbdl egyértelmiien kovetkezik, hogy a vizsgalédas kozéppontjaban nem az egyes
jogszabalyi rendelkezések, vagyis paragrafusok, bekezdések dallnak, hanem
jogintézmények. An¢lkiil, hogy a jogintézmény fogalmanak pontos definiciojat adnadnk (ami
e dolgozat esetében sziikségtelen), azt hangstlyozzuk, hogy a jogintézmények adott esetben
egészen eltérd jogszabalyhelyeken megjelend konkrét rendelkezésekbdl is sszeallhatnak.®
Mindebbdl az is kovetkezik, hogy az 6sszehasonlitdsban sokkal inkdbb a funkcionalista, mint
a strukturalista megkozelitésmodot kovetjiik. (Fekete 2009, Gajduschek 2008) Mivel pedig a
jogintézmények funkcidja, ha ugy tetszik hatdsa egyfeldl azoknak a jogrendszer egészében
elfoglalt helyébdl, masfeldl viszont a gyakorlati alkalmazasuk sordn tapasztalhato
jellemzdkbdl és kovetkezményekbdl olvashato ki, vizsgalodasunk erre is kitér. Ez jelenti a
mar emlitett jogszocioldgiai elemet a dolgozatban és ez lehet talan egy ,.hozzdadott” érték
mas, a témaban sziiletett dolgozatokhoz képest.

Az empirikus adatokat a kozszolgalat egyes jogintézményei tekintetében kétféle moédon
hasznalom, két egymastol elkiilonithetdé kérdés megvalaszolasara. Az adatok egyfeldl arra
vonatkozhatnak, hogy hogyan miikodnek az egyes intézmények a gyakorlatban. Ezzel
kapcsolatban, néhany kivételtdl eltekintve a kérdéivekbdl nyerhetiink informaciot. Ez persze
azt is jelenti, hogy az igy kapott adatok szubjektivek. Ennek problematikajardl lejjebb még
szolok. Itt azt jelezném, hogy a szubjektivitas egyfeldl probléma, a ,,megbizhatatlansagra™ is
utalhat. Masfel6l viszont tobbletinformaciot is hordoz: megmutatja, hogy az adott
jogintézmény miként jelenik meg a koztisztviselok gondolkodasaban, ami 6nmagéaban is
fontos tény. A mikodéssel kapcsolatos adatok azonban segithetnek tovabblépni olyan
teriiletre, amelyre a jogszabdlyelemzés nem képes. A jogszabalyelemzés, még ha a
szabalyozas varhato tarsadalmi hatdsaira kérdez is ra, a legtobb esetben csak abbdl a
feltételezésbol tud kiindulni, hogy a jogszabalyt végrehajtjak. Ismeretes azonban a
jogszabaly ,,formalis” végrehajtasa, ,lepapirozasa” is, amikor a rendelkezésben foglaltaknak,
legalabbis amennyire az szamon kérhetd, eleget tettek, am ténylegesen nem. Ilyen pl., amikor
a koztisztviselével szembeni, év elején Osszeallitandd teljesitményelvarasokat irdsban
rogzitik, azt a vezetd alairasaval is ellatja. Valdjaban, szoges ellentétben a jogszabaly
szellemével, és tulajdonképpen effektiv szovegével is, a teljesitményelvarasait maga a
koztisztviseld allitja 0ssze, azt a vezetd csak alairja (nem O hatdrozza meg, a beosztottjaval
valé kommunikativ folyamatban). Régionkban persze az sem ismeretlen, amikor a jogszabalyt
egyaltalan nem hajtjak végre.” Kiilondsen igaz ez akkor, amikor a tényleges végrehajtashoz a

¥ {gy pl. a 2010.04.03.-an hatilyos szabalyozas szerint a kormanytisztviselok alapilletménye a vonatkozo
(2010. évi LXIII) torvény 18§. (2) bekezdésének egy félmondataban talalhatd utalasbol és a Ktv. 43.§ (4)
bekezdésébol olvashato ki. Am ettSl az alapilletmény (az illetményrendszer kozponti elemeként) egy
meghatarozo jogintézménynek tekintheto.

? A jogszabalyok betartasanak kétségessége az egész régiot jellemzi. Lasd errdl pl.: Dimitrova 2010, Emrich-
Bakenova (2009), Nunberg (2000).

A Kkozigazgatasi HR vezetok korében végzett adatfelvételiink soran, az egyéni teljesitményértékelésre
vonatkozo kérdésiinkre, a valaszaikban egyébként ,,megfelelésre” torekvo vezetoknek mindossze 21%-a allitotta,
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kozigazgatasban személyi, targyi és mogottiik pénziigyi feltételeket kellene biztositani, ezek
azonban (éppen a jogalkotd egy masik, koltségvetési dontése miatt) hidnyzik. Megint méskor
a problémat az a sajatos ,.eljdrasrend” jelenti, hogy a jogszabalyok tényleges egyeztetése az
érdekeltekkel, €s a végrehajtasban részt vevokkel, nem a jog megalkotasa eldtt, hanem utan
kezddédik, ami a végrehajtast olykor kétségess¢, maskor lehetetlenné teszi. (Lasd ezekrdl
részletesebben: Gajduschek-Hajnal 2010: 52-58, 375-380) Mindez csak az empirikus
elemzéssel detektalhato.

Az empirikus adatok felhasznalasdnak madsik irdnya mar tallép a koézszolgalati rendszer
fogalmi keretein ¢és a ,kozszolgalat, mint a kozigazgatas személyi dllomanya” értelmezési
korre reflektal. Ezeknek az adatoknak a jelentdsége abbol az emlitett Osszefliggésbol
kovetkezik, hogy a személyi dllomany, jelentds részben a személyzeti rendszer lenyomata,
kovetkezménye. A személyi allomanyra vonatkozo adatokbdl igy kovetkeztethetiink a
személyzeti rendszer sajatossagaira. Masként fogalmazva, mig az elébbi bekezdésben
targyalt adatkor a miikodésre, addig ez utdbbi a hatasokra, kovetkezményekre kérdez ra.

Végiil a jelezziik azt is, hogy a dolgozatot egy hatarozott kritikai beéllitodas jellemzi. Noha
a kritikai megkdzelitésmadd, illetve annak tudomanyos megalapozottsiga immar évszazados
vita targya, ennek attekintése helyett inkabb arra utalunk, hogy a kritikai megkozelités a
nemzetkozi jogtudomdnyban — a jog gazdasagi elemzése mellett — a masik legmeghatarozobb
iranyzat. (Campbell 1999)

A dolgozat komplex modszertani megkozelitését a 2. dbra szemlélteti.

hogy a gyakorlat mindenben megegyezik a jogszabalyi eldirasokkal, mig 30%-a azt jelezte, hogy a gyakorlat a
jogszabalyoktdl teljes egészében eltér.
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2. abra Az alkalmazott helye az elemzésben

Jogszabalyelemzés

a. Egyes jogintézmények vizsgéalata —
szovegértelmezéssel

b. Jogintézmények koOzotti  kapcsolat
vizsgalata - rendszertani megkdzelités

c. Jogszabalyvaltozasok elemzése (torténeti
megkdzelités

-~

A jogértelmezés célja:

A zart kozszolgalat idealtipusa.

A valosziniisithetd tényleges miukodeés
(jogalkalmazas) meghatarozéasa

Mint 6sszehasonlitasi alap €s értékmérd

A kutatas végso célja:

Nemzetkozi osszehasonlitas:

A kozszolgalati rendszer, vagyis a
kozigazgatas személyzeti  rendszerének
megismereése.

jogi szabalyozas és gyakorlat. (Osszevetéshez, értékeléshez)

Empirikus adatok:

Végso relevanciaja:

a kozszolgalat tényleges
mukodésrél és annak hatasardl

A kozszolgalat hatarozza meg a személyi
allomany mindségét, ami pedig dontd a
kozigazgatas teljesitménye szempontjabol.

Ez mar nem temaja e dolgozatnak.

1.2.2. Felhaszndlt empirikus adatokrol

A dolgozatban szamos esetben fogunk empirikus adatokra hivatkozni. Ezek egy része a
koztisztviselok teljes korére vonatkozik, mas része un. mintavételen alapuld kérddives
vizsgalatbol szdrmazik. Ez esetben a mintavétel modja meghataroz6. Amennyiben Un.
véletlen, reprezentativ mintardl van sz6, akkor — kelléen nagy, tobb szaz fos esetszam mellett
— azt feltételezhetjiik, hogy az ezekbdl nyert informaciok lényegében megegyeznek azokkal,
amelyek az 0sszes koztisztviseld megkérdezésével nyerhetdek.

Esetlinkre 1s vonatkozik az az altalanosnak mondhaté hiivelykujjszabaly, hogy a
koztisztviselok egészére vonatkozo adatok jobbara un. objektiv, tényadatok (pl. neme, kora, a
kozszolgélatban t6ltott idd), mig a kérddivekben gyakoribbak a szubjektiv, véleményadatok.
Anélkill, hogy a kérdés episztemologiai értelmezésébe és a felmeriild tudomanyelméleti
problémakba belemennénk, arrdl van sz6, hogy eldbbieket nagyjabol tényekként fogadhatjuk
el, mig utobbiakkal kapcsolatban mindig erdsebb fenntartasokkal kell €élniink. (Gajduschek-
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Hajnal 2010: 190-191) Ez a fenntartas kiilondsen indokolt a magyar koztisztviselok korében
végzett adatfelvételekkel kapcsolatban. ™

Nézziik most mar, hogy milyen empirikus adatforrasokra tamaszkodhatunk e dolgozatban!

1. A valamennyi koztisztviselore kiterjedd, roluk alapvetd tényadatokat tartalmazd, a
Beliigyminisztérium, majd a Miniszterelndki Hivatal altal vezetett, tin. KOZIGTAD
adatbazis, rendelkezésiinkre bocsatott, feldolgozott (aggregalt), részben idésoros adatai. A
tovabbiakban erre, mint a ,,KOZIGTAD adatbazis adata” fogunk utalni. A KOZIGTAD
adatbazis 1994-t61 tartalmaz adatokat és az utolsd adatok 2005-rol, illetve 2006-rol allnak
rendelkezésre. Ez utan az adatbazisb6l nem kozoltek nyilvanos adatokat, illetve az
adatbazis meg is szlint. Az adatok egy részEét publikdlta: Dudas-Hazafi 2005. Sajnos az
adatbazishoz vald hozzaférés adatvédelmi, technikai és egyéb okok miatt meglehetdsen
korlatozott volt mar mikdédése soran is. A 2006 utani iddszakra nézve alig van
megbizhato adat. (Ilyennek tekinthetOk a Kincstar adatai.) Hazafi (s.a.) dolgozatdban

1% A szerzé mintegy masfél évtizede elemez koztisztviselok korében gylijttt survey adatokat. Ennek soran
néhany jol meghatarozhato sajatossagra figyelt fel. Ezek a sajatossagok kiilondsen mas (nyugat-europai, egyesiilt
allamokbeli) orszagokbol szarmazo koztisztvisel6i adatokkal Osszevetve szirnak szemet. A legnyilvanvalobb
sajatossag, hogy a magyar koztisztvisel¢ altalaban mindennel — de kiilondsen kozvetlen kornyezetével:
vezetOjével, szervezetével — nagyon meg van elégedve. (Az ,elégedettség” csak az anyagi és erkolcsi
megbecsiilésre vonatkozo kérdésekre nem all.) Egy 2003-as adatfelvételben 11 olyan kérdést tettiink fel magyar
koztisztviseloknek, amelyet 2000-ben az Egyesiilt Allamok szovetségi koztisztviseldinek is feltettek
(Reinventing government employee survey 2000. Washington, DC: Office of Personnel Management.)
Lényegében valamennyi kérdésben joval nagyobb volt a magyar, mint az amerikai ,.elégedettek” aranya.
Mindekozben kozismert, hogy a magyarok altaldban nem igazan ,pozitiv gondolkodok”. Valdban, a
koztisztviselok is meglehetésen kritikusan, sét keseriien tudnak nyilatkozni, ha mar kialakult egy személyes,
bizalmi kapcsolat a kérdezével. A kérddivi valaszokat viszont ugy tlinik elkeriilhetetleniil és névekvo mértékben
a kincstari optimizmus uralja.

A masik jellegzetesség az ,,igen, ehhez is értiink, ezt is csinaljuk” tipusu valaszadas. Igy pl. egy 2003-as
koztisztvisel6i adatfelvétel soran a kérdezettek tobb mint haromnegyede allitotta, hogy tud tablazatkezeld
szoftvert hasznalni, bar a kozigazgatasban forgolodok jol tudjak, hogy ilyenre alig van példa. A HR vezetdk
mintegy harmada jelezte, hogy alkalmazzak a kompetencia-elemzés, és -értékelés modszerét, am
kontrollkérdésre kideriilt, hogy a pozitiv valaszt adok tilnyomo tobbsége nincs is tisztaban azzal, mi ez a
technika. Hasonloképpen, Hajnal Gyorgynek (2007/a) egy kutatasban olyan rendkiviil bonyolult szamitogéppel
tamogatott technikak, mint pl. a Business Process Reeingeneering alkalmazasarol szamoltak be nagy ardnyban
még kis kozigazgatasi hivatalok is, amelyek alkalmazasa ezeknél egyszeriien kizart.

A valaszokat érzékelhetéen mindig is, de egyre novekvo, az utdbbi idok eseményei kapcsan gyanithatoan
exponencialisan ndvekvd mértékben az egzisztencialis félelem, illetve a minden aron valdé megfelelni akaras
motivalja. igy a valaszok gyakran jobban reflektalnak arra, hogy a kérdezett mit gondol — sokszor tévesen —
arrdl, hogy mi lehet a ,helyes valasz”, az elvaras, mint a valdsag tényeire. Ezt valamennyi valasz esetében
figyelembe kell venni, és lehetdség szerint megfeleld eszkozokkel kezelni.

Megjegyezziik, hogy a fent emlitett, megfelel6 elemzésekkel jol kimutathato félelem az, ami leginkabb jelzi a
koztisztviselok egzisztencialisan kiszolgaltatott helyzetét. Ez olyan abszurd helyzeteket eredményez, hogy ha
megkérdeznénk: ,,Mennyire kell 6nnek kozvetlen vezetdje onkényétdl tartania?” a valaszok értelme valdszinileg
forditott lenne. A nagy szdmok szintjén: minél kisebb mértékben szamol be egy csoport ilyenrdl, annal inkabb
kell az 6nkénytél tartania. Eppen ezért, természetesen, ilyen kérdéseket nem tesziink fel.

Vizsgalatainkban egyébként, kifinomult statisztikai elemzéseket alkalmazva azt talaltuk, hogy a politikanak
legkevésbé kiszolgaltatottnak a kdrjegyzok érzik magukat. Ezt indokolhatja, az ,,akinek sok féndke van, annak
egy sincs” elv érvényesiilése. Hazafi (s.a.: 377) viszont arra utal, hogy a jegyzok kiszolgaltatottsaga csekélyebb,
mint mas kozigazgatasi vezetoké, ami bizonyos értelemben sajatosnak nevezhetd, ha meggondoljuk, hogy dket
egy politikai grémium valasztja ki (6nkormanyzati képviseldtestiilet) és egy politikus (polgarmester) gyakorolja
felettiik a munkaltatoi jogokat. Milyen lehet mas kdzigazgatasi vezetdk kiszolgaltatottsaga? — meriil fel a kérdés.
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tovabbi adatok talalhatok, amelyek részben az ekozigtad adatbdzisbol szarmaznak, s
ilyenként nem tekinthetok valoban megbizhatonak.

2. A fotisztviseld1 karra vonatkozd statisztikai adatokat a Miniszterelnoki Hivatal illetékes
szervezeti egysége bocsatotta rendelkezésiinkre. Erre a késdbbiekben, mint fétisztvisel6i
adatbazis” fogok hivatkozni. Ez természetesen csak a fOtisztviseloi intézmény
1étezésének viszonylag rovid iddszakdra vonatkozik.

3. A tarsadalomtudomanyi modszertanban foglalt elvarasokat figyelembe vevd, véletlen
reprezentativ (olykor véletlen rétegzett) mintavételen alapulo kérdéives adatfelvételek:

e Osszesen 376 8, HR feladatokat ellaté személy korében, 2007 aprilisaban lefolytatott
kérddives adatfelvétel, amely kiterjedt a kozszolgalat szinte valamennyi elemére. A
megkérdezettek néhany kivételtdl eltekintve vezetdk. Amennyiben az adott szerv
rendelkezett HR szervezeti egységgel, akkor annak vezetdje volt a valaszadd. Amennyiben
ilyen vezetd nem volt, de HR feladatokat ellaito személy (,,specialista”) igen, akkor 6t
kertiik valaszadasra. Amennyiben a hivatalban ilyen személyt egyaltalan nem alkalmaztak,
vagyis tipikusan a kisebb szervek esetében, a munkaltatoi jogok gyakoroloja, a szerv
szakmai vezetdje valaszolt a kérddiv kérdéseire. A minisztériumoktol -eltekintve
valamennyi szervtipusban tortént lekérdezés; az eredmények a kozigazgatasi szervekre, de
nem a koztisztviselok szdmdara nézve reprezentativak. E kutatdsra az aldbbiakban, mint a
,HR vezetok korében végzett felmérésre” fogok hivatkozni.

o Osszesen 1056 koztisztviseld kérdezobiztossal torténd kérddives lekérdezése 2005
novemberében. E kutatasra éltalaban, mint a ,,2005-6s koztisztviseloi adatfelvétel” fogok
hivatkozni.

e Mintegy ezer koztisztviseld korében, 2003-ban végzett adatfelvétel. A tovabbiakban erre
az adatfelvételre, mint a , koztisztviselok 2003-as lekérdezése” fogok utalni.

o Ezerfds, az aktiv, dolgoz6 népesség korében, 2007 jaliusaban végzett kérddives
adatfelvétel. A tovabbiakban erre az adatfelvételre, mint ,lakossagi lekérdezésre” fogok
utalni.

Lathato, hogy sajnalatos modon az utobbi évek, s kiilondsen a legutdbbi, 2010-t61
datalhato idOszak tekintetében nem allnak rendelkezésre empirikus adatok. Ez azt a kérdést
veti fel, hogy vajon mennyiben relevansak ezek az évekkel kordbban gyiijtétt adatok?
Nyilvanvald, hogy id0kozben jelents tarsadalmi és gazdasagi valtozasok zajlottak le,
kozottiik egy gazdasagi vilagvalsaggal, ami alapvetden atalakitotta a munkaerdpiac helyzetét
i1s. A jogszabalyi keretek esetében pedig a valtozasok ennél is mélyrehatobbak voltak. Mi
lehet tobb évvel korabbi adatok relevanciaja ebben az esetben.

A valasz egyfeld] az lehet, hogy elemzésiink torténeti jellegii is. Igy a korabbi adatok az
adott idészakra vonatkozo relevans informaciok. Ennél lényegesebb azonban, hogy az
empirikus adatok a jogintézmények hatésat, gyakran pedig a jogintézmények valtozasanak-
atalakulasdnak hatasat vizsgaltdk. Az erre vonatkozé adatok, ha azt feltételezziik, hogy az
egyeéb koriilmények nem valtoztak meg Iényegesen, informativak lehetnek a ma szamara is.
Természetesen az eredmények ilyenfajta kiterjesztése kelld koriiltekintést igényel, és soha
sem lehetiink teljesen biztosak abban, hogy ez a fajta extrapolacidé nem téves-e. Ezzel
szemben némi garanciat nyajthat az a tény, hogy e dolgozat szerzdje az empirikus kutatasok
teriiletén szakiranyll végzettséggel rendelkezik, mintegy két évtizede foglalkozik empirikus
kutatasokkal a kdzigazgatés teriiletén €s kozel egy évtizede foglalkozik a személyzeti rendszer
kérdéskorével.
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A TII. részben megjelend empirikus adatok bemutatdsa sordn minden esetben jelezziik,
hogy azok milyen (mikori) adatfelvételb6l szarmaznak. Utalunk az adatok
alkalmazhatdsaganak korlataira. Ugyanakkor jelezzilk azt is, hogy a tendencidk
extrapolalasaval, vagy a ’szabalyozas modja — tényleges miikodés’ Osszefliggés allanddsagat
feltételezve — a szerzd szakmai meggy6zOdése szerint — milyen érvényes idében altalanos
¢s/vagy a mara vonatkoztathato iizenetet hordoznak ezek az adatok. Mindamellett az olvaso
maga dontheti el, hogy a szerzOnek ezek a feltételezései helytalloak-e vagy sem. Ahogyan
jeleztiik, teljes bizonyossag e tekintetben nem szerezhetd; az csak tjabb, szakmailag
megalapozott adatfelvétellel lenne biztosithato.

1.2.3. A hasonlo témadju dolgozatok és e dolgozat sajatsaga

Az utdbbi 1dészakban két olyan, altalam ismert magas szinvonalti Ph.D. értekezés késziilt,
amely lényegében ugyanezt a témat, nevezetesen a hazai kozszolgélati szabalyozas témajat
dolgozza fel, legalabb részben hasonlé modszerekkel €s hasonld szemléletmdoddal. Hazafi
Zoltan (s.a.) és Linder Viktoria (2010) igen szinvonalas dolgozatairdl van sz6. Mindkét
dolgozat erdssége a hazai tudomanyban szokatlanul széles és mély nemzetkozi kitekintés,
nemcsak egyes orszagok, hanem a nemzetkozi trendek bemutatdsaval. Mindkét dolgozat
jellemzdje tovabba a dichotoém (zart és nyitott) modellekben vald gondolkodas. Végiil a
tipikus jogtudomanyi dolgozatokhoz képest mindkét dolgozatban viszonylag nagymértékben
keriilnek bemutatédsra empirikus adatok.

Hazafi Zoltan a jogalkotds oldalarol, ,tizkozelbdl” kovethette végig az 1992 utani
kozszolgalati szabalyozas majd’ teljes id0szakat. Raadasul azok ko6zé a koztisztviselok kozé
tartozik, akiknél a hosszabb szakmai tapasztalat a nemzetkdzi tendenciak ismeretével és az
egészre valo ralatas képességével parosul. Ezért dolgozatanak erdssége a nemzetkdzi
kitekintés, kiillonos értéke pedig az utdbbi husz év folyamatainak attekintése, hiszen errdl
olyan informdaciokkal rendelkezhet, amelyek masok eldtt ismeretlenek. Hazafi dolgozata
meglepden kritikus is, amivel koztisztviseloként vagy kiilonds batorsagrol tesz
tantibizonysagot, vagy tisztaban van azzal, hogy felettesei szakmai munkakat Ugysem
olvasnak. Természetesen tOrténeti leirasdbdl szamos — egyes személyekre vagy
csoportosuldsokra nézve negativ — tényez0 kimarad, ami azonban nem von le semmit a
dolgozat tudomanyos értékébol.

Mindennek kovetkeztében az egyes kérdések elemzését alapvetden szabalyozastorténetbe
agyazza, és ezen belill a szabdlyozds valtozasaira és az azok mogott meghuzodo politikai
¢s/vagy szakmai megfontoldsokra (vagy €éppen azok hidnyara) helyezi a hangsulyt. Hazafi,
akinek els6 kézbdl volt hozzaférése a koztisztviselok adatait tartalmazd kozponti
(KOZIGTAD) adatbazishoz, viszonylag széles korben alkalmazza is ezeket az adatokat. Ot is
sujtja azonban az a tény, hogy a rendszeres adatgyiijtés 2006-ban megsziint €s azoOta
lényegében nem lehet a koztisztviselok teljes korére nézve adatokat gytijteni.

Linder Viktoria (2010) dolgozatanak szemlélete mégis kozelebb all hozzam. Linder is
széles nemzetkozi kitekintést ad, amiben nagyban segithette négy nagy eurdpai nyelv
magabiztos ismerete. Szintén jelentdés munkat végzett a torténeti fejlodés attekintése soran,
kiilondsen az elsd vilaghdboru végétdl a rendszervaltasig terjedd iddszak tekintetében, amiben
egészen az eredeti forrasokig (jogszabalyok, korabeli tanulmdnyok) megy vissza.
Ugyanakkor, Hazafival ellentétben, elemzését nem a szabdlyozastorténet fonalara fiizi fel,
hanem az egyes kozszolgalati alrendszerek bemutatdsara koncentral. Bar meglehetdsen
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magabiztosan mozog a kozszolgalati szabalyozas tételes jogaban'', 4m nem is ez, ti. a
hatalyos jog vizsgalata jelenti dolgozata magjat. Linder a legkiilonfélébb nemzetkozi
megoldasok, s részben a hazai torténeti elemzés eredményeként jol latja a kiilonféle
megoldasi lehetdségeket, ezeket, mint opciokat, alternativakat kezeli a hazai megoldasokhoz
viszonyitva, illetve egyes esetekben mintegy értékmérceként hasznélja azokat. Linder — bar
maga is vett részt empirikus kutatasban (pl. Linder 2007) — ilyen adatokat viszonylag kis
mértékben hasznal dolgozataban.

Jelen Ph.D. dolgozat tehat szemléletében és modszerében is szamos hasonlésagot mutat a
fent emlitett dolgozatokhoz. E szemléletmod hasonlosaga talan abbol is fakad, hogy
mindharmunkra jelentdés befolyast gyakorolt néhai LOrincz Lajos professzor, aki a
kozszolgélattal kapcsolatos felfogasat néhany éve (Lorincz 2007: 271-408) foglalta Ossze
talan legatfogdbban, am személyes kapcsolatunk révén azt mar korabbroél is jo1 ismerhettiik.

E dolgozat a masik két munkétol — reményem szerint — mégis jol elkiilonithetd. Egyfeldl
nagymértékben ¢épitek korabbi kutatdsaimra, amelyet 2008-ban megjelent (Gajduschek
2008/a) munkamban foglaltam 6ssze, amelyek tehat még az emlitett dolgozatok Gsszeallitdsa
elott jelentek meg. Korabbi elemzéseimet azonban egyfeldl kiegészitettem az utdbbi —
meglehetdsen ,,stirti” idészak soran tortént, jogalkotasban is kulminald események
elemzésével, illetve ennek megfelelden tobb ponton jelentdsen at is dolgoztam azt. Ilyenként
jelen dolgozat tekinthetd az utobbi évek jogszabalyi valtozasai aktualis elemzésének. Ettol
fiiggetleniil, a k6zos téma és a modszertani hasonlosdgok mellett is megallapithatdé néhany
karakteres eltérés a fent bemutatott dolgozatoktdl €s mas hazai munkaktol. Ez mindenekel6tt
a jogintézmények tényleges miikodése iranti fokozott érdeklddés. Az tehat, hogy —
barmilyen modszert alkalmazzak is — a végsé kérdés az, hogy miként miikddik az adott
jogintézmény a gyakorlatban, igy milyen hatdssal van a személyi allomany Osszetételére,
attitlidjeire €s magatartisara, ezen keresztiil milyen hatdsa van a kozigazgatas egészére.
Mindez a jogi szoveg elemzését kiegésziti a miikodés empirikus elemzésére vonatkozo
megkozelitéssel, ami bar megjelenik az emlitett dolgozatokban is, e dolgozatban kiilondsen
erételjesen van jelen. Végiil, a masik két dolgozatnal nagyobb stlyt helyezek a politika és
szakma dichotdémidjanak kérdésére, ami a kdzszolgalat esetében a személyzeti dontéseknek a
politikatol valo hatarozott elszigetelését jelenti.

1.2.4. Formai sajatsagok

A dolgozat tartalmabdl, s kiilondsen sajatos megkozelitésmodjabol, az alkalmazott
moddszerekbdl kovetkezik néhany formai sajatsag is. Egyfeldl a jogtudomanyi munkdkhoz
képest talan szokatlanul nagy aranyban jelennek meg statisztikai adatok ¢s elemzések,
illetve az ezeket bemutatd tablazatok, grafikonok. Arra torekszem, hogy ezek tartalma
minden el6képzettség nélkiil is érthetd legyen.

A masik sajatsag a  hivatkozdsok modjdban van. A dolgozatban, a
tarsadalomtudoméanyokban altalaban alkalmazott hivatkozasi technikat fogom alkalmazni.'?
Eszerint a szerzd ¢€s a kiadasi évszam, sziikség esetén oldalszdm megjeldlésével, zardjelben
helyezem el a hivatkozast, amelynek pontos tartalmdt a szoveg végén, a felhasznalt
irodalomban adom meg, konnyen visszakereshetd formaban.

"' Ezt bizonyitja az a tény, hogy az utobbi évtized talan legambiciozusabb kézigazgatasi jogi, jogtudomanyi
vallalkozasaban 6 irta a kdzszolgalati jogot targyald részt. (Linder 2008)

12 Altalaban ezt APA standard-nek nevezik. Lasd: APA (2003)
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Il. Elméleti kiindulépont: A kdzszolgalat két
modellje — rendszerszemléletii keretben

I.L1. A kozszolgdlat modelljei, mint tudomanyos, elméleti
konstrukcidk

A magyar szakirodalomban altaldnos az a felfogés, amely a kdzszolgélat két — egymassal
polarisan szembenalld — modelljérdl beszél. (Berényi 1992, Lorincz 1982, 2005: 274-279,
Szamel 1980) Hasonl6 felfogas jelenik meg a nemzetkozi, foleg a nemzetkdzi 6sszehasonlito
szakirodalomban, bar a szerzok ott altaldban nem sarkitjak ki ennyire két ellentétes,
mondhatjuk weberi értelemben vett ideéltipikus modellre a téma targyaléasat.

A legaltalanosabban elfogadott kifejezetten dichotdém terminologia talan az érdem- (merit),
illetve karrier (career) rendszer, egyfeldl, és a beosztdson alapuld (position-based) rendszer
elkiilonitése. Ez jellemzi pl. Bossaert et al. (2001), vagy az OECD (2009: 78-79) és szamos
mas dolgozat megkoézelitését. Masok inkabb a kozszolgélat ,klasszikus”, ,tradicionalis”
»megszokott” (merit system) modelljérdl beszélnek (Meny 1991:261-288, Peters 1995:90-94,
OECD 2003, 2005:97-99, 2008: 20-22, Shafritz et al 2002, Bossaert-Demmke 2003), amit
lényegében az érdem-, illetve karrierrendszerrel azonositanak, valamint az attol valo
eltérésekrol. Nem tagadhatjuk azonban azt sem, hogy az utdbbi iddben megjelent szamos
Osszehasonlitd kozszolgalati munka egészen mas megkozelitést javasol és elveti, vagy
lényegében meg sem emliti az ilyen modell-tipologidkban gondolkodd megkdzelitéseket.
Egyértelmiien ilyen megkozelités jellemzi Bekke és szerzdtarsai (1996/a) és jorészt Peter-
Pierre (2001/a) dolgozatat is. El8bbiek rdadasul az osszehasonlitd kozigazgatés teriiletén az
utobbi évek legjelentdsebb tisztan tudomanyos vallalkozasat 6sszegzik konyviikben (Bekke et
al. 1996).

Jomagam azonban e dolgozatban, a hazai szakirodalomban 4&ltalanosan alkalmazott
dichotom tipologizalast kdvetem. A dolgozatnak ebben a részében pedig a két modelltipus
mibenlétét kivanom tisztazni, majd ebben a rendszerszerli megkozelitésben elhelyezni a
kozszolgélat egyes alrendszereit is.

A magyar szakirodalom altalaban zart és nyilt rendszer, avagy — az ennek tobbé-
kevésbé megfeleltetett: érdem- és zsakmanyrendszer szembeallitasaval operal. Az a tény,
hogy a magyar szakirodalom két rendszert allit éles ellentétbe egymassal alighanem annak
tudhat6 be, hogy a kdzszolgalat problematikédja — hosszu évtizedek utdn — a hetvenes években
bukkant fel ismét a tudomédnyos gondolkodasban olyan moddon, hogy a tudomény a
gyakorlattal szembeni kritikajat fogalmazta meg a rendszerek szembedllitasaval. A zart,
érdemrendszerti kozszolgalat idedltipusat allitottdk szembe a gyakorlat anomaliaival, amelyet
jorészt a zsdkmanyrendszerrel azonositottak; foleg Szamel Lajos €s Lorincz Lajos publikacioi
a nyolcvanas évek elejétol.

Az angolszasz szakirodalomban ez a szembedllitas kevésbé jelentds. Amikor a dichotom
megkozelités felmeriil, akkor, mint lattuk, altaldban a karrierrendszer és az alkalmazéason
alapuld személyzeti rendszer kozott tesznek kiilonbséget. Ezek a dualis ellentétparok tobbé-
kevésbé azonos tényezokre utal. A zart, érdem-, illetve karrierrendszeri kozszolgalat
lényege, hogy az jelentosen eltér a maganszféraban alkalmazott munkaviszonytol. A
koztisztviseld munkajat a (jog)szabalyoknak és a vezetdi utasitasoknak megfelelden sajat

24



politikai célokt6l, preferencidktol — vagyis 6nallo kezdeményezéstdl jorészt — mentesen végzi.
Ez a politikai semlegesség elve. Ez lényegében a weberi biirokratikus szervezet
személyzeti rendszere. A szolgéalatba 1€pés altalaban megfeleld iskolai végzettséghez, illetve
un. versenyvizsgak letételéhez kotott.

Jogi szempontbdl azt érdemes hangsulyozni, hogy itt nem a megszokott munkajogi
jogviszonyrdl van sz6. (Prugberger 2010) Az ugyanis két egyenrangli fél — munkaltatd és
munkavallalé — kozott kotott, lényegében polgari jogi jellegli szerzédést tételez, amelyben
mindkét fél bevallottan sajat érdekét tartja szem eldtt. Ezzel szemben a koztisztviseldi
jogviszony esetében, a zart rendszerben, az allam egyértelmiien felsébbségként tételezett. Az
allam, mint egyfajta absztrakt hatalom fogadja fel az 6 szolgdjat. Ez az egyenl6tlen viszony
nyilvanul meg abban, hogy a koztisztviseld jogviszonya nem egy szerzOdéskdtéssel jon 1étre,
hanem a kinevezéssel. Ugyanakkor a jogviszony létrejotte — legalabbis elvileg — kizardlag a
kozérdeket, €s nem a felek maganérdekét szolgalja.

A késObbieckben a koztisztviselo eldmenetele részben automatikusnak tekintheto,
amennyiben a szolgalatban toltott évek szamaval lényegében automatikusan emelkedik
fizetése, rangja és az Ot megilletd egyes specidlis juttatdsok is. Az eldmenetel tehat jorészt
kiszamithato, elore tervezheto.

A zart rendszer egyik lényegi eleme, hogy nagy szerepet kapnak a kozigazgatési
szervezetrendszer széles korében altalanosan alkalmazand6 szabalyok. Mikozben a
normativitas kiilonosen erds, az egyedi dontésekben igyekeznek minimalisra csokkenteni
a vezetoi szubjektivitas, onkény szerepét. Ezért a dolgozok mindsitésének, eldléptetésének,
felelosségre vonasanak, stb. részletes szabalyai vannak és a kifinomultabb rendszerek nem
engedik meg, hogy ezen dontéseket a kozvetlen felettes, illetve a szerv legfelsd vezetdje maga
hozhassa meg. Viszonylag csekély a kdz ¢s maganszféra kozotti mobilitas; kiilondsen az ritka,
hogy a maganszférabol aramolndnak a kozszféraba jol képzett, szakmai tapasztalattal
rendelkez6 munkavallalok. Ez elsGsorban az eldmenetel rendjébdl kovetkezik, hiszen ha a
fizetések és egyéb juttatdsok a kozszolgélatban, és nem altalaban a munkaban tolt6tt 1d6tdl
fiiggenek, akkor egy kozépkoru, j6 szakembernek is a legalsé kategoriaban kell kezdenie, s
ezt kevesen vallaljak.

A zart rendszer taldn legkarakterisztikusabb eleme a koztisztviseld elmozdithatatlansaga.
Egészen kiilonds és sulyos oknak kell fenndllnia ahhoz, hogy a koztisztviselot elbocsassak
4llasabol. Onmagaban az a tény, hogy az 4ltala végzett munkara nincs tobbé sziikség, hogy
munkakdre, st esetleg még az Ot foglalkoztatd szervezet is megsziinik, egyaltalan nem
alapozza meg azt, hogy a koztisztviseldt elbocsassak.

A nyilt kozszolgalati rendszer szinte minden elemében ellentéte a zart
kozszolgalatnak. Lényege, hogy a kozigazgatasi, kozhivatalnoki feladatok ellatasat
lényegében azonosnak tételezi a magadnigazgatasi feladatelldtassal; nem lat ezek kozott
alapvetd kiilonbséget. EbbOl természetszerlileg kovetkezik, hogy a munkajog szabalyai
alapvetden erre a szitudciora is alkalmazhatoak. Ha viszont nincsenek specidlis szabalyok,
akkor az egyes kozigazgatasi szervek eltér6 megoldasokat alkalmazhatnak, eltéré6 modon
valaszthatjak ki, fizethetik, stb. a dolgozoikat, vagyis a kozigazgatds egészében nem
érvényesiil az egységesség. Természetesen az elbocsatast sem gatoljak garancidlis szabalyok;
a koztisztviseld éppugy elbocsathatd, mint barmely munkavallal6. Ebben a rendszerben a
vezetok szabad kezet kaphatnak a személyzeti dontésekben. Ez egyben utat nyit a politikai
szempontok érvényesitésének is, hiszen a kozigazgatis csucsan — a miniszterelnok, a
miniszterek, a polgarmesterek, stb. személyében — altalaban politikus vezetd all.
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A zart és nyilt kozszolgalati rendszer eltérése tehat tobb pontban is megragadhato. Igy
kiilonosen: a gazdasaghoz, az iizleti szféra viszonyaihoz képest, jogi aspektusbdl, valamint a
politikdhoz vald viszony keretében.

1. Tablazat A zart és nyilt rendszer osszevetése

Zart rendszer Nyilt rendszer
Uzleti A politikus nem tulajdonos, nincs | A politikus az iizleti szféra tulajdonosaval
szféra /| beleszolasa a konkrét személyzeti | azonositott, ilyenként személyzeti
Gazdasag | dontésekbe. dontéseket hozhat.
A kOzmenedzser dontési jogai | A kdozmenedzser pozicidja €s
korlatozottak, minimalis lehetdség a | jogositvanyai megegyeznek a
,vezetdl onkényre”. maganszféra menedzserével.
Jog Ko6zjogi (nem maganjogi) szabalyok. | Maganjogi, munkajogi szabalyok.
A munkaviszony minden elemének | A munkaviszony legtobb elemét a felek
részletes jogi szabalyozasa. megallapodasa, szerz0dés szabalyozza.
Politika Fiiggetlenség a politikatol, | A politikus szerepe meghatdrozé a
politikustol a HRM dontésekben. személyzeti / HRM dontésekben.
Béarmely politikai irdnyt kiszolgald | Az adott politikai irdnyzathoz lojalis, azt
semleges személyzet szolgald koztisztviseldi kar.

Az e dolgozatban képviselt felfogast a zart és nyilt rendszer tekintetében elsdsorban a
politikai elemhez valé viszony hangsiilyozott volta jellemzi. E kérdést tiinik ugyanis —
bizonyos értelemben a nemzetkdzi szakirodalomtdl eltérden, de a hazai irodalommal jorészt
egyez0 modon — a kdzszolgalati rendszerek leglényegesebb elemének. A zart kdzszolgélati
rendszer talan leglényegesebb eleme, hogy a személyzeti dontésekbe nem enged beleszolast a
politikanak, a politikusoknak. Ezzel a kozigazgatasnak a politikatol valo, ilyen értelemben
vett elszigetelését szolgalja. Ezért mondhatjuk, hogy a zart kdzszolgalati rendszer megfelel a
kozigazgatas weberi (Weber 1989) és wilsoni (Wilson 1887) felfogdsanak. Eszerint a politika
feladata az iranyvonal meghatdrozasa, a célok kitlizése, a ,mit” meghatarozasa, mig a
kozigazgatds a megvalositasrol, a feladatok technikai megoldésardl, a ,hogyan”-rol
gondoskodik. A biirokracianak ez a modellje tehat a politika €s igazgatds hatarozott
szétvalasztasabol indul ki, amelyben a koztisztviseldi kar esetében a magas fokl, gyakran
specializalt szakértelem politikai semlegességgel parosul.'

B Ezta megkdzelitést az elmélet sikjan els6ként Aberbach, Putnam és Rockmann (1981) nagyhatasu konyve
vitatta. A szerzok, empirikus kutatasra alapozva, a politikai és biirokratikus elem kapcsolatanak 4 modelljét
(image) mutattak be, amelyek koziil a modern kormanyzasban a legtipikusabbnak a 3. modellt talaltak. Eszerint
a vezetd koztisztviselok is latnak el politikainak tekintheté feladatokat, amikor pl. egyes jogszabalyok
elokészitése soran, a kiilonféle érdekcsoportokkal egyeztetnek. A masik jol ismert és gyakran idézett elmélet
Guy Peters (1987) nevéhez fiizédik, aki a politikus-koztisztviseld viszonynak négy, illetve 6t nagy tipusat
kiilonitette el, amelyek koziill csak az un. formalis-legalis modell egyezik a weberi modellel, illetve
szempontunkbol a zart rendszerrel. Mas esetekben a hatarvonal a koztisztvisel6i és politikusi feladatellatas
kozott nem ilyen éles. Latni kell azonban, hogy ezek az elméletek kizardlag a koztisztvisel6i csticspozicidkra
vonatkoznak; csupan néhany tucat ilyen posztra a koztisztviselok szazezres tomegén beliil. E politologiai
megkdzelitésmodok és a zart-nyitott dichotomia kozotti tovabbi eltérés, hogy utdbbi normativ szerepet is betdlt,
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I.2. Miért legyen zart rendszeri kozszolgalat?

A nyilt rendszer, mint lattuk, azt jelenti, hogy a kozigazgatds ugyanugy, ugyanolyan
feltételekkel alkalmazza dolgozoit, amiként teszi azt a magdnszféra igazgatasa is. A
koztisztviselokre is a munkajog és a kollektiv szerzddések rendszere vonatkozik, és a
maganszféraval egyezOen miikodik a szakszervezeti érdekvédelem is. Kovetkezésképpen a
személyzeti kérdésekben — amilyen pl. a kivalasztés, fizetés, eldléptetés, tovabbképzés,
elbocsatas — kizarolag, vagy domindnsan a szervezet vezetdje, illetve a dolgozd kozvetlen
felettese dont — esetleg a HR szervezeti egység technikai segitségével.

Ez a megoldéas logikus, hiszen a vezetd az, aki a szervezet, illetve szervezeti egység
miukodeéséért, tevékenységért felel. Sziikségszerli, hogy munkatarsait maga valaszthassa meg,
¢s a veliik kapcsolatos kérdésekrdl maga donthessen. Nyilvanvald, hogy ez a vezetd a
maganszféraban végsé soron a tulajdonos, a kozigazgatasban pedig a valasztott politikus.
Ahogy a vallalat tulajdonosa ,felel” a fogyasztoknak a vallalat termékeiért, ugy felel a
politikus valasztéinak a kozigazgatds tevékenységéért, szolgaltatdsaiért. Erds, mind a
hatékonysagra (pl. Berény1 1992, Lorincz 1981, Wilson 1989, OECD/PUMA 2003), mind a
demokratizmusra (pl. Berényi 1992, Lorincz 1981, Wilson 1989, Raadschelders—Rutgers
1996) hivatkoz6 érvek felhozhatdak tehat amellett, hogy a vezetdk szabad kezet kaphassanak
a kozigazgatasban a személyzeti dontések meghozatalaban. Hiszen a személyzeti eréforrasok
optimalis felhasznalasa az egyik forrasa a kozérdek hatékony érvényesitésének, az
allampolgari elvarasok optimalis kielégitésének.

Milyen indokai lehetnek akkor egyaltalan annak, hogy a kozigazgatds személyzeti
rendszere elkiiloniiljon a maganigazgatasban alkalmazott moédszerektdl, hogy a kozigazgatasi
vezetok kezét megkossék, a személyzeti dontésekben a rugalmatlan szabalyok kapjanak
meghatarozo szerepet a flexibilitast biztositd gyors, decentralizalt vezetdi dontésekkel
szemben? A szakirodalom szdmos ilyen okot sorol fel. Az alabbiakban ezeket tekintjiik at, a —
nézetiink szerint — kevésbé fontostol, a zart rendszerli kdzszolgalat kialakulasaban kevésbé
meghatarozotél a fontosabb, meghatarozobb felé haladva:'*

1. Az éallam mar személyzeti rendszerével is példat kivan mutatni a munkavallaloval
szembeni korrekt és ,,fair” magatartasbol. Erre utalhat, hogy mar akkor is gondoskodott
1dds és beteg alkalmazottairdl, amikor a nyugellatas és egészségiigyi biztositas egyaltalan
nem volt elterjedt. Hasonloképpen erre utalhat az is, hogy a kivalasztas objektiv
modszerek alapjan torténik, €s az eldléptetésben, a bér megallapitdsaban is a lehetd
legkevesebb teret enged a szubjektivitasnak, vezetdi onkénynek. (Thorstendahl 1991)

2. A koztisztviselok korében altalaban kialakul egyfajta testiileti szellem (esprit de corps), mi
tudat. Ennek a szellemnek lehetnek elonyds €s hatranyos kdvetkezményei, amelyet Weber
Ota szdmosan elemeztek (pl. Wilson 1989:90-112). A mi tudat folényeskedéssel is jarhat
(Kulcsar 1987:346-348). Am a koztisztviselok mi tudatdban gyakran nagyon erés elem a

egyfajta megvaldsitando idealként is jelen van — amire egyébként Aberbach és szerzétarsai is utalnak. E
politikatudomanyi elméletekrol részletesebben masutt szolunk: Gajduschek 2008/a: 25-29.

'* Az alabbi felsorolds semmiképpen sem tekintheté logikailag zartnak. Nem felel meg a csoportositssal
szemben megfogalmazhato kovetelményeknek sem, hiszen logikai atfedéseket tartalmaz, de valdsziniileg nem
tartalmazza az Osszes lehetséges érvet. A felsorolas kiegészitése, tovabbi rendszerezése igy nyilvanvaldan
lehetséges és sziikséges is. Jelen formajaban a szakirodalmat attekintve mégis jol Osszegzi a legfontosabb
érveket. A leggyakrabban alkalmazott, a legtobb szerzonél eléforduld érvekhez nem kapcsolodik hivatkozas,
éppen mert ezek a legtobb szerzonél — egyetértdleg vagy elutasitdlag, de — megjelennek.
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koz szolgalata iranti elkotelezettség. A nyilt rendszer azonban megakadalyozza e mi tudat
kialakulasat, illetve bevezetése szétzuzza azt (Toonen 2001).

3. Sajatos — a hazai szakirodalomban az ilyen jellegli tapasztalatok hianya miatt mell6zott —
szempont lehet a munkavallaloi, illetve szakszervezeti érdekvédelem értelmezése. Ha
ugyanis a kozigazgatasban is a maganszféra megoldasait alkalmazzék, akkor meghatarozo
szerepe lehet a kiilonféle szakmai- és érdekszervezeteknek, illetve szakszervezeteknek.
Ezek a munkavallalokat egységbe kovacsolva nagyon erds targyaldsi poziciot tudnak
kialakitani a munkaltatoval szemben, ami aztan a kollektiv szerzddésekben' s
megjelenik. A demokratikus miikddés alapjait — ti., hogy a hivatalnok van a kozosségeért
¢s nem forditva — 4snd ald, ha a koztisztviselok kivalasztasara, munkahelyi
kotelezettségeikre €s jogaikra stb. vonatkozo szabalyokat nem a k6zosség, hanem maguk a
kozhivatalnokok szabhatndk meg. (Mosher 1982)

4. A koztisztviseloként megszerzendd és megszerezhetd ismeretek egy jelentds része annyira
specifikus, hogy azt mashol (a maganszektorban) nem lehet hasznositani. Ezért is sziikség
van arra, hogy a koztisztviseld hosszii tavra tervezhesse kozszolgalati karrierjét, €s
hajland6o legyen abba — pl. tovabbképzések keretében — ,invesztilni”. (Berényi 1992,
Gyorgy 1998)

5. A demokratikus allamban tehat a kdzszolgalat sajatos jogi szabalyozasanak nyilvanvaldan
garancialis szerepe is van. A demokratizmus egy tovabbi alapelve, hogy a kozszolgalat
mindenki szamara nyitott és egyenld feltételekkel biztositja az eldmenetelt, korra, nemre,
nemzeti, vallasi hovatartozasara tekintet nélkiil.'® Ennek biztositasa azonban megkoveteli
jogi garancidk beiktatasat ¢és a szubjektiv dontések lehetdségének minimalizalasat, sot
egyesek szerint a kisebbségeknek eldnyt biztositd rendelkezések alkalmazasat is a
kozszektorban.'”

6. Specialis jogi szabalyozast indokolhat tovabba az allam- és szolgalati titok, valamint a
személyes €és iizleti titkok védelme is. A koztisztviseld ugyanis munkdja sordn olyan
informaciok birtokaba keriilhet, amelyeknek kiszivargasa az egyes allampolgar, szervezet,
de olykor a kozosség egészének érdekeit is sulyosan veszélyezteti. Eppen ezért a
koztisztviselové valas egyik sajatos eleme az eskii letétele, ami szinte minden esetben
tartalmaz egy, a titok megdrzésére vonatkozd elemet. Emellett szamos mas kdzszolgélati
szabaly is szolgalja a titokvédelmet.

7. A koztisztviseld a koz érdekében, a kozhatalom birtokdban 1ép fel az allampolgarral,
annak szervezeteivel szemben.'® Gyakran korlatozhatja az allampolgarok jogait, bizonyos
tevékenységeket megtilt, megbirsagol, adot szed be, személyes ¢€s iizleti titkot képezd

'> A kollektiv szerz6dés ugyanis nem szocialista-kommunista taldlméany/rakfene. Az Egyesiilt Allamokban
pl. a kérdésnek oriasi szakirodalma van, az ,,industrial/labor relations-collective bargaining” cimszo alatt. (Lasd
pl.: Shafritz et al: IV. rész, Kellough-Nigro 2006: 77-94)

'® A koz ligyeinek intézésében — akar koztisztviseloként — vald részvétel joga allampolgari alapjog, amelyet
igen gyakran maguk az alkotmanyok nevesitenek. A személyzet Osszetételének vizsgalata a nemzetkdzi
szakirodalom egyik ,legkedveltebb” témaja. A reprezentativitds kérdése, vagyis annak vizsgalata, hogy a
koztisztviselok Osszetétele mennyiben felel meg a tarsadalom Osszetételének, szinte minden kozszolgalattal
foglalkozo, angol nyelven megjelend munka meghatarozo része; a ’60-as, 70-es években pedig kdzponti
politikai kérdés is volt (1d. pl. Krislov 1974, Elcock 1976)

" Lasd az ,,affirmative action” amerikai szakirodalmat.

"8 E szempont kiilonosen hangstlyosan van jelen a hazai, jogias irdnyultsaga szakirodalomban, de
dominansnak latszik Demmke-Moilanan (2010) érvelésében is (pl. p. 25).
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10.

adatokat gylijt és téarol, ellendriz, stb. Az Osszes ilyen, az allampolgarral szemben
hatalmi poziciéban levd személy (birdk, ligyészek, rendérok és kdzigazgatasi hivatalok)
esetében indokoltnak tiinik valamiféle sajatos jogi helyzet kialakitasa. Mind a kdzhatalom
gyakorlasa, mind az allampolgarokkal szembeni hatalmi helyzet, illetve az allampolgar
egyfajta kiszolgaltatottsdga indokolhatja, hogy ne akarki keriilhessen ilyen pozicidba,
hanem annak legyenek szigorl, jogban rogzitett feltételei €s korlatai. (Képesitési
kovetelmények, biintetlen eléélet a kivalasztds soran, megfeleldé tovabbképzéseken valo
részvétel, eskii letétele, amely altalaban tartalmaz az allampolgari jogok védelmére, a

kozszolgalatara vonatkozo kitételeket stb.)

Egy tovabbi igen Iényeges szempont a hatalmas szervezet egységességének
sziikségességére utal. A kozigazgatds ugyanis szdmos, egymastél mind méretében, mind
funkciojaban, mind miikodési teriiletét tekintve igen eltérd szervezetbdl 4ll. Ugyanakkor
mégis valamennyi szervezet az egységes koOzigazgatas része, s valoban jorészt be is
tagozodnak egy hierarchiaba, amelynek élén a kormany (kormanyfo) vagy az allamelnok
all, s ezek kozvetlen, vagy kozvetett alarendeltségében miikodnek a kiilonféle szervezetek.
Erthetd tehat, hogy ez a hatalmas szervezet kialakitja a maga sajitos személyzeti
rendszerét, és azt részletes szabalyokban rogziti és teszi kotelez6vé valamennyi szervezeti
egységének. A maganszféra nagyvallalatai, multinaciondlis vallalatai is gyakran teszik
ugyanezt.”” A vallalati személyzeti rendszerekt6] valo eltérés formailag abban ragadhaté
meg, hogy ezek a személyzeti normak sziikségszertien (pl. a 3., 5. és 6. pontokban
foglaltak miatt) jogszabalyi format 6ltenek. Tartalmi szempontbol az esetleges eltérések
pedig abbol kovetkeznek, hogy a kozigazgatis a vallalatoktol gydkeresen eltérd

helyzetben van (pl. a legtobb esetben monopolhelyzetben miikddik), €s eltérd feladatokat
lat el (kozszolgaltatast végez, jogot alkot €s alkalmaz, birsagol, tilt, kotelez stb.).

Joggal lehet azzal is érvelni, hogy a politikus és a tulajdonos mégiscsak kiilonboznek.
Mert mig a tulajdonos a maga javaival safarkodik, addig a politikus nem a sajatjat, hanem
a kozosség javait kolti. A tulajdonos, ha nem jol vezeti a szervezetet, hat tonkremegy, s ez
jobbara csak neki faj. Ha viszont a politikus safarkodik rosszul a rabizott javakkal, annak
egy egész nemzet lathatja karat — mig maga a politikus esetleg kifejezetten jol is jar. A
politikusoknak tehat mar csak ezért sem szerencsés szabad kezet adni a végsd soron altala
iranyitott szervezet személyzetének kivalasztasaval, elomenetelével, stb. kapcsolatos
dontésekben.

A modern politikai rendszerek meghataroz6 eleme a periodikusan ismétlddd valasztas,
amelynek eredményeként az 4llamot irdnyitd politikai csoportok rendszeresen
cserélodnek. Ha a koztisztviselok kivalasztasa, és a személyzeti rendszer mas elemei
politikai szempontok alapjan torténik, akkor a valasztdson hatalomba keriilt Oj politikai
csoport nem kivan, és nem is tud egyiitt dolgozni a korabbi csoport embereivel. Ez a teljes
kozigazgatasi személyzet lecserélését generalja a valasztasok utan, ami jelentdés gondokat
okozhat. Igen fontos a folyamatossag, a stabilitas biztositasa a kozigazgatasi személyzet
korében, ellenkezd esetben az intézményi memdria (Pulay 2005) jorészt elveszik,
hianyozni fog a szakértdi korben a specialis kozigazgatasi és szakteriileti tapasztalat,
vagyis a szikséges szakértelem. Hasonloképpen hosszabb id6t vesz igénybe, hogy a

' Ha ezen vallalatok napjainkban alkalmazott személyzeti rendszerét megvizsgaljuk, akkor ez szamos

ponton rendkiviili hasonldsagot mutat a klasszikus zart rendszer(i kozszolgalat évszazados megoldasaival. (Pl. a
részletes és altalanosan alkalmazandd szabalyok rendszere, a kivalasztas szisztematikus rendje, a mindsités
modszerei, s6t még a szenioritas elvének alkalmazasa is.) (Elbert et al 1999) A személyzeti eszk6zok
szisztematikus alkalmazasa még az egyébként épp az egyes szervezeti egységek laza konglomeratumara épiilé
divizionalis szervezeti rendszerben is meghatarozo jelentdségii. (Dobak 2000:60-75)
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koztisztviseld kiépitse azt a szakmai-személyi halot (a szo ,,network™ értelmében), ami a
hatékony munkanak szintén alapfeltétele a kozigazgatasban, s ami egyében a kiilonféle
(plL civil) szempontok becsatorndzasat is szolgalja.

11. Ha a kozigazgatasi munkaviszony létrejotte és fennmaradasa inkdbb a személyes-politikai
kapcsolatoknak, semmint a tényleges teljesitménynek, tisztességes munkavégzésnek lesz
betudhatd, akkor véarhat6 a szakmai hozzaértés csokkenése, a korrupcié novekedése.
De, még ha a sziikséges hozzaértés adott is, akkor sem feltétleniil meri az arra alapozott
ellenvéleményét a személyében kiszolgaltatott koztisztviseld a politikai dontéshozo
tudomasara hozni. Osszességében a zart rendszer hidnyabol — fészabalyként — a
kozigazgatds személyi allomanya Osszetételének, s ezen keresztil a kozigazgatas
teljesitményének jelentds romlasa kovetkezik.

Osszegezve, illetve masként megkozelitve a fentieket, a zart, vagyis a munkaviszonytél
eltérd rendszerli kdzszolgalat melletti érvek egy része alkotmanyos szempontokat érvényesit.
Mas, jelentdsebb része a szervezeti ¢€s tarsadalmi hatékonysaghoz, illetve a
demokratizmushoz (Ldrincz 2005:56-69) kapcsolodik, s a kozigazgatas sajatos viszonyaibol,
oriasi méretébdl, monopolhelyzetébdl, kozhatalmi jellegébdl és tarsadalmi funkcidjabol,
illetve a politikai rendszerben elfoglalt helyébdl kovetkezik. A legfontosabb szempont
pozitiv oldalrdl, hogy egy valasztasokra épiilé politikai rendszerben a kozigazgatas
viszonylagos semlegességének oOriasi szerepe van a folyamatossag, stabilitas, valamint a
szakértelem és a hatékonysag biztositasaban. Negativ oldalr6] megfogalmazva: a
kozszolgéalatba torténd direkt politikai beavatkozds veszélyezteti a stabilitast, a
kiszamithatosagot, a szakszertiséget €s hatékonysagot.

Az elmélet szintjén az alapproblémat a politikus és a vallalati tulajdonos helyzete k6zotti
ambivalencidban latjuk. A politikus ¢és a vallalati tulajdonos strukturalis-szervezeti
szempontbol igen hasonld helyzetben van, a weberi értelemben vett U helyzetében.
Mindketten stratégiai célokat jelolnek ki, és ezek megvalositasa érdekében mikoddtetnek egy
nagy szervezetet. A strukturalis-szervezeti sajatsdgok mellett azonban mas a tulajdonos, s mas
a politikus érdekbeagyazottsaga; mashogy mérik a sikert, masok a két szféraban a
visszajelzési és szelekcios mechanizmusok. Ezt a problémat legtisztabban a k&zdsségi
valasztasok elmélete (Public Choice Theory) targyalja. (Niskanen, 1971, 1975; Blais-Dion
1991; Lane 1987, magyarul: Johnson 1999) Az elmélet az egyéni érdekekbdl és az arra
alapozott racionalis viselkedésbdl indul ki, illetve az ezek kolcsonhatasabol 1étrejovo
,Jatszmakkal” foglalkozik. E ponton azonban azokat a megallapitasait emeljiik ki, amelyek a
politikus sajatos érdekrendszerével, és ebbdl kdvetkezd varhatod viselkedésével foglalkoznak:

e A politikus végsd célja ujravalasztasa; szemben a tulajdonossal, akinek célja a profit.

e A politikus a politikai mez6bdl, a valasztasokon kap visszajelzést, mig a tulajdonos a piaci
arakon keresztiil.

e A politikai visszajelzési mechanizmus csak nagyon attételesen fligg a szervezeti
teljesitménytdl, a kozigazgatas teljesitményétol. Egy jo médiaszereplés a valasztas eldtti
napokban tobbet nyomhat a latban, mint négy éven keresztiil végzett kemény €s hatékony
munka, igy a kozigazgatds hatékony mikodtetése. (Niskanen 1975, Blais-Dion 1991).
Rendszerelméleti keretekben fogalmazva, az outputok értékelése, a visszacsatolas a
politikai szférdban nagyon attételes, ritka (pl. négyévenkénti) ¢és kevéssé reflektal a
szervezeti teljesitményre. Ezzel szemben a vallalati szféraban az arak azonnal és direkt
moddon reagalnak a vallalati teljesitményre. (Gajduschek 2000, 2010)
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e Az inputok oldalarél pedig azt kell kiemelni, hogy mig a tulajdonos minden 1épésénél a
sajat pénzét kolti és kockaztatja, addig a politikus nem a sajatjat, hanem a meglehetdsen
megfoghatatlan k6zpénzt hasznalja fel személyes céljai eléréséhez.

Osszegezve és a személyi allomanyra vonatkoztatva a fentieket, a politikusra a szervezeti
outputok tekintetében kisebb nyomas nehezedik, mig az inputok tekintetében nem a sajatjat
kolti. A politikus tehat raciondlisan jar el, ha pl. allampénzen olyan hivatalnokokat alkalmaz,
akik semmit nem tesznek a kozosség érdekében, hanem kizéarolag az 6 politikai szerepléseit
segitik. Olyanoknak ad jol fizetd allami allasokat, akik pénzzel, szakértelemmel, munkaval
tamogattak, s elvarhatdan 0jbol fogjak tdmogatni valasztasi kampanyat, és ezt a ,,szivességet”
kompenzalja az allami 4llasban valo foglalkoztatassal, kozpénzbdl.

A politikus és a tulajdonos-vallalkozo kozotti érdekeltségi, €s viselkedésbeli eltérések
indokoljak, hogy strukturalis-szervezeti poziciojuk is eltérd legyen. A véllalkoz6 esetében
természetes, hogy szabad kezet kapjon a vallalat irdnyitasdban, s ebbe értelemszeriien
beletartozik a munkatarsak kivalasztasa, a személyi allomany meghatarozasa is. Mas a helyzet
a politikus és az 4ltala irdnyitott szervezet, a kdzigazgatas esetében. Itt a politikust korlatozni
kell, s korlatoztak is, mar egy évszazaddal azelott is, hogy az elméleti érveket a Public Choice
elmélet explicitté tette volna. A politikus nem kap szabad kezet a szervezet iranyitdsaban,
hanem azt jelentds részben jogszabalyok hatdrozzak meg olyan teriileteken is, ahol ezt az
emberi €s allampolgari jogok védelme kdzvetleniil nem indokolja, de indokolja a kdzdsségi
szintli hatékonysag szempontja. Nem véletlen pl., hogy a koltségvetés nyilvanos parlamenti
vita utan, térvényi szabalyként nyeri el formajat. Nem véletlen, hogy a kozigazgatasi szervek
szervezeti €¢s mikodési jellemzdi nyilvanos szabalyokban rogzitettek, s nem véletlen az sem,
hogy a zart kozszolgélat elterjedtté valt a XIX. szazad végére a fejlett orszagokban.

Korlatoltsag, illetve tudosi-kutatdi sziiklatokortiség lenne azt gondolni, hogy a nyilt és zart
rendszer kozotti valasztast kizarolag, vagy meghataroz6 médon ezek az elméleti szempontok
befolyasoltak volna. Sokkal inkabb torténeti folyamatok €s — részben ehhez kotddden — a
nemzeti kultira hatdrozta meg egyes orszagok, régiok esetében a nyilt illetve zart rendszer
kozotti valasztast.

11.3. Variaciok

Az aldbbiakban az egyes személyzeti rendszerek kialakulasat, jelenlétét tekintjiik at, eldbb
elsésorban az eurdpai kontinensre, majd az angolszasz orszagokra koncentralva. Végiil
hosszabban targyaljuk az utobbi évtizedekben a zart kozszolgalattal szemben az Uj
Ko6zmenedzsment altal megjelenitett kihivast.

11.3.1. Térténeti dttekintés - Eurépa®

Noha az antropoldégusok mar a torzsi tarsadalmak esetében is beszé€lnek kormanyzati
funkciorol €s az ilyen funkciot ellatd entitasokrol, kifejezett allami igazgatasi tevékenységet,
ezt ellatd szervezetet és személyi allomanyt csak az okortdl, a nagy okori birodalmakban
tudunk azonositani. Tény azonban, hogy a modern kozigazgatas torténeti gydkereit nem itt
kell keresniink. Az eurdpai kézépkor ,.k6zszolgalata” is jelentdsen eltér a ma ismerttdl, abban
ugyanis:

20 Az alabb kovetkezé rovid ismertetésben mindenekelStt Raadschelders 1998, Raadschelders-Rutgers 1996,
Demmke-Moilanen 2010: 21-33, valamint kisebb részben Weber 1970, Thorstendahl 1991, Kickert-Stillman
1999 munkaira tamaszkodtunk. A tdrzsi tarsadalmak kvazi igazgatasi tevékenységérdl lasd pl.: Cohen-Middleton
1967, Mair 1964. Igen eredeti Silberman (1993) elemzése.
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e Nem valik szét a koz- (allami) €s magan- (uralkodoi) szféra egymastol. A tisztviselok az
uralkodo6 személyes szolgai.

e Nem valik szét egymastol a hivatal és a hivatalt betoltd személy, a pozicid €s annak
gyakorldja.

e Az igazgatasban a kollegidlis-testiileti jelleg dominal, szemben a késobb jellemzévé valo
hierarchikus, hivatali felépitéssel és mitkdéssel.

e Nem ¢piilt ki az igazgatas egységes, centralizalt intézményrendszere. Az uralkodoi
igazgatasnak nincsenek teriileti, helyi szervei, képviseloi.

o A tisztviseld juttatasai kozott csak részben van, vagy egyaltalan nincs jelen a rendszeres,
fix, pénzbeli fizetés.

Eurdpaban az abszolit monarchiak idején kezd kialakulni a valoban modern értelemben
vett kdzigazgatas. Ebben az iddszakban rendkiviili mértékben megnd a tisztviselok Iétszama.
Az uralkodo6i udvarokban miikddo, titkarsag jellegti intézményeket fokozatosan minisztérium
jellegli szervezetekké alakitjak at, amelyek tovabb tagolodnak. Kialakul a hierarchikusan
szervezett centralis hatalomgyakorlas, és az alland6 hadsereg, valamint a kézponti addztatas
teljes intézményrendszere. Terlileti-helyi szintig kiépiil tehdt a kozponti hatalom
szervezetrendszere. (Mayntz 1982)

Az 1) igazgatasi szervezetben nagy szerep jutott az egyre inkdbb specializdlodo
szakértelemnek — szemben a feudalizmus sziiletésen alapuld hivatali rendjével. Kiterjedtté
valik az egyetemen szerzett jogi ismeretek megkovetelése. Emellett német nyelvteriileten a
kameralisztika ¢és rendészettudomany (Polizeiwissenschaft), Franciaorszagban pedig a
technikai ismeretek jatszanak nagy szerepet.

A kozigazgatas atfogo szervezési elveit elsosorban a hadseregtél kolesonzik. Szabalyzat
szerinti mukodeés, szigord hierarchia ¢és parancskovetés, szakmai képzettség ¢&s
specializdlodas, valamint az allami szolgélatban toltott 1dé értéke talan e rendszer legfobb
jellemz6i. A XIX. szazad elejére fokozatosan altalanossa valik, hogy a tisztviselok rendszeres,
fix, pénzbeli fizetést huznak.

Roviden egy szigorti biirokratikus szervezetr6l van szd, amely — mindenekeldtt
szervezettségében — jelentds részben eltér a kor gazdalkodo szervezeteinek, manufakturainak
szervezeti strukturaitél. A késobbiekben aztan a nagyobb vallalati ilizemméretek
megjelenésével ez a biirokratikus kdzigazgatasi szervezet jelenti majd a mintat a magéanszféra
szervezetei szamara is.

Ugyancsak a vizsgalt idészakban a kozigazgatds egy szélesebb elméleti keretben is
elhelyezésre keriil, ami aztan kihat a tarsadalomban, illetve — modern kifejezéssel ¢élve — a
politikai rendszerben elfoglalt elhelyezkedésére is. A politikai filoz6fidbol kiindulva egyre
altalanosabba — ¢és az uralkodok altal is egyre elfogadottabba — valik az a felfogds, amely az
uralkodo, illetve az allam feladatat az alattvalok, a nép jolétének ndvelésében latja. Hato
tényezove valik a kozérdek fogalma, és ezzel egyiitt vildgossa valik a hatarvonal ,k6z” €s
,»magan”, az uralkodo személy¢hez kapcsolodo és az allami kozott.

Megkezdddik a politikai hatalmon beliil is egyfajta munkamegosztds. Mikézben az
uralkod6 a centralizdcioval novelte hatalmat a nemesség rovasara, hatalmanak egy részét
elveszti-atadja sajat hivatalnokainak. Az uralkodo6i dontések nagy részét valojaban mar nem
az uralkodé hozza, hanem hivatalnokai. Mindez elvezet az igazgatasi apparatuson beliili
differencialédéashoz is. Az uralkodoi dontésekben osztozod, azokat el6készitd, vagy delegalt
hataskorben meghoz6 (mai kifejezéssel €lve a kozpolitika formalasaban részt vevod) elit, és a
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tisztan végrehajtast végz0d, rutin feladatokat ellatd koztisztviseldi tomeg kozott hizodik a
hatarvonal.

A XIX. szazad elejétél érzékelheto Europaban a tiszta zart kozszolgalati rendszer
kialakulasa, amihez a mintat a hadsereg szolgaltatta. A szdzad elsé felében kialakul a
rogzitett eldmenetel rendje Poroszorszagban, Franciaorszagban, Anglidban ¢s Hollandidban.
Ugyanezen orszagokban bevezetésre keriil a nyugdijrendszer is. Fokozatosan kiépiilnek a
kozszolgélati rendszer alapvetd vondsai. (Raadschelders-Rutgers 1996: 81) A XIX. szdzad
végére a legtobb eurdpai orszagban kialakul egy karrierrendszerti kozigazgatds annak minden
lényeges elemével: a kivalasztds objektiv, iskolai végzettségen és/vagy versenyvizsgan
alapuld rendjével; az eldmenetel kiszdmithatd, szabalyozott rendjével, amely szorosan
osszekapcsolodott a bérrendszerrel — mivel mindkettében meghatarozo szerepet kapott a
szolgalatban toltott id6. Lényeges eleme tovabba ennek a rendszernek, hogy a kdztisztviseld,
ha megfelelden, a rogzitett szabalyok szerint végzi munkéjat, akkor biztos lehet abban, hogy
nem fogjak elbocsatani. Emellett szamos mas olyan elényt is élvez, amelyet a
maganszféraban dolgozok nem. Ezek koziil a legfontosabb a nyugdijjogosultsag, amely
altaldban a koztisztviseld halala vagy munkaképtelensége esetén a csaladtagokrdl valo
gondoskodast is magaban foglalja, de ide sorolhat6 a szolgalati lakas juttatdsa és szamos mas
kedvezmény is.

Ezt a viszonyt allam ¢és allami hivatalnok kozott a ,,hiliséget hiiségért” elv jellemzi. A
hivatalnok hiiségesen szolgalja az allamot; nemcsak munkaidejében, hanem még maganéletét
is ennek a szolgalatnak rendeli ald, hiszen indokolt esetben dijazas nélkiili talmunkara
kotelezhetd, szamos tevékenység (pl. a politikai partokban valé aktiv részvétel, a
szakszervezeti tagsag, sztrajkjog) tiltva van szdmara, és maganéletében is koteles
koztisztviselohoz méltd (értsd konvencionalis, kozéposztalyi) magatartdst tanusitani. Az
idedlis koztisztviseld tanulmanyai befejezése utan az allamigazgatdsban helyezkedik el, és
onnan is megy nyugdijpa. Am az allam sem marad halatlan szolgajaval szemben.
Kiszamithato és biztos életpalyat, atlag feletti életszinvonalat €s magas presztizst biztosit
szdmara ¢€s csaladja szamara — egészen a koporsoig.

A hiiséget hiiségért elv nyilvanvaldéan még a feudalizmusban gyokeredzik, am a XIX.
szézad végére a hiiség targya jelentésen megvaltozik, mar nem az uralkodora irdnyul, hanem
egy elvont hatalom, az allam felé. A kozhivatalnok az allam szolgajaként mar egy
személytelen fiiggdségi rendszer része. Kovetkezésképpen mindegy ki, illetve mely politika
csoport van az allam csucsan, a koztisztviseloi kar mindegyiket hatékonyan, szakszertien ki
tudja szolgalni. A koztisztviselonek tehat barmely politikai irdnyvonalat ,hivatalbol”
tamogatnia kell. Ez kiilondsen a parlamenti demokraciak kialakulasaval, a valasztdsok soran
cser¢lddd kormanyok megjelenésével valik fontossd. (Pokol 1987:263-285) Mindez azonban
azt igényli, hogy a koztisztviseld politikailag semleges legyen. A politikai semlegesség, a
neutralitds kovetelménye altalanossa valik a XIX. szazad masodik felében a legtobb
orszagban.

Az igy kiépiilt érdemrendszeri kozszolgalatot aztdn fokozatosan jogszabalyokban is
rogzitették. E tekintetben az elsd fecskét Bajororszag 1805-ben megalkotott torvénye jelenti.
Az Egyesilt Kirdlysagban az un. Northcote-Travelian jelentés hatidsara indult meg az
érdemrendszerli kozszolgalat kialakitasa. 1855-ben hozzdk létre a Kozszolgalati Tanacsot
(Civil Service Commission), amely megkezdi az érdemrendszerli kozszolgalat kiépitését.
Hollandiaban 1929-ben alkotjak meg a kdzszolgalati torvényt. Erdekes és némileg meglepd,
hogy az a két orszdg, Franciaorszag ¢és Németorszdg, amelynek teriiletérél a modern
kozszolgalat fejlodése kiindult, jelentdsen elmaradt a jogi szabalyozas tekintetében. Mindkét
esetben csak a masodik vilaghdbort utan talalunk a kozszolgédlat egészét atfogdé modon
szabalyozo torvényt. Franciaorszagban egyértelmiien a Bourbon restauracio, Németorszagban
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pedig talan az elsé vilaghaborus vereség vetett véget a zart kozszolgalati rendszerek
fejlodésnek.

1.3.2. Teriileti eltérések — eltéré kozszolgdlati modellek

A fentiekben az europai kozigazgatds ¢és kozszolgalat fejlodését tekintettiik &t roviden,
jobbara csak a harom legismertebb orszagra, Német-, illetve Poroszorszagra, Franciaorszagra
¢s Angliara koncentralva. Raadasul a k6z0s vondsokat, a fejlodési trendek azonossagait
hangstlyoztuk. Nyilvanvalé azonban, hogy szamottevéek a kiilonbségek is. Igy pl. a
koztisztviseld helyzete Poroszorszdgban és Franciaorszagban egyardnt kivételezett volt, és
egy sajatos — a vallalati vezetéknél — egységesebb és magasabb presztizsii réteget alkottak,
ami Angliara kevéssé volt jellemzd. Mas eltérések is kimutathatéak. A porosz-német
allamigazgatasi elit elsdsorban a nemességbdl toborzddott, s igy igazgatasi-vezetd pozicidja
osszefonodott feudalis gyokerti tarsadalmi vezetd pozicidjaval. Ezzel szemben a francia
koztisztviseldi kar elsOsorban a polgarsdg (leginkabb a fels6-kozéposztaly) koreibdl
rekrutalodott, kovetkezésképpen ,.elit” statusa tisztan koztisztviseldi voltabol kovetkezett (s
talan a konzervativizmus is kevéssé jellemezte). Jelentds az eltérés a német és a francia ut
esetében a hivatalnoki és a politikai réteg atjarhatdsaga kozott is. Németorszagban a két réteg
szigorian szétvalik — mar csak azért is, mert csak az igy depolitizalt biirokracia képes a
katartikus politikai valtasok kozepette (az allam Iétrejotte, az elsd, majd a masodik
vildghaborti elvesztése) egyfajta folytonossagot fenntartani. A legutdbbi torténelmi
kataklizma, a fasizmus bukéasdnak eredménye az is, hogy a korabban jellemz0 etatista felfogas
delegitimalodik és ezzel egylitt a kdzszolgalat elvesziti elit imdzsat — mikdzben a francia
kozszolgalat mind a mai napig megtartja azt. (Bourdieu 2002) Lathato tehat, hogy a
kontinentalis modellt add két orszagban is igen jelentdsek a kiilonbségek.

Meég jelentdsebbek persze a kiilonbségek, ha tovabbi orszagokat vonunk be a vizsgalodas
korébe.

E szempontbodl érdekes torténet lehet a magyar kozigazgatas személyzetének alakulasa.
Ez a kora kozépkortdl nagy vonalaiban megegyezik a nyugat-europai fejlédés vonalaval.
Sajatosan alakul azonban az abszolutizmus koratol, a Habsburg uralkodok idején. Ezt az
idészakot ugyanis a kdzponti és helyi-teriileti igazgatas sajatos kettdssége jellemzi, ahol a
helyi teriileti igazgatads — a feudalis nemesi igazgatas hagyomdanyaira épililve — meglehetdsen
alacsony szinvonala, személyzete képzetlen, azonban a nemzeti érdekek megjelenitéjeként
egzisztal. (Szamel s.a.) Ezzel szemben a kozponti igazgatast viszonylag fejlett szervezeti-
miitkodési megoldasok, €s jol képzett személyzet jellemzi, mindez azonban az elnyomas
gépezetét jelenti. A kozigazgatas helyzetének alakuldsa tehat jol tiikrozi a magyar tarsadalom
egészének alapproblémajat: a modernizacié ,,idegenségének” problematikajat.?! (Kulcsar
1986)

21 Egy igen hasonlo politikai szituaciora masként reagalt a norvég kozigazgatas. Norvégia 1814-es svéd
megszallasa és perszonalunidba kényszeritése utan a tarsadalom elitjévé a koztisztviselok jol képzett sziik
csoportja valt. Ez a csoport vallalta magara a nemzeti érdekek védelmét és képviseletét. Vezetoi kozott a jogi
szakismeret dominalt, és szamos kivalo jogtudods is vallalt kozhivatalt. Az alkotmanyos keretek kozott a jogi
érvelés gyakran volt alkalmas az uralkodd ,kordaban tartasara” és a nemzeti érdekek biztositasara. A
koztisztviselok igy bevallottan politikai feladatot lattak el. A politikai szerepvallalast az tette lehetéveé és
sziikségessé, hogy Norvégiaban hidnyzott mind az erls burzsoazia, mind a nemesség. Figyelemre méltd
ugyanakkor, hogy atpolitizaltsaga ellenére ez a réteg nem nétt ,,a tarsadalom nyakara”, és nem veszitett szakmai
szinvonalabol sem. Ennek tudhatd be, hogy a masodik vilaghaborii utin az egyik leginkabb neutralis
kozszolgalat ma Europaban éppen a norvég.
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A teriileti alap vizsgalodasban mégis a kontinentalis eurdpai €s az angolszasz orszdgok
kozotti kiilonbségtétel tiinik a leglényegesebbnek.

A kilonbségek jol érzékelhetéek a jogi szabalyozads tekintetében. A kontinentélis
jogrendszerek ugyanis a kozszolgédlat atfogd szabalyozéasat altalaban egy kodex jellegi,
viszonylag széleskorii €s mély szabdlyozast add kozszolgélati torvényben rogzitik. Ezzel
szemben az angolszasz orszagok parlamentjei a feladatot altalaban ugy oldjak meg, hogy egy
un. Kozszolgalati Tanacsot (Civil Service Commission) hoznak 1étre. Ennek a Kozszolgalati
Tanacsnak lesz aztan a feladata, hogy a részletszabalyokat megalkossa, illetve a lényeges
egyedi dontésekben (kivalasztas, elbocsatas), stb. részt vegyen. Mar jeleztiik, hogy ezt a
Tandcsot Anglidban 1855-ben hoztdk létre. Azonos nevll €s hasonld funkcioju intézményt
hoztak létre Kanaddban 1868-ban (szigorian partsemleges alapon) ¢és az Egyesiilt
Allamokban  1890-ben. Megjegyezziikk, hogy a szakirodalom a Kkarrierrendszer
kiterjedtségének mérdészdmaként szokta megemliteni, hogy a koztisztviselok hany szdzaléka
kapja kinevezését a Kozszolgalati Tanacstol. Az Egyesiilt Allamokban ez az arany 10% volt
1890-ben ¢és 85% volt 1975-ben, mig Kanaddban napjainkban a koztisztviselok 98%-a nyeri el
megbizatasat a Tanacstol.

Az angolszasz orszagok koziil azonban kétségteleniil az Egyesiilt Allamok fejlddése
érdemes kiilonds figyelemre.”” Ez az orszdg ugyanis a tobbi modern eurdpai orszagtol
gyokeresen eltérd, szamos ponton azzal éppen ellentétes iranyu fejlédési utat jart be.

Nézziik elészor a torténelmi tényeket idérendi sorrendben! Erdemes azonban mindvégig
szem el6tt tartani azt a tényt, hogy ,,torténetiink” csak a szovetségi kormanyzat igazgatasi
apparatusarol szol, ami a kezdeti idészakban — kiilondsen a mai tobb milliés 1étszammal
kontrasztolva — rendkiviil kicsi volt.

Az Egyesiilt Allamok — egyébként a politikai rendszerben nagyon fontos szerepet betoltd —
alkotménya lényegében szot sem ejt a kozigazgatasrél. Nem meglepd tehat, ha a kdzszolgélat
szabalyozéasaban a jog hosszu ideig semmilyen szerepet nem jatszott. A rendszer miikdodését a
szokasok alakitottdk. Az amerikai eln0kdk munkatarsaikat altaldban meghatarozott iddre,
rovidtavra, egy meghatdrozott feladat (ma 1wgy mondanank: projekt) végrehajtasara
szerzOdtették. Ez azt jelentette, hogy nem az Eurdpaban fokozatosan meghonosodd, egész
¢letpalyara sz0lo karrierrendszert alkalmaztak, hanem egy olyan viszonyt, amelyet leginkabb
ugy jellemezhetiink, hogy az egyfajta adtmenetet képez a munkavallaloi és a vallalkozoi
jogviszony kozott. Ebbdl a felfogasbol magatol értetddden kovetkezik, hogy aki a feladatot
kiadja, vagyis a politikus valasztja ki a feladat elvégzdjét. A koztisztviseld pozicidja,
kivalasztasa, megbizasa, jutalmazasa és eltavolitasa a megbizo, a politikus szabad akaratatol
fiigg, amikor kozvetleniil egy meghatarozott politikai akaratot, célt szolgal.

Miutdn az amerikai rendszer meghatdrozé eleme a valasztas, és az Gjonnan megvalasztott
politikus aligha fog azzal a tisztviseldvel dolgozni, aki ellenldbasa bizalmasa volt,
nyilvanvald, hogy azonnal elbocsatja, €s a maga embereit llteti helyére. Az allami tisztviseld
tehat osztozik a valasztott politikus sorsaban — vele jon, €s vele megy.

Ez az allami adminisztraciot kozvetleniil a politikanak alarendelé személyzeti rendszer
Jackson elnok idején, a XIX. szdzad elején szildrdult meg. Zsakmanyrendszernek (spoils

2 Az alabbi leirasban és elemzésben kiilondsen a kovetkez6 tanulméanyokra tdmaszkodtunk: Shafritz et al
2002: 1. fejezet, Loérincz 1976, valamint az amerikai fejlédés kontextusba helyezéséhez: Stillman 1999,
Raadschelders-Rutgers 1996, SCP 2004.
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system) nevezték, mert a kdzhivatalok a gydztes politikus zsakmanyat jelentették. Jackson
szamos elonyét latta ennek a rendszernek. Igy:

o [Lchetdve teszi a politikusi, s — mivel valasztott politikusrdél van szd6 — ezzel valasztoi
akarat legjobb megvalositasat.

e Biztositja a kormanyzas egységét.

o A valasztdsok altal kivaltott rotacid (hogy ti. senki sem maradhat til hosszi ideig a
hivatalaban) megakadalyozza az igazgatdson beliilli hatalomkoncentraciot és igy a
hatalommal val6 stlyos visszaéléseket.

e A tarsadalom széles rétegei vehetnek részt a kormanyzati igazgatasi munkdban — nem
alakul ki egy sziik, arrogans tisztviseloi elit.

Mindaddig, amig a tisztviselok szama minimalis, ez a rendszer valoban hatékony lehet.
Azonban hamar megmutatkoztak a zsakmanyrendszer negativ kovetkezményei is. A
politikusok ugyanis gyakran nem azokat iiltették allami fizetéssel jar6 hivatali pozicidba, akik
a lehetd legjobban tudtak ellatni a feladatot. Sokkal ink4bb a joindulat jeleként vagy korabbi,
esetleg késobbi szivességekért (pl. a valasztdsi kampany finanszirozasa) viszonzasként
juttattak sokakat hivatali 4llashoz.

A masik probléma az volt, hogy a hivatalnok megbizatdsa nem, vagy csak nagyon
attételesen fliggott tényleges teljesitményétdl. Ha a politikus megbukott, mennie kellett, ha
nem, maradhatott, fliggetleniil attdl, hogy j6l1 vagy rosszul, tisztességesen vagy becsteleniil
végezte a munkajat.

Mindezen tényezOk eredményeként a hivatalnokok kevésbé voltak motivaltak, hogy a
lehetd legjobban lassak el munkajukat. De, még ha motivaltak lettek volna, az esetek jelentds
részében akkor is hidnyzott a megfeleld képzettség, képesség, szakismeret €s szakmai
tapasztalat ahhoz, hogy a hivatali munkat igazan jol végezzék, hiszen e szempontok a
kivalasztasban kevéssé jatszottak szerepet. A legnagyobb, vagy legalabbis legszembetlin6bb
probléma az elharap6zd korrupcid volt. A hivatalnokok ugyanis addig igyekeztek megszedni
magukat, amig protektoruk, a politikus hivatalban volt.

Az elégedetlenség tehat egyre ndtt a zsdkmanyrendszerrel szemben. 1880-ban New
Yorkban létrehoztak egy Kozszolgalati Reform Egyletet, amelyhez hamarosan szdmos mas
varosi egylet is csatlakozott, s ezek mar 1881-ben megalapitottak a Nemzeti Kozszolgalati
Reform Ligat. Az Egylet tagjaira nagy hatast gyakorolt az angliai fejléddés kapcsan mar
emlitett Northcote-Travelian jelentés. 1883-ban mar megsziiletett az a térvény (az Un.
Pendleton Act), amely elrendelte a Kozszolgéalati Tanacs felallitdsat. Ezzel megindult a
karrierrendszerii kozszolgalat kiépitése. Ujabb jelentSs torvényi szabalyozasra tobb
évtizedet kellett varni. Az un. Hatch Act tovabb novelte a kdzszolgélati rendszer zartsagat,
egyebek mellett a koztisztviselok partaktivitasanak korlatozasaval.

11.3.3. Az utobbi évtizedek: Az Uj K6zmenedzsment hatdsa alatt

A Kklasszikus — lényegében a weberi biirokracia elvein alapuléo — kozigazgatast a
masodik vilaghabori utan szamos ponton szamos kihivas érte. Ezek a kihivasok azonban
nem vezettek a kozigazgatis szerepének és fontossaganak megkérdéjelezéséhez. Eppen
ellenkezdleg, a joléti allam kiépiilésével a kozigazgatas szerepe €s mérete ugrdsszeriien
megnétt. Ugy tint, hogy ez a szizadok oOta tartd, és gyorsuld iitemii novekedés
megallithatatlan.
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Talan éppen ez a novekedés, annak sokkold {liteme volt a hajtorugdja annak a szellemi-
ideologiai fordulatnak, amelynek tudomdnyos gyokereit leginkabb a neoklasszikus
kozgazdasagtanban, és a kozosségi valasztdsok elméletében talalhatjuk meg, s amelynek
Margaret Theacherrel az Egyesiilt Kirdlysagban 1979-ben, és Ronald Reagennel az Egyesiilt
Allamokban 1980-ban; mindkét esetben tobb valasztasi ciklus erejéig.

Az neoklasszikus koézgazdasagtan és az uj-jobboldali ideologia alapgondolata, hogy a
,»magan” hatékony — az allami pazarld; a ,,magan” termel — az allam elkolt; a ,,magéan” torddik
fogyasztoival és alternativat kindl szamukra — mig az allami szolgéltatdsok alacsony
szinvonaluak, fogyasztoi kiszolgaltatottak. Roviden: a ,,magan” jo — az allam rossz.
Lényegében ezen, egyfajta allamellenességen ¢és a piaci viszonyok idealizaldsan alapszik az
Uj Kézmenedzsment mozgalom, amely a nyolcvanas évektd] meghatarozza a kozigazgatas
elméleti és gyakorlati szakembereinek gondolkodéasat és egyre inkdbb a kozigazgatasi
gyakorlatot magat is.*

Mivel minket nem a kdzigazgatds egésze, hanem csak a kozszolgalat érdekel, ezért nem
sziikséges, hogy kiilonosebben belemenjiink az Uj Kézmenedzsment (az angol szavakbol
képzett és altalanosan alkalmazott roviditéssel: NPM) mozgalom/iranyzat 4ltalanos
jellemzdinek elemzésébe (lasd errél magyarul: Osborne — Gaebler 1994, Hajnal — Gajduschek
2002, Horvath M. 2005: 30-35, 39-47). E ponton elég azt hangsulyoznunk, hogy az NPM
szamara a ,,piaci’ jelenti az idedlt. Ennek megfelelden az iranyzat képviseldi gy vélekednek,
hogy a kdzigazgatasnak at kellene vennie a maganigazgatas modszereit (Gortner et al 1987).
Ami a kozszolgalatot illeti, ott ez azt jelenti, hogy a kozigazgatdsnak is mindent el kell
kovetnie, hogy a személyi allomany — amelynek fontossaga egyébként a szervezéstani
szakirodalomban, az utobbi évtizedekben ugrasszeriien megndtt — a lehetd legmegteleldbb
legyen.

E tekintetben a zart rendszerii kozszolgalat a maga rendkiviil részletesen szabalyozott,
merev rendszerével inkabb akadalyt, mint elényt jelent. A merev bérezési rendszer, amely
a fizetést lényegében a beosztdshoz, szolgalati 1d6hoz stb., vagyis nem a munkaban
tapasztalhatd tényleges teljesitményhez koti, nem 0sztonzi a munkavallalot (koztisztviselot)
komoly teljesitményre. (Owen 2003: 153-157) Sét, racionalis munkavallalot feltételezve, az
ilyen rendszerben a gyenge atlagos teljesitmény az optimalis az egyén részér6l. Ezt a de-
motivald hatast tovabb fokozhatja a koztisztviseld eltavolithatatlansaga. Az tehat, hogy
gyakorlatilag a joval atlag alatt teljesit6tdl sem lehet megszabadulni. Ez pedig mar
tovagylirtizd hatast indukalhat. Az ilyen alkalmazott magatartasa bomlasztja a munkahelyi
moralt, és alddshatja a szervezeti egység egészének hatékonysagat. A merev bérezési rendszer
nemcsak a motivaciot assa ald, de gyakran lehetetlenné teszi a jol képzett szakemberek
megszerzését is a kozigazgatds szamara. Egy-egy kiemelkedd szakemberért ugyanis a
maganvallalatok gyakran az atlagos fizetés sokszorosat adjak ki, amit a kozszféra nem tehet
meg. Arr6l nem is beszélve, hogy a szigort zart rendszerben még a gyakorlattal rendelkezd,
,JO atlagos” szakembereket sem lehet a maganszektorbol a kdzszektorba atcsabitani, mivel a
rendszer csak a kozigazgatisban toltott éveket engedi beszamitani, igy a ,legszebb
menedzserkorban” 1év0é vallalati szakembereknek — ha nem is nullarol, de egyrdél — a
legalsobb fizetési kategoriarol kellene indulnia. Mindehhez jarul, hogy a mobilitis szinte
lehetetlen, vagy rendkiviil koltséges. A modern vilagban ugyanis rendkiviil gyorsan valtozik
mind a feladatvégzés moddja (pl. szamitdgépek megjelentése, Internet), mind maguk a

2 A témanak mar magyar nyelven is oriasi szakirodalma van. Magam is t5bb alkalommal foglalkoztam,
alapvetOen kritikai éllel a jelenséggel, illetve annak ideoldgiai alapjaival. Féleg: Gajduschek 2009, 2010
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feladatok (pl. a nyelvtudast, gyakori kiilfoldi utakat igénylé nemzetkozi kapcsolatok). Ezeket
az 1) igényeket részben ki lehet elégiteni tovabbképzéssel, de ez olykor sziikségteleniil draga,
maskor pedig egyszeriien lehetetlen. Ha idegennyelv-tudésra van sziikség példaul, akkor joval
olcsobb nyelvet besz¢ld fiatalokat felvenni, mint a régi dolgozokat megkisérelni megtanitani
egy nyelvre. Arrdl nem is beszélve, hogy ezek a jobbara csalados, gyerekes dolgozok nem
szivesen vallaljak a heti rendszerességti kiilfoldi utakat. A zart kozszolgalatban azonban nincs
lehetdség az uj feladathoz ) embereket felvenni, vagy ha ez megtorténik, akkor is meg kell
tartani a régi alloméanyt is. Es ez csak néhany probléma, amelyet az NPM felvet a zart
kozszolgélati rendszerek hatékonysag-deficitjével kapcsolatban. Rdadasul a kifinomult
kozszolgélati rendszerek, féleg a besoroldsi rendszer egyre bonyolultabbd, ¢és ezzel
attekinthetetlenebbé valik, mikdzben egyre inkabb elszakad a komplexebbé valo valosagtol,
¢s képtelen a munkaerd-piaci kihivasokra reagélni.

Mint oly gyakran, ebben az esetben is a megoldds mar magabol a probléma-definiciobol
kovetkezik. At kell venni a vallalati igazgatds human er6forrdas menedzsmentjének
gyakorlatat. Ahogy a szlogen mondja: ,,Let managers manage!”, vagyis hagyjuk a vezetdket
vezetni, értsd: ne kossiik meg a keziiket ezernyi szaballyal. Az NPM tehat a zart
kozszolgalati rendszer lebontasat, végsd soron megsziintetését, a teljesen nyilt rendszer
bevezetését szorgalmazza.

A zért rendszer(i kozszolgalat lebontasa két médon torténhet. Az egyik modszer az, hogy a
kozszolgélatba tartozok korét csokkentik. Vagyis egyes csoportok kikeriilnek a kdzszolgalati
szabalyozas alol. Ez leggyakrabban azon alapul, hogy a dolgoz6 foglalkoztatdsat végzo
szervezet statusza is megvaltozik. Az NPM széles korben meghallgatott masik javaslata éppen
egyes allami feladatok, illetve a feladatot ellatd szervezetek kivétele az allami korbol. Ennek
moddszerei eltérdek lehetnek, de a legtobb mddszer érinti az alkalmazott jogallasat is:

e A privatizdci6 soran maga a feladat keriill at a magénszféraba. Pl. egyes postai
szolgaltatasok, a vastt, esetleg a bortonok privatizalasa. Miutan a feladatot a tovabbiakban
maganvallalkozasok végzik, értelemszertien a foglalkoztatds modja is egyszeriien
munkaviszony keretében torténik.

e A kiszerzddéses forma lényege, hogy a feladat megmarad allami feladatnak, de annak
ellatasat maganszervezetekre bizzak oly modon, hogy kdzbeszerzési palydzatot irnak ki
azt remélve, hogy a verseny igy csokkenti az arakat. Nyilvanvalo, hogy a feladat ellatasa
ebben az esetben is atkeriil a kozszférabol a maganszféraba, s ezzel is csokken a
kozszolgalati dolgozok kore.

e Lényegében hasonlo eredménnyel jar az a torekvés is, amely a kozdsségi feladatok
ellatasdba mind szélesebb korben kivanja bevonni a non-profit szférat, az allampolgari
onszervez0dod kozosségeket, egyesiileteket, alapitvanyokat, egyhazakat. Magyarorszdgon
ilyen volt az iskolak széleskorli egyhazi kézbe adasa. Ez szintén azzal jar, hogy a — széles
értelemben vett —kozszolgalat kore sziikiil, hiszen pl. az egyhazi iskolakban oktatokra nem
vonatkozik a kdzszolgalati torvény.

e Az Un. agencializacio is elterjedt forma; pl. az Egyesiilt Kirdlysagban. Lényege, hogy a
végrehajtd funkciodt €lesen szétvalasztjak a kdzpolitika-formalastol. Utdbbit viszonylag kis
l1étszamu minisztériumok végzik, mig elébbit un. ligyndkségek, melyekkel, pontosabban
melyek vezetdivel a minisztérium menedzsment-szerzddést kot, amelyben meghatarozza a
szervezet altalanos kotelességeit, illetve teljesitménycélokat tiiz ki. (Pl. az iigyintézés,
vagy az ellatdsra varakozas idotartamat két nappal csOkkenteni kell.) Az ligynokség
vezetdjének fizetése, sot allasa is attol fligg, hogy az adott kdltségkereteken beliil meg tud-
e szervezetével felelni a kitlizott elvarasoknak. Ehhez viszont szabad kezet kell kapnia a
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kiilonféle eréforrasokkal valdé gazdalkodasban. Ez pedig a zart rendszer mellett lehetetlen
lenne. Eppen ezért az ligynokségek személyzete nem tartozhat a kozszolgalati jog hatalya
ala.

M¢ég hosszan folytathatnank a sort annak bemutatdsira, hogy az NPM altal ajanlott
megoldasok miként vezetnek el a zart rendszerbe tartozok korének csokkenéséhez. A zart
rendszerli kdzszolgalat ,,fellazitasdnak” azonban van egy masik irdnya is. Ez egyszeriien a
meglévé rendszer zartsaganak oldasara torekszik. Az Egyesiilt Allamokban pl. a nyolcvanas
években olyan modositast vezettek be, amely lehetdvé tette egyes besorolasi fokozatok
Osszevonasat. Ezeken, a most mar szélesebb sdvokon beliil a vezetd maga hatarozhatta meg a
fizetéseket. (Wilson 1989: 142-145, Kellough-Nigro 2006:35-38) Az utdbbi egy évtizedben a
reformok tobbsége ennél mar joval mélyrehatobb volt, és valdban a klasszikus zartrendszer
kozszolgélat kisebb-nagyobb mérvii lebontasat jelentette.

A nyolcvanas évektdl kezdve nem csak az NPM mozgalom jelent kihivast a klasszikus
zart koOzszolgalati rendszerekkel szemben. Mar a masodik vildghdborut kovetden, de
kiilonosen a hetvenes évektdl érzékelhetd volt a tarsadalmi, a gazdasagi és a kulturalis
kornyezet valtozasa is. Erdemes e tényezket itt roviden 6sszefoglalni:

e Szadmos anyagi juttatas, amely kordbban a kozszolgéalatot oly kivanatossa tette, a joléti
allamok Kkiterjedésével altalanossa valt. A nyugdij, az egészségbiztositas a legtobb
orszagban a maganszféraban ugyanugy hozzaférhetd a magéanszféraban is. Ezzel a
kdzszolgalat talan legnagyobb vonzerejét veszitette el.**

e A munkajogi szabalyozas Kkiterjedésével a munkaviszonyban allok és a
koztisztviselok helyzete kozeledett egymashoz. A nyugat-eurdpai orszagokban a
munkavallaldé elbocsatasa el¢ is akadalyokat gordit a jog, amikor pl. irasos, okszeri €s
bizonyithatd indoklasra kotelezi a munkaltatdt, hosszabb felmondasi 1ddt allapit meg,
végkielégitést tesz kotelezove, stb.

e Nyilvan az elébbiek hatasara is a kiszamithatosag, a 1étbiztonsag, mint érték, vesztett
jelentoségébol. Ezzel szemben a személyiség onkiteljesedése, a Kreativitas, az Uj
kihivasok keresése valtak hangstlyozottabb értékekke.

e A munkavallalok nagy része mar nem tekinti kivaltsdgnak, inkabb kotottségnek, hogy egy
¢leten keresztiil egy munkahelyen dolgozzon. A mobilitas kivanatossa valik.

e A fiatalsdg, dinamizmus valik idealld az iddsebb kor biztositotta megfontoltsag ¢és
tapasztalat ellenében.

Az egyébként is érvényesiild Kkulturalis tendencidk, az Uj Koézmenedzsment és a
neoklasszikus kozgazdasagtan ideologiaja altal felerdsitve, illetve azokon keresztiil a
magan- és kozszféra, magan- ¢és kozigazgatas egymassal ellentétes két imazsat rajzoljak ki,
amelyben egyértelmiien a kozigazgatisnak jut a negativ szerep.” Eszerint a maganszférat a
kihivés, érdekesség, ujdonsag, valtozas €s valtozatossag kulcsszavaival jellemezhetjiik. Ez a
szféra lehetdséget biztosit a kreativitdsnak, onallosagnak, tiszteli, jutalmazza a teljesitményt,
lehetové teszi a gyors kiugrast. A kozigazgatist a biztonsag, allandosag-stabilités,
kiszamithatosadg, megbizhatosag, fegyelem jellemzi. A benne dolgozok csavarként mitkodnek

2 Jol fejezte ezt ki a magyar ,,nyugdijas allas” kifejezés, ami a habort elétt mint az irigység targya
jelentkezett.

» QOly annyira igy van ez, hogy szamos korméanyzat médiakampanyokkal igyekszik a kozszolgalat imazsat
erdsiteni. Selden 2007: 40-41.
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egy gépezetben, amely elutasitja a kezdeményezést, és nem értékeli az egyéni teljesitményt.
Raadasul, aki a maganszféraban dolgozik, az — hangyaszorgalommal — részt vesz azon javak
megtermelésében, amelyet aztan a kozszféra elpazarol. A magénszféra hatékony €s termeld, a
kozszféra nem hatékony, koltekezd, pazarlo.

Noha szandékosan sarkitottuk kiss¢é a képet, nagy vonalaiban azonban a kor uralkodd
(uralkodova tett?) szellemi aramlatai ezt a képet sugaroztak a gazdasagi valsag kitoréséig és
részben sugarozzak ma is. Ezt az dllam ¢€s kozigazgatas-ellenes hangulatot régionkban még
rendkiviil fel is fokozta a rendszervaltas — amelyet legtobben a politikai-allami hatalom
leépitésével, a maganszféra kiépitésével azonositottak.

Osszegezve azt mondhatjuk, hogy mikdzben a kozszolgalat egyre kevésbé jelent vonzod
alternativat az Gjonnan munkéba 4116 fiatalok szamara, akozben a kinalati oldalon szlikiil is a
kozszolgalati munkahelyek szdma. Az utobbi évtizedekben megfordulni latszik egy torténelmi
trend. Mig kordbban a kozszolgalati rendszerek =zartsdga, a rendes munkavallaloi
jogviszonytol vald eltérése erdsodott, addig az NPM mozgalom hatédsara a zartsdg csokkenése
valt tendenciava, akér ugy, hogy csokken a kdzszolgalati jogviszony hatalya alatt dolgozok
szdma, akar 0gy, hogy maga a jogviszony tartalma valtozik, csokkennek a koz- és
maganigazgatas személyzeti rendszerében fellelhetd kiilonbségek.

Az NPM megjelenése €s hatdsa azonban egy elméleti problémat is felvet. A probléma
abban foglalhat6 6ssze, hogy mig az NPM elveti a zart rendszeri kozszolgalatot, és éppen a
maganigazgatds gyakorlatanak alkalmazisat ajanlja egyebek mellett a kozigazgatds HRM
rendszerében is, addig ez a tény nem vezet a kozfeladatokat ellaté személyi allomany teljes
atpolitizalasahoz. Igaz ugyan, hogy a kozigazgatasi apparatus atpolitizaltsaga érzékelhetden
megnd, ugyanakkor mégsem beszélhetiink egy, a feladatainak ellatasara képtelen, korrupt
rendszerrl az NPM olyan mintaillamaiban, mint Uj-Zéland, Ausztralia, Anglia, az Egyesiilt
Allamok vagy Svédorszag. A mér emlitett privatizicio, az agencializdcio, stb. nem vezetett a
— korabbi — kozszolgaltatasok teljes 6sszeomlasdhoz. Roviden, a nyilt rendszer alkalmazasa
nem vezetett a zsakmanyrendszer anomaliaihoz.

Az elméleti probléma megoldhaté oly mdédon, hogy ha leszdgezziik, hogy az esetek
jelentds részében, tipikusan a privatizacid kiilonféle modozatai (Horvath 2005, féleg: 107-
134) hatasara a személyi allomany teljes egészében kikertilt az allami szférabdl, igy rajuk nem
vonatkoztathatd ¢és vonatkoztatandd6 a koOzszolgalat problematikdja. Masfel6l a
kozszolgalatban maradok (pl. a minisztériumi hivatalnokok jelentds része) esetében pedig
valéban kimutathat6 az atpolitizaldédas novekedése. Ez azonban csak a probléma megkeriilése
¢s nem megoldasa lenne. Hiszen a privatizalt feladatok jo része (pl. a bortondk, a
tomegkozlekedés, a vonalas infrastruktura miikddtetése) vitathatatlanul, még a neoklasszikus
kozgazdasagtan szerint is kozszolgaltatasnak tekintenddek, fliggetleniil attol, hogy mely
szervezet latja el. Sem a kdzszolgélat aldl kivont, sem pedig a nyiltta tett kdzszolgalatban nem
tapasztalhatdak kirivo mértékben azok a vonasok, amelyeket a zart kozszolgélattal véltek
elkeriilhetonek. Tovabbra is érvényesiilnek a demokratikus jogok, nem csokken dramai
mértékben, egyes esetekben még nd is a személyzet szakértelme, nem harapddzik el a
korrupcio, €s a szolgaltatasok szinvonala sem csokken altaldban az elviselhetd mérték ala,
egyes esetekben pedig még javul is. Mindez ugy, hogy a feladatok végsd finanszirozoja
altalaban tovabbra is az allam.

A negativ hatasok — legalabb részleges — elmaraddsanak okat els6sorban abban latjuk,
hogy a politika ,,féken tartasat” az Uj Kézmenedzsment mas, a zart rendszerti kozszolgéalattol
eltéré modszerekkel tudja legalabb részben biztositani. Elsdsorban azzal, hogy a legtobb
esetben nem egyszeriien a maganigazgatds modszereit alkalmazzak a kozszféraban, hanem a
kozfeladatot teljes egészében ki is viszik a maganszféraba. Ily médon a politikus befolyasa
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nem — vagy csak attételesen — érvényesiilhet. Mindekézben a feladatatadas dontéshozatali
mechanizmusa €s maguknak a dontéseknek a tartalma nyilvanos. A privatizalni, kiszerz6dni
szandékozott értékeket és feladatokat nyilvanos palyazatokon hirdetik meg, igy érvényesiilhet
a verseny. A palyazatokat és késobb a szerzddéseket a lehetd legpontosabban ¢és
egyértelmiibben kell megfogalmazni. Mind a pélyazatok, mind a szerzddések biralhatoak és
politikai kovetkezményei lehetnek a pontatlanul megfogalmazott, korrupcid-gyants
dokumentumoknak és cselekedeteknek, dontéseknek.

Ezen tul nem szabad megfeledkezni arrdl a sajatos angolszasz politikai-kulturalis
kornyezetrél, amelyben mar megszilardultak €s jorészt elfogadotta valtak azok a jogi és féleg
moralis szabalyok is, amelyeken beliil a politikus tevékenykedhet. igy pl. a politikusok jorészt
elfogadjak, hogy a kozigazgatasi allasok tilnyomo részét az érdemek alapjan toltik be.

Elsésorban ezekben a tényezdkben Ilatjuk annak okat, hogy a zart kozszolgélat
felszamoldsa nem vezetett az egyeébként varhatd, egyes esetekben katasztrofalis, negativ
kovetkezményekhez.*® Ez természetesen csak egy praktikus valasz egy elméleti kihivasra. Az
adekvat valasz alighanem csak az NPM, illetve a mozgalom kozszolgalattal kapcsolatos
elveinek alaposabb megismerése és kiegyensulyozottabb értékelése utan adhaté meg. Ez
azonban — amint az a nemzetkozi szakirodalombdl is jol lathaté — még varat magéra,
alighanem nagyobb torténeti tavlatot igényel.”’

Ha a jelenséget jelenlegi tudasunk alapjan akarnank elméleti keretbe foglalni, akkor azt
talan a hatékonysaghoz kotve, torténeti keretben tehetjiik meg. Ebben az esetben egy sajatos
torténeti ivet rajzolnank fel a kovetkezOk szerint: Ahol a zsdkmanyrendszer kialakult, ott
hamarosan megmutatkoztak, majd a kozigazgatasi feladatok kiterjedésével és komplexebbé
valasaval tarthatatlannd véltak annak kovetkezményei. A direkt politikai befolyasnak Kkitett
személyi allomannyal miikodé kozigazgatas képtelen volt a hatékony miikodésre, mivel
hivatalnokai korruptak €s hozza nem ért0k voltak. A megoldast a kozigazgatasnak a
politikatol valé rendszerszeri elkiilonitése, vagyis a zart rendszer kialakitasa jelentette.
A zart rendszer azonban éppen azzal, hogy tokéletesedett, egyre jobban biztositotta ezt
az elszigetelést, egyben egyre merevebbé is valt, egyre inkabb csak sajat belsé logikajat
kovette, s ezzel egyiitt egyre érzéketlenebbé valt a tarsadalmi kihivasokra, amelyeket a
politika kozvetit a kozigazgatas felé. Ezzel parhuzamosan csokkent tarsadalmi és
szervezeti szintii hatékonysaga is, hiszen pl. a normativitas, ,,egyenldsités”, a szenioritas
elvének merev alkalmazésa, akarcsak az elbocsathatatlansag, a motivaciot assa ald. Az NPM
ezt a problémat ismeri fel. Nevezetesen, hogy ugyanazok az eszk6zok, amelyek eredetileg a
kozigazgatasi hatékonysag novelését szolgaltdk — paradox moédon — egyre inkabb annak
gatjava valnak. Mindekdzben szamos olyan mechanizmus épiilt ki, amely legalabb részben
képes a zsakmanyrendszer altal felvetett problémak mas, a zart rendszeren tuli eszkozokkel
torténd megakadalyozdsara, vagy legalabbis csokkentésére. Az NPM ezekre az eszkozokre
tamaszkodva kisérli meg a hatékonysag novelését oly moédon, hogy kozben elkeriilje a
zsakmanyrendszer negativ vonasait. Ha ez az elméleti megkozelités megkérddjelezhetd, s
kétségtelentil az, akkor ennek oka éppen az, hogy kétséges, vajon valoban sikeriil-e az emlitett
negativumokat elkertilni.

%% Ez egyben azt is jelenti, hogy véleményiink szerint az Uj Kézmenedzsment modszereinek alkalmazésa, a
zart kozszolgalat hasonld felszdmoldsa (pontosabban tovabbi fellazitasa) Magyarorszagon éppen a varhato
katasztrofalis kovetkezményekhez vezet, illetve mar vezetett is. A felsorolt ,,garancialis” tényezdknek ugyanis
szinte egyike sincs jelen a magyar allami €letben.

7 A leghivatkozottabb kisérlet erre: Pollitt-Bouckaert 2000, ami azonban természetszeriien nem foglalkozik
részleteiben a kozszolgalat kérdéseivel.
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I.4. A magyar kozigazgatas fejlédésének értelmezése®

A magyar kozigazgatas személyzeti rendszerét hosszu ideig sajatos kettdsség jellemezte.
(Szamel s.a.) A Monarchia részét képezd kdzponti kdzigazgatast az 1. vildghabort eldtt mar
az érdemrendszertinek tekinthetjiik. Ez 1ényegében tovabb ¢élt a két vilaghdboru kozotti
idészakban is (Lorincz 1995:85-87.). A masodik vilaghdborut kovetdéen, a kommunista part
hatalomra keriilésével egy 0j szakasz vette kezdetét, amelyben a zsakmanyrendszer totalissa
valt.

A kommunista partot két tényezd is 0sztondzte a zsdkmanyrendszer alkalmazésara.
Egyfeldl, és gyanithatdoan nagyobb stllyal, a part politikai céljait egy alapvetden ellenséges
(vagy akként érzekelt) kornyezetben gy vélte elérhetdnek, hogy a hatalmi poziciokat
politikailag lojalis tamogatoival tolti fel. Masrészt az az ideologiai meggydzddés allt a
hattérben, hogy a kozigazgatasi biirokracia egy olyan sajatos — a tomegektdl elidegenedett —
réteget képez, amely meghatdrozd szerepet jatszott a proletariatus, és altaldban a tomegek
elnyomasdban (Beetham 1987:71-80). A kommunista tarsadalom ¢épitése soran fel kell
szamolni ezt a réteget. Ez nemcsak sziikséges — de Lenin (1949: 188) korai miivei szerint —
lehetséges is, mivel az adminisztraci6 miiveletei a modern korban annyira leegyszeriisddnek,
hogy nem kivannak specialis szakértelmet. A hivatalnokok igy nem kiilonbéznek a
tarsadalom mas dolgozd csoportjaitol. Ennek logikus jogi kovetkezménye, hogy a
kozigazgatasban dolgozokra nézve nem kell €s nem is szabad sajatos jogi szabalyozast
alkotni. A koztisztviselOkre is a Munka Torvénykonyvének szabalyait kell alkalmazni.

A munkésok és parasztok kozigazgatasba aramlasaval a kozigazgatasban dolgozdk —
statisztikailag mérhetd — szakmai Osszetétele jelentdsen megvaltozott; a képzettségi mutatdk
drasztikusan zuhantak, és a szakmai tapasztalatok is hidnyoztak (Gyarmati 1988). Mindez
nyilvanvaldan az un. igazgatasi kapacitas csokkenésével jart. Ennek pedig jol érzékelhetd
kovetkezményei voltak: els6sorban a hozzd nem értés okozta karok és a korrupcio
megndvekedése — a zsadkmanyrendszer tipikus kovetkezményei.

Jelentés eltérés ugyanakkor a nyugati demokrécidkhoz viszonyitva a rendszeresen
1smétlddd valasztasok hidnya (Lorincz 1995:87.). A zsakmanyrendszer diszfunkcidinak
jelentds része viszont éppen a folytonossag rendszerszerti hianyabol fakad. Abbol tehat, hogy
a valasztasokon nyertes part Gjra és ujra a maga embereivel cseréli fel a korabbi kozigazgatési
személyzetet. Ez azonban a szocializmusban nem allt fenn. Az évek sordan a kezdetben
képzetlen és gyakorlatlan kaderek jelentds gyakorlati tapasztalatot halmoztak fel, és levelezd
képzéseken tovabb képezték magukat. A kétéves, kozigazgatas-specifikus képzést nyujtod
Tanacsakadémia létrehozasa és miikddtetése is e torekvést jelzi.

A tendenciat jol jellemzik a hozzaférheté adatok. Igy 1954-ben, a kommunista id3szak
zenitjén az onkormanyzati tisztviselok 79%-anak (!) mindéssze nyolc altalanos vagy annal is
alacsonyabb iskolai végzettsége volt. (Gyarmati 1988:1190.) 1975-re viszont ugyanebben a
kategoridban ez az arany 11%-ra csokkent (Csaki 1980:123.). A kozponti kozigazgatasban a
képzettség ennél joval jobb volt: 1975-ben — egy mintavételen alapulo, kérddives adatfelvétel
szerint — a minisztériumi vezetOk 90%-a, az ligyintézOk 76%-a rendelkezett felsdfoku
végzettséggel.

2 Mint mar jeleztik a kozszolgalat hazai fejlodését Hazafi (s.a.) és Linder (2010) is targyalja, bar mas
korszakokra €s Osszefiiggésekre helyezve a hangstlyokat; Hazafi dolgozatanak elméleti keretet is e torténeti
megkozelités adja. Sziikségtelen itt az altaluk, és mas szerzék altal (pl. Szamel, s.a., Lérincz 1986, 1995 és
részben Csizmadia 1979) irtakat megismételniink. Ezért csak az e dolgozat szempontjabdl 1ényegesebbnek itélt
tényezoket emeljiik ki, illetve az 1945-1990 ko6zotti korszakra koncentralunk.
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A hatalom konszolidalédéasaval tehat egyiitt jart a személyi allomany mindségének —
legalabbis a statisztika szintjén megragadhat6 — jelentds javuldsa is. Magaban az ideologiaban
is érzékelhetd egy fokozatos, &m jelentds fordulat a hetvenes évek elejétél. Egy 1975-0s
komplex (jogi €s tarsadalomtudomanyi) kézigazgatasi vizsgalat mar kiilon csoportként kezeli
¢s vizsgalja a ,kozigazgatasi dolgozokat”. A kutatdst 6sszegzd tanulmanykotetben (Fonyo
1980) Szamel Lajos (1980) mar nyiltan a zart rendszer bevezetésének sziikségességérdl
beszélt. 1978-ban pedig megalapitottak az Allamigazgatasi Foiskolat, amely mar
kozigazgatasi diplomat ad. Intézményi szinten is megjelenik tehat a kozigazgatasi munka
sajatsdgainak elismerése.

A jog teriiletén a valtozasokat Szamel Lajos (1980), valamint Ldrincz Lajos (1995)
viszonylag részletesen, Linder (2010) pedig kiilonos részletességgel elemzi. Az elemzések
alapjan elmondhato, hogy a hetvenes ¢vek soran a jogalkotasban megjelenik a kozigazgatasi
dolgozdk sajatos jogallasanak elismerése, amit a munkajogtdl egyre inkabb eltérd szabalyozas
jol tikroz. Ez egyben az érdemrendszer szamos elemének™ megjelenését jelenti a jogi
szabalyozas szintjén. A nyolcvanas években ez a folyamat tovabb erdsodott. A szocializmus
utolsd évtizedeit tehat egy lassi €s fokozatos, de tendencidjadban hatarozott elmozdulas
jellemzi az érdemrendszerti kozszolgalat iranyaba.

Kozvetleniil a rendszervaltast kovetd iddszakrol nincsenek pontos adataink. Tobben
azonban jelentds (Vass 2001:87.), sot katasztrofalis visszaesést érzékelnek a kozigazgatas
szakmai szinvonalaban (Berényi 1992:10.). Noha adatok csak 1994-t6l allnak ismét
rendelkezésre, ezek, a nyolcvanas évek végére vonatkozo becsléssel kontrasztolva igazolni
latszanak a feltételezést. (Gajduschek 2008: 137-152)

A legtobben az 1992. ¢évi XXIII. (kdzszolgalati) torvény elfogadésat tartjdk mérfoldkdnek
a kozszolgalat fejlddése szempontjabol. A térvénynek, mint jelentds, €s egy idépontban
megragadhato ,fordulopontnak” az értelmezése valojaban meglehetosén kérdéses, tobb
ok miatt is. Egyfel6l a zart rendszer, mint egyfajta megvaldsitandd ideal a szakméban (értve
ez alatt a kozigazgatas-tudomanyt, de a gyakorld kozigazgataszok tomegét is), sOt jelentds
részben a politikai elitben is, mar a rendszervaltas elott széles korben elfogadottd valt.
(Gajduschek 2007/b) Nyilvanval6 az is, hogy a politikai rendszervaltds 6nmagaban legalabb
ennyire, sOt a kozszolgalat Osszetételét tekintve, ami megkozelitésemben a kozszolgalati
rendszer végsO célja és értékmérdje, meghatarozobb, mint a torvény elfogaddsa: A mar
emlitett visszaesés a szakmai szinvonalban ekkor kovetkezik be. A politikai elit ekkor &ll
teljes egészében egy zart rendszerli kdzszolgalat modellje mellé.’® A torvénytervezet mar
korabban megsziiletett (Hazafi s.a.: 124), az elfogadasnak, amennyire azt tudhaté®' inkabb
koltségvetési-technikai, semmint értékalapu akadalyai vannak.

A torvényt sokan, mint a zart kozszolgalatot 1étrehozo jogi dokumentumot értékelik. Ez az
értékelés azonban meglehetdsen vitathatd, mint azt szamos nemzetk6zi elemzés (pl. Bossaert-
Demmke 2003, vagy OECD 2008) is egyértelmiien jelzik, s e dolgozatban is ezt mutatja be.

I.5. A zart rendszerii kézszolgalat alrendszerei

2 Mindenekelétt a képesitési eldirasok, a bér- és elémeneteli rendszer, a mindsités és tovabbképzés.

% Amelyben az Antall kormany, s kiilondsen maga a miniszterelnok alighanem a — személyes kotédések
okan is idealizalt — Horthy rendszer kdzszolgalatanak ujraéledését is lathatta.

! Egyértelmiien errél szamolt be Gyorgy Istvan (a feladat akkori felelése a minisztériumban) a 2011.
marcius 24-én, a II. Magyary Zoltan Emlékkonferencian tartott eléadasaban.
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A fentiekben attekintettilk a zart rendszerli kozszolgéalat elvi Osszefiiggéseit, illetve
torténeti és teriileti eltéréseit, roviden kitérve a magyar kozszolgalat torténeti valtozasainak
értelmezésére is. Itt az ideje, hogy most mar magara a zart rendszerli kozszolgalatra
koncentraljunk, a rendszer-kornyezet viszony helyett a rendszer belsé felépitését vegyiik
goresé ala. E fejezet célja, hogy részleteiben mutassa be a zart rendszer alrendszereinek
jellemz6it.® Erre fogunk visszautalni akkor, amikor a hazai szabélyozast elemezve
allitasokat fogalmazunk meg azzal kapcsolatban, hogy ez a szabalyozas zart vagy nyitott
jellemzokkel bir-e.

A zart kozszolgalati rendszernek szamos alrendszere van. Ezek jorészt a személyzeti
munka, illetve a human eréforras menedzsment (HRM) altalanos logikajat kovetik. Masként
fogalmazva, ha egy, kifejezetten a maganszféra szamara késziilt HR kézikonyvbe belenéziink,
akkor a targyalt témak jelentds része igen hasonld lesz ahhoz, amit egy, a kdzszolgalatrol
sz016 kotetben taldlnank.™ Altaldban a kovetkezé funkcionalis feladatokat lefedd
témakorok taldlhatoak meg egy HRM tankonyvben:

1. Azuj dolgozok felvételéhez kapcsolodo feladatok:

o Jeloltek ,,generdlasa”, magyaran toborzas (ez lehet pl. a vallalatnal dolgozé potencialis
jeloltek attekintése, érdeklodés mas szervezetektdl, adatbazisok attekintése, igen gyakran
palyazat kiirasa, stb.)

e Kivalasztas (ennek szamos modja ismert, pl.: a jelolt onéletrajzanak, palyazati anyaganak
attekintése, a jelolttel vald elbeszélgetés, altalanos és/vagy specialisan a munkdhoz
kapcsolddo képességeket mérd tesztek alkalmazdsa, irdsbeli tudasfelmérd vizsga, az
ajanlasok attekintése, a jelolt megtfigyelése kiilonféle szituaciokban, esetleg ezek
valamilyen kombinacioja, vagy egyszerlien csak az elsé benyomasra hagyatkozas)

A beilleszkedés folyamatanak megtervezése, segitése.
Karriertervezés

Bérezési, 6sztonzési rendszer kialakitasa és miikodtetése
Mingsités, teljesitményértékelés

Emberi eroforras fejlesztése — képzés, tovabbképzés

A dolgozotol valé megvalashoz, leépitéshez kapcsolodo kérdések

A A o o

A szakszervezetekkel, érdekszervezetekkel valé egyiittmiikodés

A fenti, operativ feladatokon til az utobbi évtizedekben ndvekvd stlyra tett szert az emberi
er6forras-menedzsmentben — is — a stratégia szemlélet. Ennek lényege a szervezet hosszu
tavl igényeinek megallapitasa, illetve annak felmérése, hogy a szervezet kdrnyezetében, a
tarsadalomban, a gazdasdgban varhatoan lezajlé folyamatok milyen mértékben segitik eld és
milyen mértékben gatolhatjadk a szervezet human erdforrds igényének kielégitését. A
szervezeti igények és kornyezeti feltételek elOrejelzésére alapozhatd aztan a részletes

32 Ehhez a magyar szakirodalombdl kiilondsen: Szamel 1980, Léricz 1982, Berényi 1992, Lérinez 2007: 271-
408), munkaira és az emlitett Ph.D. értekezésekre tamaszkodtam. Angol nyelven pl. Bossaert et al 2001,
Bossaert-Demmke 2003, Shafritz et al 2002, valamint az OECD anyagaira alapoztam.

3 Elbert at al. 1999 p. 26 szerint pl. a f6bb HRM funkcidk a kovetkezék: Munkakor-elemzés és —tervezés;
Eréforras biztositas (ez magaban foglalja az 1j munkaerd toborzasat és kivalasztasat, valamint az elbocsatast);
Munkakér értékelés; Osztonzésmenedzsment; Teljesitményértékelés; Emberi eréforras fejlesztés (képzés,
tovabbképzés, tréning, stb.).

44



stratégia, amely meghatarozza, hogy a célokat az adott feltételek kozott milyen modon,

milyen eszkozokkel lehet elérni.”

A magan- és kozszféra kozotti hasonlosagok mellett az eltérések is jelen vannak. Egyes
témak a maganszféra HRM-jének integrans részét képezik, am targyaldsuk hidnyzik a
kozszolgalattal foglalkozo kézikonyvekbdl, mas témék esetében viszont forditott a helyzet: a
kozigazgatdis HRM-jében megjelend témak a magénszféranal hianyoznak. A zart rendszer(i
kozszolgélat egyik fontos eleme példaul az osszeférhetetlenség kérdése, illetve a feleldsségi
rendszer, ami a maganszféra HR teriiletérél jorészt hidnyzik. Ugyanakkor a
munkakdrelemzést €s tervezést a legtobb HRM tankdnyv a témakor integrans részeként
kezeli, mig azt sehol nem tekintik a kozszolgalat részének. Taldn ennél is Iényegesebb eltérés
azonban, hogy jelentds az egyes cimszavakon beliili tartalmi, értelmezésbeli eltérés is. A
HRM szakirodalom példaul évtizedek Ota az emberi erdforras fejlesztésérdl beszél. Ennek
lényege a meglévd személyi allomany képességeinek, tudasanak, illetve kompetenciainak, s
ezen keresztiil teljesitoképességének fejlesztése. E témakoron beliil targyaljadk a képzést,
tovabbképzést, mint a fejlesztés talan legfontosabb, de nem egyetlen modszerét. Gyakran e
témakoron beliil targyaljak a karriertervezés kérdését is. Ezzel szemben a képzés-
tovabbképzés, legalabbis a hazai szakirodalomban elkiiloniilt témakornek szadmit. A
karrierrendszer pedig szintén a kozszolgalat kiilonallo, talan legfontosabb eleme.

Eltéroek lehetnek az egyes elemekre helyezett hangsulyok, illetve az egyes elemek
funkcioja 1s. Mig pl. a zart rendszerli kozszolgalatban a bérezés esetében a kiszamithatosag,
normativitds, egységesség kiilonosen fontosak (ezt tiikr6zi az altalaban hasznalt
illetményrendszer kifejez€s), addig a maganszektorban a bérezést elsdsorban, mint — az egyik
— motivacids eszkozt kezelik (ezt tiikkrozi az ,,06sztonzési rendszer” kifejezés). Erdsen eltérd
lehet ezért a bérezés logikdja. Mig a maganszféraban gyakori a teljesitményhez kotddo
bérezés, addig a zart rendszerli kdzszolgalatban altalanos a pozicidhoz kapcsolodd bérezés,
mikdzben a pozicibk megszerzése nagymértékben a szenioritas elvére (vagyis a
kozigazgatasban toltott idére) tamaszkodik.

Az eltérések mellett még egyszer érdemes azonban utalni a hasonlosagokra, amelyek
kiilonosen jelentdsek a nagyvallalatok, illetve a maganigazgatds (nem kozvetlen termelés)
esetében. Néhany kivételtdl eltekintve ugyanis a magénigazgatast is az jellemzi, hogy az
egyes egyének, de gyakorta az egyes szervezeti egységek teljesitménye sem mérhetd
kozvetlentil. Hasonldésdgok adodnak tovabba a nagyvallalati méretek miatt is a zart
kozszolgalattal. fgy pl. a nagyvallalatok HRM rendszere is erésen és részleteiben
beszabalyozott; a bérek a legtobb pozicidban itt sem a személyes teljesitményhez, hanem az
adott pozicibhoz kapcsoldodnak, stb.

Az alabbiakban, amikor attekintjiik a zart rendszerii kozszolgalat egyes elemeit, akkor
ezek jellemzdinek bemutatdsa mellett arra is toreksziink, hogy kontrasztoljuk ezeket a nyilt
rendszerli kozszolgélat, illetve a maganszféra HRM-jének jellemzdivel. Tekintsiik at tehat,
hogy a zart rendszeri kdzszolgéalatnak milyen nagyobb teriiletei vannak, s azokban melyek
azok a sajatsdgok, amelyekben a maganigazgatis személyzeti rendszerétdl vald eltérés
leginkabb megragadhato!

11.5.1. A jogviszony létrejotte

* Erdekes, hogy a human eréforrashoz kapcsolodo stratégiai tervezés mintha a maganszférabol szivarogna a
kozszféra menedzsmentjébe, noha a hossza tavi tervezés a kozszféraban indult meg szerte a modern vilagban a
’30-as, ’50-es évektdl kezdédden, mig a maganszféraban a stratégiai gondolkodas szélesebb korben csak a *70-
es, “80-as évektdl kezdett el terjedni.
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A személyzeti rendszer vitathatatlanul legfontosabb eleme a kivalasztds. Nem egyszertien
azért mert ez az — idérendben ¢€s logikailag egyarant — elsé elem. Sokkal inkabb a kivalasztés
tartalma teszi azt meghatdrozova. Az nevezetesen, hogy a kivalasztas soran dol el, hogy kik
fognak dolgozni a kozigazgatidsban. Visszautalva az el6z0 részben irtakra, a személyzeti
rendszer egészének lényege ¢és milkddése valodi mércéje is egyben, hogy milkddése
eredményeként a lehetd legmegfelelobb személyi allomany 4alljon a kozigazgatés
rendelkezésére. Marpedig ezt alapvetden a kivalasztas hatarozza meg. A zart rendszerben a
kivalasztas szerepe, a koztisztviseld elmozdithatatlansdga miatt még inkabb dontd. A
maganszféraban €s a nyitott rendszerben a nem megfeleld (vagyis rosszul kivalasztott)
alkalmazott viszonylag konnyen elbocsathatdé. A zart rendszerben viszont jo eséllyel
bennmarad, kiilondsen, ha alkalmatlansaga a probaidé alatt sem deriil ki.

[1.5.1.1. Lehetséges modszerek

A kivalasztasi eljards lehetséges moddozataival Loérincz Lajos (2007: 299-3747)
foglalkozott részletesen. LOrincz elsOsorban torténeti €s kisebb mértékben Osszehasonlito
alapokon a kivalasztasi eljarasok két nagy tipusat kiilonitette el: a demokratikus €s az
antidemokratikus kivalasztasi eljarast. Utdbbi korébe sorolhatd, amikor a jelolt mar
szliletésekor belekeriil abba a pozicioba, amely a kdzszolgalatra predesztinalja, vagy pedig
személyes kapcsolatrendszerének kdszonheti azt. Az eurdpai torténelemben ilyen els@sorban a
nemesi szarmazas, amely a mai értelemben vett allami feladatok ellatasat is jelenti. De a
feudalizmus maltaval is, a nemesi szarmazas kozismerten nagyon hatarozott elonyt jelentett,
még a XX. szazadban is pl. a német, s kiilondsen az angol kézigazgatdsban. Hasonloképp a
magyar megyei, kvdzi onkormanyzati igazgatist — ahogyan azt pl. Moricz érzékletesen
bemutatja — a dzsentrik uraltak. Mas orszagokban, igy pl. Kozép-Azsiaban, vagy szamos arab
¢s afrikai orszagban a torzsi hovatartozas lehet meghatarozd, amennyiben bizonyos k6zosség
adja olykor az Aallami-politikai elitet egyarant, ideértve a politikai ¢és kozigazgatési
»dolgozdkat”. A nepotizmus kifejezés a rokonok kdzigazgatasi allasba juttatasara utal, de mar
magaban foglalja a baratok, ismerdsok pozicioba juttatasat is. A klientelizmus €s a patrondzs
is sz€les korben ismert fogalmak. A klientelizmus tartalma nagyban egyezik a nepotizmussal,
azzal, hogy itt — a sz6 roémai konnotacidi miatt — egyértelmii az utalas egyfajta hierarchikus-
kolesonds viszonyra, ti. hogy a tdmogatasért cserébe a ,kliens” szolgdlatokat tesz, s hogy —
ezért 1s — a rokoni kapcsolat itt kevésbé jellemzd. A patronazs ebben a kontextusban is arra
utal, hogy egy vezetd beosztasban Uil személy masokat segit kozigazgatasi allasba, illetve
tamogatja is Oket ebben a pozicidoban. A patronazs kifejezés elsdsorban a politologiai
elemzésekben bukkan fel. (Kordsényi 1996) A politikai patronazs tehat arra utal, hogy
koztisztviseloket politikai  szempontok alapjan valasztjdk ki és alkalmazzdk a
kozigazgatasban. Eppen ezért a patronizs az a jelenség, amelynek elemezésével a
,mainstream” nemzetk6zi szakirodalom is széles korben foglalkozik. Ugyanakkor
sziikségesnek tartjuk hangsulyozni, hogy a politikus altal gyakorolt patronazs valojaban nem
feltétlentil ,,politikai”, a sz6 formalis értelmében; az nagyon gyakran egyszeri klientelizmust,
vagy nepotizmust takar, aminek ténylegesen semmi kdze a partpolitikdhoz, még ha az is adja
ré4 a lehetdséget.

Erdemes megjegyezni, hogy Lérincz, bar explicitté teszi preferenciajat az érdemen alapuld
kivalasztas mellett, utal a nem demokratikus kivalasztasi modszerek néhany elényére. Igy a
csaladtagok, baratok esetében, pontosan lehet tudni, hogy a jelolt milyen képességekkel,
személyiségjellemzOkkel bir. Masfeldl a kivalasztast végzo vallalja dontéséért a feleldsséget,
de legalabbis annak kdvetkezményeit.

A zart rendszer azonban formalis eljarast ir eld. A formalis eljarasnak pedig a jelentkezdk
alkalmassaganak vizsgélatara kell irdnyulnia. A kivalasztasnak ez a moddja, amellett, hogy
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altalaban alkalmasabb személy kivéalasztasdhoz vezet, mint a nem demokratikus dontési
moddszerek, egyben megfelel annak az alkotmanyos elvarasnak is, amely 1ényegében egy tobb
szaz éves elvet rogzit: , Ratermettségének megfelelden minden polgar egyforma eséllyel
palyazhat barmely kozfunkciora, tisztségre €s méltosagra, az elbiradlasnal egyediil csak az
erkolesdsségét és tehetségét szabad figyelembe venni.”*> Mara minden demokratikus jogallam
jogszabalyi — leggyakrabban alkotmanyi — szinten deklaralja a hivatalviseléshez fiz6d6
alapvetd allampolgari jogot, s e tekintetben az egyenld esélyek biztositdsanak kotelezettségét.

[1.5.1.2. A kivalasztas két fazisa: a toborzas és a szelekcid

Ha kivalasztasrol beszéliink, két folyamatot/fazist kell elvalasztanunk egymastol:
e a toborzast, valamint
e a szelekciot (Lérincz 2005).

A kivalasztas toborzasi szakaszaban a kézigazgatasi szervek vagy esetleg a kdzpont széles
korben meghirdetik a koztisztviseloi allasokat, lehetdvé téve, hogy az allampolgéarok
értesiiljenek a kozszolgélatban vald elhelyezkedés lehetdségérdl, és €ljenek ezen alkotmany
biztositotta alapjogukkal. A toborzas megjelenési formai kozott nevesithetjik a
versenyvizsgakat, ¢s a palyazatokat. Ezeket nyilvanosan meg kell hirdetni. Minél szélesebb
korben valik nyilvanossa a felhivas, annal nagyobb az esélye annak, hogy a kozigazgatasi
szervek tobb jelolt koziil valaszthatnak.

A kivalasztas masodik, érdemi része, a szelekcio, amelynek célja a jeloltek koziil az adott
munkakorre legmegfeleldbb személy kivalasztasa. Utaltunk mar arra, hogy mennyire fontos
ez altaldban is, de kiilondsen a zart kdzszolgalat HR rendszere esetében. A kivalasztas ezen
tal azért is neuralgikus pontja a zart kdzszolgalatnak, mert e ponton kell leginkabb kizarni a
politika fel6l érkezd nyomdst. A kivalasztas az a pont, ahol a politika, illetve a politikus
leginkabb képes arra, hogy a kozigazgatas személyi allomanyanak osszetételét sajat
izlése alapjan alakitsa, kozvetleniil befolyasolja. Eppen ezért olyan fontos, hogy a politikat a
lehetd legnagyobb mértékben elszigeteljék ettdl a folyamattol. Tovabbi sajatos szempont,
hogy itt nem egyszerlien egy munkaviszonyrol van szo, hanem a kozosség szolgélatarol, s
ezért egyes allampolgari jogok hangsulyozott szerepet kapnak. igy kiilondsen fontossa valik
az allampolgar joga a tisztességes elbirdlasra, €s igy az elvileg egyenld esély a koziigyek
koztisztviselokénti gyakorlasara. A kivalasztasnak kizarolag a képességeken kell alapulnia, s
a ,sziletés”, a nemi, faji, vallasi, stb. hovatartozas nem jatszhat szerepet.36 Végil a
szubjektivitas, és ezzel a nepotizmus (rokonok, ismerdsok allami allasba juttatasa), a
korrupcio kikiiszobolése a kdzigazgatas hatékonysaganak biztositéka is.

Ezért a zart kdzszolgalatban a maganszfératol jelentdsen eltérd gyakorlat figyelhetd meg. E
gyakorlat végsé célja (a) a megfelelo jelolt kivalasztasa (b) az egyenlé esélyek biztositasa
mellett, (¢) a politikai és (d) mas személyes befolyasolas lehetoségének kizarasaval.

Az 1y koztisztviselok felvételéhez kapcsolodo feladatok tartalma az ellatandd funkcidkat
tekintve lényegében megegyezik a maganszféra elemeivel; magaban foglalja tehat a toborzast,
az effektiv kivalasztast, valamint a beilleszkedés eldsegitését. Jelentds az eltérés azonban
abban, ahogyan ezek a funkciok a zart kdzszolgéalatban jelentkeznek, ahogyan az 0 dolgozo

3% 1789-es Deklaraci6 az ember és allampolgar jogairdl, 6. cikkely

% Megjegyezziik, hogy a megkiilonboztetés tilalma az utobbi évtizedekben a legtdbb modern allamban a
maganszféraban is altalanos — gyakran térvényben is rogzitett — kovetelménnyé valt.
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felvétele megvalosul. Ezt szolgalja ezen a teriileten is a normativitas, a kozigazgatas egészére
kiterjedd egységes szabalyozas, egységes kovetelményrendszer kialakitasa, stb.

Toborzas

Az az alkotmanyos elv, amely szerint mindenkinek joga van részt venni a koziigyek
intézésében akar koztisztviseloként is, nem teljesen korlatlan. Korlatozzak azok az altalanos
feltételek, amelyeket jogszabaly hataroz meg. Ilyen altaldban az adott orszag allampolgarsaga
mellett’’ a meghatéarozott életkor, a biintetlen, illetve feddhetetlen eldélet, valamint az allas
betoltésehez sziikséges egészségi allapot (ide értve a szellemi képességeket i1s). Gyakori, hogy
egy minimalis iskolai végzettséget is meghataroznak felvételi feltételként. Ezen tul az adott
orszag hivatalos nyelvének, illetve nyelveinek ismerete is kovetelmény lehet. Ez
természetesen olyan orszagokban birhat jelentdséggel, ahol tobb nemzet ¢l egyiitt (pl.
Belgium, Sviajc, Kanada), vagy ahol nagyon jelentds azon kiilfé1drél bevandoroltak ardnya,
akik bar az allampolgéarsagot megszerezték, a nyelvet mégsem beszélik megfelelden.
Jeloltként tehat csak azok johetnek szoba, akik ezeknek az Aaltaldnos feltételeknek
megfelelnek.

A demokratikus kozigazgatasban altalanos kdvetelmény, hogy a koztisztviseldi alldsokat,
illetve a felvételi versenyvizsgédkat nyilvanosan meg kell hirdetni. A nyilvanos meghirdetés
ezért azokban az EU orszdgokban is kotelezd, amelyek nem a zart rendszer szerint miikodtetik
kozszolgalatukat. A palyazati kiirdsnak tartalmaznia kell azokat a specidlis feltételeket,
amelyek az allas betoltéséhez sziikségesek. Ez garancidlis tényezd, hiszen a legtobb
koztisztviseldi allas betdltéséhez sajatos ismeretek, készségek, stb. sziikségesek. A pénziigyi
feladatok ellatasat pl. nem lenne célszerli egy zeneakadémiat végzettre bizni. A sajatos
feltételek tovabb — az altalanos feltételeknél joval nagyobb mértékben — korlatozzék az
allampolgarok fent emlitett jogat. Ilyen feltételek lehetnek a meghatarozott szakmai
ismeretek, idegennyelv-ismeret, stb. eldirdsa. A zart kozszolgalat sajatossdga, hogy ezen
feltételek meglétét a palyazdnak hivatalosan bizonyitania kell. Amig pl. a maganszféraban
bevett modszer a nyelvtudas felmérésére az adott idegen nyelven lefolytatott interju, addig a
kozszolgalatban azt 4ltaldban nyelvvizsga-bizonyitvannyal kell igazolni.

A palyaztatas tehat egyfeldl azt szolgalja, hogy az allampolgarok minél szélesebb koréhez
jusson el az informacio, ezzel a jelentkezok korét novelni lehet, mikdzben az allampolgari jog
is érvényesiil. A palyazatok biztositjak azt a garancialis kovetelményt is, hogy a feltételek mar
az allas meghirdetésekor — tehat a kivalasztast megelézden — egyértelmiiek €s nyilvanosak
legyenek. Ebbol kovetkezik természetesen, hogy a késObbiekben a kivalasztasnak a
palyazatokban foglalt szempontokon kell alapulnia.

Azokban a kozszolgalati rendszerekben, amelyek talan leginkabb kovetik a klasszikus zart
rendszer logikajat a kivalasztas versenyvizsga letételével torténik. Itt tehat a palyaztatas a
versenyvizsga meghirdetését jelenti. Ha meghatéarozott pozicidba keresnek jelentkezdt, akkor
altalaban egy kifejezetten erre a célra rendszeresitett kozlonyben hirdetik meg a kozszolgélati
allasokat. (Az utdbbi id6ben ezt egésziti ki, s6t egyre inkabb ki is valtja a kormdnyzat ilyen
funkciot betoltd honlapja.) Ezen tul, egyes nagyobb jelentdségii poziciok palyaztatasa esetén
sz¢élesebb korti, napi- €s hetilapokban torténd hirdetések feladasa is elképzelhetd.

Kivalasztas - Szelekcio

7 Az allampolgarsag kovetelménye sajatosan jelentkezik az Eurdpai Unidban, ahol a direkt kozhatalmat
gyakorld, valamint a kozpolitika-formalasban kozvetleniil résztvevé hivatalnokokon kiviil barmely EU
allampolgar jogosult kozhivatalt betdlteni barmely EU tagallamban.

48



A zart rendszer kivalasztasi mechanizmusanak egyik legfontosabb jellemzdje az, hogy —
pontosan definialt, ritka kivételektdl eltekintve — csak az egyes kategoridk legalsd szintjére
vesznek fel uj koztisztviseldt. Hiszen az egész rendszer lényege, hogy a koztisztviseld a
kozigazgatasban fut be egy kiszamithato karriert, megmaszva a ranglétra minden egyes fokat.
Nyilvanvalo, hogy ez a megoldas eltér a maganszféra HR szemléletétdl, és az azt kovetd nyilt
kozszolgélati rendszertdl, hiszen ezekben természetes, hogy barmely megiiresedett posztra
kiviilr6l hozzanak embert. (Erre utal a pozicid-alapl,, position-based, vagy Hazafi (s.a.)
praktikusabb forditasdban: allasrendszer kifejezés is.)

Masik jellegzetes eleme a zart rendszerti kivalasztasnak, hogy az egységes eljaras szerint
és kozpontositottan torténik, vagyis nem az egyes kozigazgatasi szervek valasztjak ki

Jo 4

kés6bbi dolgozoikat a maguk meghatarozta eljarasban.*®

A zart rendszer abban is eltér mas HRM rendszerektdl, hogy a kivalasztas rendje szigoruan
szabalyozott; a szubjektiv elemek minimalizalasara torekszenek. Ezek altalanosan jellemzdek
minden zart rendszerre. Ugyanakkor jelentdsek az eltérések abban, hogy milyen modon
kivanjék elkeriilni a szubjektiv — a korrupcio, az esélyegyenldség hidnya veszélyét magaban
hordozd — dontések lehetOségét. Ezeket az eltérd megoldasokat tekintjiik at a kdvetkezd
néhany bekezdésben.

A taldn legismertebb francia rendszer versenyvizsgakra (Un. concours) ¢épit a
kivalasztasban — és az eldmenetelben is. A szdbeli €s irdsbeli vizsgakat félévente nyilvanosan
meghirdetik, azokon barki részt vehet. A vizsgazokat aztan eredményeik szerint sorba allitjak,
s az iiresedéseket errdl a listardl toltik fel a kovetkezd emberrel. A vizsgédk tartalmat az egyes
nagy szakmai csoportok, az un. corps-ok szerint allitjdk Gssze, minden corps-nak sajat
ismeretanyagdbol. Hasonld, versenyvizsgakon alapuld rendszert kovet az EU-n beliil
Belgium, Gordgorszag, frorszag, Olaszorszag, Luxemburg, Portugélia és Spanyolorszag. Az
EU-n kiviili orszdgok koziil pedig az Egyesiilt Allamok ¢és Kanada is hasonl6 médszerrel
valasztja ki az uj koztisztviseloket.

A megfelelo tesztek Osszedllitisa jelentds erdforrasokat igényel, foleg mivel ezeknek
illeszkednie kell a meghirdetésre keriild poziciohoz, ugyanakkor altalanosnak is kell lenniiik
abban az értelemben, hogy pl. a pénziigyi munkatars, dolgozzon barmely kdzponti szervnél,
azonos jellegl tesztet toltson ki.

Az osztrak és német megoldas ettdl némileg eltérd. Az eltérés lényege, hogy konkrét
megiiresedett allasra keresnek jelentkezot, s a felvételrél igy nem kdzpontositottan, hanem az
érintett kozigazgatasi szervnél dontenek. Ezekben a rendszerekben azonban nagyon
részletes és szigoru szabalyok hatdrozzak meg az allas meghirdetésének, és a jeloltek kozotti
valasztasnak a modjat. fgy pl. Ausztridban kiilon jogszabaly foglalkozik a kérdéssel. Széles
korben alkalmaznak az adott poszthoz sziikséges képességfelmérd teszteket, de az interju

® E téren ugyanakkor a nemzetkdzi viszonyok kozott érzékelheté egy hatarozott elmozdulds a
decentralizaci6 iranyaba. Lasd errdl: Linder 2007

3% A szakirodalom szerint az altalanos, készségfelméré tesztek altaldban alkalmasabbak a jeldlt késébbi
teljesitményének eldrejelzésére, mint a specidlis, adott feladatkdrhdz-szakteriilethez kapcsolodo tesztek,
mikozben elballitasuk és ,muikodtetésiik” nagysagrendekkel kisebb erdforrast igényel. Az altalanos tesztek
alkalmazasa azonban elvi és jogi problémakat vetett fel az Egyesiil Allamokban. Jogaszok egy csoportja
megtamadta ezt a gyakorlatot. Ramutattak, hogy mig a fehérek 42%-a ért el 70 feletti pontszamot, addig ugyanez
az arany a hispan szarmazasuak esetében 13%, a feketék korében pedig 5% volt. Mivel pedig a teszt nem
hozhatd kozvetlen Osszefliggésbe specidlisan a végzendé munkaval, viszont alkalmas a bdrszin szerinti
megkiilonboztetésre, ezért alkotmanyellenes. Az érvet elfogadva az allam kénytelen volt visszatérni a joval
koltségesebb és kevésbé hatékony szakteriilet-specifikus tesztek rendszeréhez. (Wilson 1989, p. 139-141)
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modszerét is alkalmazzdk a jogszabaly meghatarozta esetekben és modon. A teszteket a
Pénziigyminisztérium allitja 6ssze valamennyi allamigazgatasi szerv szdmara. Nyilvanvalo,
hogy az interji és annak értékelése — barmilyen részletesen is szabdlyozott — nem
sztenderdizalhat6 teljes mértékben. A szubjektivitds azonban mégis kevéssé érvényesiil, a
nepotizmus €s korrupcid pedig szinte kizart, mar csak azért is, mert a jeldltek el6zetes
értékelését egy fliggetlen bizottsag végzi. Németorszagban mind szovetségi, mind tartomanyi
szinten kiterjedt szabalyozasa van a kérdésnek.*

[1.5.1.3. A koOztisztviselGi jogviszony létrejotte, a beilleszkedés

A beilleszkedés folyamataban a legfontosabb sajatos jellemzé ismét csak a
szabalyozottsag. Altalaban a kdzszolgalati torvény, illetve annak végrehaijtasi jogszabalyai, a
kevésbé lényeges kérdésekben az egyes szervezetek belsd szabdlyzatai hatarozzdk meg a
folyamatot. Ez magaban foglalja, hogy a koztisztviselot tdjékoztatni kell jogairdl és
kotelességeirdl. A munkavégzés rendjének altalanos és sajatos szabalyairol (pl. munkakezdés,
ebédsziinet, stb.). Mindezeken tul azonban tobb lényeges, a maganszfératol egyértelmiien
elkiilonitd sajatossag is megtigyelhetd a zart rendszeri kozszolgéalat e pontjan. Ezek koziil
mindenképpen ki kell emelniink, hogy a koztisztviseldi jogviszony Kkinevezéssel és nem a
munkaszerzodés alairasaval jon létre, ami jelzi, hogy a jogviszony a kozjog és nem a
maganjog korébe tartozik. A kinevezés tartalma mintegy siiritve foglalja magaban a zart
rendszerli kozszolgélat sajatsagait. Azt mindenekel6tt, hogy itt nem két egyenld fél barmikor
felbonthatd megallapodasardl van sz6, hanem egy ,.hatalmas erd és akarat” a KOZ, illetve az
azt képvisel$ allam, és az 6 szolgaja kozotti hosszl tava viszony jon létre. Igy a koz- és
maganszféra kozotti distinkcio jelenik meg a kinevezés intézményében. A kinevezés azonban
a politikus €és a szakmai ismereteket becsatorndzo ¢€s alkalmazd koztisztviseld kozotti
kiilonbségtételt is vildgossa teszi. A politikus megbizatasa ugyanis megvalasztasaval jon l1étre
¢s a kovetkezd megvalasztasig tart, mig a koztisztviseld megbizatdsa kinevezéssel jon 1étre és
meghatarozatlan ideig — elvileg nyugdijba meneteléig — tart. A kinevezés igy koz €s magan,
politikai és szakmai kozotti distinkciot is megjeleniti.

Az eskii letétele ugyancsak sajatosan a kozszolgalatra jellemz6. Az eskii altaldban utal
arra, hogy a koztisztviselé feladata a kozszolgalat, az alkotményos rend megtartasa és
megtartatdsa. Szintén utal az eskii szOovege az allam- és szolgalati titok megOrzésének
kotelezettségére is. Az eskii, amellett hogy jogkdvetkezményekkel jar, egyfajta archaikus,
némileg a hiibéres és hiibérar feudalis viszonyat 1dézé elemként utal a ,,k6z-szolga” sajatos
statuszara. Mind a ,kinevezés”, mind az eskii olyan archaikus elemeket hordoz magaban,
amelyek mara inkabb szimbolikus jelentdséggel birnak.

A fejlett kozszolgalati rendszerek gyakran un. gyakornoki idével indulnak, melynek
id6tartama egy-két honaptol egy-két évig terjedhet. A gyakornoki idonek két funkcidja is van.
A kifinomult rendszerekben ennek soran a gyakornokot kiilonféle szervezeti egységekhez
helyezik, ahol lehetdség van a szervezet egészének megismerésére. Mindekozben a
gyakornok idejének jelentds részét aktiv tanulassal, pl. a szervezetet érintd agazati és egyeb
jogszabalyok, a Szervezeti és Miikddési Szabalyzat és Ugyrend tanulmanyozasaval tolti. Tébb
kozszolgélati rendszerben a képzési rendszer szerves része a gyakornoki képzés. Hasonlo
megoldast egyébként ma mar a maganszféraban is alkalmaznak. Kétségtelen azonban, hogy
ez az eljaras a koOzszférdban mar egy évszdzaddal ezeldtt is bevett gyakorlat volt. A

0 Helytelen lenne persze idealizalni a képet. Ismert, hogy az osztrak rendszerben egyes poziciokban igen
kiterjedt a partbefolyas érvényesitése és még a német gyakorlatban is jelentkezik ez a cstcsvezetok esetében. A
politikai szempontok azonban a szakismeret és foleg a szenioritas mellett, s nem azok helyett érvényesiilnek.
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gyakornoki 1d6 masik funkcidja tipikusan a zart kdzszolgalatot jellemzi. A gyakornoki 1d6
gyakran egyben probaiddként is szolgalhat. Ennek azért van jelentdsége, mert a késObbiekben
a koztisztviseld szinte elmozdithatatlan. Ugyanakkor szdmos olyan lényeges személyes
jellemzdé van (pl. lustasdg, Osszeférhetetlenség), ami a kivalasztas soran kevéssé keriilhet
felszinre, a munkahelyen azonban konnyebben megmutatkozik. JO tehat, ha a jelolt a
munkahelyi korilmények kozott is megtigyelhetd, és ha stlyos hidnyossagok keriilnek
felszinre, akkor még viszonylag egyszertien meg lehet téle szabadulni.

[1.5.1.4. A munkakor meghatdrozasa

Mint mar jeleztiikk, a munkakor elemzése, tervezése és értékelése a maganszféra HRM
tankonyveinek igen hangsulyos része. (Elbert et al. 1999: 127-158, 193-222) A munkakdr-
elemzés és értékelés szerepe a konkrét feladatok pontos meghatarozasa. Ezt a feladatot
altalaban nem tekintik a kozszolgalati tevékenység részének. Ennek dacara a jol miikodo
kozszervezetekben is rendelkezésre allnak azok a részletes munkakori leirasok, amelyek
meghatarozzak az egyes poziciokban a koztisztviselok feladatait. Természetesen e feladatok
meghatarozasaban a jogszabalyoknak joval nagyobb szerepe van, mint a maganszektorban.

A munkakor-értékelés a maganszféra HRM-jében az adott munkakor értékét kivanja
meghatarozni pl. a betdltéshez sziikséges iskolai végzettség, kompetencidk, stb. alapjan. Erre
az ¢értékelésre ¢épiilhet azutdn az adott pozicioban kaphatd bér meghatarozésa is. A
munkakorok ilyen jellegli értékelése sajatosan jelentkezik a zéart kdzszolgalatban. Itt az
egyseéges bér-, illetve karrierrendszer egyes ,allomasaiként” keriilhetnek meghatarozasra az
egyes poziciok. (Lasd bér-, és karrierrendszer targyalasanal.)

Itt érdemes megjegyezni, hogy a munkavégzés egyes jellemzbire nézve atfogd jogi
szabalyozast talalunk a kozszolgalatban, gyakran a nyilt kozszolgalati rendszerekben is. igy
pl. a kozigazgatasban a munkaidé altalanos hosszat jogszabaly meghatarozza meg az EU
szinte valamennyi dllaméban - heti 35-41 6ra kozott, atlagosan kb. 38 o6raban. Az a klasszikus
zart kozszolgélatot még jellemzd gyakorlat, hogy a koztisztviseld dijazas nélkiil barmikor
tulmunkara volt kotelezhetd mara mar altalaban csak a magasabb beosztasokban érvényesiil,
mig az alacsonyabb beosztasokban a talmunkéat akar pénzben, akar szabadidében
kompenzalni kell.

A nemzetkozi szakirodalomban egyre nagyobb szerepet kapnak a kdzszolgalat targyalasa
kapcsdn az olyan témdak, mint a rugalmas munkaidd, a tdvmunka, és a részmunkaidds
foglalkoztatds. Ezek a témak azonban a magyar szakmai kdzgondolkoddsban még kevéssé
jelentkeznek, s a zart kozszolgalat értelmezése kapcsan sem birnak jelentdséggel, ezért mi
sem foglalkozunk ezekkel.

11.5.2. Bérezési, 6sztonzési rendszer — illetményrendszer

A koz- és maganszféra osszevetésében elsoként maguknak a béreknek a szinvonalat
sziikséges Osszehasonlitani, még akkor is, ha ez nem kotddik kozvetleniil a személyzeti
rendszer frott vagy iratlan szabalyaihoz. Masként fogalmazva, a kozigazgatasi béreknek a
maganszektorhoz viszonyitott nagysdga kevéssé¢ relevans kérdés a kozszolgalat jogi
szabalyozasa, &m kulcskérdés a személyzeti rendszer vizsgdlata soran, és dontdé kérdés a
személyl allomany Osszetétele tekintetében. A bér nagysdga ugyanis a taldn legfontosabb
elem, amikor ez egyes munkavallald az elhelyezkedésérdl hoz dontést.

A legtobb modern orszagban rendelkezésre allnak olyan statisztikdk, amelyek elvileg
lehetove teszik a magan- és kozszektorban, illetve ez utobbin beliil a kozigazgatasban
alkalmazott bérszinvonal Osszevetését. Ovatosan kell azonban az adatokat elemezni. Els6
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latasra ugyanis gyakran tlinik ugy, hogy a kozszektorban, azon beliil a kdzigazgatasban a
bérek magasabbak az atlagnal. Nem szabad azonban megfeledkezni arrol, hogy a
kozszektorban az altaldban is jobban fizetett magasabb iskolai végzettségliek ardnya a
nemzetgazdasagi atlagnal joval magasabb. Az oktatasiigyben szinte mindenkinek van
fels6foku végzettsége, az egészségiigyben is meghatarozo az egyetemi végzettségli orvosok,
illetve a legalabb kozépfoku végzettségl apolok szerepe. A kdzigazgatdsban, mint igazgatasi-
hivatali szervezetben is az atlagosnal magasabb az iskolai végzettség szintje. A béradatok
tehat csak ugy vethetdek Ossze redlisan, ha ezektdl az eltérésektdl ,,megtisztitjuk™ az aggregalt
adatokat. Ennek elsé Iépése, hogy iskolai végzettség szerint vessiik Ossze a koz- ¢és
maganszféraban, a koz- €s magéanigazgatasban foglalkoztatottak béradatait. Ebben az esetben
a tendencia megfordulni latszik.

A kategoriankénti Osszehasonlitasban altalaban azt talaljuk, hogy a kozigazgatasban
foglalkoztatottak bére alacsonyabb a maganszféraban megkeresheté6 béreknél. Ez az
Osszefliggés elsdsorban a fels6fokt iskolai végzettséggel rendelkezdk korében erdteljes.
Hasonloképpen viszonylag altalanos tendencia, hogy a vezet6i korben a maganszféra joval
nagyobb kereseteket kinal. Ez az 4llitas tovabb altalanosithatd oly médon, hogy a kiilonos,
kiugré vezetdi vagy szakmai képességekkel rendelkezOk altalaban joval nagyobb jovedelemre
tehetnek szert a maganszféraban. Ezzel egyiitt, az alacsonyabb iskolai végzettségli, specilis
képességekkel nem rendelkezd beosztottak keresete megegyezik, s6t a legalacsonyabb
kategoriakban akir a maganszféra béreit. Osszegezve elmondhatjuk, hogy a jovedelmi
viszonyok joval ,,60sszenyomottabbak” a koz-, mint a maganigazgatasban. (Berényi 1992
p.135, Bossaert et al 2001 pp.129-130) Ez azonban mar jelentds részben Osszefiigg a
kozszolgélat, mint személyzeti rendszer jellemzdivel, amit az alabbiakban targyalunk.

A koOzszolgalat esetében a bérezési és 0Osztonzési rendszer kérdéseit altalaban az
»illetményrendszer” cimszd alatt targyalja a szakirodalom. Tobbféle, egymastol jelentdsen
eltérd illetményrendszer ismert a kozszolgéalatban. (Ezeket foglalja 6ssze roviden: Szamel
1998:  255-256.) Ugyanakkor valamennyi, a zart kozszolgalatban alkalmazott
illetményrendszernek van néhany kozds vonasa, amely jol elkiiloniti a vallalati szféraban
alkalmazott bérezési €s Osztonzési rendszertol.

E tekintetben a legfontosabb eltérés, hogy a zart kdzszolgalatban a bérezés egyaltalan nem,
vagy csak nagyon kis mértékben ¢és attételesen fiigg a dolgozd napi tevékenységétol.
Ismeretlen tehat a teljesitménybér, a mért teljesitményt linearis vagy mas fliggvénnyel
visszatiikr6z0 bérezés. Ez az eltérés persze jorészt latszolagos, mivel az a maganszektorban is
csak a fizikai munka egy részénél, illetve az értékesités egyes teriiletein altalanos, azokon a
teriileteken, ahol a teljesitmény kozvetleniil €s viszonylag konnyen mérhetd (elvégzett
munkaegységek, eladott termékek szama). Nyilvanvalo, hogy az igazgatdsi munka nagy része
még a maganszektorban sem ilyen. A fizetés tehat ott is igen gyakran a beosztashoz kotddik.
A beosztashoz kot6do fizetés altalanos a kozigazgatasban.

Ugyanakkor a vallalati szférdban elvi lehet8ség van arra, hogy az egyes dolgozdk bérét a
munkaltatd és a munkavallalo kozotti megallapodas alapjan hatarozzak meg. Ezzel élnek is a
munkaltatok; kiilonosen a magasabb beosztast, vezetd menedzserek jovedelme képezi egyedi
megallapodas targyat. Ezzel szemben a zart rendszerti kdzszolgéalatban a bérezés normativ
alapon torténik. A bértablakat jogszabaly hatarozza meg a koztisztviselé altal betoltott
poziciohoz kapcsolodoan. A bértabla esetleg szlik hatarok kozott tol-ig kereteket hatarozhat
meg.

Vagy az illetményrendszerben, vagy — az aldbbiakban targyalandd6 — elémeneteli
rendszerben, vagy a kettd sajatos kombindcidjdban van olyan mechanizmus, amely
jutalmazza a kozszolgalatban toltott idot. Ez a hiiséget-hliségért elv érvényre jutdsat is
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szolgélja, jutalmazva azokat, akik életiikbol hosszii 1d6t a koz szolgalatanak szenteltek.
Masteldl itt munkahelyi, szakmai tapasztalatrol van szo, amit minden munkahely honoral.
Ennek leggyakoribb technikai megoldéasa, hogy az Un. bértablaban ez egyes osztalyokon beliil
fizetési fokozatok vannak. A kovetkezd, magasabb fizetési fokozatba keriilésre pedig
meghatarozott id0 elteltével szerez jogosultsdgot a koztisztviseld. Az EU legtobb orszdgaban
az alapbér a szolgalatban toltott idovel automatikusan ndvekszik. A német rendszerben a
koztisztviselok két kategoriajat kiilonitik el: a magas beosztasu vezetOket (B kategoria), €s az
igyintézoket (A kategoria). A B kategoridban a fizetések a betoltott poszthoz kapcsolodnak.
Az A kategéridban a fizetési fokozatokban torténd el6lépés a szolgélati id6 fliggvényében
automatikus. Még azok a kozigazgatasban dolgozd személyek is, akik nem tartoznak a
kozszolgalati jog hatalya ala*!, egy — az allam és a szakszervezetek kozotti megallapodas
szerinti — a szenioritas elvén alapuld bértabla szerint kapjak a fizetésiiket. A
legkifinomultabbnak tekintett francia rendszerben minden szakmai csoportnak, corps-nak
sajat bértablaja van, amelyen beliil a fizetés a szolgdlati id6 szerint ndvekszik, amit — a
magyar rendszerhez hasonldéan — egy novekvO szorzoszam jelez. E rendszerben azonban az
elélépés nem automatikus. Az eldlépéshez a szenioritas sziikséges, de nem elégséges feltétel.
Ezen tul tovabbképzéseken vald részvételhez, vizsga letételéhez, megfeleld mindsitések
meglétéhez is kotddhet az eldlépés. Ez a rendszer tehat — legalabbis elvileg — a szenioritason
tul az egyéni érdemekre is reagéal. Ennek alapjan is hivjak e rendszert érdemrendszernek.

A szolgdlati 1d6vel automatikus eldmenetelt biztositd  bértabldkon alapulod
illetményrendszerbdl értelemszerlien hidnyzik a teljesitmény visszajelzése, elismerése. Nem
véletlen tehat az illetményrendszer, esetleg bérrendszer kifejezés hasznalata, mikozben az
,Osztonzési rendszer”™*” kifejezés nemigen szerepel a kozszolgalati szakirodalom szotaraban.
Mindamellett lehetdség van a kdzszolgélatban is a teljesitmény anyagi elismerésére, azonban
csak igen sziik keretek kozott — s gyakran ezek a megolddsok mintha attérnék a zart
kozszolgalat logikajat. Az alabbiakban még érintjiik a kérdést.

Mindezeken tul azonban a zart rendszerekben hosszi ideje van a koztisztviseldi bérnek egy
tovabbi sajatos ,.ertelme” 1s, ami egyfajta minimumot hatdroz meg. Eszerint az illetménynek
mindenkor alkalmasnak kell lennie arra, hogy a koztisztviseld — és csaladja — szdmara tisztes
életvitelt biztositson. Ez szintén a hiiséget-hiiségért elv megjelenése. Ilyenként reflektal arra
is, hogy a koztisztviseld mintegy az allamot képviseli, de arra is, hogy foszabalyként egyéb
keresd tevékenységet nem vallalhat. A német alkotmany (33.§ 5.bek.) nevesiti is ezt a tételt,
amikor kimondja, hogy az allam koételes az aktiv és nyugdijas kort koztisztviselok szamara
megfeleld szinvonalu ellatast biztositani, hogy munkéjukban kizarélag a koz szolgalatanak
szenteljék magukat. Mindez egy meglehetdsen magas koztisztviseldi ,,minimalbért” hoz
magaval. Ennek is betudhat6, hogy az alacsonyabb poziciokban a kozszféra bérei gyakran
magasabbak a versenyszférandl. (Bossaert et al. 2001 pp.129-130) A megfeleld bérezésnek a
korrupcio elkeriilésében is meghatarozo szerepe van, €s kapcsoldédik ahhoz a tényhez is,
hogy a koztisztviseldi beosztdssal szemben altaldban Osszeegyeztethetetlennek tartjak
masodallas vallalasat.

1A C és D kategoriakba tartozokat mér egyszerii szerzé6déses munkaviszony keretében foglalkoztatjak.

2 Az bsztonzésnek, vagyis a jobb teljesitményre sarkallasnak természetesen nem kizarélagos eszkoze a
teljesitmény-alapu bérezés. A dolgozo teljesitményét szamos mas modon lehet 6sztondzni (pl. meggydzéssel,
példamutatassal, stb.). Ezek a médok azonban inkabb a kdzvetlen vezetéhdz kapcsolddnak, s nem a szigortian
vett személyzeti rendszer részei. A témat magyar nyelven jol Osszefoglalja, a vonatkozd nemzetkozi
szakirodalmat bemutatja: Bakacsi (1998), kiilondsen annak a motivacidval foglalkozo fejezete.
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Ezt az elvet az alapbéren til szamos, altalaban csak a kozszférat jellemzd juttatds is
tikkrozi. Ezek koziil a talan legfontosabb a kiilon nyugdijpénztar mikodtetése. Ez manapsag
az europai kontinensen, s kiilonésen a posztkommunista orszagokban mar kevésbé bir
jelentdséggel, de kordbban meghatarozo szerepet jatszott a kozszféra vonzdova tételében. Ezen
tal a kozszolgélat szamos mas kedvezménnyel is szolgal. Ilyen az év végéhez, vagy mas
idéponthoz (pl. nyari szabadsaghoz) kothetd egyeb juttatdsok kore. (Bossaert et al. 2001: 133)
Ezen tul a csaladfenntartashoz is kapcsolddhatnak juttatasok. Ilyenek a gyermek
szliletésekor, iskolaba menetelekor adott tamogatasok. Széles korben tdmogatja az allam a
koztisztviselok lakashoz jutasat is.

Az egyéb juttatdsok egy masik nagy csoportja az illetményrendszer merevségét kivanja
oldani. A megélhetési koltségek eltéréseit veszik figyelembe azok a pétlékok, amelyek a
dragabb korzetekben (pl. nagyvarosokban) dolgozo koztisztviseloknek fizetnek. Ilyen
potlékot  fizetnek  pl.  Franciaorszagban, = Danidban ¢és  Finnorszagban. Az
illetménykiegészitések egy része a munka sajatos jellegére reflektal. Ilyenek pl. a munka
veszélyessége, az azzal jar6 fokozott kockazatok. Mas kiegészitések az adott munkakdrben
gyakorolt kiillonos felelosséget, vagy a sziikséges specialis szaktudast, illetve képességet
jutalmazzak. Ilyen megoldast alkalmaz a francia €s a spanyol kozszolgalat. Maskor és mashol
az illetménykiegészitések a munkaltato szervezetnek a kozigazgatasi hierarchiaban elfoglalt
szintjére reflektalnak. Ilyen megoldast alkalmaz a német €és az osztrdk kozszolgalat. Az
osztrak kozszolgalat ezen tll a vezetdi beosztast is illetménykiegészitéssel honoralja.

A zért kozszolgalati rendszert érd talan legtobb kritika éppen a bérrendszert teszi targyava,
biralva annak rugalmatlansagat. (Owen 2003 pp. 149-164) A bérrendszer rugalmatlansaga
egyfeldl rontja a kozszféra, mint munkaltatd helyzetét a munkaerd-piacon. A kozszféra
alulmaradni latszik a maganszféraval szemben a kiilonos képességekkel rendelkezd
személyi allomany (igy specialis szakértOk, menedzserek) megszerzése és megtartasa terén
(Selden 2007), egyszertien azért, mert a kiugrd képességeket, teljesitményt, tudast nem tudja
kiugréo bérrel kompenzalni. (OECD/PUMA 2001: 3) Hasonloképpen jelentkezik a
rugalmatlansag a motivacié terén is, amennyiben a merev bértabla nem reagal az atlagtol valo
eltérésre sem az alul-, sem a tulteljesitdk esetében. A problémakra az Uj Kézmenedzsment a
zart helyett a nyilt kozszolgalati rendszer alkalmazasat, s6t gyakran a tevékenységnek a
maganszféraba valo kivitelét javasolja. Vannak azonban térekvések arra is, hogy lehetdleg a
zart rendszeren beliil maradva, un. bénusz formajaban jutalmazzak az atlag felett teljesitoket.
Ezt a megoldast vezették be az Egyesiilt Allamokon és Kanadan tal Németorszagban,
Franciaorszagban és tobb mas EU tagédllamban is. A bonuszokrol altaldban az adott szerv,
illetve szervezeti egység vezetdje dont diszkrecionalis jogkdrben. Az egyéni teljesitményen
tal gyakran értékelik bonuszokkal az egyes csoportok, illetve teamek teljesitményét is.
Eurdpaban ilyen rendszer miikodik az Egyesiilt Kirdlysag mellett Ausztridban, Daniaban,
Finnorszagban, frorszagban és Portugalidban. (Bossaert 2001: 136)*

11.5.3. Karriertervezés — elémenetel™

B A — megitélt — teljesitményhez jobban kotédé bérezés lehetéségét vizsgalia a kozigazgatasi vezetok
esetében: Wood 1997. A teljesitményhez igazodd bérezés a hazai szakirodalomnak is széles korben targyalt és
vitatott témaja. Foleg Linder (2006, 2009, 2010/a, 2010/b) foglalkozott részleteiben a témaval, de magam is tobb
dolgozatot szenteltem annak. (Gajduschek 2007, 2008/b, 2009)

* Az alabbiakban a kozszolgalati jogban értelmezhetd karrierutakrol lesz szo6. Nem vizsgaljuk, hogy az
egyéni életpalyaban milyen szerep van a kdzszolgalatnak, noha szocioldgiailag és a kozszolgalat gyakorlatat
tekintve ezek szintén jelentGs kérdések. (Pl. milyen a koztisztviseldi €s a politikai posztok kozdtti mobilitas,
vagy mennyire jelent a kdzszolgalat pusztan ugrodeszkat a piaci szféra jol fizet allasaiba?)
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A karriertervezés természetesen része a kozszolgalatnak is. A témat legaltalanosabban az
»elomenetel” cimszd alatt targyalja a szakirodalom. Ehhez a gyakorlati miikdést, a rendszer
egészének funkciondlasat tekintve szorosan kapcsolodik az illetményrendszer, valamint a
vezetoi kivalasztas és a koztisztviseld értékelésének rendszere is. Bizonyos értelemben azt
mondhatjuk, hogy a karrierrendszer a zart (karrierrendszeril) kozszolgalat magja.

Az elémenetelnek a kozszolgalatban tobb utja is van. Ezeket a tovabbiakban gyakran
,karrierutak”-nak fogjuk nevezni. Ezek koziil harom eldmeneteli Gt ilyen vagy olyan modon
valamennyi kozszolgéalati rendszerben megtalalhatd, bizonyos mértékig még a nyilt
rendszerekben is. Tekintsiik at ezeket roviden mintegy csokkend fontossagi sorrendben!

[1.5.3.1. A szolgdlati id6hoz kot6d6 automatikus el6menetel (besorolas)

A besorolasban torténd eldmenetel altaldban a meghatarozott idejli, megfeleld szinvonalon
ellatott munkavégzéshez kotddik és meghatarozo eleme a karrierrendszerti kdzszolgalatnak,
mert a szolgalatban t6ltott idovel mintegy automatikus és elére kiszamithato eldmenetelt
biztosit. Ez az eldmeneteli forma altalaban a bértablaban valo el6relépést jelenti. gy a
kozszolgélatban toltott idovel egyiitt nd a bér, mikdzben a tisztviseld elére 1ép a besorolasi
elorelépés torténik. (Pl. nyolc év kozszolgalat utan tandcsosi, majd tovabbi 6t év utan
fOtandcsosi besorolas). Mivel ez az eldmenetel 1€nyegében garantdlt, a besoroldsban valo
elomenetelt tekinthetjiik a kdzszolgalati karrierrendszer gerincének. Normativitasan keresztiil
biztositja a kiszamithatdsagot, kikiiszoboli a szubjektiv elemeket. Klasszikus forméajaban ez
azt jelentette, hogy a gyakornok, aki az egyetem elvégzése utan a kozszolgalatba Iépett, egész
¢letét eltervezhette ennek alapjan. Tudhatta, hogy hacsak nagy hibat nem kovet el, akkor 6t év
mulva milyen fizetéssel, milyen rangban lesz, és hogy negyvendt év mulva pl. megbecsiilt
nyugalmazott fotanacsosként milyen nyugdija lesz. Latni fogjuk, hogy ugyanakkor lehetdség
van a kiemelkedden jO vagy gyenge teljesitmény figyelembe vételére is a mindsitésen
keresztiil.

A bértablakban valo eldmenetel tehat az egyes besorolasi osztalyon beliil torténik. gy pl. a
francia rendszerben az adott corps-on beliil, a német rendszerben az emlitett A kategérian
beliil, illetve a magyar rendszerben az 1., II. besoroladsi osztadlyokon beliil. Nem teljességgel
kizart azonban az egyes osztalyok kozotti atjaras. Ehhez azonban szigort feltételeknek kell
eleget tennie a koztisztviseldnek. Igy a francia rendszerben versenyvizsgan kell ismereteit és
képességeit bizonyitania, mig a német és magyar rendszerben formalis képzésben vald sikeres
részvétel a kulcsa a mas, magasabb osztalyba 1épésnek.

[1.5.3.2. Vezet6vé valds - beosztas

A magyar szakirodalom elkiiloniti a besorolasban és a beosztasban torténd eldmenetelt.
Elobbi a bértablaban vald jorészt automatikus eldrelépést jelenti. A beosztasban valo
eldmenetel pedig a szervezeten beliili hierarchidban valo eldléptetésre, a vezetdi kinevezeés
elnyerésére utal. Ez mar korantsem automatikus €s elére nem pontosan kiszdmithatd, szerepe
van benne az adott személy adottsagainak, képességeinek €s gyakran a szerencsének is. Az
eldmenetelnek ez az utja elkeriilhetetleniil teret enged a szubjektivitds kisebb-nagyobb
mértékl érvényesiilésének is. Mindez azonban nem jelenti azt, hogy a vezetdi kinevezésben a
normativitds ne kapna szerepet. A megiiresedett vezetdi poszt betdltése a zart rendszerben
elsodlegesen a korabbi beosztottak korébdél torténik. Nem zéarhato ki, hogy més szervezeti
egyseégbdl nevezzenek ki vezetdt, ez azonban — legaldbbis a tradicionalis zart kdzszolgalatban
— kivételesnek tekinthetd; az pedig, hogy kiviilrdl, a maganszférabol hozzanak vezetét, elvileg
is kizart. Mivel a vezetOnek tobb beosztottja is van, s nincs olyan egyértelmi szabaly, amely
meghatarozna, hogy ki kovesse a vezetdt, ezért van szerepe a szubjektivitisnak. A
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szenioritas elvének szigora €rvényesitése azt kovetelné, hogy a leghosszabb koztisztviseldi
gyakorlattal rendelkezd kapja meg a vezetdéi beosztast. Noha a gyakorlat a klasszikus
kozszolgélati rendszerekben jorészt kovette ezt az elvet, nincs tudomasunk olyan rendszerrdl,
amely ezt altaldnos, irott szaballya is tette volna. A vezetdi feladat ugyanis sajatos
képességeket kovetel meg. Egyaltalan nem biztos, hogy aki beosztottként hosszabb
gyakorlattal rendelkezik, s6t aki beosztottként feladatat a legjobb szinvonalon latja el, az
egyben jo vezetd is lesz.

Ugyanakkor a normativitas két iranyban is érvényesiilhet a vezetdk kivalasztasaban.
Egyfelél lehetéség van tartalmi feltételek megallapitasara. igy pl. eldirhaté a vezetévé
valas feltételeként megfeleld iskolai végzettséggel valdo rendelkezes; tanfolyam (pl. vezetoi
tréning, tréningek) sikeres elvégzése; valamely vizsga, versenyvizsga sikeres letétele; a
kozszolgélatban, esetleg a kozszolgalat meghatarozott teriiletén szerzett meghatarozott idejii
szakmai tapasztalat; hosszabb id¢ alatt folyamatosan kivaldé mindsités stb. Mindezek
nyilvanvaldan sziikitik a szubjektivitds lehetdségét, sot esetleg egyetlen személyre sziikitik a
potencialis jeloltek korét. Masfeldl pedig meghatarozhat6 az eljaras rendje, amely szintén
egy sor garancialis megoldast tartalmazhat. Igy el6irhatja bizottsag 1étrehozasat a kinevezési
dontés meghozatalaban, bevonhatja a HR vezet6t, szakembert, a beosztottakat, illetve a
késobbi vezetotarsakat a kivalasztasba, stb.

A zart rendszerben a vezet6i meghbizas szamos tekintetben koveti a kozszolgalat egészének
logik4jat. A vezetdi megbizas is kvazi kinevezéssel jon létre, és meghatarozatlan idOre szol.
Ez azt jelenti, hogy a koztisztviseld megdrzi vezetdi megbizasat mindaddig, amig nyugdijba
nem vonul, vagy magasabb vezetdi beosztdsba nem 1€p, ha valami jelentés mulasztast,
vétséget nem kovet el. Ez utobbi esetben is a vezetdi kinevezés visszavonasanak
szabalyozott, garancidkkal koriilbastyazott rendje van.

[1.5.3.3. A szervezeti hierarchiaban torténé el6relépés

Az intézményekben torténd eldlépés alapja a kozigazgatas hierarchikus felépitésében
keresendd. Abban tehat, hogy a szervezeti egységek egymasnak alarendelten mitkodnek. igy
példdul a minisztériumoknak aldrendelten orszagos fohatosagok miikddnek, amelyek
alarendeltségében talalhatoak meg ezek helyi-teriileti szervei, az Gn. dekoncentralt szervek.
Nyilvanvald, hogy magasabb ,rangot” jelent, ha valaki az orszagos fOhatosadgnal, és nem
annak megyei szervénél dolgozik, €s megint magasabbat, ha a minisztériumban van allasban.
Ez még akkor is igaz, ha beosztasa egyébként azonos. Ezt a ,,rangbeli” kiilonbséget gyakran a
bérrendszer is visszajelzi, példaul — Németorszagban és Magyarorszdgon is — a szervezeti
szinthez kapcsolddo illetménykiegészitéssel. Ebben az esetben tehdt az azonos beosztasu
személyek azonos alapilletményt kapnak, azonban a magasabb szintli szervezetnél ehhez
magasabb Osszegll illetménypotlék tarsul. Mas esetekben a minisztériumban dolgozok sajatos
bérkategoridkban helyezkednek el. Az intézményekben torténd elémenetel altalaban a nyilt
rendszerekben is értelmezhetd, hiszen egy nagyvallalat esetében is magasabb pozicidt jelent a
»kOzpontban”, mint valamely leanyvallalat egyik T{lizemében dolgozni mondjuk
f0konyveloként.

Eltéréek lehetnek azonban az egyes kdzszolgalati rendszerek a tekintetben, hogy milyen
mértékben szabalyozott az eldmenetelnek ez a modja. A legismertebb példa Franciaorszag,
ahol a helyi szervektdl a kozponti szervekbe vald keriilés az Gn. belsé versenyvizsgakon
(concours intern) keresztiil torténik. A kdzponti szervek altaldban eldnyben részesitik a belsd
versenyvizsgakon jo teljesitményt elért jelentkezOket — a kivalasztas kapcsan ismertetett —
kiils6 versenyvizsgakon listara keriiltekkel szemben.
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Sajatos értelmet nyer az intézményekben valo eldmenetel az Eurdpai Uni6 orszagaiban. Az
Uni6 hivatalaiba kertiilés elméletileg is tekinthetd eldmenetelnek, de tekintve, hogy a legtobb
orszag nemzeti kozigazgatasanal nagysagrendekkel magasabb jovedelmet nyujt dolgozoinak,
az EU szerveihez keriilés gyakorlatilag feltétleniil elémenetelnek szamit. A francia
kozszolgalat ismeri, €s be is épiti a nemzetkozi koztisztviseld fogalmat sajat rendszerébe.

[1.5.3.4. Egyéb karrierutak

A kozszolgalatban a fenti harom tipikus karriertton tal mas csatornak is mitkodhetnek. igy
mindenekel6tt a fOtisztviseloveé valas, a gyorsitott (a normal eldmeneteli rendszerbdl kivett,
am szintén szisztematikusan szabalyozott) eldmenetel, a politikai tandcsadoi pozicid, valamint
a cimek, rangok, stb. adomanyozasa.

A fotisztviseloi allomanynak — ha létezik egyaltalan ilyen az adott orszagban — mind a
célja, mind a tartalma (kik tartoznak bele) orszagonként meglehetdsen eltérd lehet. Jelolheti
ez a kor egyszerlien a kozigazgatas legfelsé (nagyjabol a jelenlegi helyettes allamtitkarokat, a
fohatosagok vezetdit) rétegét, de lehet a formalis vezetdi poziciotol tobbé-kevésbé fliggetleniil
kialakitott testiilet is. A fOtisztviselok funkcidja lehet a kozpolitika-formalasban valo
kozvetlen részvétel, dontés-elokészités, de lehet pl. valsdgmenedzsment is, amikor e kar
tagjait, mint egyfajta mobil osztagot vetik be a kozigazgatasban felmeriild problémahelyzetek,
konfliktusok (pl. egy jelentds atszervezés levezénylése) megoldasara. A fotisztviselok
azonban mindenkor a kozigazgatas elitjét jelentik, amit nemcsak kiemelkedd bérezésiik, de
személyes adottsagaik, képességeik, tudasuk, és altalaban igen kiterjedt — hossza idore, és
szamos teriiletre kiterjedd — kdzigazgatasi szakmai tapasztalatuk is megalapoz.

A kiemelt, gyorsitott karrierpalya lényege, hogy els6sorban a tehetséges, jol képzett
fiatalok korébdl valamely, alapvetéen normativ, de a szubjektiv értékitélet sem nélkiilozo
modszerrel kiemelnek néhany koztisztviseldt. Ezen koztisztviselok karrierjét kiilon
figyelemmel kisérik, az atlagosndl joval nagyobb mértékben részesitik Oket
tovabbképzésekben, €s szisztematikusan alkalmazzdk esetilkben a munkahelyi rotaciot,
rovidebb 1d6kozonként — pl. egy-kéthavonta — ) munkakdrbe helyezik. (Ez a franciabdl atvett
kifejezéssel: stage rendszer.) Ezzel egyidejiileg a munka mellett — 4ltalaban az 6nallo
feladatmegoldast 0sztonzé — tovabbképzéseken vesznek részt, ahol szervezett formaban
késziilhetnek fel a kozigazgatasban rajuk vard kihivasokra. A modszer lényege, hogy azt a
kozigazgatasi-szakmai tapasztalatot, amelyet a szenioritisra alapozott Kkarrierrendszer
jutalmaz, ezek a kiemelt személyek az atlagnal joval gyorsabban szerezzék meg. A két talan
legismertebb ilyen forma az angol ,,fast stream” (gyorsitott eldmeneteli) rendszer, és szamos
elemében ezt a logikat koveti a francia Ecole Nationale d’ Administration (ENA) is. Mindkét
megoldas kivételt jelent a szokésos lasst, fokozatos karrieruttal szemben, ezért csak kivételes
lehet a zart rendszerti kdzszolgdlatban. Lényeges, hogy az e kivételezett csoportba keriilok
kivalasztasa rendkiviil alapos legyen. Az angol gyorsitott eldmenetelben részesiilok
csoportjaba harom sziiron keresztiil lehet csak bejutni. Ez tobb napon keresztiil kiilonféle
tesztek megoldasat, illetve bizottsag elotti interjizast is magéban foglal. Ennél is
szigorubbnak tartjdk az ENA kivalasztdsi mechanizmusat. Az ENA mara a kozigazgatasi
elitképzés szinonimajava valt szerte a vildgon. Ennek a rendszernek az a végsd célja, hogy
,verfrissitést” hozzon a kozigazgatasba, akdr a maganszférabdl is atcsabitva a legkivalobb
fiatal menedzsereket, vagy — az ENA esetében — akar tapasztalt vezetOket is. Kétségtelen
ugyanis, hogy a biztos, am lassu eldmeneteli rendszer, a ranglétra megmaszasa gyakran
elfasit, megtori a kreativitast, kezdeményezdkészséget. A gyorsitott eldmenetel lehetové teszi,
hogy tehetséges, agilis, kezdeményezd, am a kozigazgatast jol ismerd emberek keriiljenek
kulcspoziciokba.
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A zart rendszer a koztisztviseld semlegességét koveteli meg, ami mindaddig
problémamentes, amig a kozigazgatas feladata kizardlag a végrehajtds. A mult szazad ota
egyre vilagosabba valt azonban, hogy a kozigazgatas, kiilondsen a minisztériumok
személyzete részt vesz a kormanyzati szakpolitikak kialakitasdban is. (Aberbach et al. 1981)
A probléma lényege abban foglalhatdo Ossze, hogy a politikusnak sziiksége van olyan
szakemberekre, akik képesek az 4altala képviselt politikai prioritasokat a szakpolitikdk
»hyelvére” leforditani, vagyis a prioritasoknak megfeleld gyakorlatot kialakitani. (Gajduschek
2002) Ez a feladat ugyanis olyan politikai elemet foglal magaban, amely ellentmond a
semleges kozszolgalat elvének. E feladatot az Un. politikai tanacsadok latjak el. Ilyen
funkcid természetesen minden orszagban létezik. Jelentdsek az eltérések azonban, hogy
hogyan kapcsolodik Ossze e funkcido €s a kozszolgalat. Elképzelhetd, hogy a politikai
tanadcsadoknak semmi koze a kozszolgdlathoz. Ez azért lehet problémas, mert bizonyos
kozigazgatasi-kormanyzati ismeretre a poziciohoz elkeriilhetetleniil sziikség van. A probléma
egyik lehetséges megoldasa, hogy a tanacsadot a kozszolgalatbol emelik ki kozvetlen a
miniszter vagy a kormany mellé. Ez mindenképpen szakmai és presztizsbeli elérelépést jelent,
de gyakorta magasabb fizetés is jarul hozza.

Nyilvanvald, hogy ez az egyébként sziikséges megoldas némileg megtori a zart rendszer
logik4jat. Amennyiben kormanyvaltasra keriil sor, az ilyen tanidcsado visszakeriilhet eredeti
poziciojaba, ahol ismét a semlegesség kovetelményének kell megfelelnie. Ebben az esetben
azonban az Uj politikai vezetés — érthetd modon — kételyeket taplalhat a tisztviseld
semlegességével kapcsolatban. Itt a zart rendszer folyamatossagra és politikai semlegességre
torekvd rendje 4ll szemben a politikus réteg azon elvarasdval, hogy szakmai
megalapozottsagu, am politikai tartalmu tanacsot kapjanak. A gyakorlatban a politikai
oldalarol azt a problémat kell megoldani, hogy a kordbbi politikai vezetd réteg altal hasznalt
koztisztviseld politikai tandcsadokkal nem kivannak dolgozni, és ez nem is lenne célszert.
Masteldl a politikai tanacsadok é€letpalyajat ugy kell kialakitani, hogy a késObbiekben is a
kozigazgatisban maradhasson. A problémara szamos megoldds sziiletett. Ilyen pl. a
Franciaorszagban alkalmazott rendelkezési dllomany intézménye. A kormanyvaltaskor a koz-,
illetve fotisztviseld rendelkezési alloméanyba keriil, nem vesz részt aktivan a kozigazgatas
munkdajaban, hanem tovabb képezi magat, stb. Esetleg olyan teriileten kap feladatot, amely
megfelel képességeinek, rangjanak, azonban politikai relevanciaja nincs (ilyen lehet a Conseil
D’ Etat, az allamtandcs). A fels6 szintjén nyilt rendszerti amerikai kozigazgatas gyakorlata
az, hogy kormanyvaltaskor a politikai tanacsaddk elhagyjak a kozigazgatast és tipikusan az
egyetemi oktatdsban, vagy konzultans cégeknél, think tank-eknél vallalnak allast, vagy
nagyvallalatok igazgatotanacsaban, feliigyeldbizottsagaban jelennek meg. A német rendszer
pedig a rendelkezési allomany mellett elérehozott nyugdijra is lehetdséget ad a politikai
tanadcsadoként muikodo, tobbnyire mar hosszi kozszolgélati gyakorlattal rendelkezd
koztisztviselok esetében. A korabbi, a politika és kdzszolgalat szigoru elvalasztasan alapulo
angol kormanyzati gyakorlat az volt, hogy a politikai tanacsaddt a miniszter ,,hozta magaval”
hivatalaba, aki nem volt koztisztviseld.

A cimek, rangok, kitiintetések adomanyozéasa a magyar rendszernek meghatarozo eleme, és
egyben a kevés tartds intézmények egyike. Az eldmenetelnek ez a modja orszagonként
jelentds eltéréseket mutat, raaddsul nem tekinthetjiik a kozszolgalat lényegi vonasanak. Oly
annyira igy van ez, hogy vitathatd, hogy egyaltalan tekintheté-e az eldmenetel, sot
altalanossagban a kozszolgalati rendszer részének. Ez indokolja, hogy részletesen ne
foglakozzunk e formaval. A felsorolasban vald6 megemlitését ugyanakkor a hazai
szakirodalom ¢€s gyakorlatban betoltott jelentds sulya indokolja.

11.5.4. A koztisztvisel6 értékelése
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Mindenfajta HRM rendszernek meghatarozo eleme a dolgozok rendszeres értékelése. Az
értékelés legalabb négy funkciot szolgal, illetve szolgalhat:

e Informaciot, visszajelzést ad a dolgozonak képességeirdl, teljesitményérdl, ahogyan azt
kiviilrol felettesei, kollégai latjak, ezzel egyiitt lehetdvé teszi a témaban folytatott
kommunikaciot, ami pedig mindkét fél (munkaltatd és munkavallalo) részérdl
megalapozza a sziikséges korrekcids 1épéseket.

o Informaciokat biztosit a szervezet vezetése szamara a személyi adllomany jellemzdir6l,
teljesitményérdl. Ez az informacio egyfeldl alkalmazhat6 stratégiai dontések meghozatala
soran. Masfelol az értékelési adatok alatamaszthatnak mas, az adott koztisztviselot érintd
HRM dontéseket (pl. tovabbképzes, eldléptetés).

o Az ¢értékelés eredményéhez kotheti a szervezet a ,,jutalmakat”. Ezek kifejezddhetnek
kozvetlen jutalmak (pl. bonusz, meghatirozott idore szo6l6, meghatarozott mértékll
fizetésemelés) formajaban, illetve az eldmenetel egyes elemei — féleg a besoroldsban és
beosztasban valo elomenetel — kapcsolhatoak az értékelés eredményéhez. Ez utobbi
megoldas jellemz6 a klasszikus zart kozszolgélatban.

o Az egyén, a koztisztviseld oldalardl nézve pedig motival, amennyiben a dolgozé pozitiv
értékelést szeretne kapni;

A dolgoz6 értékelésének médszereit talain harom nagy csoportba sorolhatjuk. Az els6
csoportba a zart rendszerii kozszolgalatra jellemz6 mindsités tartozik. A masodik csoportba a
teljesitményértékelés kiilonféle modozatai, mig a harmadikba a kompetencia-értékelés, illetve
mérés technikai tartoznak.

Nehéz lenne pontosan ¢€s atfogd érvénnyel meghatarozni e harom tipus definicidjat, mar
csak azért is, mert mindhdromnak szdmos moddszere, tipusa ismert. Mégis talan
megfogalmazhatd néhany, az elkiilonitést megalapozd, jellemzé allitds. A kompetenciak
értékelése a HRM szakirodalmaban és gyakorlataban a legtjabb iranyzatnak tekinthetd. Célja
a  munkavégzéshez, a  munkakdr  betoltéséhez  sziikséges  kompetencidknak
(személyiségjellemzdinek, képességeinek, tudasanak) a felmérése €s értekelése, hogy az igy
feltart kompetencidkat 6sszevessék a dolgozo altal birtokolt kompetencidkkal. Nyilvanvalo,
hogy ez a fajta értékelési mod els6sorban a HRM stratégia jellemzdjéhez, tervezési
funkcidjahoz kapcsolodik. Ez a mdédszer a kdzszolgdlatban még kevéssé van jelen.

A teljesitményértékelés alapja valamely konkrét teljesitménycél elérésének értékelésén,
esetleg mérésén alapszik. Ez a teljesitménycél kifejezetten a konkrét munkavallalora szabott,
ugyanakkor kovetkezik a szervezet egésze, illetve az adott szervezeti egység elott allo
feladatokbol, célokbol. A teljesitménycél ezen til meghatarozott iddre, tipikusan egy évre,
vagy egy feladat (projekt) megvalositasanak idejére sz6l. Az adott id6 letelte utan értékelik a
célelérés mértékét, és 0j célokat jelolnek ki a dolgozd szamara.

A teljesitményértékelésnek két nagy, egymastol jelentdsen eltéré iranyzata ismert.
(Hajnal-Gajduschek 2002:116-133) Az eldbbi, objektivebbnek (hard) mondhaté mddszer a
teljesitménycélok szamszerti meghatarozasat majd lehetdleg objektiv megitélését tiizi ki célul.
Az igy mért teljesitményekhez igazodnak aztan a bérben és karrierlehetdségekben kifejez6do
jutalmak. A masik (soft) iranyzat a kommunikéciora, vezetd és dolgozd kozotti megbeszélésre
helyezi a hangsulyt: a vezetd jelezheti, hogy hogyan latja a beosztott munkateljesitményét, hol
lat lehetdséget tovabbfejlodésre, mig a beosztott elmondhatja, hogy esetleg mi akadalyozza a
jobb munkavégzésben. Mivel a kommunikéciot torzitana, ha az értékeléshez kozvetlen
elonyok és hatranyok kapcsolédnanak, azért az ilyen esetekben az értékeléshez materidlis
visszajelzés nem kotddik. Megjegyezziik, hogy a teljesitményértékelésben tamaszkodni lehet
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a munkatarsak értékeld véleményeire is, valamint, hogy a teljesitményértékelés nem csak
egyénekre, hanem munkahelyi csoportokra, teamekre is vonatkozhat. (Linder 2006)

A teljesitményértékeléshez képest a mindsités altalanosabb, nem kothetdé konkrét,
meghatarozott idére sz6ld célhoz, célokhoz. Inkabb 4ltalanos képességeket, attitidot,
magatartadsmodot, munkavégzési modot kisérelnek meg értékelni a mindsitésben.

A Kklasszikus kozszolgalati rendszerben a minésités modszere Keriilt alkalmazasra —
mar csak azért is, mert a masik két, itt ismertetett modszer csak az utobbi évtizedekben jelent
meg. A mindsitésnek elvileg két sz¢élso tipusa kiilonboztethetd meg: az in. kotott €s a szabad
mindsités. ElObbi lényege, hogy a koztisztviselot meghatarozott jellemzOk tekintetében (pl.
analitikus készség, irdsbeli kommunikaciés készség, az iigyfelekkel vald6 banasmod
udvariassaga, szorgalom), gyakran szadmszertien (pl. az iskolai osztalyzatokhoz hasonldan)
mindsitik. A szabad rendszer nem kovet ilyen merev struktarékat, ezért jobban tud
alkalmazkodni a sajdtos munkakérh6z (nem mindenhol van pl. ligyfél), és magahoz a
koztisztviseld személyéhez is (melyek az erdsségek, €s a javitando hibak). A szabad rendszer
elénye rugalmassaga, hatranya viszont az 9sszevetés nehézkessége, lehetetlensége. Epp ebben
all a kotott mindsités elénye. Ez lehetdve teszi, hogy eltérd pozicioban, eltérd szerveknél,
esetleg a kozigazgatas eltérd szektoraiban dolgozd koztisztviseloket is Osszevessiink
egymassal. Ez kiilondsen fontos lehet az ésszerti HRM szempontjabol, amikor pl. egy fontos
vezetoi, fotisztviseloi, szakértoi allast kell betolteni.

A zart rendszerben a bérezés €s a besoroldsban vald automatikus eldlépés esetében az
altalanos szabalyoktol valo eltérés elsodlegesen a mindésitésen alapulhat. A mindsités
figgvényében lehetdség van az elémenetel gyorsitdsara ¢és lassitasara. Ennek modjat és
mértékét természetesen jogszabaly rogziti. (Pl. gyenge mindsités esetén a koztisztviseld egy
¢vig visszatarthato egy korabbi fizetési fokozatban, vagy esetleg tobb kivaldé mindsités esetén
1d6 elott eldléphet a kovetkez6 fokozatba.) A mindsités tovabba az alapja az alkalmatlansagon
alapulé elbocsatasnak is. Altaldban hosszabb tavon, tobb egymast kovetd gyenge, illetve nem
megfeleld mindsités sziikséges ahhoz, hogy az alkalmatlansag egyaltalan szoba johessen,
mint az elbocsatas oka. Ugyanakkor a kordbbi mindsitéseket figyelembe veszik a
besorolason tali eldmenetel, igy pl. a vezetdi kinevezés soran is.

A mindsités szerepének 1ényege a zart rendszerben, hogy rendszeres idokozonként rogziti,
dokumentalja a koztisztviselére, annak munkajara vonatkozo fébb megallapitasokat.
Ezek ¢és csak ezek a dokumentalt megéllapitasok hasznalhatoak fel aztdn azokban a HRM
dontésekben, amelyek a szokasos, normativ karrier- €s bérrendszert6l valo barmely eltérést
jelentenek. Mas szoval a kiugroéan alacsony, vagy magas teljesitmény ,,honoralédsa” csak a
mindsitésre alapozva torténhet.

Ezért a Kkoztisztviselot is szamos jogositvany illeti meg. Igy a koztisztvisels
megismerheti, kommentalhatja és vitathatja a r4 vonatkoz6 mindsitést. A mindsitést gyakorta
bizottsag végzi, amelyben a kozvetlen vezetd, a HR vezetd, illetve az érdekképviseleti szerv
keépviseldje is részt vesz, stb.

Altalanos tapasztalat, hogy a mindsitések felfelé huznak, szinte mindenki ,kivaloan”,
vagy ,,J01 megfelelt” mindsitést kap, €s szinte egyaltalin nem taldlkozhatunk ,,gyenge”, ,,nem
megfeleld” mindsitéssel, de még az atlagos teljesitményre utald ,,megfelelt” mindsitéssel sem.
Ez a tendencia még a magénszektorban alkalmazott teljesitményértékelések esetében is
érzékelhetd (Hajnal 2002), kiilondsen erdteljesen van jelen azonban a kozigazgatasban. Az
eltérés oka kettds. Egyfeldl a vezetdn joval kisebb nyomas van arra, hogy beosztottait, akar a
konfliktusokat is vallalva objektiven (igy esetleg negativan) értékelje, hiszen a szervezeti
teljesitmény kevéssé mérhetd, ¢s annak gyenge mindségéért a kozigazgatisi vezetdt a
maganszektorhoz viszonyitva kevéssé lehet szankcionalni (pl. elbocsatassal). Masfeldl a
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vezetd lehetdségei is korlatozottak arra, hogy negativ visszajelzést adjon. A bizottsagban
torténd eljaras, az érdekképviselet jelenléte, a mindsités akar jogi uton is térténd vitathatosaga
mind olyan tényezOk, amelyek elveszik a vezetd kedvét attol, hogy az ezzel jar6 hercehurcat
vallalja. Mivel a tiszta zart rendszerben a legtobb HRM dontést a mindsitésre kell alapozni,
érthetd, hogy a gyakorlatban a jelentés mértéki differencialasra, és féleg az elbocsatasra alig
talalunk példat.

Az utdbbi évek tendenciait elemezve megallapithato, hogy a klasszikus mindsités mellett,
illetve helyett egyre nagyobb szerepet kap a teljesitményértékelés a kozigazgatasban is.
Még a zart kozszolgalat ,minta orszaganak™ tekintheté Franciaorszagban is megjelent a
teljesitményértékelés alkalmazésa, igaz, a mindsités dominancidja mellett. Németorszdgban
mar hosszabb ideje alkalmazzik a teljesitményértékelés kommunikativ oldalat hangstlyozo
modszert (Mitarbeitergeschprich). A kompetencidk felmérése ez idaig kevésbé jelent meg a
kozigazgatasban. Ugyanakkor azt is meg kell jegyezziik, hogy Magyarorszagon kiviil nincs
tudomasunk egyetlen mas orszagrél sem, ahol a teljesitményértékelés objektivitasra torekvo
(hard) modszerét valamennyi koztisztviselokre kiterjedden alkalmaztak volna. Az objektiv
modszer sajatos valfajat széles korben alkalmazzak Anglidban, de csak a szervezeti
vezetOkkel szemben. A mar emlitett német példaban pedig a soft médszert alkalmazzak.

I.5.5. Képzés, tovabbképzés

A képzés ¢€s tovabbképzés tekintetében a koz- és maganszféra kozott kevésbé talalunk
meghatarozo eltéréseket. A képzés ¢s tovabbképzés funkcidja jorészt megegyezik: a
megfeleld ismeretek, képességek és készségek elsajatitdsa, esetleg attitlid-valtozas elérése.
Hasonloképpen jelentkeznek a témakorhoz kapcsolodd elméleti keérdések is; pl. milyen
szerepe legyen — a jorészt munkaba allas, a kivalasztas eldtt megvalosuld — iskolarendszer(i
képzésnek €s a — jorészt mar a munkdba allas soran — megvalosuld tovabbképzésnek, a
tovabbképzést milyen mértékben biztositsak a munkaltatd altal mitkddtetett intézmények, s
milyen mértékben tdmaszkodjanak mas tovabbképzd intézetekre, ezen beliil az egyetemek,
féiskoldk, illetve a versenyszféra altal biztositott tovabbképzésekre, tréningekre, stb.

Természetesen azért e teriileten is kimutathatdo néhany eltérés a maganszférahoz
viszonyitva. Az egyik, hogy a kozszolgalat esetében daltalaban a torvény garantalja a
koztisztviseld jogat a munkdja elvégzéséhez sziikséges tovabbképzéshez, illetve
kotelezettségét is az ilyen tovabbképzésen valod részvételre. Ez a magyar szabalyozasban is
mindvégig jelen van. Nyilvanvald, hogy ugyanezen szempontok a maganszféraban is
megjelennek, ott azonban ezek a profitorientacid miatt automatikusan érvényesiilnek. Ennél
Iényegesebb eltérés a két szféra kozott, hogy a tovabbképzés a kdzszolgdlatban gyakrabban
végzddik valamely vizsga letételével, illetve, hogy a tovabbképzésen vald részvétel (vizsga
letétele) az el6léptetésnek gyakorta formalis feltétele. Nem Iéphet tehat magasabb
besorolasi fokozatba, vagy vezetd beosztasba az, aki a meghatarozott tovabbképzés(ek)en
nem vett részt, illetve a vizsgat nem tette le.

A fogalomhasznalat tekintetében a — magyar (pl. Lorincz 1988:82-84) ¢és pl. a francia —
szakirodalom az iskolarendszerli oktatast tekinti ,,képzés’-nek. A munkdba allast kovetden,
tanfolyami jelleggel folyo, tipikusan rovidebb idOtartamu, és gyakorlatias orientaltsaga
oktatast, tréninget nevezik ,tovabbképzés’-nek. Altalanos az a felfogds a nemzetkozi
szakirodalomban, hogy az iskolarendszerli képzésben vald részvételnek, illetve a diploma
megszerzésének fO szabalyként meg kell eléznie a kozigazgatasba vald belépést. Ez a
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szempont tehat mar a kivalasztasnal érvényesiil.” Ebben a koz- és maganigazgatas szintén
lényegi egyezést mutat. Kivételnek tekinthetd tehat, hogy az iskolarendszerii képzésben valo
részvétel mar a munkdba allds utan torténik, esti vagy levelezd tagozaton (esetleg mas
formaban: pl. tdvoktatas). Az is tény ugyanakkor, hogy a kozigazgatas altalaban hajlamosabb
tamogatni, vagy akar 0sztondzni is a kozigazgatasi dolgozo iskolarendszerii tovabbtanulasat,
mint a maganszféra.

Képzettség tekintetében a szakirodalom altalaban a szakemberek két nagy tipusat kiiloniti
el: a specialistikat és a generalistakat.”® A specialista a kozigazgatasnak csak egy, esetleg
néhany szektoraban miikddhet, ott azonban szaktudasa elengedhetetlen. Ilyen specialistak pl.
az orvosok az egészségiligyben, a pedagogusok az oktatastigyben, a mérnokok az épitésiigyben
¢s a kozlekedési igazgatas egyes terliletein, stb. A specialistdk nagy része szamara adott az
atjaras a koz- és maganszféra kozott, mivel ismereteiket nem csak a kozigazgatasban tudjak
hasznositani. A generalistak ezzel szemben olyan szakemberek, akik a kozigazgatds minden
szektoraban jelen vannak. Szaktuddsuk Ilényege, hogy a kozigazgatdst magat értik,
Jkozigazgataszok”."” A generalistaknak igy meghatdrozé szerepe van a kozigazgatds, mint
egységes rendszer mikodtetésében, dm kevésbé adott szamukra az atjards koz- €s
maganszféra kozott. A specialistdk és generalistdk ardnya a személyi allomanyon beliil az
egyik legmeghatarozobb kérdés. Megjegyezziik, hogy a zart rendszerti kézigazgatas, ahol a
kozigazgatds egységessége, a kozigazgatds sajatos, mind a politikatél, mind a
maganigazgatastol elkiiloniild jellege nagy hangsulyt kap, a kozigazgatasi identitast hordozo
generalistdk szerepe nagyobb. Magyarorszagon a generalista szerepét els6sorban a jogéaszok
toltottek és toltik be.

A képzés tekintetében jelentds eltérések tapasztalhatoak az orszagok kozott a tekintetben,
hogy a kozigazgatas maga tart-e fent felsOoktatasi intézményeket, vagy pedig a képzést
elsdsorban a ,rendes” iskolai, egyetemi képzési rendszeren beliil oldjak meg. Ez a kérdés
természetesen a generalistak képzése kapcsan meriil fel. Az utoébbi idében az a tendencia
latszik uralkodova valni, hogy nem tartanak fenn a kozigazgatas kebelében a rendes iskolai
képzéstdl elkiiloniild képzeési intézményeket. Ezt logikat kovette 2010-ig a magyar megoldas
is, amikor a kozigazgatasi diplomak kiadasa az egyetemekhez kapcsolodott. 2010-t61 a trend
megfordulni latszik, amennyiben a magyar kormany egy a sajat, onall6 kdzszolgalati egyetem
létrehozasara torekszik; az erre iranyulo jogi szabalyozas részben mar meg is jelent.

Az iskolarendszerli képzést koveti a tovabbképzés, amely azonban mar a koztisztviseldi
statuszhoz kapcsolodik. Altaldban azt lehet mondani, hogy a munkaba allis elétt
megszerzett képzettség nagyobb szerepet kap a nyilt rendszerekben, mig a
tovabbképzések fontossaga jelentésebb a zart rendszerekben. Ennek az az oka, hogy a
nyilt rendszer mindig az adott, megiiresedett posztra keres dolgozdt, mig a zart rendszer
karrier utakban gondolkodik. A megiiresedett posztot ezért — a legalsobb fokozattdl eltekintve
— belso eldléptetéssel toltik be, ami megkivanhatja, hogy a koztisztviselot felvértezzék az 1j

* Az iskolarendszerli képzés fontossagat jelzik azok a megoldasok, amikor eltéré besorolasi osztalyba
keriilnek pl. a fels6 és a kozépfoku végzettségli koztisztviselok. Ilyen pl. a magyar bértabla. Ennek anomalidirdl
a IIL. részben szolunk.

% A generalista-specialista elkiiloniilést magyar viszonyok kozott, empirikus adatokra is tamaszkodva
elemzi: Gajduschek 2005. Ebben roviden attekintjiik a hazai szakirodalomban megjelend allaspontokat, és
utalunk a nemzetko6zi szakirodalomra is.

47 Az angolszasz orszagokban viszont koz- és maganigazgatasban egyarant menedzsereket ,latnak” a
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(MBA — business administration) és koz-igazgatasbol (MPA: public administration) szerezhetd diploma.
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posztjdhoz sziikséges specidlis ismeretekkel, képességekkel. Ezzel szemben a nyilt
rendszerben a posztra mar megfelelden képzett személyt lehet felvenni.

Bossaert at al (2001: 106) az eurdpai kdzszolgélati rendszereket tanulményozva a képzések
¢s tovabbképzések négy tipusat kiiloniti el:

e A kozszolgalatba lépést megelozé képzés. Ez altalaban iskolarendszeri képzést takar, de
nem kizart kifejezetten a kozszolgélatba keriilésre, illetve a versenyvizsgara felkészito,
rovidebb ideji képzés sem. A nagy eurdpai rendszerek koziil elobbi jellemzi a német, mig
utobbi a francia kozszolgalatot. A hazai rendszer ebben is inkdbb a német mintat koveti.
Ebben a versenyvizsga bevezetése sem jelentett [ényegi valtozast.

e A belépéshez kapcsolodo altalanos (kozigazgatasi) képzés. Ez a tovabbképzés tipikusan
a gyakornoki iddre esik. Célja, hogy felkészitse az ujonnan belépett koztisztviseldt a
kozigazgatasban végzendd munkara, oly modon, hogy megismerteti vele a kdzigazgatas
strukturajanak, miikodésének fontosabb elemeit. Nyilvanvaléan nincs sziikség ilyen
jellegli tovabbképzésre akkor, ha ezen ismeretkor elsajatitdsa mar a munkaba 1épés elott
megtortént. Ennek a korabbi idészak magyar viszonyai kdzott részben a versenyvizsga, de
inkdbb az alapvizsga felelt meg.

e A munkakorhoz kapcsolédoé specialis képzés. E képzés célja az adott poszthoz,
munkakorhoz kapcsolddo specifikus ismeretek atadasa. Ennek id6pontja az 1) munkakor
betdltéséhez kotddik. gy 1j belépdnél eshet kozvetleniil a belépés utani idépontra, de
eldléptetés, vagy horizontalis mobilitds esetén is sziikséges lehet. Ennek egységes, vagy
valamiféle rendszerezett szabalyozasa nem lelhetd fel nalunk. Egyes dgazati jogszabalyok
tartalmazhatnak ilyen eléirasokat.

o (Egyéb) tovabbképzések. A modern kor kovetelménye, hogy a kozigazgatds is
folyamatosan valtozzon, fejlédjon. Ennek egyik eszkdze, de olykor kovetkezménye is,
hogy a koztisztviseld palydja sordn tobb-kevesebb rendszerességgel tovabbképzéseken
vegyen részt.

A tovabbképzéseket gyakran csoportositjak azok kotelez6 volta szerint. Igy beszélhetiink
nem-kotelezo, kotelezé ¢s olyan képzésekrol is, amelyen valo részvétel sziikséges a valamely
karrieruton torténd tovabblépéshez. Egy masik csoportositasi szempont a képzés tartalma.
E szempontbol a képzések kozotti legalapvetdbb kiilonbség, hogy kifejezetten
szakmaspecifikus, illetve kifejezetten az adott munkakorhoz sziikséges készségek
fejlesztésére iranyul, vagy altaldnosabb annal, és a kozigazgatds egészében, vagy széles
teriiletein hasznosithatd ismereteket ad. Ez szorosan Osszefligg a specialista-generalista
problematikaval, és inkabb a karrier kezdeti szakaszaban lényeges kérdés. Nyilvanvalo, hogy
a palya kezdetén a specialistakat (orvosokat, mérnokoket) meg kell ismertetni a kézigazgatas
mibenlétével, szervezeti felépitésével, miikodési modjaval, eljarasrendjével, alkotmanyos,
jogi korlataival, stb. Ezzel szemben a generalistanak 4altaldban sziiksége van az adott
beosztashoz elengedhetetlen specialis, szakmai ismeretek megszerzésére.

Sajatos terlilete a tovabbképzéseknek a vezetoképzés, amelynek célja a vezetdi ismeretek,
¢s egyre inkabb a vezetdi képességek fejlesztése. A vezetOképzés a vezetdvel szembeni
elvarasok novekedésével, a személyes vezetés (leadership) fontossdganak hangsulyozottd
valasaval a maganszféraban mar a hatvanas évektdl kezdve rohamosan névekvd szerepet
jatszik az emberi er6forras fejlesztésén beliil. A kozigazgatas e tekintetben kiss€ mintha
megkésett volna; a vezetSképzés jorészt az Uj Kozmenedzsment mozgalom hatasara valt
kozponti kérdésseé a kozigazgatasban is.

A lehetséges képzési célok — ismeretatadas, képességfejlesztés, attitlidvaltoztatas —
kozott az ismeretatadas korabbi dominancidjaval szemben a nemzetkozi tapasztalatok szerint
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novekszik az utdbbi két cél szerepe. Ennek kovetkeztében az egyetemi eldadasra emlékeztetd
képzések helyett egyre inkdbb az interaktiv tréningforma keriil eldtérbe. A Szetey vonal
megjelenésé¢ig Magyarorszagon az ismeretatadasra iranyuld képzés dominalt, azon beliil is
szinte kizardlag a jogi tartalmak kaptak szerepet. Nem lathato, hogy mindez hogyan alakul a
kovetkezd 1ddszakban.

Amiként a képzésben, ugy a tovabbképzésben is jelentds kérdés, hogy azt a kdzigazgatas
maga hdzon beliil oldja meg, vagy inkabb kiilsd, tovabbképzd szervezetekre hagyatkozik. Mig
azonban a képzés teriiletén alig talalunk olyan orszagot, amely sajat kozigazgatasi képzo
intézmeényt tart fenn, addig a legtobb eurdpai, és szdmos mas orszag is rendelkezik sajat
kozigazgatasi tovabbképzési intézettel. Magyarorszagon ezt a szerepet elsésorban a Magyar,
illetve (2010-t6]) Nemzeti Kozigazgatasi Intézet tolti be. Terlileti szinten a képzéseket a
megyei kozigazgatasi hivatalok bevonasdval oldottdk meg. Jelentds volt és maradt
ugyanakkor a maganszektor részesedése is. A finanszirozas folyamatosan valtozott, &m az
allandonak tekinthetd, hogy a kozponti kormanyzat csak kis mértékben fedezte az egyes
szervek képzési kiadasait. Mindvégig hidnyzott egy egységes koztisztviseldi képzési politika.

I.5.6. Felelosségi rendszer

A felelosség kérdését a magéanszféraban altalaban nem tekintik a HRM, mint
funkciondlis menedzsmentteriilet részének. Egyszeribben fogalmazva, ezzel a kérdéssel
val6szintileg a jogi €s nem az emberi erdforrasért felelds osztaly foglalkozik. Valoban nehéz
lenne kimutatni, hogy a jogi feleldsség kérdése miként kapcsolodik a személyi allomany
Osszetételéhez. Az utdbbi évek — angol nyelven megjelent — nemzetkdzi irodalmat attekintve
sem nagyon taldlunk példat a feleldsségi rendszer elkiiloniilt targyalasara. Ezzel szemben a
magyar szakirodalom kiemelt mértékben foglalkozik a kérdéssel — gyanithatdéan azért,
mert a kozigazgatast az egyetemi oktatisban szinte kizardlag jogi aspektusbdl targyaljak.
(Gajduschek 2008/c: 213-218; Hajnal 2003)

A hazai irodalom attekintése alapjan®® talan a legmegfelelébb jogi alapu csoportositas a
kovetkezd lehet:

1. Biintetéjogi feleldsség. A Btk.-ban a koztisztviseld onmagaban nem jelenik meg. A
137.§ (1) j pontja szerint azonban hivatalos személynek szamit. Ilyenként bizonyos
tekintetben fokozott védelem illeti meg. Masfeldl viszont szdmos biincselekmény esetében
sulyosbito koriilménynek szamit, ha azt hivatalos személy koveti el. Egyes blincselekmények
elkdvetdi azonban tipikusan — a szlik, vagy tag értelemben vett — kozszolgalati korbol
keriilhetnek ki. Ilyennek tekinthetd a korrupcios biincselekmények egy jelentds része. gy pl. a
passziv vesztegetés (Btk. 250-252 és részben 255/B) alanya gyakran a koztisztviseld. A hiitlen
kezelés (319.§) tényalldsanak eleme az ,idegen vagyon” amelynek kezeldje Ilehet
koztisztviseld, mig a hanyag kezelés (320.§) tovabbi eleme a ,,torvényi felhatalmazas”, ami a

8 Szamel (1989) alkotményjogi, biintetdjogi, fegyelmi és kartéritési felelésséget kiilonboztet meg. Berényi
(1992, p. 143-147) csak érintSlegesen targyalja a kérdést. A szoveg ellentmonddnak tlinik a tekintetben, hogy a
szerz6 szamol-e ,nem-jogi” feleldsséggel. Ezt sugallja az alcim: ,,A koztisztviselok jogi feleldssége”,
ugyanakkor nincs egyetlen utalas sem a ,jogi”-n tuli feleldsségi korre. A jogi feleldsségen beliil elkiiloniti a
szerzd a ,.kozjogi felelGsséget”, amely azonban csak a valasztott tisztségviselokre (pl. polgarmester) vonatkozna.
Ezzel szemben a koztisztviselokkel szemben fegyelmi, anyagi kartéritési és biintet6jogi felelGsségrol beszél.
Végiil a hatalyos torvény tartalmat szorosan kovetd, a korabbi alapvizsga tankdnyvben olvashat6 tanulmanyban
Gyorgy Istvan (1998) a feleldsség 6t fajtajat emliti: (a) biintetdjogi, (b) a kozigazgatasi szervnek okozott €s, (c) a
harmadik személynek okozott karért val6 anyagi, (d) a fegyelmi, és (e) a teljesitményfeleldsséget.

Kifejezetten a koztisztviselok feleldsségi rendszerét elemzi Veszprémi 2011 Ph.D. értekezése.
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maganszféra szerepldit jorészt ,kizarja” e korbol. A hivatali visszaélés (225.§) legtipikusabb
tényallasa alapvetden az 4llam nevében masokkal szemben hatalmat gyakorlo személyekre
vonatkozik, aminek egyik legtipikusabb alanya a koztisztviseld. Az adatkezelés szabalyainak
megsértésével kapcsolatos tényallasok (pl. jogosulatlan adatkezelés, 227/A.§) szintén
nagyobb eséllyel érintenek koztisztviseldt.

2. Kartéritési felelosség. E, tipikusan polgari jogi felelosségi formanak két alesete
kiilonboztethetd meg. Az egyik esetben a kozigazgatdsi szervnek, a koztisztviseld
munkaltatdjanak okozott karrdl van sz6. A masik esetben pedig az in. harmadik személynek
(legyen az egy allampolgar, vagy egy szervezet, pl. egy vallalat, stb.) koztisztviseldi
mindségben okozott karrol beszélhetiink. Itt olyan jelentds teriiletr6l van sz, nevezetesen a
deliktudlis felelosség kérdésérdl, amelyben szdmos dolgozat nagymonografia is sziiletett.
Részben emiatt, részben, mert a téma tavol all e dolgozat f6 vonalatdl, részben, mert ahhoz
képességeim is hidnyoznak, a kérdéssel mélyebben nem kivanok foglalkozni.

3. Fegyelmi felelosség. Itt kvazi-munkajogi feleldsségrél van sz6, amelynek soran a
munkaltatd vonja sajatos eljarasban felelosségre dolgozojat valamely elkdvetett mulasztasért.
A fegyelmi felelosség kérdésének szabalyozasa témank, illetve a zart kdzszolgalati rendszer
egésze szempontjabdl azért kiilondsen fontos, mert fegyelmi feleldsségre vonas keretében
lehetdség van akar a koztisztviseld elbocsatdsara is. A fegyelmi felelosségre vonasnak
ugyanis ez a kiszabhat6 legsulyosabb szankcioja. Eppen ezért a fegyelmi feleldsségre vonas
tartalma és eljarasi rendje részletesen szabalyozott a kdzszolgélati jogban. A fegyelmi eljarast
kvézi birosagi eljarasként kezelik a jogallamokban, s ezért biztositjak a ,,vadlottnak™ azokat a
jogokat, amelyek a tisztességes elbirdlashoz sziikségesek. A zart kozszolgdlat értelmezése
szempontjabol a fegyelmi feleldsség kérdése altalaban megjelenik a nemzetkozi
szakirodalomban is, elsésorban az elbocsatas lehetdsége kapcsan.

A magyar szabdlyozas a felel6sség kérdésérdl kiilon fejezetben sz6l. Mintegy 55 szakasz
(ideértve a bekezdéseket, illetve azok alpontjait is; 10.450 karakter) targyalja a témat, kiilon a
vizsgalati és a dontéshozatali szakasz kérdéseit. A fegyelmi feleldsség rendje részleteiben
szabalyozott garanciakkal megfelelden koriilbastyazott.

Egyéb felelosségi tartalmak. Ide tartozik mindenekel6tt a teljesitményfelelosség, a
kozérdek szolgalataért vallalt felelosség, az etikai normak megtartasaért vallat feleldsség, stb.
Ko6z06s jellemzdjiik lehet e felelosségi formaknak, hogy altalaban — kiilondsen a jog szamara —
nehezen megfogalmazhatdak, ,,mérhetéek™ ¢€s szamon kérhetOk. Sajatosan érvényesiil a
kozigazgatasban a teljesitményfelelésség, amely kiilonosen az Uj Kozmenedzsment
mozgalom hatasara kapott hangsutlyt, s alakultak ki olyan modszerek, amelyek lehetdve teszik
a teljesitmény — viszonylagos — mérését, ¢és ezzel egyiitt a teljesitményfeleldsség
érvényesitését. Mindez azonban mar tulmutat a kozszolgalat keretein. Az etika, az
Osszeférhetetlenség, a korrupcidotél mentes munkavégzés kovetelményének érvényesitése, a
koztisztviselotdl elvart magatartds targyalasra keriil a nemzetkdzi szakirodalomban. E
kérdéseket altalaban egyiitt — €s nem a ,,felelésség” — témakorén beliil targyaljak.

11.5.7. Koézszolgadlati etika és dsszeférhetetlenség

A kozszolgalati etika a koztisztviselovel szembeni magatartasi, viselkedési szabalyokat
hatarozza meg. Masutt mar utaltunk ra, hogy ilyen jellegi elvarasok évszazadokkal kordbban
is jelen voltak; s6t akkor voltak ezek igazan szigortak. A kozszolgalati etika betartasa
szorosan Osszefligg a testiileti szellem (esprit de corps) jelenlétével. Ez a koztisztviselok
sajatos ,,mi tudata”, ami, mint a mi tudat altalaban, a kozosség valamiféle felsobbrendiiségébe
vetett hitet is magaban foglalja, de kovetelményeket is allit tagjaival szemben. Amennyire
negativ lehet a testiileti szellem, amiért altala a tarsadalom f6lé helyezik magukat a
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kozhivatalnokok, annyira elényds is, amikor valoban az atlagos allampolgdrnal magasabb
szintli moralis tartast, a kozérdekért valé folyamatos munkélkodast, magas szinvonalti munkat
kovetelnek meg a testiilet tagjaitol, és azt informalis eszkozokkel, szinte észrevétleniil a
csoportnyomas eszkozével ki is kényszeritik. Nem wvéletlen, hogy torténetileg a nagy
kozigazgatasi rendszerek mindegyikében jelen volt — igaz meglehetdsen eltérd tartalommal —
egy igen erds testiileti szellem.

A korabbi informalis, csoportszellemen ¢és csoportmoralon alapuld etikat egyre inkdbb
felvaltja az etikai elvek és szabalyok rogzitése részben magukban a kozszolgalati
jogszabalyokban, részben jogi erdvel nem bird un. etikai kddexekben. Az altalanos etikai €s
az alabb targyaland6 Osszeférhetetlenségi szabdlyok szorosan Osszefliggenek a Korrupcio
meggatlasara, vagy legalabbis minimalizalasara irdnyuld torekvésekkel is. fgy van ez még
akkor is, ha az etikai szabalyok mellett, azoknal talan nagyobb sullyal esnek latba e
tekintetben a megfeleld szinvonala bérezés, valamint a belsé ellendrzés, illetve az atlathatdsag
(nyomonkdvethetéség, ellendrizhetéség) és nyilvanossag elvei.*

Sajatos, és szempontunkbodl igen lényeges kérdés az osszeférhetetlenség kérdése. Az
Osszeférhetetlenség ugyanis szorosan Osszefligg a kozigazgatas kapcsolataval a politikdhoz,
valamint a maganszférahoz. Az Osszeférhetetlenségi szabalyok jelentds része éppen (a) a —
modern politikai rendszerekben a politikai partokban manifesztalodd — direkt politikatol, (b)
a tobbi hatalmi agtél és (c) a maganérdekektol kivanja elszigetelni a koztisztviselot.

A maganszféraval kapcsolatban a legfobb veszély az, hogy egyes maganérdekek a
kozérdek rovésara érvényesiilhetnek a kozosségi dontésekben. Ez Iényegében két esetben
kovetkezhet be. Lehet, hogy a koztisztviseld maga érdekelt abban a korben, amelyre a
kozosségi dontés vonatkozik. Igy példaul tulajdoni részesedése van abban a gazdasagi
tarsasagban, amely 4llami megrendelést, allami szubvenciot kap. A masik lehet0ség szerint a
potencialisan kedvezményezett maganérdek a koztisztviselot befolyasolva-korrumpalva
igyekszik a maga érdekében eltériteni a kozosségi dontést a kozérdektél. igy példaul pénzt
vagy egy€b juttatast igérnek a koztisztviselonek 4allami megrendelés, tdmogatéds, vagy
szamukra eldny0s jogszabaly-mddositas (esetleg valtozatlanul hagyas) esetén.

Ertelemszertien az osszeférhetetlenségi szabalyok igyekeznek ezeket a torzité tényezdéket
elkeriilni. [lyen szabalyok, amelyek teljes mértékben vagy részlegesen tiltjak, esetleg eldzetes
engedélyeztetéshez, bejelentéshez kotik:

e a rokonok egyiittalkalmazasat, altalaban tiltva kdzvetlen hozzatartozok egy kozigazgatasi
szervnél, esetleg egymas alarendeltségében torténd alkalmazésat;

e ajandék, juttatds, eldny elfogadasat;
e masodallas, egyéb munkavégzés vallalasat;
e tulajdon szerzést gazdasagi tarsasagban;

o tisztség vallalasat gazdasagi tarsasagban (pl. igazgatotanacsi, felligyelobizottsagi tagsag).

* Erdemes e ponton utalni arra, hogy mig a kozszolgalatban a testiileti szellem sulya és szerepe csokkenni
latszik, a maganigazgatasban né a hasonld funkciot betdltd szervezeti kultira stlya mind a menedzsment
szakirodalomban, mind a szervezeti gyakorlatban. Lasd errél: Bakacsi 1998:226-255.
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e a kozszolgélat elhagydsa utdn meghatarozott ideig allas vagy tisztség betdltését olyan
gazdalkodo szervezetnél, amellyel korabban a kdztisztvisel§ kapcsolatban llt.

Az Osszeférhetetlenségi szabalyok egy masik része nem a maganszféraval, hanem a
politikai szféraval fiigg Ossze. E szabalyok egy része a mas allami dgakban torténd
szerepvallalast tiltja. Ezek a szabalyok nyilvanval6an a hatalmi agak megosztasa elvébol
kovetkeznek. E tekintetben sajatos az Onkormanyzatok valasztott helyi politikusainak
helyzete. Noha az dnkormanyzatokat altalaban a végrehajt6é hatalom, a kézigazgatas részének
tekintik, ugyanakkor a valasztott helyi politikusok kvazi helyi torvényhozok is. Ezért a
szabalyok altalaban kizarjak, hogy egy személy koztisztviseldi és onkormanyzati képviseldi
vagy polgarmesteri pozicidt toltson be ugyanazon Onkorményzatnal. Eltérd illetékességi
korben azonban ezt mar megengedi. (Sajatos, itt nem targyalandd kérdés a teriileti
onkormanyzatok szabalyozésa.)

A legtobb szabaly azonban a koztisztviseld politikai szerepvallalasara vonatkozik. A
kozigazgatas ugyanis két okbol is a koztisztviseld politika-mentességét igényli. Egyfeldl az
igyek intézésében, kiilondsen az 4allampolgarokat kozvetleniil érintd egyedi ligyek
intézésében a legalapvetobb jogallami elvards, hogy a tisztviseld az ligyet kizardlag a
tényallasbol kiindulva, a hatdlyos szabalyok alapjan, a koz érdekét €s az iigyfél jogait szem
elott tartva, egyéni elfogultsagtol, személyes értékitélettdl mentesen (sine ira et studio)
intézze.

Masfeldl a semlegesség a politikai vezetOkkel valdé kommunikacid biztositéka is. A zart
rendszer elszigeteli a politikust a kdzszolgalati dontésektdl, igy a személyi alloméany direkt
befolyasolasatol. A nyilt rendszerrel ellentétben nem {ltetheti be a végrehajtd, dontés
elokészitd poziciokba azokat, akikben megbizik, akikrdl feltételezi, hogy politikéjat
tamogatjak. A kdzakarat megjelenitésével ¢s megvalositdsaval megbizott legitim politikus
joggal varja el tehat, hogy legalabb olyanokkal ne kelljen dolgoznia, akik az 6vével ellentétes,
esetleg épp a demokratikus valasztason elbukott ellenzékkel azonos politikai irdnyvonalat
kovetnek. A koztisztviselok politikai semlegessége tehat a zart rendszer kulcsa — mindkeét
iranybol. Szente (1999) a politika-mentesség e két aspektusanak leirdsara két fogalmat
hasznal: az tlgyfelekkel szemben a partatlansag, a politikdval szemben a semlegesség
kifejezéseket alkalmazza.

Szamos Osszeférhetetlenségi szabaly igy a politikai tevékenységtdl valo kisebb-nagyobb
mérvi elszigetelést szolgalja. Ilyenek elsdsorban:

e A politikai partok tevékenységében valo részvétel tilalma, vagy az — utobbi évtizedekben
— korlatozasa;

e A passziv valasztdjog gyakorlasa aktiv koztisztviselOként;
e A nyilvanos politikai véleménynyilvanitas korlatozasa vagy tilalma;

Utalnunk kell azonban a torténeti valtozasokra is e ponton. Ennek lényege a politikai
semlegesség megkovetelésének, illetve a politikai tevékenység tiltdsanak fellazuldsa. Mig
szaz évvel ezeldtt lényegében mindennemili politikai tevékenység, sot politikai
véleménynyilvanitas is tiltva volt, addig az utdbbi iddben egyre tobb tevékenység valt

% Onalld doktori értekezés targyat képezheti ezen Gsszeférhetetlenségi okok vizsgalata. Kiilondsen az elvi
alapok, a felvetédé problémaknak (pl. részvények koztisztviseld altali birtoklasanak kérdése; az allami,
onkormanyzati tulajdonu tarsasagok iranyito, feliigyeld testiiletében vald részvétel), a lehetséges szabalyozasi
technikak és ezek kdvetkezményei, valamint a hatalyos magyar szabalyozas (ide értve a Ktv. és Ktjt. szabalyain
tali jogszabalyi elemeket is) elemzése. Nyilvanvaléan minderre ebben a dolgozatban nem vallalkozhatunk.
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megengedetté. Ma mar viszonylag ritka a politikai parttagsag kategorikus tilalma. Sét, a
partrendezvényeken valo részvétel sem feltétlen tilos. Hasonloképpen nem szadmit f8benjard
blinnek, ha egy koztisztviseld baratai korében kifejti politikai szinezetli véleményét. Igen
jelentds valtozas, hogy nem kizart, hogy koztisztviseld politikusként induljon a
valasztasokon. Ezt korabban is megtehette, az azonban koztisztviseldéi karrierje végét
jelentette. Az utobbi évtizedek inkdbb azt a gyakorlatot alakitottak ki, hogy a kdztisztviseld
ebbéli statusat felfliggeszti a valasztasi kampany idészakara. Ha nyer a valasztdsokon, akkor
koztisztviseldi allasat feladja, vagy sziinetelteti (pl. a francia rendszerben), ha veszit,
visszatér a semleges kdzszolgélat kotelékébe.

Mindezen valtozdsok mogott olyan kényszeritd erdk 4alltak, amelyek érdekében a
klasszikus zart rendszer totalis politikai semlegességének elvét fel kellett adni.”’ Ehelyett az
az elv valt elfogadotta, hogy a koztisztviseld, mint koztisztviseld (s nem, mint ember)
semleges. Tehat hivatali teenddit elfogulatlanul végzi, s politikai nézeteit csak munkajan tul,
a maganszféraban érvényesiti.

Az emlitett kényszeritd erdk kozill harmat emeliink ki, mint amelyek kiilondsen
meghataroztadk a semlegesség kovetelményének fellazulasat:

e A jogallamisag kiterjedésével az emberi és allampolgari jogok domindnsséd valtak a
jogrendszerben. Ezért nem, vagy csak a lehetd legkisebb mértékben lehetett korlatozni pl.
a koztisztviselok passziv szavazdjogat, jogat a véleménynyilvanitasra, gyiilekezésre,
szervezetalapitasra.

e Megvaltozott a kulturdlis kdrnyezet is. Az emberek, kiilonosen a kozdsség ligyei irant
érdeklodok — akikrél egyébként is nagyobb valoszinliséggel feltételezhetjiik, hogy
koztisztviseldi allast vallalnak — 1génylik, hogy aktivan részt vehessenek a politikaban, a
civil szervezddések létrehozasaban, mitkddtetésében, vagy akar a politikai partok melletti
szakmai munkaban.

e Az igény is jelentésen megnovekedett arra, hogy a koztisztviselok, elsdsorban
szakértokként, koztisztviseldi mivoltukon tul is részt vegyenek politikai €s civil
szervezetek munkéjaban. Egyes politikai rendszerek — pl. a francia — batoritja is a magasan
képzett, magas presztizsti koztisztvisel6k politikai szerepvallalasat.”

Megjegyezziik, hogy nem csak a kdzszolgalati jogi szabalyozas, hanem az etikai kddexek
is tartalmaznak a magéanszférahoz vald kapcsolattal €s a politikai semlegességgel 6sszefliggd
szabalyokat, tiltdsokat.

Végiil utalnunk kell arra az etikai kérdésre is, amely az utobbi évtizedekben elsdsorban az
amerikai szakirodalomban keriilt targyalasra. A ,whistle blower” kifejezést talan
kiteregetonek fordithatndnk; olyan koztisztviseldre utal, aki a kdzigazgatdsban tapasztalt,
meggydzddése szerint a kdzérdeket sértd gyakorlatot kitdlalja a médidban. Ezzel megsérti a
hiiség elvét, sot esetleg megsért egyes jogi normakat is, ugyanakkor — meggy6zddése szerint —
éppen ezzel szolgalja a kozosség érdekét. Ez a fajta magatartas hosszabb ideje a szakmai €s
nyilvanos vitdk kereszttiizében all. A jelenség részletes elemzésére itt nincs modunk. Pusztan
arra utalunk, hogy fokozatosan kialakul egy joggyakorlat, amely tendencidjaban a
Hkiteregetok” fokozott védelme iranyaba mutat.

31 A kérdést részletesen targyalja: Berényi 1992.

2 A francia korméanyokban 1973-1995 kozott a miniszterek 32-66%-a volt korabban koztisztviseld.
(Meininger 2000)
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Anélkiil, hogy itt részletes elemzésbe bocsatkoznank, megjegyezziik, hogy a magyar
szabalyozas meglehetdsen elnagyoltnak, kidolgozatlannak tiinik. A Ktv. mindGssze 12
szakaszban, Osszesen 4360 karakter hosszisagban foglalkozik a harom nagy
Osszeférhetetlenségi teriilettel, ide értve a kapcsolodo eljarasi szabalyokat is. Talan ezzel is
fligg 0ssze, hogy az Osszeférhetetlenségi szabalyok, ezuttal adatszerien ald nem tamasztott
benyomasunk szerint, a gyakorlatban nem megfelelden toltik be funkcidjukat.

11.5.8. A szakszervezetek szerepe, sztrajkjog

Mig a kozszolgalat mar az ezernyolcszdzas években is szdmos kedvezményt nyujtott
munkavallaldinak, addig a maganszféraban azt a dolgozoknak maguknak kellett kiharcolniuk.
A harc leghatékonyabb modja az volt, ha a dolgozdk szakszervezetekbe tomoriiltek, és
koveteléseiknek akar sztrajkokon keresztiil is hangot adtak. Mindezek és egyéb tényezdk (pl.
a korporativizmus mint ideoldgia, és mint allamszervezési gyakorlat elterjedésének) hatasara
az 1930-as évektdl novekvé mértékben vettek figyelembe a munkavallaloi érdekeket, és
kialakult a kollektiv szerzédések rendszere is.

Ezzel szemben a Kkozszolgalatban a szakszervezeti tevékenység, akarcsak a
sztrajkokban valo részvétel hosszi ideig tiltott volt. Mindennek megtalalhatjuk a
racionalis, elvi okait. A szakszervezetek tulzott befolydsa végsd soron a népszuverenitas
elvének, illetve a hatalmi dgak megosztasa elvének mondana ellent. Azt varjuk ugyanis, hogy
a kozigazgatast érintd végsd dontéseket a parlament, illetve a parlamentnek felelds személyek
hozzdk meg. Ha példaul a bérek és egyéb személyi kiadasok a kozigazgatdsi vezetés, mint
munkaltatok és a szakszervezetek kozotti béralkuban dol el, akkor az ellentmondasba
keriilhetne a kozszolgéalati torvénnyel, illetve a koltségvetéssel, ami pedig a parlament
kozigazgatas feletti ellendrzésének egyik legfontosabb eszkoze, igy a demokratizmus egyik
fontos garanciaja is. Ezen tul az sem elhanyagolhaté szempont, hogy a tarsadalom egészének
alapvetd érdeke fiizddik az allam és a kozszféra folyamatos miikddéséhez, ahhoz, hogy ne
bénithassdk meg az allamot, s ezzel a tdrsadalom egészének ¢letét vad sztrajkok. Nem szabad
ugyanis elfelejteni, hogy a versenyszféra szervezeteivel ellentétben a kozigazgatds é€s
altalaban a kozszféra monopolhelyzetben van, monopol szolgaltatd. Ha egy cipdgyar dolgozoi
sztrajkba 1épnek, az csak a tulajdonost sujtja, az emberek addig mas cipdt vasarolnak. Ezzel
szemben a kozszolgaltatasok teriiletén, ha pl. a tomegkozlekedés, az oktatds, az egészségligy,
a renddrség vagy az ezeket iranyitd kozigazgatdsi szervek dolgozoi lépnek sztrajkba, az
mindenkit, vagy legaldbbis sokakat érint, mivel a szolgaltatds altaldban mashonnan nem
vehetd igénybe.

Az érdekképviseletek kérdésének elemzését harom egymassal részben osszefiiggo,
mégis elkiilonitheto teriileten elemezhetjiik:

e A szakszervezetek részvétele a koztisztviseloket érintd altalanos kérdésekben, igy
mindenekelott a bérek és a munkafeltételek, a munkaidé meghatarozasaban;

o A szakszervezetek részvétele egyedi, az egyes koztisztviseloket érinté kérdésekben;
e A sztrajkjog.

A szakszervezeteknek a klasszikus zart rendszeri kozigazgatasban nincs helye a
kozszolgélatot érintd altalanos kérdések meghatarozasaban. Ez a mar emlitett alkotmanyos
elvek mellett ugyanis sérti azt a koncepciot is, amely a hivatalnokot a koz hiiséges
szolgajanak tekinti, nem pedig sajat céljait koveté munkavallaldénak. Korabban utaltunk mar
azokra a korilményekre is, amelyek ezt a felfogdst a gyakorlatban mindinkabb
alkalmazhatatlanna tették. Eppen ezért ma mar szinte minden modern kozigazgatasban a
szakszervezetek kisebb vagy nagyobb mértékben szerepet kapnak a kozszolgalatot érinté
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kérdések megvitatasaban és eldontésében, mindenekelott a bérek, bértablak
meghatarozasaban. Szamos europai orszagban (igy pl. Németorszagban, Franciaorszagban,
Olaszorszagban) a szakszervezeteknek ezt a jogat, €s annak egyes részleteit torvény rogziti.
Kiilonosen erds a szakszervezetek szerepe azokban az orszagokban, ahol a korporativizmus
beépiilt a politikai kulturaba (pl. Ausztria).

A szakszervezeteknek jelentds szerepe lehet egyes személyzeti dontések
meghozatalaban, elsésorban az un. paritdsos bizottsaigokon keresztiil, amelyekben a
munkaltatd képviseldi mellett a szakszervezet képviseldje is jelen van, €s igy részt vesz pl. a
mindsités meghatarozasaban, vagy az eldmeneteli dontések meghozatalaban.

A sztrajkjogot generalisan tilto rendelkezések helyét megengeddbb és kifinomultabb
szabalyozas vette at, amely a sztrajkot csak korlatozza, illetve meghatarozott feltételek
megléte esetén megengedi. A korlatozasnak szamos teriilete és modszere lehetséges ¢s
keriil alkalmazasra az egyes orszagokban. Altalaban kovetelményként fogalmazodik meg a
kozigazgatds mikodésének minimalis szinten torténd biztositasa. Lényegében ehhez
kapcsolodnak azok a megoldasok, amelyek az allamhatalom egyes szegmenseiben dolgozok
szamara tiltjak a sztrajkot. Az EU orszagainak jelentds részében a rend6roknek, hivatasos
katondknak, biraknak, biintetés-végrehajtasi dolgozoknak foszabalyként tiltott a sztrajk.
Németorszagban €s Ausztridban, ahol kiilonbséget tesznek a kozigazgatasban dolgozdk két
kategoriaja, a kozszolgalati jog ald tartozok €s a munkaszerzddéssel foglalkoztatottak kozott,
elobbiek szamara tiltott a sztrajk.

Tovabbi korlatozasok utalhatnak a sztrajk szervezésének modjara és annak tartalmara is.
Altaldban a sztrajkot meghatarozott iddvel annak megkezdése el6tt be kell jelenteni, egyes
orszagokban a sztrajk helyét és idétartamat is meg kell hatarozni. Esszeriinek tiiné az a pl.
Németorszagban alkalmazott korlatozds, hogy sztrajk csak olyan kérdésekben
kezdeményezhetd, amelyekbe a szakszervezeteknek beleszoldsa van. Tobb orszagban tiltjak
sztrajk szervezését tisztan politikai célokért, valamint a koztisztviseld helyzetét kozvetleniil
nem érintd kormanyzati-kozpolitikai dontéseket érintd kérdésekben.

A szakszervezetek szerepének novekedését, az elvi szempontok mellett nyilvdn az is
indokolja, hogy mig a maganszektorban az utobbi évtizedekben fokozatosan csokken a
szakszervezeti tagsdg aranya ¢és a szakszervezetek sulya, addig a kozszektort, igy a
kozigazgatast ezzel ellentétes tendencia, a szakszervezetek novekvd sulya és szerepe
jellemzi. A szakszervezetek ndvekvd befolyasukat altaldban arra hasznaljadk fel, hogy
megkisérlik a klasszikus, zart kozszolgdlat lebontasara irdnyuld torekvéseket megfékezni,
mivel az a munkavallalok rosszabb helyzetbe keriilését (elbocsathatatlansag, kiszamithatd
eldmenetel megsziinése, a vezetdi Onkény erdsddése) hozna magaval.

A hazai szabalyozasban a szakszervezetek szerepének szabdlyozasa meglehetOsen
elnagyolt, a szakszervezetek szerepe minimélisnak mondhato. ,,Erdekképviseleti szerv’-ként
jelenik meg a mindsités kapcsan, amelynek kidllitasaba képviseldjét, a koztisztviseld kérésére
be kell vonni. Ez a kevés tényleges kotelezést megfogalmazd szabaly egyike, am a III.
részben latni fogjuk, hogy a mindsités sulytalan jogintézmény. A fegyelmi targyaldson valo
részvétele szintén kotelezd a koztisztviseld kérése alapjan. Kiilon fejezet foglalkozik
ugyanakkor a ,koztisztviseldi érdekegyeztetés”-sel, ami a targykor fontossadgara utalhat. A
fejezet valdjaban minddssze hasz szakaszbol all, 4700 karakter terjedelemben. Az
érdekképviselet tipikus jogositvanyai, mind a koOzponti, mind a munkahelyi
érdekegyeztetésben, hogy véleményét ki kell kérni, javaslatot tehet, tajékoztatast kérhet —
semmire sem kotelezd, stlytalan intézmények. A sztrajk joganak szabalyozasa tekintetében a
Sztrajkrol szolo 1989. évi VII. torvény szabdlyai az irdnyadoak. A jogszabaly 3. §-a a
sztrajkot tiltd rendelkezéseket tartalmazza. Ennek masodik bekezdése generdlisan tiltja a
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sztrajkot az allamigazgatas nem civil teriiletein. A bekezdés utols6 mondata szerint: ,,Az
allamigazgatasi szerveknél a Kormany és az érintett szakszervezetek megallapodasaban
rogzitett sajatos szabdlyok mellett gyakorolhato a sztrajk joga.” E kor a mai
kormanytisztviseloknek felel meg. Figyelembe véve az érdekegyeztetés jogszabalyi, és a 2010
utani gyakorlatban ténylegesen adodé lehetdségeit, a sztrajkjog csak meglehetdsen korlatozott
lehet.

11.5.9. A koztisztvisel6 elbocsatdsa, ,,felmentés”

A kozszolgalati jogviszony megsziinésének Iechetséges okait négy nagy csoportba
sorolhatjuk aszerint, hogy a két érintett fél (az allam, illetve kozigazgatids egyfeldl €s a
koztisztviseld masfeldl) koziil melyik kezdeményezi azt. Eszerint a megsziinés
visszavezetheto lehet:

o A felek akaratan kiviilallo tényezékre. Ilyen pl. a koztisztviseld halala, nyugdijkorhatar
elérése, stb.

o A koztisztviselo akaratara, amikor a koztisztviseld kivanja valamely okbol megsziintetni
a jogviszonyt.

o A felek kozos akaratara, amely esetben a koztisztviseldi jogviszony kozos
megegyezéssel sziinik meg.

e A kozigazgatas ,akaratara”, amely esetben az dallami munkaltat6 mondja fel a
kozszolgélati jogviszonyt.

Noha az els6 eset kivételével valamennyi eset a hiiséget-hiiségért elv megsértésének
tekinthetd, mara elfogadotta, sét bevetté valt, hogy a koztisztviselé kiilonosebb korlatozas
nélkiil felmondhatja a jogviszonyt. Nehezen lenne indokolhatd, &m az allampolgari jogokat
durvan sértené, ha az egyént arra koteleznék, hogy meghatarozott munkaltatonal dolgozzon.
Ez természetesen nem zarja ki azt, hogy a felmondas feltételeit a jog oly médon szabalyozza,
hogy a koztisztviseld tavozdsa ne okozzon zokkendt a kozigazgatas mitkdodésében (pl.
hosszabb felmondasi idd, a feladatok atadasanak modja).

Nehezen értelmezhetd a kozos megegyezés a zart kozszolgalat esetében. Ez ugyanis, mint
lattuk, a maganjogi-munkajogi konstrukcidval ellentétben nem a felek egyenld pozicidjat
tételezi. Mar a jogviszony létrejotte sem ezen alapul, hanem az egyén elfogadja az allam altal
jogi formaban is rogzitett, elore €s altalanosan, mindenki szdmara meghatéarozott, igy alku
targyat nem képezd feltételeket. Ha viszont a jogviszony létrejottekor nincs lehetdség a
munkaviszony esetében természetes alkudozasnak, akkor miért €és miként lehetne a
megsziinés esetében. A jogdogmatikai elvek helyett a praktikum oldalarol kozelitve: a jog
altal nem szabdlyozott, alku-jellegli k6z0s megegyezés lehetdsége a politikus szdmara
lehetdvé teszi nagydsszegl ,,végkielégitések™” (lelépési pénzek kifizetését) kdzpénzbdl. Erre
sor keriilhet akar azért, mert a valasztdson vesztes part igy kivanja a hozza kozelallo, és éppen
ezért a hatalomba keriilt 4j part altal nyilvan eltavolitandd koztisztviselot ,karpotolni”. Mas
esetben pedig ilyen modon lehet a politikai okok miatt eltdvolitott koztisztviseld hallgatasat
(ne forduljon birdsaghoz, sajtdhoz) megvenni.

A zart rendszer szempontjabol a kdztisztviseldi jogviszony allam altal kezdeményezett
felbontasanak, vagyis a felmentésnek az esete tlinik valdban lényegesnek. Mint azt mar
tobbszor jeleztikk, s mint azt a témaval foglalkozo legtobb szerzd hangsulyozza, a zart
kozszolgélat talan legszembetlinébb jellemzdje a koztisztviselé elmozdithatatlansaga. A jog
szamos garanciaval teszi szinte lehetetlenné a koztisztviseldi jogviszonynak az allam
részérdl torténd felmondasat.
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Ennek egyik leglényegesebb, a hiiséget-hiiségért elvbdl kovetkezd eleme az, hogy ha a
tisztviseld altal végzett feladat meg is sziinik, s6t, ha maga a kozigazgatasi szerv, amely a
tisztviseldt foglalkoztatta sziinik is meg, a koztisztviseld mégsem veszti el allasat. A
koztisztviseld koztisztviseld marad, st a valtozas még a besoroldsban ¢és bértablaban elfoglalt
helyét sem érintheti. A kozigazgatasnak eszerint kell megoldast talalnia a problémara. Ennek
legkézenfekvobb modja a tisztviseld mas munkakorbe, illetve mas munkahelyre helyezése. Ez
elsdsorban ugy torténik, hogy a kozszolgalatban folyamatosan keletkezd iiresedéseket
ilyenkor a mas szervnél, mas beosztasbol felszabadulo tisztviselokkel toltik be. Ehhez
természetesen az sziikséges, hogy a kozszolgalat egészének legyen egy olyan informacios
kozpontja, ahol az iiresedések, az 1) allashelyek megjelennek. Ilyen esetben is elképzelhetd,
hogy a koztisztviselonek varakoznia kell, amig megfeleld allast taldlnak szamara. Ebben az
esetben alkalmazhatd lehet a tartalékallomany intézménye. A tartalékallomanyban 1évo
koztisztviseld nem megszokott hivatali munkajat végzi, hanem pl. tovabbképzi magat.

Viladgos, hogy a maganigazgatishoz viszonyitva a koztisztviseld elbocsathatatlansaga
bizonyos tobbletkoltségekkel, a hatékonysag csokkenésével jar, vagy legalabbis jarhat. A
maganvallalatok a sziikségtelenné valéo munkaerét azonnal elbocsathatjak, tehat a koltségek
nem terhelik Oket tovabb. Az 10j felvételeknél pedig a legalkalmasabb embert vehetik fel.
Mindez a koltségtakarékossag, €s a személyi allomany optimalis kivalasztasa mellett nagyobb
mérvi rugalmassagot, alkalmazkodoképességet is biztosit a maganszféra szdmara.

Munkakorok, és egész szervezetek azonban még gyorsan valtozd vilagunkban is
viszonylag ritkan valnak foloslegessé. Gyakoribb az az eset, amikor a koztisztviselorol deriil
ki, hogy nem alkalmas a feladat betoltésére, mert példdul nincs az adott munkakorhoz
érzéke, hidnyoznak a képességei, tiirelme, vagy egész egyszerlien nem szeret dolgozni, lusta.
Ha csak a tudasa, képességei hidnyoznak, de az akarat megvan, akkor a probléma kisebb, €s
gyakran megoldhatdo egy tovabbképzés, készségfejlesztd tréning keretében. Ha ez nem
segitene, akkor még mindig van lehetdéség arra, hogy a dolgozdt mas, képességeinek
megfelelobb munkakorbe helyezzeék. Erre mind a magan-, mind a kozszféraban lehetdség van.
Az eltérés kissé leegyszeriisitve abban ragadhaté meg, hogy mig az atképzés, athelyezés
alternativija a maganszférdban az elbocsatds, addig a kozszféraban a jelenlegi, esetleg
elonydsebb helyzet megdrzése: a koztisztviselonek esetleg nincs kedve a tovabbképzésen
részt venni, nem akarja, hogy jelenlegi munkakorébdl 4thelyezzék. E torekvésében
tamaszkodhat szamos olyan garancialis jogi rendelkezésre, amely a tisztességtelen praktikak
ellen védi. Réadasul batran harcolhat igazaért, hiszen az elbocsatas nem fenyegeti. Mindez
azonban mar kétségteleniil veszélyezteti a kdzigazgatads hatékony miikddését.

Ennél is rosszabb a helyzet, amikor nem a képességek, hanem az akarat hidnyzik, amikor
tehat a koztisztviseld nem is akar dolgozni. A zart rendszerti kozszolgalatban a vezetd, aki
mindezzel szembesiil, tehetetlennek érezheti magat. A személyzeti dontéseket jorészt nem 6
hozza, csak kezdeményezi azokat. Lattuk, hogy a nem megfeleld6 munkavégzés cimén azt
lehet elbocsatani, akinek hosszabb tavon, tobbszor ismétlddéen nem megfeleld mindsitése
van, illetve aki egyszeri, de rendkiviil stilyos mulasztast, vétséget, blincselekményt, sulyos
torvénysértést kovet el. Lattuk azt is, hogy a vezetok nem szivesen vallaljak fel mar a negativ
mindsitéssel jard, szdmukra mindenképpen eldnytelen kovetkezményeket sem. A vezetot

> Bér a fejlett orszagokban ennek is korlatai, illetve novekvé koltségei vannak, amelyeket a munkajogi
szabalyozas, illetve — az olykor egész agazatokra Kkiterjedd — kollektiv szerzédések szabalyoznak. Az
Osszességében rendkiviil sikeres japan gazdasag mitkodésének egyik legjellemz6bb eleme, hogy a vallalat és a
dolgozok kozott, egyfajta hiiséget-hiiségért viszony mikodik, a vallalat mindent elkdvet, hogy ne kelljen
dolgozéjatol megvalni.
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érintd ilyen ,koltségek” még joval magasabbak abban az esetben, ha elbocsatast
kezdeményeznek. Nem véletlen, hogy a személyes (tehat nem fizikai-egészségiligyi
alkalmatlansagra  hivatkozo) felmentések rendkiviil ritkAk a zart rendszerl
kozszolgalatokban. Az Egyesiilt Allamok szovetségi szintjén — ahonnan sikeriilt ilyen adatot
talalnunk 1987-re nézve (Wilson 1989: 145-146) — pl. a személyi alloméanynak kevesebb,
mint 0,2%-at bocsatottak el valamely stilyos mulasztasra (pl. korrupcid, sulyos torvénysértés),
vagy nem megfeleld munkavégzésre hivatkozva. Az elbocsatottak jelentds része fellebbezte
meg a dontést elobb a kozigazgatason beliil adott két fellebbviteli forumon, majd birdsdgon
(0sszesen harom fellebbviteli forum!). Noha az esetek mintegy haromnegyedében a
fellebbviteli forumok helybenhagytdk az elbocsatd dontést, kétséges, hogy egy vezetd, aki egy
ilyen proceduran keresztiilment, ujbdl belefogna egy hasonl6 vallalkozasba.

Altalaban, s kiilondsen a magyar szakirodalom a koztisztviseld elmozdithatatlansaganak
elvét, mint a politikai befolyas elleni legfontosabb garancialis tényez6t targyalja. Logikailag
azonban felvethetd (lasd Shafritz et al. 2002), hogy amennyiben a kdzszolgalat tobbi eleme
(kivalasztas, bérezés, elomenetel) kizarja a politikai befolyast, akkor az elmozdithatatlansag
nem sziikséges a neutralitas biztositasa érdekében. A politikus ugyanis nem tudja felvetetni,
kineveztetni az elbocsatott dolgoz6 helyére, akit akar. Nézetiink szerint, még ha igy van is,
akkor sem szerencsés a befolydsnak még a lehetdségét sem megengedni a politikusnak az
elbocsatds tekintetében. Ez ugyanis azt jelentené, hogy a politikus — ha nem is pozitiv modon,
a kivalasztassal, bérezéssel, eldléptetéssel — de negativ. médon befolydsolni tudna a
kozigazgatds személyi Osszetételét, ami ellentmond a zart kozszolgalat logikdjanak,
bizonytalansagot vinne a kozszolgalat miikodésébe és alddsna a koztisztviseloi életutak
kiszamithatosagat.

1.6. ElIméleti 6sszegzés

A kozszolgalat egy sziikebb értelmezését kovettiink. Eszerint alapvetden a kozigazgatas
hivatalaiban dolgozo, civil alkalmazottakat, a Ktv. szabalyainak megfeleld koztisztviseloket,
illetve a rajuk vonatkozd szabalyokat tekintjik a dolgozat témajanak. A kozszolgélati
rendszer igy a kozigazgatas személyzeti, illetve HRM rendszereként értelmeztiik. E rendszert
egy rendszerszemléletli értelmezési keretben targyaltuk, s ebben kiilonitettiik el a zart és nyilt
kozszolgélati rendszertipusokat, mint sajatos idedltipusokat. A rendszerelmélet (Csiha 1989:
7-16) szerint a rendszerrel kapcsolatos vizsgalatunk kétiranyt lehet. Iranyulhat a rendszer-
kornyezet kapcsolatra €s iranyulhat befele, az alrendszerekre ¢és ezek Osszefliggéseire.
Mindkét szempontbdl elemeztiik témankat.

l.6.1. A zart koézszolgdlat dltalaban (rendszer-koérnyezet
viszony)

A rendszer és kornyezete viszonyat vizsgalva két relevans tényezot ragadtunk meg. Az
egyik a politikahoz valo viszony. Ezen beliil is a szlik értelemben vett, Gn. tiszta politikardl, a
politikai partok, s féleg a kormanyz6 politikai eré politikus vezetdihez vald viszonyrdl van
sz0. Mindenekeldtt az itt a kérdés, hogy a kdzszolgalat mennyire és milyen modon ad (vagy
nem ad) lehetdséget a politikdnak a direkt befolyas érvényesitésére.

A masik kornyezeti elem, amelyhez a kozszolgalat viszonyat értelmezni, definidlni
sziikséges, a maganigazgatashoz vald viszony. Itt a kérdés elsdésorban az, hogy mennyiben tér
el a kozigazgatdis HR rendszere a maganigazgatasban alkalmazott HR rendszertdl mind
tartamaban, mind pedig formdjaban (a jogi szabalyozas modja és mértéke).
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A rendszer-kornyezet viszonyban végiil a jogi kornyezetet érdemes vizsgalni. Ezen beliil a
jogi szabalyozas mértéke ¢s modja érdemel kiemelést. Nem szabad elfelejteni azonban, hogy
e tekintetben a szabalyozas csak tiikrozi, illetve konstitudlja a kozigazgatasnak a politikahoz
€s a maganigazgatashoz vald viszonyat. E dolgozat természetszeriileg a jogi szabalyozasra
koncentral. A III. részt kifejezetten a hazai jogi szabalyozéds elemzésének szenteljiik.
Ugyanakkor az a célunk, hogy a szabdlyozas tartalmat tarjuk fel. Milyen kovetkezményei
vannak a szabalyozasnak a gyakorlatra nézve? Hogyan alakitja ez a tényleges folyamatokat,
€s végso soron a kozigazgatas személyi allomanyanak osszetételét?

A fentieket figyelembe véve a zart rendszer logikaja a kovetkezd iranyt koveti: (a) a
politikai rendszer sajatos, a piaci szfératol eltéré rendszer; (b) az ebben elhelyezkedd
kozigazgatas esetében tehat logikus, hogy sajatos, a piaci, a maganszfératol eltér6 HRM
rendszer jellemezze. Konkrétabban fogalmazva: azt a célt, hogy a politikus ne tudja direkt
médon befolyasolni a kozigazgatdsi személyzet Osszetételét, (c) sajatos, jogszabalyokkal
szigoruan koriilbastyazott, és igy formailag €s tartalmilag a maganigazgatastol, a maganjogtol
eltér6 HRM rendszerrel lehet csak elérni. Formailag az eltérés a kozjogi (vs. magan-,
munkajog) és altalaban a részletekbe mené jogi szabalyozasban®, tartalmilag pedig a magan-
¢és kozszféraban a HR korébe sorolt alrendszerek listainak kiilonbozdségében, valamint az
egyes elemek funkcidjaban és jellegében ragadhatd meg.

Ezt az 6sszefliggésrendszert Gsszegzi a 2. tablazat.

2. Tablazat A kozszolgalati rendszerek értelmezése

Zart rendszer Nyilt rendszer
Végso cél Megfelelo személyi allomany Megfelelo személyi allomany
biztositasa a kozigazgatasban biztositasa a (kozigazgatdsi)
(annak szervezeteiben). szervezetben.

Politika és Elszigeteli a kozigazgatas Rendszerében nem akadalyozza a

kozigazgatas személyzetét a direkt politikai direkt politikai befolyast — a
viszonya befolyastol — a kozérdek szervezeti teljesitmény érdekében
érvényesitése érdekében nem korlatozza a politikus vezetot

korlatozza a politikus vezetot

Maganigazgatas | A maganszfératol (vallalat) eltérd | A személyzeti rendszer nem, vagy

és kozigazgatas személyzeti rendszer csak alig tér el a maganszfératol
viszonya
A jogi szabalyozas | Kozjog — koztisztviseldi jog; Maganjog — munkajog; a felek
modja és mértéke részletes, kotelezd erejii megallapodasa meghatarozo
szabalyozas

A zart rendszer egésze — elsddlegesen, bar nem kizardlag — a direkt politikai befolyas
negativ hatdsainak kikiiszobdlésére irdnyul. A direkt politikai befolyas negativ hatasait, azok

> Erre utal a hazai jogtudomanyban a kozszolgalat kapcsan hosszabb ideje alkalmazott ,asszimilacios-
differencialt rendszerek” fogalmi dichotémiaja. E fogalmakkal szandékosan azért nem operalunk e dolgozatban,
mert azt nem Iényegi vonasként értelmezziik, hanem egy tagabb Osszefliggésrendszerben, egyfajta okozatként.
Nem vonjuk azonban kétségbe a terminoldgia sziik jogtudomanyi értelemben vett relevanciajat.
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okait bemutattuk €s hosszan érveltiink az ezzel szembeni védelem sziikségessége mellett.
Hangstlyozzuk, hogy nem a politikdnak a kézigazgatéstol valo elszigetelésérdl van szd. Az
ellentmondana a demokratikus elveknek. Am ehhez a politika befolyasnak nem kell a
kozigazgatds személyzeti dontéseibe vald direkt politikai dontésekben (egyes személyek
kinevezése, szamukra magasabb fizetés biztositasa, eltavolitasa) jelentkeznie. Kétségtelen
ugyanakkor, hogy a nemzetkdzi tendencidk, mind a gyakorlatot, mind az elméletet tekintve
eltdvolodni latszanak ettdl a felfogastol. Az NPM hatdsadra a zart rendszer lebontdsanak
lehetlink tanui szamos orszdgban, jobbara anélkiil, hogy az erds6ddé atpolitizalodas
katasztrofalis kovetkezményei jelentkeznének. A publikacidkban ugyanakkor a két rendszer
kozotti elonydk és hatranyok latolgatasa kapcsan az atpolitizalédas veszélye csak a szadmos
érv egyike, s nem is a legfontosabbika. Ugyanakkor régionkban ezt az elemet érezziik
meghatarozonak. Ezt az utdbbi egy-két évben a régidval foglalkozo kiilfoldi elemzések is
megerdsiteni latszanak. (Demmke-Moilanen 2010: 27, 56; Meyer-Sahling 2011)

Mas oldalrél, egy joval altalanosabb szintrél is kozelithetiink. Ekkor azt kérdezziik, hogy
vajon a kozigazgatas alapvetden megegyezik-e a magéanigazgatassal, vagy inkabb az eltérések
dominalnak? A kérdés évszadzadok oOta vitatott. Az érveket, jobbara a kozszolgalatra
vonatkoztatva felvillantottuk, mashol pedig joval részletesebben is kifejtettiik. (Gajduschek
2009) Magunk vallaltan azt valljuk, hogy a kozigazgatas alapvetden mas. Ebbdl pedig
kovetkezik, hogy a személyzeti rendszer szabalyozasanak is eltéronek kell lennie.

A fentiek mellett szdmos konkrét érvet is bemutattunk a zart kozszolgdlati szabalyozas
mellett. Ezek egy része az oOridsi, 4am meglehetdsen széttagolt szervezeti méretre utal, masok
az intézményi emlékezet €s a folyamatos miikodés fontossagat hangsulyozzak.

11.6.2. Az egyes alrendszerek jellemzdi

A zart és a nyilt kozszolgadlat egyes alrendszerei, azok sajatossagai funkcionalis
szempontbol akkor érthetdek meg igazén, ha megértjiik, hogy miként kapcsolodnak a rendszer
egeészének ,logikdjdhoz”, amit viszont a rendszer-kornyezet viszonyban értelmezhetiink. Ez
ad értelmet a zart rendszerben az egyes alrendszerek sajatossagainak is. A kivalasztasban az
objektiv modszerek szisztematikus alkalmazasa lehetetlenné teszi, hogy a politikus a maga
jeloltjeit iiltesse kozpénzen finanszirozott allasba. Az eldmenetel rendjében is azok a
szempontok dominalnak, amelyek azt biztosithatjadk, hogy a politikus befolydsa minimalis
legyen e folyamatra. Igy a szenioritas elvének kovetkezetes érvényesitése nagymértékben
korlatozza a politikus dontési alternativait pl. a vezetdk, tandcsadok, fotisztviselok
kivalasztasaban, hiszen e személyeket csak a mar hosszabb kozigazgatisi gyakorlattal
rendelkezOk korébdl lehet kivalasztani. Ezen tul is szamos eljarasi garancia érvényesiil, amely
a politikust elvalasztja az eldmeneteli dontési lehetdségektdl. A mindsités ezek egyike,
amennyiben az eldléptetésben a mindsités eredményének meghatarozd szerepe van, mikozben
a mindsitési eljards olyan modon kertil kialakitasra, hogy abban ne érvényesiilhessen direkt
politikai befolyas. Hasonld célokat szolgal a bérrendszer normativitasa is, amennyiben a bérek
megallapitasa — jogi formaban — altaldban a koztisztviseldi kar egészére torténik, s igy nem
enged teret az egyéni, esetleg politikusi dontésnek. Végiil az elbocsatas szabalyai, annak
eroteljes korlatozottsaga révén, szintén biztositani tudjak, hogy a politika ne tavolithassa el a
politikai okok miatt ,antipatikus” koztisztviselot. Mindezek a megoldasok mikdzben
megakadalyozzak, hogy a kozszolgalatban a politikusi maganérdek a kozérdek folébe
kerekedjék, egyben a kozigazgatas miikodésének folyamatossagat, kiszamithatosagat is
biztositjak és biztositjak a nagy szervezet egységességét is a HRM teriiletén.

A zart és nyilt rendszerii kozszolgalat kozott, az egyes alrendszerek szintjén megragadhato,
a fentiekben targyalt eltéréseket kisérlem meg 6sszefoglalni a 3. tablazatban.
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3. tablazat A zart és nyilt kozszolgalati rendszer dsszevetése

Zart kozszolgalati rendszer

Altalanos szempontok (rend

Nyilt kozszolgalati rendszer / Maganigazgatas HRM-je

szer-kornyezet viszony)

Maganszférahoz

valo viszony

Magénszfératol elkiiloniilt: mobilitas ritkabb, kevésbé lehetséges; eltérd
elemek (alrendszerek); az egyes elemeken beliill a maganszfératol eltérd
megoldasok.

Nincs eltérés a maganszfératol.

Mobilitas a két szféra kozott.

Egységes az egész koz-, illetve allamigazgatasban.

Nincs a koz(allam)-igazgatasra nézve egységes szabalyozas.
Szervezetenként eltéré megoldasok.

Politikahoz va

16 viszony

Elszigeteli a kozigazgatast a kozvetlen, HRM-en keresztiili politikai
befolyastol.

Nem akadadlyozza a kozvetlen politikai befolyast a személyi
allomany kialakitasaban.

Jogi szaba

lyozas

A koztisztviseldi jogviszony a kozjog teriiletére tartozik.

Nincs eltérés a maganszfératol. A jogviszony a maganjog, illetve a
munkajog korébe tartozik.

A kozigazgatds HRM-jét részletes, az egész szervezetrendszerre kiterjedd
szabalyok hatarozzék meg: normativitas, a szubjektivitds minimalizalasa.

Nem feltétleniil vannak részletes szabalyok. A szubjektivitas
megengedett, s6t sziikséges is lehet (a hatékonysag érdekében.)

A szabalyok jogszabalyi, gyakorta torvényi szabaly formajaban jelennek
meg.

A szabalyok (ha vannak) a munka torvénykonyvén tal, bels6
szervezeti szabalyok — nem jogszabalyok

A HRM belso elemei, a kozszolgalat alrendszerei

Kivalasztas




Jogilag szabalyozott, normativ, egységes, nyilvanos. Biztositani kell, hogy
(a) minden allampolgarnak elvileg azonos esélye legyen, és (b) objektiv
mérce alapjan valasztanak.

Nincsenek specialis szabalyok. A vezetd szerinti legjobb jelolt
kivalasztasa.

A kivalasztast kdzpontilag, a kozigazgatas/kozszolgalat egészére végzi egy
sajatos szervezet (nem az adott kdzigazgatasi szerv, amely a hivatalnokot
alkalmazni fogja)

Az adott szerv, még inkdbb az adott szervezeti egység végzi (a
szerv/egység vezetdje és/vagy a HR egység szakembere)

Csak a legals6 szintre torténik a felvétel (kiviilrdl). Minden mas pozicidba
beliilrdl, eldléptetéssel.

Bérmely szintli pozicioba torténhet a felvétel kiviilrol.

Kotelezd nyilvanos palyaztatas. Palyazatban a specialis feltételek, és a
kivalasztas szempontjainak pontos meghatarozasa

Barmilyen modszerrel torténhet a toborzds, ami célravezetd (pl.
ismerdsok korbetelefonalasa)

Altalénos kivélasztasi kovetelmények jogszabalyban rogzitve.

Nincsenek altalanos kivalasztasi kovetelmények

EgyenlOség, tisztesség (gyakran a kisebbségek tdmogatasanak), stb. elve.

Egyetlen szempont: a legmegfelelobb jelolt kivalasztasa.

A kivalasztasnak objektiv, dokumentélhatd

tényeken kell nyugodnia.

igazolhatd/bizonyithato,

A kivélasztas barmilyen célravezeté modszeren
mindenekeldtt a vezetd szubjektiv itéletére alapozott.

alapulhat,

A koztisztviseld kinevezéssel nyeri el poziciojat. A kinevezés tiikrozi, hogy
(a) itt az allam ,fogadja fel szolgajat” (b) hossza tavra, (c¢) kozjogi
jogviszony keretében. Ezen tul a kinevezés arra is utal, hogy itt (d) szakmai
¢s (e) nem politikai allami allasrol van szo.

Nem kinevezés, hanem munkaszerzédés. A szerz6dés a maganjog,
ezen beliill a munkajog teriiletére tartozik. Tiikrozi a felek — elvileg
— egyenld sulyat és helyzetét. A szerz6dést barmely fél, barmikor
felbonthatja.

Eskiitétel. Utal a sajatos, némileg archaikus viszonyra allam és szolgaja
kozott. Egyben jelzi a koztisztviseld kiilonos helyzetét: a koz szolgdja, de
egyben képviseldje is az allampolgarral szemben.

Nincs eskiitétel.

Jogszabaly hatdrozza meg, hogy milyen informécidkat, milyen médon kell
munkaba allaskor a tisztviseldnek megadni. Gyakran kapcsoldédik hozza
kotelezo tréning. Gyakornoki rendszer. Esetleg: probaido.

Nincs 4altalanos szabalyozas, szervezetenként eltérd modszerek.
Fontos szerepet kaphat a munkaba allas soran a beilleszkedés, a
szervezeti kultura elsajatitasa.




Munkakor meghatarozasa

Az egyes poziciokhoz kotddik. Lényeges eleme, hogy mely fizetési fokozat
kapcsolodik hozza.

A munkakorben ellatandd feladatok, valamint kompetencidk
meghatarozasa a HRM feladata.

A munkaidére vonatkozé fontosabb szabalyok jogszabalyban rogzitettek.

A munkaidére vonatkozé szabalyok a szerzédésben jelennek meg.

Illetmény-, bér- és 6sztonzé rendszer

Osszességében a maganszférahoz viszonyitva alacsonyabb bérek.

Nincs eltérés a maganszféra béreitdl.

A kiemelkedd teljesitményt, képességet kevésbé képes honoralni. A
magasan kvalifikalt dolgozok és vezetok jovedelme altaldban elmarad a
maganszfératol.

A kiemelkedd teljesitmény, képesség, magas vezetd beosztas
kiemelked6en magas dijazasa.

Osszenyomott bérek: kisebb kiilonbségek a legrosszabbul és legjobban
fizetett dolgozok kozott.

Széthuzott bérek: nagy kiilonbségek a legrosszabbul és legjobban
fizetett dolgozok kozott.

Jogilag szabalyozott, normativ, egységes, nyilvanos bérrendszer. Bértabla.

Elnevezés: ,,0sztonz6” rendszer, motivacios elem a vezetd kezében.

A tisztes megélhetést biztosito jovedelem elve.

A lehet6 legalacsonyabb munkaerd-piaci bér.

Altaldban a képzettségre, a szolgélati idére és a poziciora reflektal.

Elvileg elsdsorban a teljesitményre reflektal. A gyakorlatban itt is
gyakran érvényesiil a pozicidhoz kotédd bérezés.

Szubjektivitas kizarasa. Bértabla, amely pontosan definidlja mindenki bérét.
Korlatozott lehetdség az atlagtol eltérd teljesitmény visszatiikrozésére a
bérben.

Szubjektivitds sziikséges. A vezetdnek jelentés befolyasa van a
bérek meghatarozasara. Lehetdség az atlagtol eltérd teljesitmény
visszatiikrozésére a bérben.

Meglehetdsen ,érzéketlen” a teljesitményre. Demoralizalhat, lefelé nivellal.

Jutalmazza a teljesitményt, része az atfogd 0sztonzési rendszernek.

Az éllam a munkan tul is segiti a hivatalnokot. Sajatos, kedvezményes
nyugdijbiztositds. Tamogatds maganéleti nehézségekben esetén (lakhatés,
gyermek iskolaba keriilése, kedvezményesebb sziilési feltételek, stb.)

A juttatasok kevéssé — illetve az adott szervezet ,politikdjatol”
fiiggden — reflektalnak a magéanéleti igényekre.




Az egyéb juttatasok jelentds része a rendszer merevségét oldja.

Rugalmas rendszer, az egy¢b juttatdsoknak nincs ilyen szerepe.

Karrier-elomene

teli rendszer

Jogszabalyban rogzitett. Kiszamithat6.

Nem kiszamithato, az egyéni teljesitménytél és szdmos mas
tényez6tél — pl. szerencse — is fligg.

A szubjektivitds minimalizalasara torekszik. (Tartalmi ¢és eljarasi| A karrier jorészt a kozvetlen vezetd megitélésétol fligg.
garanciak).
Mindenki a legalso szintrdl indul. (Kivéve a ,kivalasztottak” egy szlik | Nem kell végigmaszni a ranglétrat. Barmely poszt betdlthetd 1)

korét.)

belépovel is.

Nagy létbiztonsag, kiszamithato életpalya. A megfelelden teljesitok minden
koriilmények kozott biztonsagban vannak. Garancidk az életpalya minden
fontos pontjan.

Létbizonytalansag, az életpalya nem kiszamithato, az az egyéntol
fiiggetlen okok miatt is megtdrhet. ,,Semmire sincs garancia.”

A karrier majd minden elemében jelentds szerepet kap a szenioritds. A
karrier egy része szinte automatikus; a kozszolgédlatban toltott iddvel
biztositott. Ez bérben és rangban vald elérelépést is jelent.

A Kkarrier az egyéni képességektdl és teljesitménytdl, illetve ezek
vezetk altali szubjektiv megitélésétol fiigg; elvileg fliggetlen a
szenioritastol.

Az elért (pl. vezetdi) poziciot csak kivételesen lehet elveszteni.

Az elért poziciot barmikor el lehet veszteni.

Ertékelés: mingsités, teljesitmény-értékelés, kompetenciak értékelése

Egységes rendszer a kdzigazgatason beliil.

Az egyes szervek gyakorlata eltérd lehet.

Részleteiben — jogilag is — szabalyozott rendszer.

Nem, vagy csak szervezeti szinten szabalyozott.

Nem kizarolag a kdzvetlen vezetd végzi.

A kozvetlen vezetd végzi.

Tipikusan mindsités.

Tipikusan  egyéni  (vagy
kompetenciak értékelése.

csoportos)  teljesitményértékelés,




Célja a beosztottak objektiv értékelése eldre meghatarozott, altalanos
szempontok szerint.

Célja a beosztottak teljesitményének mérése, illetve az erre
vonatkoz6 vezetdi visszajelzés (kommunikacid).

A megéllapitasok rogzitése, dokumentalasa hivatalos formaban.

Az értékelésnek nincs ,,hivatalossa tévo” szerepe.

Az egyetlen lehetéség arra, hogy a kiemelkedden jo, vagy rossz egyéni
teljesitményt becsatornazza a rendszerbe. A rogzitett bér- ¢és
karrierrendszertdl valo eltérés (foleg a nem-megfeleldé munkavégzés miatti
elbocsatas) csak ezen alapulhat.

Az értékelésnek nincs ilyen becsatornazéd szerepe. Egyéb elemek
(bér, karrier, elbocsatas) nem feltétleniil ezen alapulnak.

A mindsitett  széleskori, garantdlt jogositvdnyai a  mindsités

,megtamadasara”.

Az értékelt nem vitathatja az értékelésben foglaltakat — esetleg nem
is ismeri azokat.

Képzés-tovabbképzés (csak kisebb eltérések a két rendszer kozott)

Jogilag szabalyozott. A koztisztviseld szamara egyszerre jog és kotelesség.

Nincs semmiféle egységes szabalyozéds, az igényekhez, illetve a
vezeto, esetleg a HR egység dontéséhez igazodik.

Egyes képzések (vizsgak) altalanosan kotelezdek.

A képzések a konkrét munkakorhoz és a dolgozohoz igazodnak.

Gyakran sajat képzési rendszer, képzési intézmények nyujtjak.

A sziikséges képzéseket altalaban kiszerzodik.

Erdésebb az elméleti jelleg.

Erdsebb gyakorlati orientaltsag, interaktiv tréningek.

Etika, osszeférhetetlenség (felelosség)

Jogilag, illetve irasban, részleteiben is szabalyozott;
kozszolgalat egészére nézve.

egységesen a

Nincsenek altalanos szabalyok. Az egyes szervek maguk dolgozzak
(vagy nem) ki az erre vonatkozo6 szabalyokat.

A testiileti szellem szerepe eredetileg joval nagyobb.

Testiileti szellem eredetileg nincs, elvileg a tiszta dnérdek dominal:
az utobbi id6ben a szervezeti kultira megjelenése.

Szigoru, a politikai aktivitast tilté vagy korlatozo6 szabalyok.

Nincsenek ilyen szabalyok.




A ,kiteregetok” védelme.

A, kiteregetoket” szankcionaljak, elbocsatjak.

A teljesitményért vallalt felelosség kevéssé érvényesiil.

A teljesitményért vallalt feleldsség elvileg meghatarozo.

Erdekképviselet, szakszervezetek, sztrajk

A klasszikus zart kdzszolgéalatban a szakszervezetek szerepvallaldsa és a
sztrajk kizart.

A szakszervezetek szerepvallalasa és a sztrajk az érdekérvényesités
bevett eszkoze.

Mara a szakszervezetek szerepvallalasa altaldban elfogadotta valt a
koztisztviseldi munkakoriilmények €s bér meghatarozasaban. Gyakran ezt a
koztisztviseldi jog rogziti, kvazi garantalja.

Az éltalanos munkajogi szabalyok, valamint a kollektiv szerz6dés
szabalyozza a szakszervezeti szerepvallalast. Az nagyban fligg az
adott szervezetben miikddo szakszervezet erejétol.

A sztrajkjog gyakran tovabbra is tiltott, illetve tartalmaban, kiterjedésében
¢s eljarasilag korlatozott.

A sztrajkjog kevésbé korlatozott, az altalanos munkajogi szabalyok
érvényesiilnek.

A szakszervezetek sulya, szerepe no.

A szakszervezetek sulya, szerepe csokken.

Elbocsa

tas

Az alapelv: ¢lethosszig tartdé jogviszony. Jogilag garanciadkkal
koriilbastyazott, gyakorlatilag szinte lehetetlen az elbocsatds. Ez a zart
kozszolgalat talan legjellemzébb vonasa.

Az elbocsatasnak nincsenek korlatai — illetve azok vannak,
amelyeket a munkajogi szabalyozds és a kollektiv szerzodés
altalaban meghataroz.

Bonyolult, tobb szereplds folyamat, amelyben a kdzvetlen vezetd befolyasa
csekély.

A vezet6 egyszemélyben — esetleg a HR részleggel egyiitt — dont az
elbocsatasrol. Gyors folyamat.

Az allam (munkaltatd) részérdl torténd megsziintetés szinte kizart. gy
kizart az elbocsatas a szerv, vagy szervezeti egység megsziinése; a
feladatkor, vagy a konkrét munkakor megsziinése; 1étszamleépités esetén.

A tény, hogy a dolgoz6 munkéjara nincs sziikség, nem alapozza meg.

A munkaltaté barmikor elbocsathatja a dolgozot. Igy természetes az
elbocsatds a szerv, vagy szervezeti egység megsziinése;, a
feladatkor, vagy munkakor megsziinése; 1étszamleépités esetén.

Ha a dolgoz6é munkéjéara nincs mar sziikség, elbocsatjak.




lll. Egyes jogintézmények a magyar
szabalyozasban

Az aldbbiakban az I. és II. rész elméleti megalapozasa utdn a hazai szabdlyozas egyes
elemeit elemezziikk. A f0 kérdés tovabbra is az, hogy a hazai szabalyozds mennyiben
feleltethetd meg a zart rendszer, II. részben meghatarozott elméleti idealjanak, s ezen beliil
kiilondsen, mennyiben alkalmas arra, hogy a kdzszolgalati dontéseket elszigetelje a direkt
politikai befolyastol.

Az alabbiakban jogintézményeket elemziink, illetve jogintézmények nagyobb csoportjat.
Azzal azonban, hogy szdmunka elsddlegesen a jogi szabdlyozas gyakorlati kdvetkezményei a
lényegesek. Az tehat, hogy hogyan hat a jogi szabdlyozas a kozigazgatas személyzeti
rendszerének mikodésére €és ezen keresztiil a személyi dllomany jellemzdire.

Ehhez eszkozként a jogértelmezés kiilonféle eszkozeit alkalmazzuk ¢és nagyban
tamaszkodunk a jogi szoveg valtozasainak elemzésére is. Arra toreksziink, némi kritikai €llel,
hogy kimutassuk a zart rendszernek valé megfelelés, illetve az att6l valo eltérés pontjait,
valamint a gyakorlatban j61 érzékelheté anomalidknak a jogszabalyokban gydkeredzd okait is.
Mindehhez azonban nem elég pusztan a jogi szoveg értelmezése. Sziikség van a gyakorlat
feltarasat lehetévé tévo empirikus tarsadalomtudomanyi médszerek alkalmazasara is.
Ennek oka, hogy a jogszabalyok a gyakorlatban gyakran torzult formdban érvényesiilnek,
esetleg részben vagy egészében egyaltalan nem keriilnek végrehajtasra. A jog altaldban is a
tarsadalmi kornyezettel kolcsonhatasban fejti ki hatasat, ezért elvileg is meglehetdsen nehéz e
hatasok felmérése pusztan a jogszabaly ismerete alapjan. Mindezen kérdéseket azonban az 1.
részben részletesen attekintettiik.

Ennek megfelelden, az alabbiakban az egyes jogintézmények targyalasa soran a
jogszabalyelemzés és az empirikus adatok bemutatasa egyiitt, egymasra
vonatkoztatottan, bar egymastéol értelemszeriien elkiiloniilten torténik. Négy
jogintézmény-egyiittest targyalunk:

1. Ki hozza meg a kozszolgalati dontéseket; e poszt betoltéje milyen mértékben
tekinthet6 politikai figuranak?

2. Milyen a kivalasztas rendje?
3. Mi jellemzi az elomenetelt és az illetményrendszert?

4. Milyen okok miatt, milyen médon tavolithato el a Kkoztisztviselo a
kozszolgalatbol. Ez utébbi harom teriileten elsésorban arra koncentralunk, hogy
a szabalyozas mennyire képes a szubjektiv (igy potencialisan politikai, politikusi)
dontéseket kikiiszobolni.

Az egyes témakorokon beliil szamos konkrét jogintézményt elemziink. A fejezeteken beliil
praktikus megfontolasokbol nem torekedtiink merev strukturara. Ez azt jelenti, hogy egy-egy
jogintézmény részletesebb elemzéséhez kapcsoljuk az annak mikodésére vonatkozd
empirikus kutatas anyagait. Maskor ezt csak szdmos jogintézményre egyiittesen tessziikk meg.
Ugy véljiik, hogy a megfeleld tagolas miatt ez nem zavarja meg a dolgozat kdvethet6ségét.

A fenti négy témakoron tal, a II. részben bemutatott tovabbi alrendszereket itt nem
elemezziik részletesen, mivel azoknak kisebb relevancidja van a zart-nyilt Osszevetés
tekintetében. Ezt mar a II. részben is jeleztiik. Az altalanos bemutatas soran ezen alrendszerek
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esetében utaltunk a hazai sajatsdgokra is. Azon alrendszereket (kiilondsen a képzés,
tovabbképzés), amelyek esetében az empirikus vizsgaldédasnak helye van kordbban mar
részletesen elemeztiik. (Gajduschek 2008/a)

llI.1. A személyzeti hataskorok telepitése

Minden személyzeti, illetve HRM rendszer meghatarozé kérdése, hogy ki hozza meg a
személyzeti dontéseket, vagy jogi kategéridkban fogalmazva: ki gyakorolja a munkaltatoi
jogokat? Vélaszt keresve e kérdésre a gyakran valtozo kozszolgalati szabalyozas egyik
legstabilabb pontjara bukkanhatunk. Ennek lényege, hogy a munkaltato jogokat a hivatali
szervezet vezetéje gyakorolja. Szo szerint ugyanazt a szabalyozést adta az 1992. évi XXIII.
torvény (a koztisztviseldk jogallasarol; tovabbiakban: Ktv.) hatalybalépésekor (6.§ (1)), mint
2011.01.01-én. Ugyanez a 2010. évi LVIII. torvény (a kormanytisztviselok jogallasarol;
tovabbiakban: Ktjt.) rendelkezésének Iényege is, azzal, hogy a kovetkezd bekezdés
minisztériumokban ilyenként nevesiti is a minisztériumok kozigazgatasi allamtitkarait.

A hivatali szervezet egyszemélyi vezetdje dont tehat a személyzeti kérdésekben, ami egy
rendkiviil decentralizalt rendszerre utal (Linder 2007), és semmiképpen sem egyezik a
klasszikus zart rendszer logikajaval. Ugyanakkor a szabalyozéas azt hangsulyozza, hogy a
LHhivatali” (1) szervezet vezetdjérdl van szo, vagyis egyfajta szakmai vezetordl. Erre utal a
Kozponti allamigazgatdsi szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az allamtitkarok
jogallasarol szolo 2010. évi XLIII. torvény (tovdbbiakban Kszt.) 6.§-a is, amikor a
kozigazgatasi (s mas minisztériumi vezetOk kapcsan kifejezetten a ,,szakmai vezetd” kitételt
alkalmazza. E személyek altalaban kifejezetten koztisztviseldi statuszt toltenek be,
megbizatasuk — elvileg — nem kétédik a politikai ciklushoz, illetve altalaban a politikahoz.

Nézziik meg most mar akkor, hogy kik ezek a vezetdk, mennyiben tekinthetdk 6k szakmai
elemnek! Ezt leginkabb az 6 kivalasztasuk modja jellemzi, valamint az, hogy ki gyakorolja
felettiik a munkaltatoi jogokat, illetve ki a fdnokiik, akinek utasitasat végre kell hajtaniuk. Az
alabbiakban tehat ezekre a kérdésekre keressiik a valaszt azon posztok kapcsdn, amelyek
betoltd1 aztan a tobbi koztisztviselore nézve hozzdk meg a személyzeti dontéseket.

1.1.1. Minisztériumok

1.1.1.1. A kozigazgatasi allamtitkar

A minisztériumok kozigazgatasi allamtitkarai szamara a Ktjt. 36.§-a képzettségi eldirast
fogalmaz meg, bar meglehetdsen lazan, amennyiben harom diplomatipus megnevezése utan, a
meglehetdsen széles kortien értelmezhetd ,,vagy a feladat- és hataskorének megfeleld
szakiranyu felséfoku végzettséggel” kitételt tartalmaz. A szabalyozas egyaltalan nem ir eld
kozigazgatasi szakvizsgdt vagy kozigazgatdsi gyakorlatot. Masként fogalmazva a
kozigazgatds ismerete nem szerepel az elvarasok kozott. Mar ez a szabalyozas 1is
nyilvanvaldéan ellentétes a zart rendszerrel, hiszen abban, a kozigazgatisi allamtitkarinak
megfeleld poszt a legkivalobb koztisztviselok hosszii kozigazgatasi karrierjének csucsat
jelenteni. A fentiek mellett, a Ktjt 2.§ (2) hosszan sorolja, hogy melyek a Ktv.-nek azok a
szabalyai, amelyek a kormanytisztviseldre 4ltalaban igen, de a ,,szakmai vezetdre” nem
vonatkoznak.

Ennél is arulkodobb, meghatarozobb azonban az, hogy hogyan kertil kivalasztasra €és nyeri
el posztjat a kozigazgatasi allamtitkar. (37.§) Ot ugyanis a miniszterelnok, a miniszter
meghallgatasa utan jeloli. S6t a dontést, a Kszt. 52.§-a szerint még a kormanyzati
tevékenység 0Osszehangolasaért felelds miniszter is véleményezi. Vagyis a kozigazgatasi
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allamtitkart az orszag elsé szamu politikusa, két masik politikus javaslata alapjan valasztja ki.
Ezutén pedig nem koztisztviseldi, hanem a miniszterekkel megegyez0 eskiit tesz. Kivalasztasa
megegyezik mas allamtitkdrokéval, akik a jelenlegi rendszerben egyértelmiien €s jogszabaly
altal deklaraltan (Kszt. 6.§ (2)) politikai kinevezettek.

Az allamtitkar tevékenységét altalaban, igy a kozigazgatasi allamtitkarét is a
miniszter iranyitja, a munkaltatéi jogokat felettiik 6 gyakorolja. Igaz, hogy a Kszt. 6.§ (3)
»szakmai vezetOként” nevesiti (¢s nem politikainak), am ennek tartalmilag vajmi kevés
jelentésége van, ha a tényeket és az épp €szt elonyben részesitjiik az éppen hatalyos jog
deklaracioival szemben.

A kozigazgatdsi allamtitkar vezeti a minisztérium szervezetét, ¢s mint lattuk gyakorolja a
munkaltatdi jogokat. Vagyis, Magyari Zoltan terminologidjat alkalmazva, 6 a fonok.
Legaldbbis a Ktjt. idézett szabalya szerint, illetve a normalis, weberi hivatali miikodés
logikdja szerint. Utdbbi ugyanis megkdveteli a ,,vezetés egysége” elvének érvényesiilését, azt
tehat, hogy szigorti ala-folérendeltségi vonalak miikodjenek a szervezetben, hogy
mindenkinek egy és csak egy fondke van. (Gajduschek 2000) Ha ez igy miikddik, ha az els6
szamu ¢és egyetlen hivatali vezetd a kozigazgatasi allamtitkar, a politikai befolyas akkor is
nyilvanvaldan érvényesiil, hiszen 6 maga politikai kinevezett, ¢s ha nem a politikai elvarasok
szerint tevékenykedik, akkor — 1ényegében a kinevezésével egyezd, tehat politikai dontésen
alapuld eljarasban — minden mads, deklardltan politikai poziciot betolté allamtitkarhoz
hasonldan, a jogszabaly explicit megfogalmazasa szerint: ,,barmikor” felmenthetd. (Kszt. 55.§
(1)) A kozigazgatasi allamtitkartél tehat aligha varhatdé mas, mint a politikai akarat
kozvetitése, akkor is, ha személyzeti ligyekben hozott dontésekrdl, kozottiik a kivalasztasrol
van sz0.

[11.1.1.2. Mas minisztériumi vezet6 posztok

Ennek fényében kiilonds figyelmet érdemel, hogy a hivatali apparatus, tovabbi,
alacsonyabb szintli, a Kszt. 6.§ (3) altal szakmainak nevezett vezetdi, illetve a Ktjt . altal
szabalyozott, ilyenként szakmai-kozszolgalati posztként értelmezett pozicidkban is
meghatarozo a direkt politikai befolyas. Ennek kimutatdsdhoz nincs is sziikség a tényleges
folyamatok szociologiai eszkozokkel torténd detektalasa. Maga a jogi szabdlyozas expressis
verbis nyit meg tovabbi csatorndkat a minisztériumi apparatusok direkt politikai
befolyasolasaban. Az aldbbiakban azt mutatjuk be, hogy hogyan helyezi direkt politikai

kontroll ala a minisztériumi apparatusok ugymond szakmai beosztasait a torvény.

A helyettes allamtitkar

A Ktjt. szabdlyozza a helyettes allamtitkar kinevezését és felmentését. Ez a folyamat teljes
egészében megegyezik a kozigazgatasi allamtitkarokra vonatkozo eljarasi szabalyokkal. Igy
mindenekel6tt, a rendkiviil laza képesitési eldirasok, a kozigazgatdsi szakmai gyakorlat
eloirasanak hianya jellemzi, valamint a politikai szereplok altali kivalasztas és az ugyanezen
szereplok dontése alapjan ,,barmikor” megejthetd felmentési lehetdség.

Mindezen tul a Kszt. 62.§ (2) a kovetkezdképpen rendelkezik:

(2) A helyettes allamtitkar tevékenységét - a 65. § (1) bekezdése szerinti helyettes allamtitkar kivételével - a
minisztérium szervezeti és mikodési szabalyzataban meghatarozottak szerint az allamtitkar vagy a
kozigazgatasi allamtitkar a 31. § (3) bekezdésében meghatarozott esetben kormanybiztos iranyitja. A
minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzata a helyettes allamtitkar tevékenységének iranyitasara
vonatkozo, a 3. §-ban meghatarozott egyes hataskoroket - az (1) bekezdés szerinti ligyek meghatarozott
csoportjaival Osszefliggésben - az allamtitkar és a kozigazgatasi allamtitkar kozott megoszthatja. A helyettes
allamtitkar tekintetében a munkaltatoi jogokat a kozigazgatasi allamtitkar gyakorolja.
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Nyilvanvalo, hogy ez a szabaly 4attori a bilirokratikus-linearis szervezeti logikat,
amennyiben a helyettes allamtitkarokat ,kettds iranyitas” ala helyezi, illetve a szervezéstani
irodalomra utalva (Dobdk 1999: 46-50) kétvonalas vezetést iktat be az alapvetéen nem erre
kitaladlt szervezetbe, ami szervezéstani szempontb6l finoman szolva szokatlan.
Szempontunkbdl ez azt jelenti, hogy a helyettes allamtitkdrnak kétféle elvarasnak kell
megfelelnie, amelyek koziil az egyik, még a jogszabaly altal deklaraltan is politikai fonokétol
szarmazik.

Tovabbi arulkodo jelek e poszt atpolitizaltsagarol:

e a 353§ (3) ,a tarca nélkiili miniszter utasitast adhat” kezdetli szOvegben a kozigazgatési
allamtitkar mellett szerepel az érintett helyettes allamtitkar, sét ,,a szervezeti egység
vezetdje” is;

e a 37. § (4) szerint az orszaggyllés bizottsdgaban az ¢érintett helyettes allamtitkar
helyettesiti a tarca nélkiili minisztert;

e a 49.§ (2) az idézett bekezdéssel egyezd tartalommal kimondja, hogy a helyettes
allamtitkar tevékenységét a — politikai vezetd — allamtitkar irdnyitja;

e az 50.3 szerint a — politikai vezetd — allamtitkart a helyettes allamtitkar helyettesitheti.

A fentiek alapjan nehéz lenne a helyettes allamtitkdri posztot tiszta kozszolgélati
pozicionak tekinteni. Az mind a jogviszony létrejotte, mind megsziinése, mind tartalma,
mind iranyitasi viszonyai alapjan politikai pozicio. Ezen még az is aligha valtoztatna, ha a
fentebb idézet bekezdés szerinti munkaltatoi jogkort gyakorld kozigazgatasi allamtitkar maga
nem politikai kinevezett lenne.

Nehéz eldonteni a szabdlyozas alapjan, hogy azzal a jogalkoté (a) egyszerlien
tulbiztositotta magat, hogy politikai befolyasa, akarata biztosan érvényesiiljon, avagy (b), egy
sajatos szervezéstechnikai megoldast valasztott, akar (ba) tudatosan vallalva egyfajta linearis-
funkciondlis szervezet (Dobak 2000: 57-59) létrehozésat, akar (bb) nem 1évén tisztaban azzal,
vagy nem érdeklédve az irant, hogy ténylegesen mit csinal.

Foosztalyvezeto

Feltiind ugyanakkor, hogy a politikai befolyas — torvénybdl is kimutathaté — vonala még
lejjebb huzodik, a helyettes allamtitkari szint ala, a féosztalyvezetdkig és részben még tovabb.

A Kszt. szerint:

67. § (1) A f6osztalyt féosztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét a szervezeti és miikddési szabalyzatban
meghatarozott helyettes allamtitkar irdnyitja. A szervezeti és miikodési szabalyzat rendelkezhet ugy, hogy a
foosztalyvezetd tevékenységét a miniszter, az allamtitkar vagy a kozigazgatasi allamtitkar iranyitja.

A jogszabaly e pontja tehat lehetdvé teszi, hogy még a szakmai teriiletek f0osztalyvezetdi
szintli kormanytisztviseldit is olyan, vitathatatlanul politikai vezetok kozvetleniil iranyitsak,

mint a miniszter vagy a — politikai — allamtitkar. Itt a fentebb bemutatott sajaitos megoldas
még tovabb vitelérdl van szo.

Minisztériumi kabinetek

Sajatos a miniszteri kabinetek szabalyozdsa (65.§). Eszerint kabinetet foosztalyvezetoi
rangban a kabinetfondk vezeti. Felette a munkaltatoi jogokat is a miniszter gyakorolja, mig az
ala tartoz6 kormanytisztviselok felett e jogokat maga a kabinetfonok gyakorolja. E kor tehat
formalisan is ki van véve a kozigazgatasi allamtitkar munkaltatasa alol. A torvény ugyanigy
szabalyozza az allamtitkari kabineteket is. Tekintve, hogy egy minisztériumban szdmos —
politikai — allamtitkar van, a koztisztviselok egy jelentds része a jogi szabalyozasnak
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megfelelden egyértelmiien, torvényileg deklaraltan politikai alarendeltségben és politikus
munkaltaté alatt dolgozik. Bar itt nyilvanvaldan, deklardltan politikai feladatrol és
pozicidrol van szd, a jogszabaly mégsem rendelkezik arrél, ami egyfeldl lehetséges, masfeldl
sziikséges ¢€s racionalis 1s lenne, nevezetesen, hogy e posztok politikai-kdzigazgatasi
posztokként mindsiiljenek, igy a Ktjt 56.§-a vonatkozzék rakjuk, amely a politikai
tanacsadokra és fotanacsadokra vonatkozik.

[11.1.1.3. Rovid torténeti visszatekintés

A fentieckben meglehetdsen kritikusan vizsgaltuk az egyes poziciok atpolitizaltsagat a
jelenlegi kormény altal megalkotott jogi szabalyozast elemezve. Nem lenne azonban sem
szakmailag megalapozott, sem moralisan tisztességes, ha nem utalnank arra a tényre, hogy
ezek a zart rendszer logik4javal ellentétes jellemzok mar a kordbbi szabalyozasban is
fellelhetOk. Ehhez elég, ha csak a Kszt. ,,jogelédjének™ tekinthetd 2006. évi LVII torvény (a
kozponti allamigazgatdsi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai ¢s az allamtitkdrok
jogallasarol), illetve az azt megeldzd szabalyozasra az 1997. évi LXXIX. térvény (a Kormany
tagjai ¢€s az allamtitkdrok jogallasarol és feleldsségérdl) egyes pontjaira vetiink néhany
pillantast.

A kozigazgatasi allamtitkar

Bar a 2006-0s jogszabalyban meglehetdsen eltéré volt a minisztériumi csucsvezetok
elnevezése, €s részben funkcidja, pozicioja €s jogallasa, azért az 6sszevetés tanulsagos lehet.

A minisztériumokban ebben az idészakban egyetlen allamtitkar miikodott, aki deklardltan
politikai figura volt. Igy természetes, hogy felette a munkaltatéi jogokat a miniszter
gyakorolta (44.§ (2)), és kivalasztasa, kinevezése és felmentése Iényegében megegyezett a
jelenlegi — politikai — allamtitkarokra vonatkozd szabédlyozassal. A hatalyos szabalyozéssal
jobban Osszevethetd az 1997. évi LXXIX. torvény. E szabalyozas 2.§-a szerint a
kozigazgatasi allamtitkarnak €s helyettes allamtitkarnak szakiranyt felsdfokt végzettséggel és
eltérd torvényi rendelkezés hidnyaban kozigazgatasi szakvizsgaval, vagy azzal egyenértéki
képesitéssel kell rendelkeznie. Ez tehat jelentdsen leszlikitheti a politika altal preferalt, &m a
kozigazgatassal koradbban semmilyen kapcsolatban nem volt jeloltek korét. A hatalyos szabaly
ezt a kitételt nem tartalmazza. A kivalasztdsban azonban ekkor is a miniszter és a
miniszterelnok szerepe a meghatarozd (26.§); felette a munkaltatoi jogokat pedig szintén a
miniszter gyakorolja (25.§ (2)). Felmentésének, amelyrdl de facto szintén a miniszter, illetve
miniszterelnok dont sincs semmiféle korlatja.

Szakallamtitkar — helyettes dallamtitkar

A 2006-0s torvényi szabalyozas a szakallamtitkart tekinti a legmagasabb szintli szakmai
vezetOnek, koztisztviseldi statuszban. Ugyanakkor a szakallamtitkar kivalasztasarol (57.§) a
miniszterelnok dontott, a miniszter meghallgatisa utan, igaz kinevezést mar nem a
koztarsasagi elnoktdl, hanem a miniszterelnoktdl kapta. Felmentésérdl ugyanezek ,,barmikor”
donthettek. A kinevezeési feltételek is hasonloképpen lazdn megfogalmazottak, a szenioritas
nem szerepel kozottik. Az 53.§ (2) és (3) szerint a szakallamtitkdr f0lott a munkaltatoi
jogokat a miniszter vagy esetlegesen az allamtitkar gyakorolja — mindkettd deklardltan
politikai figura. Az 1997. évi LXXIX. torvény a helyettes allamtitkar esetében szintén
szakiranyu végzettséget €s kozigazgatasi szakvizsgat ir eld, ami itt is komolyabb sziir6feltétel
a hatélyos szabalyozashoz képest. A helyettes allamtitkarra a kozigazgatasi allamtitkar tesz
javaslatot, de a miniszter nevezi ki (33.§(1)). Ugyanakkor munkéjat a kozigazgatasi
allamtitkar irdnyitja 32.§(1) €és 0 gyakorolja felette a munkaltatoi jogokat is (33.§(3)). Ez a
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szabalyozas tehat mindenképpen kozelebb all egy normalis weberi szervezeti mitkodéshez és
a zart rendszer idealjahoz.

Foosztalyvezetok

A fOosztalyvezetOkre vonatkozo szabdlyozast ilyen forméaban csak a 2006. évi LVII
torvényben taldlhatunk. Ebbdl a kovetkezok érdemelnek kiemelést:
69. § (1) A foosztalyt foosztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét a szervezeti és miitkddési szabalyzatban

meghatarozott szakallamtitkar iranyitja. A szervezeti és miikddési szabalyzat rendelkezhet Ugy, hogy a
foosztalyvezetd tevékenységét a miniszter, az allamtitkar vagy a kabinetféndk iranyitja.

(2) A foosztalyvezetd, valamint az altala vezetett fGosztaly allomanyaba tartozo koztisztviselok felett a
munkaltatéi jogokat a flosztalyvezetd tevékenységét iranyitd allami vezetd vagy - ha a fdosztalyvezetd
tevékenységét a miniszter vagy a kabinetféndk iranyitja - a kabinetfonok gyakorolja. A vezet6i megbizas adasa
€s visszavonasa a miniszter hataskorébe tartozik.

Mint latjuk a féosztalyvezetdk direkt miniszter ald rendelése itt is lehetséges. Ami mar
csak azért sem meglepd, mert — a Ktv.-t is figyelembe vevd megfeleld jogértelmezés — alapjan
kideriil, hogy a vezetd1 kinevezésekrdl és azok visszavonasarol szold dontés is az O
jogositvanya.

Kabinetek

A 2006. ¢évi LVII torvényben kabinetfdnokokre és a kabinetekre is a jelenlegivel
tartalmilag megegyez6 szabalyozas vonatkozik. A jogalkotd itt is megfeledkezni latszik — az
ekkor mar létez6 — politikai tandcsaddi poszt lehetdségérdl, illetve azt egyetlen ponton, a
miniszteri titkarsag vezetdje esetében, lehetdségként (70.§ (3)) emliti. A jelenlegi allapothoz
képes a meghatarozo eltérés tehdt nem jogi, hanem abban al, hogy a korabbi egy kabinet
helyett, most szdmos ilyen kabinet lehet egy minisztériumban.

Munkaltatoi jogok gyakorlasa

A munkaltatdi viszonyok tehdt mar a 2006. évi LVII torvényben sem voltak sokkal
kevésbé atpolitizaltak. SOt a minisztériumok hivatali apparatusa esetében a munkaltato jogkor
gyakorlasa sem tisztdzott. Arr6l a jogszabaly nem rendelkezik egyértelmiien, nem hatarozza
meg, hogy a minisztérium apparatusa fo16tt ki gyakorolja 4ltalaban a munkaltatéi jogokat. igy
csak kovetkeztethetlink arra, hogy — mivel a szakéllamtitkarok f6l6tt a munkaltatoi jogokat a
miniszter gyakorolja és 0 vezeti a minisztériumot (28.§ (2) — igy a miniszter a munkaltatd
jogok gyakorldja. E tekintetben mar ekkor érzékelhetd volt egy hatdrozott visszalépés az

1997-es szabalyozashoz képest.

Osszegezve tehat azt mondhatjuk, hogy a minisztériumokban a személyzeti dontések
kozvetve politikai befolyas alatt alltak mar korabban is, 2006-tol pedig nagyon gyakran
kozvetleniil is.

11.1.2. Orszagos hatdskori szervek

A Kszt. a nem-minisztériumi jogallasu szervek korében autonom kozigazgatési szerveket,
kormanyhivatalokat, és kozponti hivatalokat valamint rendészeti szerveket nevesit. Az
autonom kozigazgatasi szervek — elvileg — nem a kormany befolyasa alatt mitkodnek.

A kormanyhivatalok vezetdit, a Kszt. 71.§ (4) szerint, eltérd jogszabalyi rendelkezés
hianydban, a miniszterelnok nevezi ki és 0 is menti fel, a feliigyeletet ellatd miniszter
javaslatara. A kovetkezd bekezdés a kozigazgatasért felelds miniszternek véleményezési
jogkorét is rogziti. Ez az eljaras tehat megegyezik a — politikai — allamtitkarok kivalasztasi
rendjével. Igy rendelkezik pl. a Nemzeti Ado és Vamhivatal elnokérél a 2010. évi CXXII tv.
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6.§ (1), vagy a Kozponti Statisztikai Hivatal elndkérdl a 1993. XLVI. tv. 4.§ (2). A Kszt. 71.§
(13) szerint pedig, eltérd torvényi rendelkezés hidnyaban a kormanyhivatalokra is alkalmazni
kell a torvény 63.§-66.§-ait, amelyek a minisztérium szervezetét targyaljak.

A kozponti hivatal vezetdjét Kszt.72.§ (4) szerint, eltérd jogszabalyi rendelkezés
hianydban — egyébként ugyanezen térvénynek az ,,irdnyitds” mibenlétét definialo 2.§ (1)
bekezdésének b. pontjaval egyezden — az iranyité miniszter nevezi ki és 6 is menti fel. A 72.§
(5) szerint pedig a kivalasztasban a kozigazgatasért felelés miniszter vétdjog illeti meg. A (9)
pedig szintén utal a 63.§-66.§-0k alkalmazasara.

Jomagam tObb agazati jogszabalyt is attekintettem, de olyan kitételt, amely e szervek
vezetdi szamara komoly kivalasztasi feltételeket (pontosan specifikalt szakiranyu képzettség,
szakmai gyakorlat, szakvizsga, kozigazgatési, esetleg az adott szernél toltdtt gyakorlat)
szabott volna meg nem taldltam. Ez azt jelenti, hogy a politikai dontéshozd hatarozza meg a
szerv vezetdjének kilétét, aki aztan az adott szervet vezeti és az allamigazgatasi ,,szerv
hivatali szervezetének vezetdjeként” (Ktjt. 3.§(1)), kvazi szakmai vezetd vezetOként
gyakorolja a munkaltatdi jogokat a hivatal kéz/kormanytisztviseldi felett. A jogszabalyi
rendelkezés a felmentés modjarodl, feltételeirdl nem szolgal tovabbi itmutatassal egyik esetben
sem. Ez a tény azonban egyértelmiien a felmentés lehetdségének korlatlansadgara utal.

Mindez bizonyos értelemben természetes, kovetkezik a miniszteri feleldsség elvébol,
amennyiben a miniszternek véllalnia kell a politikai feleldsséget az ald tartozo szervezetek
tevékenységéért is a Parlamentben. Ehhez pedig, igy hangozhat — az egyébként a
zsakmanyrendszert legitimalohoz rendkiviil hasonlo — érvelés, joga kell legyen a szerv
vezetdjét kinevezni vagy eltavolitani. Csakhogy, ez megoldhatd azzal, ha az szervezet elsd
szaml vezetdje, esetlinkben a kozigazgatasi allamtitkar van a miniszternek szervezetileg
alarendelve, am a minisztérium aldrendeltségébe tartozé szervek vezetdi esetében mar 6 hozza
meg a dontéseket. De ha elfogadjuk is a fenti érvelést, akkor is kétséges miért kovetkezik
abbol, hogy a miniszter minden kiilonosebb ok, hiba hidnyaban is, korlatozds nélkiil
felmenthesse az orszagos hataskorll szerv vezetdjét. Ez ellentmond a zart rendszer logikajanak
is. SOt, a zart rendszerrel szemben alternativat kinald6 NPM agencializacioként ismert (Hajnal-
Gajduschek 2002: 96-97) is olyan megoldast ajanl, amely éppen, hogy eloldja ezeket a
szerveket a direkt minisztériumi irdnyitas alol.

Osszegezve, nyilvanvald tehat, hogy az orszagos hataskéri szervek vezetéi szintén
politikai kinevezettnek tekinthetok, s aztan 6k gyakoroljak a munkaltatéi jogkort a
hivatal beosztott kormanytisztviseldi folott.

Jelezziik azt is, anélkiil, hogy itt a szabalyozas torténeti részeibe mélyebben belemennénk,
hogy ez a megoldas sem ujkeletti.

11.1.3. Dekoncentralt szervek

A dekoncentralt szervek valamely kozponti kozigazgatisi szervezet teriileti szervei.
Tipikusan a kdzponti hivataloknak és a kormanyhivataloknak vannak ilyen szervei. E szervek
felett foszabalyként a munkaltatoi jogokat — beleértve a Kkivalasztast-kinevezést és a
felmentést is — a kozponti szerv vezetdje gyakorolja. Az igy kinevezett vezetd gyakorolja
aztan a munkaltatoi jogokat az adott szerv tisztviseldi felett.

Mindez koveti a weberi biirokratikus szervezet ,,szolgalati ut” logikajat és megfelelhet a
zart kozszolgalati rendszer elveinek is. A probléma abban all, hogy miként a fentiekben
bemutattuk a kozponti kozigazgatasi szervek, elvileg szakmai, karrier-tisztviseldi vezetd
posztjain valdjaban politikai kinevezettek iilnek. Ez a politikai befolyas aztan végigfolyik a
hierarchidban lefelé, akar a legalsobb szintig.
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Ez a probléma, mint fentebb szintén jeleztiik, tartosnak mondhat6 a jogi szabalyozasban.
Sajatosan jelentkezik azonban mindez a kormany 1j, egységes megyei dekoncentralt szervei, a
megyei kormanyhivatalok esetében. A fovarosi és megyei kormadnyhivatalokrol, valamint a
févarosi és megyei kormanyhivatalok kialakitasaval €és a teriileti integracioval Osszefliggd
torvénymodositasokrol sz616 2010. évi CXXVI. torvény ugyanis a kovetkezd rendelkezést
tartalmazza:

15. § (1) A torzshivatal kormanytisztviseldi, valamint munkavallaloi felett a munkaltatéi jogokat a

korméanymegbizott gyakorolja.

(2) A szakigazgatasi szerv kormanytisztvisel6i, valamint munkavallaléi felett a munkaltatdi jogokat a
szakigazgatasi szerv vezetdje gyakorolja.

(3) A szakigazgatasi szerv kormanytisztvisel6jének kinevezni javasolt személyrdl a szakigazgatasi szerv
vezetOje tajékoztatja a kormanymegbizottat, aki a javasolt személlyel szemben a tajékoztatast kovetd tizenot
napon belill kifogassal élhet. A kifogasolt személy nem nevezhetd ki a szakigazgatdsi szervnél
kormanytisztviselének.

A kormanyhivatalok magukba integraljak a korabbi dekoncentralt szervek legnagyobb
részét. E kormanyhivatalokban a munkaltatéi jogkorok a torzshivatalok esetében
kozvetleniil a kormdnyhivatalt vezeté kormanymegbizott kezében vannak. A szakigazgatasi
szervek esetében pedig a kormanymegbizott a kivalasztas, a talan legfontosabb személyzeti
jogkor tekintetében, vétojogot gyakorol. A jogszabaly nem részletezi a kifogds mibenlétét,
azért elvileg a ,,nem tetszik a pofaja” kitétel is megfelel ennek az eldirasnak.

A Ktjt. 18.§ (3) tovabbi jogkdrt biztosit, amikor kimondja, hogy — a szakigazgatasi
szerv vezetdjének javaslata alapjan — a kormanymegbizott dont a koztisztviseld
alapilletmény-eltéritésérdl, amely a jelenlegi szabalyozas szerint -20/+30% lehet, s
amelynek a teljesitményértékelésen kell alapulnia. A kormanymegbizott dont tehat a
koztisztviseld bérét akar 62%al is érintd kérdésben, amelynek a koztisztviseld
teljesitményén kell alapulnia. Ezt, tekintve, hogy a kormanymegbizott tipikusan a
varosnak egészen mas pontjan székel, a koztisztviseldt jo eséllyel soha nem latta, s
tekintve, hogy aligha ért ahhoz, amivel a koztisztviseld foglalkozik, nehéz
magyardazni. Az mindesetre biztos, hogy a politikai befolyds, s nem a szakmai
iranyitas indikatoraként értelmezhetd.

A kormanyhivatal vezetdje ugyanis egyértelmiien politikai figura, mert a jogszabaly
e 10.§ (2) szerint a miniszterelnok nevezi ki, a miniszter javaslatara;

e 10.§ (3) szerint vele szemben az egyetlen kivalasztési feltétel, hogy biintetlen elééletii és
valasztojoga van (tehat semmiféle iskolai végzettség, de jure még irni-olvasni tudds sem
sziikséges e poszt betdltésehez!)

e 11.§ (2) explicite kimondja, hogy orszaggytilési képvisel? is lehet.

E teriileten egészen egyértelmiien és leplezetleniil érvényesiil tehat a politikai befolyas:
egy egyertelmiien, deklaraltan politikai figura hozza meg a személyzeti dontéseket a hivatal
egyes dolgozoi felett és gyakorol vétot mas teriileteken a tisztviseld kivalasztasa tekintetében.
A direkt politikai befolyas olyan teriileten jelent meg ezzel, ahol kordbban, mint lattuk, csak
joval attételesebben érvényesiilt.

Ennek kapcsan kiilonosen fontos hangsulyozni, hogy a dekoncentralt szervek
foglalkoztatjak a kormanytisztviselok mintegy 70%-80%-4t, s e tisztviselok jelentds része ma
a megyei kormanyhivatalok allomanyaba tartozik.
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I.1.4.  Onkormdnyzatok

A jegyzOre nézve — legalabbis a korabban emlitett vezetdi posztokhoz viszonyitva —
viszonylag strikt kivalasztasi feltételeket ir el6 a Ktv. 8.§-a, amikor igazgatasszervezdi vagy
jogi (esetleg: kdzgazdasagi) diplomat, jogi vagy kozigazgatasi szakvizsgat €s legalabb két év
kozigazgatasi gyakorlatot kovetel meg.

Az Onkormanyzatok hivatali szervezetei, amelyekben koztisztviselok dolgoznak, a
polgarmesteri hivatalok. A polgarmesteri hivatalt a jegyzd vezeti (Otv. 36.§ (2)), de a
polgarmester iranyitja. A jegyz6t az dnkormanyzati képviselStestiilet valasztja/nevezi ki (Otv.
36.§ (1)), és felette az egyéb munkaltatoi jogokat a polgarmester gyakorolja (35.§ (2) e). A
hivatal koztisztviseldi felett a munkaltatoi jogokat a jegyzd gyakorolja (Otv. 36.§ (2) b.).

A jegyz6 jogéllasanak problémdja az egyik legszélesebb korben targyalt kérdés a hazai
kozigazgatas-tudomanyi szakirodalomban, igaz elsdsorban az dnkormanyzatokkal, a teriileti
igazgatds kérdéseivel foglalkozd szakemberek korében. Mar csak ezért sem kivanunk a
jegyzd helyzetének részletesebb elemzésébe belemenni. E ponton csak azt rogzitjiik, hogy a
jegyzdvel kapcsolatos munkaltatd jogok deklardltan politikai vezetOk kezében vannak. Igaz
ugyanakkor, hogy ehhez a hazai szabalyozasban szigorinak mondhatd kivéalasztasi
feltételrendszer tarsul. Hazafi (s.a.: 377) utal arra is, hogy ugyanakkor a jegyzOt kinevezése
utan mar meglehetdsen nehéz elmozditani, ezért a jegyzoi posztok kifejezetten a stabilabb
kozigazgatasi vezetdi allasok koze tartoznak.

.1.5. Az empirikus adatok

A kozigazgatas csucsvezetdi rendkiviil gyorsan cserélddtek az elmilt mintegy husz évben.
Szente (1999) azt taldlta, hogy a kozigazgatasi allamtitkarok, akik tehat a szakmaisagot €s
folyamatossagot képviselték volna a kozigazgatdsban, atlagosan két évig maradnak
hivatalukban. Altalanos szakmai korokben az a vélekedés, hogy az elmalt idében az
atpolitizaltsag tovabb nétt. Erre utal pl. Kiss (2006), de a HVG tobb cikke is fogalakozott a
témaval. Ismert, hogy a 2010-ben hatalomra keriilt kormany jelentds, mennyiségében
valdszinlileg, modszerében mindenképpen minden korabbinal ,radikalisabb tisztogatast”
hajtott végre a kozigazgatasban, lecserélve szinte kivétel nélkiill minden minisztériumi
szakallamtitkdr, s6t a minisztériumi fdosztalyvezetok jelentds, és az orszdgos hataskora
szervek vezetdinek tulnyomo részét. Mindehhez jogszabaly-valtoztatasokkal 1ényegében még
a vallalati dolgozokndl is konnyebbé tette a koztisztviselok elbocsatasat, és megsziintette
szinte az 0sszes érdemi kivalasztasi sziirdfeltételt.

A vezetd1 posztok atpolitizaltsagat jol érzékelik maguk a koztisztviselok is. Egy a
koztisztviselok ezerfos reprezentativ mintdjdn még 2005-ben végzett adatfelvételben a
kovetkezd kérdést tettiik fel:

On szerint a szakértelem, a tapasztalat és a megbizhato, jo teljesitmény vagy a személyes kapcsolatok
hatarozzak meg, hogy ki keriil ma kiemelked6en magas fizetéssel honoralt kdzigazgatasi allasba?

A valaszok megoszlasat a 3. abra mutatja.
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3. abra Vezetové valast meghatirozo tényezok a koztisztvisel6k véleménye szerint

NT, NV
5%

A személyes
kapcsolatok
29%

Mindkettd
egyforman §
48%

A szakértelem
és teljesitmény
18%

Lathato, hogy mar 2005-ben is, az egyébként a kritikatol tartozkodd koztisztviseloknek
kevesebb, mint 6tdde mondta, hogy pusztan a szakértelemmel és megfeleld teljesitménnyel
vezetd allasba lehet kerlilni a magyar kozigazgatisban. (Ez egyébként alig tobb mint
maguknak a vezetOknek az aranya.) Az is elgondolkodtatd, hogy a kézigazgatasi HR vezetdk
korében végzett felmérésiinkbdl az deriil ki, hogy valamennyi HR feladat koziil a vezetok
kivalasztasaba vonjak be a legkevésbé ezeket a szakembereket. (A magéanszektorban a HR
egyik legfontosabb feladatanak a vezetSk kinevelését és kivalasztasat tekintik. )™

I.1.6.  Ertékelés, rész6sszegzés

A fentiekben bizonyitottuk, hogy a kozigazgatasi vezet6k szinte kivétel nélkiil egy
politikai Kkivalasztasi eljarasban, egyértelmiien politikusként fungalé személyek
(miniszterelnok, miniszter) dontése alapjan keriilnek ezekbe a poziciokba, ugyanezektol
fiigg 1ényegében a Kkarrierjiik is, és ugyanezen politikusok donthetnek eltavolitasukrol is.
A politikai akarat és befolyas konnyen ,,lefolyik” a kozigazgatasi hierarchian. A teriileti
szakigazgatasi szerv vezetjét ugyan mar nem politikus nevezte ki, de az 6 fOndke direkt
politikai kinevezett, aki a politikai szempontokat vele szemben is érvényesitheti, és mivel nem
védik intézményes garanciak, torekedni is fog az elvarasoknak valo megfelelésre. Am szamos
esetben a direkt politikai befolyas is érvényesiil, kifejezett jogszabalyi felhatalmazassal,
mint az lattuk pl. a minisztériumi féosztalyvezetok, vagy a megyei kormanyhivatalok
beosztottainak esetében.

> Minderré] lasd részletesebben Gajduschek 2008.
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A hivatali ,,szakmai” vezetokkel szemben lényegében nincsenek meghatarozva érdemi
szelekcios tényezoként értelmezheté Kkivalasztasi szempontok. Tipikusan csak a
»szakiranyu fels6foku végzettség” gumiszabalyaval talalkozhatunk; igy pl. sem 4&ltalanos
szakmai, sem kozigazgatasi tapasztalat (kdzigazgatéasi szakvizsga) nem eldirds. Mindossze a
jegyz6éknél talalkoztunk komolyan vehetd kivalasztasi szempontokkal.

Hogyan miikéodik mindez mas orszagokban? Az angolszasz orszagokban meghatarozo, a
kormanyzatt6l, illetve annak Osszetételétdl fiiggetlen Kozszolgdlati Tanacs. Ez részben a
személyzeti politikai kialakitasaért felel, de szerepe van konkrét személyzeti dontések
meghozataldban is, illetve jogorvoslati forumként is miikodhet. A klasszikus, és a
minisztériumok esetében ma is él0nek tekinthetd hagyomany szerint a brit kdzigazgatas élén a
minisztérium kozigazgatasi allamtitkara all, aki hosszi tavon tolti be ezt a posztjat, kivételes
esetektdl eltekintve nyugdijba vonuldsaig. A miniszternek semmiféle beleszoldsa nincs a
konkrét személyzeti dontésekbe.”® A teljesen politika-semleges kozszolgalat és a politikus
miniszter kozotti elkeriilhetetlen fesziiltség kezelésében sokat segithet a sajatos brit
gondolkodasmdd, és mentalitas.

A francia rendszerben (Meininger 2000) is szétvalasztasra keriil a szakmai-kozigazgatasi
¢s a politikai feladat. Ugyanakkor a kozigazgatds csucsaira tipikusan nem a normal karrier
soran, hanem a nemzetkézileg elismert képz6 intézmény az Ecole National D’ Administration
elvégzése, és persze a kozigazgatdsi szakmai tapasztalat megszerzése utan keriilhet valaki.
Tobben (pl. Peters 1987) utalnak arra, hogy a kdzigazgatasi €s a politikai elit kozotti atjarast
szokatlanul konnyii. A rendszer lehetové teszi, hogy a minisztérium hivatali vezetdjét a
hatalmon 1évd politikai parttal szimpatizalo koztisztviselok koziil valasszak ki. Késobb ez a
koztisztviseld rendelkezési allomanyba keriil. Ezek, a bizonyos értelemben politikai
szempontbol kivalasztott csucsvezetok azonban nem jarulnak hozza a teljes szervezet
atpolitizalasahoz tobb okbol sem. Egyrészt, a merev, részleteiben szabalyozott rendszer nem
enged meg Onkényes dontéseket a kdzigazgatas alsobb fokozataiban. Masrészt a kozigazgatasi
vezetd lojalitdsa kettds, kotddik ugyan az adott parthoz, de a kozszolgéalathoz (ami a szd
szoros értelmében egy kozosség-testiilet: corps) és annak miikddésmodjahoz is, hiszen abban
szocializdlodott, abban dolgoznak kollégai, ismerdsei, stb. Mind a politikus, mind a
kozigazgatasi vezetd onértékként kezeli a semleges és professzionalis kozszolgalatot.

A német kozszolgéalat (Goetz 2000) is koveti a weberi elveket. A hivatali szervezet €lén
koztisztviseld all. Ebben a rendszerben a politikai szempontokat a csticsvezetd esetében oly
moddon érvényesitik, hogy a megfeleld képzettséggel ¢s meglehetdsen hosszu kozigazgatasi
multtal rendelkezd vezetdék koziil azt emelik a minisztériumi apparatus ¢€lére, akitdl a
kormanypart iranyvonaldnak tamogatasa varhatd. Am ezek a vezeték is a kozszolgalatban
szocializdlodtak, valljak a semleges kozszolgélat értékeit, €s tovabbra is azokkal kell
egyluttmikodniiik, akik korabban is kollégaik voltak. Kormanyvaltas utan ezeket a vezetdket
altalaban nyugdijazzék. Ezzel mar a poszt elfogadasakor is tisztdban vannak.

Linder (2010: 24-27) szamos mas orszag altalanos jellemzését is megadja, Bossaert et al
(2001) pedig a nyugat-eurdpai orszagok kozigazgatasi rendszereit elemzi atfogéan. Altalaban
megallapithatd, hogy a személyzeti dontések a legritkabb esetben vannak olyan vezetOk
kezében, akik ennyire atpolitizalt, garancidk nélkiili, eljardsban nyerik el posztjukat, majd
ilyen direkt modon fliggenek egzisztencialisan is politikai fonokeiktol.

% A brit rendszert, sajatos brit humorral mutatja be az Igenis, Miniszter Ur (Yes, Minister) cimii sorozat.
Szakmai feldolgozasa a témanak: Pyper.
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111.2. A kivalasztas

A kivalasztds soran do6l el, hogy kik, milyen képességekkel, kompetencidkkal,
személyiségjellemzOokkel fognak a kozigazgatisban dolgozni. Rdadasul a zart kdzszolgalati
rendszerben a mar felvett, probaidejét letoltott koztisztviseldt szinte lehetetlen késdbb
eltavolitani. Mindez egyiittesen indokolja, hogy a kérdéssel viszonylag nagy terjedelemben
foglalkozzunk.

Lattuk, hogy a kivalasztds lehetdsége olyan vezetOket illet, akik maguk is politikai
kinevezettek €s személylikben is fliggenek a politikai vezetoktdl. A kérdés most mar az, hogy
vannak-e olyan tartalmi (a kivalasztas szempontjait r16gzitd, a dontéshoz6 onkényét korlatozo
szlirofeltételek), illetve olyan eljarasi szabalyok, amelyek kikiiszobolik, vagy legalabbis
csokkentik a dontéshozd személyében rejld, az érdemen alapuld kivalasztast veszélyeztetd
kockéazatokat. Ennek kapcsan kiilonosen részletesen foglalkozunk a palydztatas, a
jogszabalyban meghatarozott kivalasztasi feltételek ¢€s, kevésbé részletesen, néhany tovabbi
intézmény (pl. versenyvizsga, probaido) tartalmaval. Ugyanakkor csak megemlitiink olyan, az
operativ feladatellatasban, az egyedi ligyek kapcsan, illetve a gyakorldo jogdsz szdmadra
bizonyara fontos, &m szempontunkbdl kiilondsebb relevanciaval nem bird elemeket, mint pl. a
kinevezés formai kellékei. Egyes jogintézményeket, amelyek elvileg itt is targyalhatok
lennének a dolgozat mas pontjan elemziink. (A vezetd kivalasztadsat pl. az eldmenetel
kapcsan.)

11.2.1. A megiiresedett allashely meghirdetése, palyaztatds

Az allashelyek egyszerii meghirdetése azt szolgalja, hogy az {liresedésrdl a lehetd
legszélesebb korben értesiiljenek a potencialis jelentkezdk. A meghirdetésnek nincsenek
tartalmi feltételei, az esetlegesen csak az iires allashely tényére hivja fel a figyelmet, a
kozigazgatasi szerv és a poszt megnevezésével. Ilyenként akdr egy néhany szavas
ujsaghirdetés is megfelelhet ennek az elvarasnak. Az iires allashelyek kozzétételét a zart
rendszerli orszdgokban 4ltalaban hivatalos kozlony jellegli kiadvanyban szoktak
megvalositani. Ilyen kiadvany Magyarorszagon nem miikodott. A meghirdetést azonban
nagyban megkonnyiti az internet megjelenése.

A palyaztatas soran az iiresedés tényén tul meghatarozzak:

e az iires allashely betoltésének pontos feltételeit (képzettségi eldirasok, esetlegesen
szakmai tapasztalat, sziikséges kompetenciak)

e valamint a kivalasztds modjat is.

A palyaztatas, kiilonosen, ha a kivalasztds mddja pontosan keriil meghatarozasra és abban
a szubjektiv elem (tipikusan ilyen az interju, kiilonosen, ha azt maga a szerv vezetdje végzi)
minimalis, valoban eljarasi garanciat jelent a patronazs €s klientelizmus, 4ltaldban a nem az
¢rdemeken alapuld kivalasztas ellenében.

Tudjuk, hogy a szakma, kiilondsen a tudomany oldalardl mar a térvény elfogadasa eldtt és
annak kapcsan is komoly igény mutatkozott a palyazati rendszer altalanosan kotelezdvé
tételére. (Gyorgy 1999, Hazafi s.a.: 366-367) Ugyanakkor a hatalmi tényezék nem voltak
ebben érdekeltek. Hazafi utal arra, hogy a kivalasztas diszkrecionalitasaban a politikai mellett
a biirokratikus elit is érdekelt volt. Nem meglepd, hogy az 1992-ben elfogadott Ktv. a
»fakultativ palyaztatas” lehetdségét tartalmazta. A 10.§ két bekezdése szabdlyozta a kérdést,
amelynek Otletes megfogalmazéasa a nem szakértd szem eldl elrejti a tényt, hogy palyazatot
akkor kell kiirni, ha a szerv vezetdjének ,.kedve tartja”. Az (1) bekezdés ugyanis igy indul:
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»Ha a koztisztviseldi allas betdltésére a munkaltator jogkor gyakorldja palyazatot ir ki, ...”
majd ez utan fogalmaz meg né¢hany szabalyt.

Az eredeti, mindossze két bekezdésnyi, 383 karakternyi szabalyozas iddvel jelentdsen
boviilt, nem kis mértékben az EU nyoméasara (Hazafi s.a.: 367). 2004-ben mar hét bekezdés,
mintegy haromezer karakter hossziisdgban szabalyozta — Iényegében a semmit. Olyan
szabalyokr6l van sz6 ugyanis, amelyek garancialis szabalyként nem értelmezhetdk, hiszen a
kivalasztasra jogosult donti el, hogy palyaztatassal tolti-e be az allast, vagyis magéra vonja-e a
jogszabalyi koteléket.

Valgjaban az altalam ,,szimbolikus szabalyozdsnak™ nevezett megoldas (Gajduschek 2004,
2007/a) egy tipikus technikdjardl van sz6. A hossza €s részletekbe mend szabalyozas a
tényleges szabdlyozatlansagot van hivatva elfedni. Ez néha mar abszurdba ha;jlo
szabalyszovegeket general. JO1 példazza ezt a szabdlyozasi technikat a 2001. évi XXXVI. tv.
9.§ (2) altal életbeléptetett, a Ktv. 10.§-anak szabalya, amelyet érdemes roviden elemezni:

(7) A palyazatok elozetes értékelésére a munkaltatoi jogkor gyakorldjanak dontése alapjan legalabb
haromtagi elékészitdé bizottsag (a tovabbiakban: bizottsag) hozhatd 1étre. Bizottsag létrehozasa esetén az
elokészitésbe a kozigazgatasi szervnél miikodé munkavallaloi érdek-képviseleti szerv képviseljét is be lehet
vonni.

Mirdl van sz6? A szabaly szerint, ha a dontéshozo, ugy dont, hogy
1. a Ktv. szerinti palyaztatast valasztja,

2. ¢és ezt nem masnak nevezi (hiszen ha pl. ,nyilvanos, versenyeztetéses munkaerd-
felvételnek” nevezve a szabalyok mar nem vonatkoznak rd),

3. ¢és ha ez esetben ugy dont, hogy elokészitd bizottsagot hoz Iétre, akkor

ennek a bizottsdgnak legalabb haromtagunak kell lennie (noha az egytaga eleve nem
bizottsdg, a kettd pedig paros szam, és ilyen létszdmmal nem szoktak bizottsagot
létrehozni; igaz ugyanakkor, hogy az egész bekezdésben ez az egyetlen szabaly, amely
kotelezést fogalmaz meg és nem lehetdséget nevesit.)

5. donthet Ugy (vagy ellenkezdleg), hogy az érdekképviseleti szerv képviseldjét bevonja
ebbe.

Erdemes még a bekezdés kapcsan felhivni a figyelmet a ,,el6készitd bizottsig (a
tovabbiakban bizottsdg)” kitételre. Nyilvanvaléan egy altalanos, praktikus jogszabaly
szovegezési technikarol van sz6, ami arra szolgal, hogy a gyakran eléforduld, pontos, de
éppen ezért hosszabb kifejezéseket sztenderdizalt formaban roviditse. Miképp all ez ebben az
esetben? Az el0készitd bizottsag még két alkalommal jelenik meg a jogszabalyszovegben.
Els6ként a kovetkezd6 mondat els6é szavaban. Ez nyelvileg megfelelden kezelhetd lenne az ,,E
bizottsag...” kitétellel. A kovetkezd, 8. bekezdésben bukkan fel ismét, és utoljara ez az
intézmény, ekkor azonban ismét ,,el6készité bizottsagként”. Igy aztan a jogszabalyszerkesztés
logikaja szerint e roviditésnek semmi értelme sincs. Am szimbolikus jogalkotas logikajanak,
amikor a cél az, hogy részletes szabalyok latszanak ott, ahol tartalmilag nincsenek, a
megoldas tokéletesen megfelel. A roviditéssel ugyanis 160%-kal hosszabban lehetett valamit
leirni.

Az éltalanosan kotelezd palyaztatas csak 2007 szeptemberétdl valt torvényi eldirassa. Igaz,
hogy a 10.§ (3) — (7) bekezdései a kivételeket soroljak, ezek azonban részben indokoltnak
tekinthetdk (tipikusan a széles értelemben vett kozszolgalat mas teriileteirdl a Ktv. hatalya ala
keriildkre vonatkoznak), részben pedig Iétszamat tekintve minimalis szdmi személyt
érintenek.

A ,,Szetey vonal” talan legjelentOsebb 1épése nem egyszeriien altalanosan kotelezove tette
a palyaztatast, hanem ezzel egyiitt szdmos jelentds valtoztatast is bevezetett, vagy legalabbis
megkisérelt bevezetni. Ezek koziil a legfontosabbak:
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o Egy személyiigyi szolgaltatdo kdzpont létrehozasa. Ez Szetey eredeti elképzelései szerint a
kozponti kozigazgatas egészére, de legalabbis a minisztériumok szamara egységes
szervezetként (a korabbi minisztériumi HR egységek Osszevondsaval) latta volna el
feladatait. (Tovabbiakban: személyligyi kozpont) Az elképzelés a tarcak aktiv ellenallasan
jelentésen gyengiilt ugyan, de a személyiigyi koézpont Iétrejott és egészen 2010-ig
mikodott is, igaz fokozatosan csOkkend befolyassal a koztisztviselok kivalasztasanak
tényleges folyamatara. JOl mutatja helyzetét, hogy a jogszabaly, roviditve, mint
,»szolgaltatd” és nem mint ,,személyiigyi” kozpontot emliti, noha utébbi adekvatabb és
egyértelmiibb is lett volna.

e Valamennyi 4llashelyet kozpontilag hirdetnek meg személyligyi kzpont honlapjan. (Nem
csak a kdztisztviseldi, hanem a kdzalkalmazotti posztokat is.)

e A személyligylr kdzpont az érintett poszttdl €s szervezettdl fliggden részt vesz a
kivalasztasban. Ez a kezdeti szabdlyozas szerint ugy épiilt fel, hogy az érintett
kozigazgatasi szerv megkiildte a kivalasztashoz sziikséges informaciokat, beleértve az
allashely jellemzdit, valamint a sziikséges kompetenciakat is, a személyligyi kdzpont
pedig a jelentkezdk koziil a harom legalkalmasabbnak taldlt személyrdl tajékoztatta az
érintett szerv vezetOjét, aki ezek kozilil valaszthatott. Az eljaras nyilvan nagyban
csOkkentette a dontés Onkényes jellegét, kevésbé adva lehetdséget illegitim kivalasztasi
szempontoknak. Késébb — nagyjabol, ahogyan a szabilyok hatdlyba léptek volna — a
személyiigyi kozpont ilyen hataskorét a torvény jelentésen sziikitette. Igy 2009. januar 1-
Jétol csak a vezetdkre vonatkozik a kozponti kivalasztas. A személyligyi kozpont feladata
e tekintetben a kompetencia vizsgalatra szoritkozik és a jogszabaly arra is lehetOséget ad,
hogy az érintett szerv mas kivalasztasi eljarast (is) alkalmazzon, ami igy mar lényegében
teljesen kitiresiti a kozpontositott kivalasztas, mint garancialis tényezd intézményét.

e A Szetey vonalhoz kothetd a versenyvizsga bevezetése is, amely szintén jelentds
garancialis tényez0 az 6nkényes kivalasztassal szemben.

Erdemes megjegyezni, hogy 2010-ben a hatalomra keriilt 0j kormany valamennyi, még
hatalyban 1évd, az dnkényes kivalasztast korlatozo érdeminek tekinthetd biztositékot eltordlte
— a koztisztviselOk eltavolitasat akadalyozo intézkedésekkel egyiitt. Néhany honappal késdbb
ezeket részben visszaallitotta, illetve visszaallitani szandékozik.

Jellemzd, hogy a 2011.01.01-én hatalyos Ktv. szerint a kompetencia vizsgélatot csak ,,a
palyazat kiirojanak kezdeményezésére” végzi a személyligyi kdzpont, ami ennek garancialis
tartalmat megszlnteti. A palyaztatds az 0j szabdlyozas szerint — hacsak jogszabaly az
kifejezetten eld nem irja — ismét a szerv vezetdjének hataskorébe keriil. Es persze ismét
szamos szabalyt talalunk arra az esetre nézve, ha a vezetd a palyazat mellett dont. Igaz, a
jogalkoto lathatdlag a korabbinal kevésbé torekedett a latszat fenntartasara, amennyiben joval
kevesebb bekezdeést és betlit szentel ennek koriilirasara.

Am mindezek ellenére a jogalkotd igy is sziikségesnek tartotta, hogy Ktjt. 2.§ (2)
kifejezetten kiemelje még a Ktv. ilyen legyengitett értelmii pélydztatdsra vonatkozo
rendelkezései alol is a minisztériumi ,,szakmai vezetoket™.

11.2.2. Jogszabalyban meghatarozott kivalasztdsi feltételek

A jogszabalyi feltételeket 1ényegében két nagy csoportra bonthatjuk. Eszerint beszélhetiink
altalanos és kiilonos feltételekrdl. Bar az elhatarolas nem konnyti, lényegében azt mondhatjuk,
hogy altalanosak azok a feltételek, amelyek a koztisztviselok egészére, vagy feladatkor-
csoportokon, illetve szervezeti lehatarolasokon tuli nagy csoportok szamara hatdroz meg
feltételeket.
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111.2.2.1. Altaldnos kivalasztasi feltételek

Az altalanos feltételek lényegesen nem valtoztak a torvény elfogadasa 6ta. Ennek nyilvan
az is oka, hogy hasonlo feltételeket talalunk a legtobb kozigazgatasi rendszerben. Igy a
meghatarozo 4altalanos feltételek a kovetkezok:

magyar allampolgarsag,

18. életév betdltése,

teljes cselekvoképesség,
biintetlen eldélet.

Bar e szabalyok nyilvan lényegesek, de a kozszolgalat Osszetétele szempontjabol nincs
valodi jelentdségilik, amennyiben nem képezik az esetlegesen Onkényes kivalasztas gatjat,
hiszen a magyar lakossag mintegy haromnegyede megfelel e feltételeknek.

Az iskolai végzettség tekintetében a jogszabaly a kezdetektdl az érdemi ligyintézdi (nem
igykezeld1l) munkakorokre kozépfoka végzettséget irt eld. Hasonloképpen a kdzponti
kozigazgatisban a szerv alaptevékenysége korébe tartozd feladatot csak felsdéfoka
végzettséggel lehet ellatni. E szabalyokat 1ényegében a Ktjt. is atemelte. Az iskolai végzettség
eléirasa mar komolyabb szelekcids feltételt jelentenek, hiszen a KSH adatai szerint57, ma a
lakossag legalabb fele rendelkezik kozép- €s mintegy negyede felséfoku végzettséggel. Nem
nehéz azonban belatni, hogy ezek a szempontok még kevéssé jelenthetik az onkény gatjat.
Igaz elsddleges céljuk sem ez, hanem inkdbb a személyi allomany minimalis szinvonalanak
biztositasa.

2001-t6]1 a kozponti kozigazgatas alaptevékenységébe tartozd pozicidkhoz megjelent a
nyelvismeret kovetelménye (lehetdleg a harom nagy EU nyelvre koncentrdlva), ami mar
jelentds szelekcids tényez6 lehetne. Am a torvény ezt kizardlag a palyakezdd jeloltekkel
szemben fogalmazza meg, elfogadasakor egyébként egy késdbbi hatdlyba 1épési idépontot
meghatarozva. A jogszabaly értelmezd rendelkezései szerint palyakezdd, akinek a diploma
megszerzése utan egy éven beliil ez az elso allasa. Eltekintve attol, hogy a diplomanak jo ideje
feltétele a nyelvvizsga, valamint, hogy a szabalyt akar egy néhany napos ,fal”
foglalkoztatassal is ki lehet keriilni, ez a feltétel Onmagdban nemigen tekinthetd

szlir6feltételnek. Ennek fényében érdemes megjegyezni, hogy a Ktjt.-bol mar kikeriilt a
»palyakezdd” ilyen laza meghatdrozasa is.

[11.2.2.2. Kulonos kivalasztasi feltételek

A Ktv. mas elfogadasakor tartalmazott rendelkezést a kiilonds kivalasztasi feltételekre
vonatkozoan a kovetkezoképpen:
(2) Jogszabaly - vagy jogszabaly altal meghatarozott esetben a munkaltatoi jogkdr gyakorloja - a kozszolgalati

jogviszony létesitését az (1) bekezdésben foglaltakon tilmendéen meghatarozott iskolai végzettséghez,
képesitéshez, illetve gyakorlati id6 letdltéséhez kotheti.

2001 VII. 1-tdl a rendelkezés — a képzettség ¢s szenioritds mellett — kiegésziil még a
pszichologiai és egészségligyi alkalmassag megnevezésével.

7 KSH 2005-6s mikrocenzus adatai (http://statinfo.ksh.hu/Statinfo/haViewer.jsp) a lakossdg mintegy 15%-a
rendelkezett fels6foku és 43%-a kozépfoku végzettséggel. A kozben végzettekre vonatkozo adatokat, és a
korcsoportok e szempontbol jelentdsen eltérd jellegét is figyelembe véve allnak el6 a szdvegben jelzett
becslések.
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A jogi szabdlyozas tekintetében kiilondsen fontos a 9/1995-6s (11.3.) korméanyrendelet a
koztisztviselok képzési eldirdsairdl. A rendelet van hivatva ugyanis szabalyozni az egyes
feladatkorok betoltéséhez sziikséges képzettségi eldirdsokat. A jogszabalyt mas kontextusban
mar részletesen elemeztem. (Gajduschek 2005) E ponton azt hangsulyozom, hogy a rendelet
teljességgel alkalmatlan valddi feladata betoltésére, a kivalasztds szempontjabdl arra, hogy
szliréfeltételként szolgaljon a szelekcid sordn. Osszesen 188 feladatkdr (vagy ha az egyes
feladatkorokon beliili tovabbi elemeket is ide soroljuk, akkor valamivel 200 feletti munkakor)
keriilt meghatarozasra. Osszehasonlitasképpen: ez joval alatta marad a francia
kozszolgéalatban a corps-ok, vagyis a hivatascsoportok szdmanak (amelyen beliil szdmos
munkakor €és fokozat talalhat6). Kivalasztasi szempontként kiilondsen elgondolkodtato, hogy
a munkakorok tobb mint fele mind felsd, mind kézépfokt végzettséggel betdlthetd. Egyes
munkakdrokben tucatnyi képzettség elfogadhatd, és a munkakorok mintegy felét jogi
diplomaval el lehet latni. Ennek a nagyvonalii meghatarozéasnak is betudhato lehet, hogy
mikdzben az atfogd torvényt haromhavonta, ezt a rendeletet csak nagyjabol évente kellett
moddositani; a valtoztatasok altaldban akkor sem a munkakdr-meghatarozasokat érintették.

Természetesen szamos mas jogszabaly hatdroz meg tovabbi specidlis eldirdsokat. Tobb
jogszabaly vonatkozik pl. a jegyzOkre. Egyes agazati jogszabalyok méar valoban sajatos,
szlir6feltételként is értelmezhetd eldirasokat fogalmazhatnak meg.

Osszességében azonban az mondhaté el, hogy a szabalyok kevéssé hatarozzak meg az
allasok betoltésének tartalmi feltételeit. Ilyenként pedig kevéssé jelenthetik gatjat az
onkényes, politikai vagy mas, illegitim szempontok altal motivalt kivalasztasnak.

11.2.3. A poszt betéltése meglévé munkaerovel

A tiszta zart rendszerben, mint azt a II. részben lattuk, csak a legals6 posztokra léphet be 11
koztisztviseld. Ennek megfelelden a magasabb szinten jelentkezd {lresedéseket a
kozszolgélaton beliilrdl toltik fel. Leggyakrabban eldléptetéssel, amelynek feltétele lehet a
megfeleld vizsgak letétele. Maskor a posztot belsé versenyvizsgaval toltik be. Ez jellemzi az
Eurdpaban leginkabb zartnak tartott francia kozigazgatést is. (Linder 2008/a, Linder 2010:
130-139)

Az a kérdés, hogy valdjaban a magyar kozszolgalati rendszer megfeleltetheté-e ennek a
zart rendszeri jellemzonek fel sem vethetd, illetve csak egészen torz formaban vetddik fel. A
probléma lényege, s erre az eldmenetel kapcsan még utalunk, abban &ll, hogy a magyar
rendszerben a besoroldsi fokozatok — éles ellentétben a weberi biirokratikus szervezet
logik4javal — valojdban nem a posztokhoz, munkakoérhdz igazodnak, hanem az azt betoltd
személyhez. EbbOl, a kivalasztds szempontjabol, az kovetkezik, hogy lényegében minden
posztot be lehet tolteni a kozigazgatason kiviilrdl felvett személlyel. Ennek csak az szabhat
gatat, ha a kinevezés kiilonds feltételei kozott szerepel a kozigazgatasban szerzett tapasztalat
(szenioritas) és pl. a mar meglévd alap €s/vagy szakvizsga megkovetelése, ami alapvetden
csak a kozigazgatasban szerezhetd meg. Ezek megkdvetelése azonban rendkiviil ritka. E
tekintetben tehat, a magyar kézszolgalati rendszer inkdbb nyitottnak, a beosztason alapulonak,
semmint karrierrendszertinek tekinthetd.

[11.2.3.1. Tartalékdllomany

A megiiresedett allashelyeknek a kozszolgalaton beliilrdl torténd feltdltésének egy masik, a
zart rendszer szempontjabdl legalabb ennyire 1ényeges funkcidja, hogy a mashol feleslegessé
valt koztisztviselt 1) pozicioba helyezve lehessen ,hasznositani”. A koztisztviseld ugyanis
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nem bocsathato el akkor sem, ha munkakore megszlinik. A munkéjat elvesztett, de
koztisztviseldi statuszat megbrzd koztisztviseld ilyenkor tartalékallomanyba keril™® A
tartalékallomany igy egyfajta pufferként szolgal, amelynek bemenete a megsziint
allashelyekrdl rekrutalodik és kimenete a megiliresedett allashelyekben oOlt testet. A
tartalékallomany a két oldal kozotti az idObeli, szervezeti és technikai kiilonbségek
athidalasara szolgal, valamint arra, hogy megfeleld nyilvantartasi-informatikai hattérrel a két
oldalt 5sszehozza. Ertelemszeriien ezt az adatbazist csak kozpontositottan lehet kezelni.

A Ktv. eredeti szovegében a tartalékdllomany intézménye nem szerepelt. Azt a jogalkoto
1997-ben iktatta torvénybe, s szokatlanul hosszi id6t hagyva csak 1998 szeptemberétol
léptette hatalyba. Am ekkor is olyan szabalyozis keretében, amely lényegében
alkalmatlanna tette funkcidja betoltésére. A szabalyozés szerint ugyanis az liresedéseket
csak 15 nap utéan kell bejelenteni, ha addig nem tudjak azt betdlteni. A tapasztalat/adatok arra
utalnak, hogy az iiresedéseket altalaban nem jelentik be. A bejelentett iiresedések esetében, a
torvény a koztisztviseld atvételérdl szolo dontést a szerv vezetdjének mérlegelésére bizta,
amikor explicite igy fogalmazott: ,,a kdzigazgatdsi szerv vezetdje, a rendelkezésre bocsatott
informaciok alapjan mérlegelési jogkorében dont a tartalékdllomanyba helyezett
koztisztviseld alkalmazéasardl.” (Ktv 20.A§ (3), korabban: 20.§ (3)) A vezetonek akkor sem
kellett a koztisztviseldt ,,atvennie” ha a jogviszony megsziinése az adott szerv valamely
részlege, vagy funkcidja megszliinése miatt kovetkezett be, és mas teriileten liresedés
jelentkezett.”

Egy korabbi empirikus kutatdsomban azt talaltam, hogy 2004-ben, 1373 {6t helyeztek
tartalékallomanyba, €s ugyanezen ¢évben 7348 10j koztisztviselét vettek fel. Ugyanezen
idészakban a tartalékallomanyhoz minddsszesen 29 (!) megkeresés érkezett a TARTINFO
adatbazis adatai szerint. Ez tehat még korantsem jelenti, hogy ennyi koztisztviseld talalt
tovabbfoglalkoztatast a kozszolgalatban. Ha mégis ezt feltételezziik, akkor is azt mondhatjuk,
hogy a felmentés elott allok 2%-a, az 0j kinevezettek 4%o-e kOszOnheti beosztasat a
tartalékallomany intézményének.

A tartalékdllomany hatékonyabb mukodtetését szolgéalta az, a mar a Szetey vonalhoz
kapcsolédd szabdly, amely eldirta, hogy a megiiresedéseket fOszabalyként a
tartalékallomanybol kell feltdlteni. Ezt a szabalyt azonban joval kés6bbi idépontban 1éptette
volna hatalyba a jogalkotd, majd a hatalyba Iéptetés idOpontjat tovabb halasztotta, igy
lényegében soha nem valt hatalyossa.

Mindvégig stabil maradt viszont az a szabaly, amely szerint a végkielégitésnek csak a
felére jogosult az, aki nem veteti fel magat a tartalékallomanyba.

A koz, s kiilonosen a kormanytisztviselok 2010-ben bevezetett ,.konnyitett eltdvolitasa”
utan a tartalékallomany elméletileg is funkciojat veszitette. Mindamellett a jelenlegi Ktv.-ben
is taldlunk egy, a tartalékallomannyal foglalkozd egész fejezetet (20/A.§), amelyben a
jogalkotd a Szetey vonal el6tti tartalommal egyezden, tehat a vezetd szabad mérlegelésére
bizva, 11 bekezdésen keresztiil, 4700 karakteren szabdlyoz egy de facto tokéletesen
funkcidtlan jogintézményt. A Ktjt 10.§ (7) pedig eldirja, hogy a kormanytisztviselot felmenési

% A zart rendszerii gyakorlatrol lasd Linder 2010: 139-140, a hazai szabalyozas értelmezését lasd: Hazafi
s.a.: 375-376.

%% Hazafi (s.a.: 376) arra utal, hogy ennek az is oka lehet, hogy a tartalékallomanyba tipikusan 1étszamleépités
miatt kerililnek a koztisztviselok, s ilyenkor a szervek a legrosszabbul teljesitoktol igyekeztek megszabadulni,
ami széles korben ismert is volt.
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ideje felére tartalékallomanyba kell helyezni. Ez az id6 — a két honapos altaldnos felmentési
1d6t meghatarozo 9.§ (1) szerint tehat — egy honap.

Osszegezve, elmondhatjuk, hogy a tartalékallomany soha nem toltotte be valodi, a
nemzetkozi gyakorlatban 4ltalanos, és a hazai szabalyozasban is deklaralt céljat. Egy
valjaban funkcidtlan jogintézményrél van sz6. Fenntartasa alighanem szintén a
intézményeinek nevesitése a torvényben, anélkiil azonban, hogy a zart rendszeri funkcidjat is
betoltené. JellemzO, hogy a zart rendszerrel elvi alapon szemben &ll6 Szetey vonal tett
egyediil kisérletet az intézmény muikodtetésére, am a hatdlyba Iéptetést hosszii €veken
keresztiil, ugy sikertilt kitologatni, hogy végiil soha nem Iépett hatéalyba.

Kiilonosen abszurdnak tlinik az intézmény 2010 utani, az alapvetden az Onkormanyzati
tisztviselokre vonatkozd Ktv.-ben torténd fenntartasa, hiszen meglehetdsen ¢letszertitlen,
hogy az orszagban egészen mashol miik6dd onkormanyzatnal vallaljon valaki munkat. A két
hénapos felmentési id0 felére tartalékallomanyba helyeztetni valakit pedig a fenti feltételek
szerint egyszeriien nevetséges. A tartalékallomany, amely altalaban pozitiv intézményként a
koztisztviseldot a munkanélkiiliségtdl dvja, a végkielégitéshez kotéssel a magyar rendszerben a
koztisztviseld szamara inkabb negativ intézménnyé valik.

[11.2.3.2. A versenyvizsga

A versenyvizsga a zart kozszolgalati rendszerek legtipikusabb kivalasztasi eljarasa,
amely — a palyaztatashoz hasonloan, de annal teljesebben — egyesiti a toborzas és szelekcio
funkcioit. A versenyvizsga jellemzoir6l mibenlétérdl részletesen szol: Linder 2008/a: 177-
183, 2010: 130-137. A versenyvizsga megjelenése szintén a Szetey vonalhoz kapcsolodik. A
versenyvizsgat a Ktv. 2007. évi modositasa vezette be, am csak 2009.12.01-t6l 1éptett
hatalyba a kozigazgatas egészében. Ez esetben a késobbi hatdlyba Iéptetés teljességgel
indokoltnak tlinik, s6t még igy is feszitett litemezést jelent, hiszen fel kellett allitani a
versenyvizsgaztatas teljes rendszerét, és meg kellett varni, hogy viszonylag nagyobb szamban
legyenek mar versenyvizsgat tett szemeélyek.

A korabbi szabalyozashoz képest a versenyvizsga jelentds eltérés volt, hiszen ennek
letételéhez kotottek altalanossagban a kozigazgatasi allashelyek betdltését. A versenyvizsga
igy egy elozetes és objektiv, a kivalasztiasrol dont6é szerv vezetdjének értékitéletétol
mindenképpen fiiggetlen tényezé volt. A szintén Szetey nevéhez kothetd kotelezd
palyaztatas mellett csak ez tekinthetd az utobbi husz évben a tényleges, objektiv
szlirdmechanizmusnak a koztisztviselok kivalasztasaban.

Elonye volt még a versenyvizsganak, hogy a jelolt eldzetes érdeklodését €s erdfeszitéseét
kivanta meg. A tapasztalat azt mutatja ugyanis, hogy még egy jogvégzett személy szamara is
mintegy egyheti intenziv felkésziilésre volt sziikség ahhoz, hogy viszonylagos bizonyossaggal
teljesiteni tudja a kovetelményeket; masoknak ez nyilvdn még hosszabb 1d6t, raforditast
jelentett. A versenyvizsga eredmény tehat amellett, hogy utal a jelolt képességeire, egyben azt
is bizonyitja, hogy mar jelentkezése elott is, érdemi érdeklddést mutatott a kdzszolgalati valo
elhelyezkedésre.

Mind a tananyag, mind a vizsgdztatds modja nagymértékben épitett a képességekre és az
altalanos ismeretekre, a tipikusan jogi ismereteket bemagoltatd korabbi képzési és
vizsgatartalmakkal szemben (Gajduschek-Hajnal 2003, 2004).

Nem hallgathatjuk el ugyanakkor azt sem, hogy ez a versenyvizsga nem verseny-vizsga,
amint azt Linder (2008/a: 177-183, 2010: 130-137) tobb helyiitt is hangstlyozza. A
versenyvizsga ugyanis, egy adott, szlikebb szakteriilet ismeretkorére koncentral, igy eltérd
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tartalmi az egyes szakmai csoportok (corps) esetében. Masfel6l, és ennél alighanem
lényegesebb eltérésként, a versenyvizsgdk meghatarozd eleme a verseny. A teljesitményt
pontszamokkal értékelik ¢és a legmagasabb pontszamot elért személyeknek van csak esélye
kdzszolgalati allas elnyerésére.’” A versenyvizsga igy az objektiv kivalasztds dominans
eszkoze. A listan a legmagasabb pontszamot elért jelolttel kell (!) betdlteni a megiiresedett
allast. Igy a kiilonbozé szervek a versenylista tetejérél egymas utan ,.fogyasztjak el” a
jelolteket, mindaddig, amig jabb versenyvizsgéara keriil sor — a francia rendszerben pl.
félévente, a magyar 6t éves ,eléviiléssel” (Ktv. 10/C.§ (3)) szemben. A hazai rendszerben
ezzel szemben a pontszdmok lényegtelenek. Kizardlag az szamit, hogy valaki a vizsgat —
barmilyen eredménnyel, de — letette-e vagy sem. Hogy ez az elvards ne jelentsen tulzott
problémat, a jogszabaly lehetdvé teszi a vizsga letételének — lényegében korlatlan szamua —
ismétlését (Ktv. 10/C.§ (4)).

A versenyvizsga meglétének kotelezettségét a 2010-ben hatalomra jutott kormany azonnal
megszintette (tehat néhany honappal az utan, hogy az altalanosan kotelez6vé valt). Némileg
abszurd helyzetet teremtve viszont meglrizte a versenyvizsga-rendszer milkddtetésére
vonatkoz6 szabalyokat. Amelyeket a jelenlegi szabdlyozas fényében egyfajta, sajatos
hobbiként tehet le az érdekléds. Allitolag az abszurd szabalyozasi helyzetnek az a
magyarazata, hogy — miutan a politikailag indukalt személycserék lezajlanak, avagy mas,
jasszos, am moralis felhangokat is hordozé megfogalmazasban: ,,a csdkosok beiiltek a tutiba”
— a korményzat a versenyvizsga kotelezettséget vissza kivanja allitani.®’ A versenyvizsga —
akar id6leges — kiiktatasaval legalabbis moralisan megkérddjelez6dott a versenyvizsga, mint
garancialis elem léte, hiszen a politikai konnyedén atlépett ezen a feltételen, amikor hatalmi
érdekei azt igy diktaltak.

E ,,malortdl” eltekintve is a versenyvizsga értékelése ambivalens. Egyfeldl ismét azt latjuk,
hogy egy a zart rendszerben karakteres jogintézmény nevében atvételre keriil, am
funkciojat tekintve alig emlékeztet eredeti tartalmara. A hazai kozszolgalati rendszert jol
jellemzi, hogy még ebben a csokevényes formaban is az egyik legkomolyabban veheto
sziirofeltétel, illetve mas értelmezésben eljarasi korlat. Ezt kérddjelezi meg némiképp az a
tapasztalat, hogy a politikai szindék ezt barmikor felfiiggesztheti.

A versenyvizsgahoz is kapcsolodik a toborzasi adatbazis, amelynek lényege az olyan
jelentkezOk nyilvantartasa, akik kdzszolgalati allast kivannak elnyerni. Ez 1ényegében hasonlo
a maganszféraban alkalmazott eljarashoz, amelynek soran az érdekldddket a HR egység
nyilvantartasba veszi. A szabalyozas jelentds része az adtavédelmi kérdésekre koncentral.
Ezen intézmény tényleges milkodésérdl és hatdsardl nincs informacionk, gyanithatéan
azonban a tartalékdllomanyhoz hasonloan gyenge hatdsfoka. Az altalunk vizsgalt
problematika szempontjabol, legalabbis a jelenlegi szabalyozas mellett relevanciaval alig
bir®, ezért tovabbi elemzésétdl eltekintiink.

11.2.4. Probaidé - gyakornoki rendszer

60 A versenyvizsgara a jeldltek nem ritkan egy teljes évig késziilnek.

8! Erre utalt Kiss Norbert kormanybiztos a 2011. marcius 24-én, a II. Magyary Zoltan Emlékkonferencian
tartott eléadasaban.

62 Relevanciaval kiilonosen akkor birna, ha — és ez magyarazza, hogy e pontban targyaljuk — a versenyvizsga
kételez6 lenne, és ennek nyilvantartasara (is) szolgalna az adatbazis. Ez esetben ugyanis az adatbazis tartalmazza
az elvileg szoba johetd jelolteket.
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A probaidd, mint arra a II. részben utaltunk bizonyos értelemben a kivalasztas utolso
allomasanak tekinthetd. Még a legjobb kivalasztasi eljaras sem képes annak pontos eldre
jelzésére, hogy miként fog viselkedni a koztisztviseld6 munkahelyén. A probaidd sordn ez
nagy valosziniiséggel kideriil. A probaidd alatt még ,,a kdzszolgélati jogviszonyt barmelyik
fél indokolas nélkiil azonnali hatdllyal megsziintetheti” (Ktv. 11/B.§ (3)). Elgondolkodtato,
hogy ez a jogintézmény a torvény eredeti szovegében nem kapott helyet és csak az 1997. évi
moddositas sordn keriilt be 6nalldo paragrafusként a szabalyozasba. Az is jellemzd, hogy
hosszabb ideig a probaidé csak lehetdségként jelent meg, amely alol a vezetdi kinevezéseket a
jogszabaly kiemelni rendelte. Szintén a Szetey vonalhoz kothet6 a probaidd kotelezd kikdtése,
amely alol most mar a vezetdi kinevezések sem keriiltek altalanosan kivételre.

A probaidonek ilyetén, néhany rovid bekezdésben torténd meglehetosen laza
szabalyozasa, sot a kezdeti id0szakban annak hianya, majd opcionalis alkalmazasa arra utal,
hogy a probaidonek nincs igazan jelentdsége. Ennek két oka lehet. Ez egyik, hogy nem
milkddik a probaidd tényeleges szelekcids mechanizmusként, amikor a kivalasztast végzo
¢s/vagy a vezet6 intenziven figyeli a felvett tevékenységét, €s nem megfeleld magatartas vagy
teljesitmény esetén eltavolitja 6t. Megjegyezziik, minderre a maximalisan 6 honap prébaidé
onmagaban sem igen elégséges. A legtobb zart kozszolgalati rendszerben a probaidé joval
hosszabb, pl. két év (Linder 2010: 147), ami lehetévé teszi, hogy pl. a lusta vagy
Osszeférhetetlen tisztviseldrdl kideriiljenek ezek a tulajdonsagok, amelyeket pl. harom
honapig még meglehetdsen jol lehet leplezni.

A gyakornoki idé funkcioja a II. rész elején emlitett munkaba allas elésegitése, az érintett
felkészitése feladatai ellatasara, a kozszolgdlati munka sajatsdgainak elsajatitdsa. Ennek
megfelelden a specialistdk a kozigazgatas altalanos jellemzdivel, a generalistdk az adott
feladat sajatsdgaival ismerkednek. (Gajduschek 2005) Ebben a szakaszban tehat altalaban
keveredik a munkavégzés €s tanulds. A magyar kdzszolgélati rendszerben a gyakornoki id6 az
els6 évet takarja, ezutdn soroljadk megfeleld fokozatba a koztisztviseldt. A torvény
megalkotasa Ota szamos kisérlet tortént arra, hogy a gyakornoki rendszert értelmes
tartalommal toltsék ki, s lehetdleg egységes modon mikodtessék. E kisérletek 1ényegében
kudarcba fulladtak. Elmondhatjuk, hogy értelmes, a nemzetkdzi gyakorlatnak megfeleld
gyakornoki rendszer Magyarorszagon nem miikodik. Bizonyos értelemben, bar meglehetdsen
erOltetetten az alapvizsgat felfoghatjuk igy, mint amely a gyakornoki iddszakot zarta. Az
alapvizsgat azonban a versenyvizsgat bevezetd szabalyozas fokozatosan kivezetni rendelte.
Mivel azonban a versenyvizsgat is megsziintették, most nincsen egyetlen olyan vizsga sem,
amely a koztisztviseldt a kozigazgatisban altaldban sziikségesnek tekintett ismeretekkel
felvértezné.

Szempontunkbdl az érdemel még kiemelést, hogy a probaidd a gyakornoki rendszer letelte
elott legalabb fél évvel véget ér. Ez azt jelenti, hogy a kdztisztviseld ,,normal” munkahelyi
koriilmények kozotti, ,,normal” munkavégzésének kiprobalasara szolgdldo probaidé olyan
idOdszakra esik, amely sordn a koztisztviseld6 még nem ,normal” munkajat végzi. Ez az
alapvetd probléma csak azért nem okoz gyakorlati nehézséget, mert mint lattuk sem a
probaidé6 nem probaidd, sem a gyakornoki idé6 nem gyakornoki id6. Az intézményi
elnevezések ezuttal is mas tartalmat hordoznak, mint amit ,,normalisan” varnank.

11.2.5. Részleteiben nem tdrgyalt jogintézmények

A kozszolgalatot alapvetden jogi aspektusbol vizsgald miivek (pl. Gyorgy 1998) a fenti
kérdéseket altaldban a ,,Kozigazgatdsi jogviszony létrejotte” témakoron beliil targyaljak.
Ebben a kontextusban természetesen szdmos mas jogintézmény is részletes bemutatasra kertil.
Ilyen mindenekeldtt a kinevezési dokumentum, ami kétségkiviil a kozszolgalati jogviszonyt
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rogzitd legfontosabb okirat, ilyenként jogvitdk kozéppontjaban is gyakran allhat. A
kinevezésre vonatkozo szabalyok tobbszor valtoztak, egyebek mellett kotelezoveé téve az
irasbeli rogzitést €s pontosan meghatdrozva a tartalmi elemeket is. E kérdések azonban
szempontunkb6l nagyobb jelentdséggel nem birnak.

Tovabbi jelentds elem az eskii. Az eskii kapcsan utaltunk arra, hogy a minisztériumok un.
szakmai vezetdéi nem a koztisztviseldi eskiit teszik le, ezzel is jelezve, hogy itt jelentds
mértékben politikai posztokrol van sz6. Az eskii kapcsan az Istenre valo utalas kérdése valtott
ki komolyabb vitadkat még 2001-ben.

111.2.6. Kivdlasztas az empirikus adatok tiikrében

A kivalasztas kérdése kifejezetten olyan, amelyben az empiria segitségével nemcsak a
miikodési folyamatokat vizsgalhatjuk, hanem a folyamatok hatésait is. Azt tehat, hogy mi a
kivalasztas sajatos rendjének, a kozigazgatas személyi Osszetételében manifesztalodo
kovetkezménye.

[11.2.6.1. Kivalasztas a kéro6ivek tikrében

A kivalasztassal kapcsolatban alapvetden két, a bevezetoben mar ismertetett adatforrasra
fogunk tamaszkodni. Egyfel6l a koztisztviselok 2005-0s kérddives felmérésre, masfelol a
kozigazgatasi HR (személyzeti) vezetOk korében 2007-ben végzett felmérésre. Eldbbivel
kapcsolatban ismét hangsulyozzuk, hogy a koztisztviselokben erds a ,,megfelelési kényszer”,
igyekeznek keriilni a negativ valaszokat. A HR vezetdk pedig — lévén, hogy gyakran a szerv
elsé szami vezetdjérdl van sz6 — a poziciobdl fakaddan sajatos szemszogbol latjak az egyes
kérdéseket, gyakran igyekeznek ’jobb’-nak (barmit jelentsen is ez) bemutatni a HR
tevékenységet, mint amilyen az valdjaban. Ez utdbbi adatfelvétel kapcsan hangsulyozzuk,
hogy az adatok szervezeti aranyok szerint reprezentativak: igy pl. a kis, 0sszességében kevés
koztisztviseldt foglalkoztatd dnkormanyzati hivatalok nagy szdmban vannak jelen a mintaban.
Az adatok nem reflektdlnak a Szetey vonal valtoztatasaira, s foleg nem a 2010-es
eseményekre.

Toborzas

A HR vezetdket els6ként arrdl kérdeztiik, hogy milyen médszerrel kerestek 0j embert a
megiiresedett koztisztviseldi statusok betdltésére. A valaszok szazalékos megoszlasat mutatja
be a 4. tablazat.

4. Tablazat A toborzas modszerei a HR vezeték valaszai alapjan

Alkalmazas gyakorisaga: © Tipikus Olykor Soha

Nyilt palyaztatas 29% 22% 26%
Személyes kapcsolatokra tamaszkodva 24% 34% 19%
Egyéb modszerrel 8% 11% 48%

8 A 100%-hoz hianyz6 adatok abbdl adodnak, hogy a kérdés ,,az utdbbi két év”’-re vonatkozott, és szamos
szervnél ez alatt az id6 alatt nem vettek fel 0j koztisztvisel6t.
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A tablazatbol is latszik, hogy a személyes kapcsolatokra alapozott toborzas tipikusabb, bar
azt nem szivesen vallaljak fel a HR vezetOk. A szervtipusok kozotti eltéréseket vizsgalva
rendkiviil meglepd, hogy a nyilt palyaztatas sokkal tipikusabb az dnkormdnyzatok korében
(56%), mint az allamigazgatasi szféraban, ahol ez az ardny csak 15%. A szervezeti nagysag
szerint felfelé haladva nd a palyaztatas €s csokken a személyes kapcsolatok szerepe.

A toborzashoz kapcsolodo kérdésekben a koztisztviseloket megkérdeztiik arrol, hogy —
annak idején — miként keriiltek az adott kozigazgatasi szervhez. A valaszok megoszlasat az 5.
tablazat tartalmazza.

5. Tablazat Milyen médon értesiilt a koztisztviseld az allashely megiiresedésérél

Arany
Allashirdetés révén 17%
Személyes ismeretség révén, ebbol: 45%
- barati, rokoni, egyéb ismeretség 22%
- korabbi munkdjahoz kapcsolodoan értesiilt az iiresedésrol 29%
Spontan jelentkezéssel (elkiildte az onéletrajzat) 15%
Atszervezéssel, athelyezéssel 16%
Egyéb modon 7%

A tablazat vilagossa teszi, amit a HR vezetdk valaszai alapjan még csak hipotézisként
fogalmazhattunk meg: a toborzas tipikus modja a személyes kapcsolatok felhaszndldsa. A
kozigazgatasba kiviilrl, formalis csatorndkon keresztiil (ha most ilyennek fogadjuk el a
’spontan jelentkezést’ is) az Osszes koztisztviselonek csak mintegy harmada keriilt a
kozigazgatasba, mig mintegy fele kifejezetten informalis mechanizmusokra tamaszkodva. A
toborzasnak ez a modja ellentmond annak az alkotmanyos elvnek, hogy mindenkinek egyenld
joga van a koz iigyeinek intézésében valo részvételre, praktikusan pedig nyilvanvaldan sziikiti
a jelentkezok korét. Elképzelhetd ugyanakkor, hogy a toborzdsnak ez a mobdszere
valamiképpen azokra az allapotokra reflektal, amikor hivatalos csatorndkon nem Ilehet
megbizhatd informaciot szerezni egyfeldl a jelentkezOkrdl, mdasfeldl az allasokrdl (mert
hivatalosan ilyen nem adhatd/kérhetd, vagy, mert hivatalosan valdszinlileg nem valos,
kritikatlan informaciét kapnank). Ilyen korilmények kozott a személyes kapcsolatokra
alapozott toborzas akdr raciondlis is lehet. (LOrincz 2005: 289-295) Azt adatok azt
valdszintsitik, hogy a személyes kapcsolatoknak dontd szerepe van a szelekcioban is.

Szelekcio

A HR vezetdket elsOként arr6l kérdeztiik, hogy milyen szelekcidés modszereket
alkalmaznak a kivalasztasban. A valaszok megoszlasat a 6. tablazat mutatja be.
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6. Tablazat A szelekciés médszerek alkalmazasanak gyakorisiaga a HR vezetok szerint®

Tipikusan | Olykor Soha
Korabbroél ismerték a jelentkezot 21% 30% 23%
Személyes elbeszélgetés, interju 53% 15% 7%
Versenyvizsga (azonos feladatok megoldatasa valamennyi 3% 8% 63%
jelentkezdvel)
Un. referencia alapjan a korabbi munkaltatotol 7% 21% 47%
Egyéb modszer 3% 7% 59%

A tablazatbol vilagosan latszik, hogy a szelekcid személyes kapcsolatokra és
benyomasokra épitd modszerei domindlnak. Ezzel szemben a leginkdbb strukturilt, a
szubjektivitast a lehetd legnagyobb mértékben kikiiszobolé moddszert egyaltalan nem
alkalmazzak. E gyakorlat csak tiikrozi a jogi szabalyozéasban foglaltakat.

A kilencvenes években egyszerlien nem volt kelld szamu jelentkezd, ami kifinomultabb
szelekcids mechanizmust indokolt volna. Az adatfelvétel idépontjaban azonban egy-egy
allasra mar szamos jelentkezd akad. A ,;személyes elbeszélgetésre” és korabbi ismeretségre
alapozott kivalasztasi rend tehat ma mar nem kényszer; mas okok allnak hatterében. Az
adatok leginkabb a klasszikus zsdkmanyrendszer kivalasztasi modszerét tiikkrozik.

Az onkormanyzatok €s az allamigazgatasi szervek kozott a kivalasztds modszereit tekintve
altaldban nem taldltunk karakteres (szignifikdns) kiilonbségeket. A szervezeti nagysag
novekedésével — némileg meglepd mdédon — folyamatosan €s hatdrozottan né a személyes
ismeretség €s a referencidk szerepe, csokken a személyes elbeszélgetés fontossidga, am a
versenyvizsga alkalmazasdban nincs tendenciaszerti 0sszefliggés. Tehat azokban a nagyobb
szervezetekben, ahol a kapacitds, a szakértelem nem jelentene problémat, sem alkalmazzak
intenzivebben ezeket a mddszereket.

A kivalasztassal kapcsolatban nem csak az alkalmazott mddszerrél, hanem a vizsgalt
ismeretekrol és képességekrol is kérdeztiik a HR vezetdket, amikor arra kértiik 6ket, hogy 6t
elére meghatarozott tényez6t rangsoroljanak azoknak a kivalasztadsban jatszott fontossaga
szerint. Az igy kapott atlagos rangsorszamokat, fontossagi sorrendben mutatja be a 7. tablazat.
A rangsorolds logikdja miatt (a legfontosabb az 1.) a legkisebb szam jelenti a legfontosabb
tényezot, €és aztan a novekvo szamok csokkend fontossagra utalnak.

% A 100%-hoz hianyz6 adatok abbdl adodnak, hogy a kérdés ,,az utdbbi két év”’-re vonatkozott, és szamos
szervnél ez alatt az id6 alatt nem vettek fel 0j koztisztviselot. A ,,versenyvizsga” a kéréivben még a
versenyeztetéses, objektiv képességfelmérésre utalt, nem pedig a késébb megvaldsitott, altalanosan kételezévé
tett, de a verseny elemét nélkiiloz6 vizsgara.
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7. Tablazat A kivalasztas soran figyelembe vett tényezik — a HR vezetok beszamoldja alapjan

Atlagos
rangsorszam
Képzettség (iskolai végzettség) 2,15
Kozigazgatasban megszerzett gyakorlat 2,35
Személyes ratermettség 2,73
Szakmai tapasztalat (az adott teriileten, akar magénszféraban is) 3,92
Specialis készségek (pl. szamitdgépes, vagy nyelvismeret) 3,95

Ha figyelembe vessziik a kivalasztas sordn alkalmazott szelekcidos szempontokat, akkor a
fentiekben megfogalmazott allitdst tobb ponton is finomitanunk kell. Az iskolai végzettség
meghataroz6 szerepe, kiillondsen jelentds a német-porosz hatas alatt allo kozigazgatasi
rendszerekben, amelybe Magyarorszdg immar évszazadok ota folyamatosan beletartozik.
Adataink is ezt tamasztjak ald. Ez, az egyébként a weberi biirokraciamodellben is megjelend
szelekcios szempont részben magyarazza, hogy miért van kisebb jelentdsége az — elsésorban a
francia kozszolgélati modellt jellemzd — versenyvizsgéknak.

Mind a képzettség, mind a masodik helyre rangsorolt, a kozigazgatasban toltott idovel
azonosithatd ’kozigazgatasi tapasztalat’ 1ényegében dokumentumok alapjan meghatarozhato,
igazolhatd. Egyben ugyanakkor abszolut objektiv szelekcids szempontok. Ha ezek valoban
jelentés szelekcios tényezOkként miikodnek, akkor az nagyban magyarazza, hogy a
tovabbiakban a szelekcids mechanizmus objektivitdsa kevéssé 1ényeges. A személyes
informalodas, és beszélgetés indokoltsagat tamaszthatja ala az is, hogy a harmadik helyre
rangsorolt ’személyes ratermettség’ alighanem ezekkel a modszerekkel hatarozhatdé meg a
legjobban.

A HR vezetOk beszamoloja szerint a szervek 75%-a probaidot kot ki, ,,minden olyan
esetben, amikor az jogszabdlyilag lehetséges”. Nem zarhato ki azonban, €s a tapasztalatok
mintha ezt a hipotézist tamasztanak ala, hogy itt a kérdés ,,jogszabaly”-ra vald hivatkozasa
kiilonosen erdteljesen aktivalta a ,,megfelelési kényszert”. Magyaran, gyanithat6an kisebb
aranyban torténik meg a probaidd kikotése, mint azt adataink sugalljak. A szervek méretének
csokkenésével nd a probaidot kikotdk ardnya (a legkisebbek esetében ez 95%).
Onkormanyzatok és 4llamigazgatasi szervek kozott nincs 1ényegi kiilonbség.

Osszegezve: a Kkivilasztas mindkét elemében meghatirozé szerepet jatszanak a
személyes kapcsolatok. Ez a modszer eltér az altalaban zart rendszerrel Gsszekapcsolt
moddszerektdl, €s leginkabb a zsakmanyrendszert, szélsdséges értelemben a nepotizmust idézi.
Ugyanakkor egyes tényezok magyarazhatjak a szubjektiv-személyes elem hangstlyozott
jelenlétét. Hogy mennyire meghatarozdak ezek a tényezdok, s mennyire a zsdkmanyrendszer
kultardjanak érvényesiilésérdl van szo, az tovabbi vizsgalatot igényelne.

Az ,adatok iizenete” az lehet, hogy a magyar kizigazgatadsban a kivalasztasban dontd
szerepe van a fels6fokq, ,,papirral igazolt” képzettségnek, ugyanakkor hianyzik az objektiv
kivalasztasra vald torekvés €s ennek gyakorlata; a személyes kapcsolatok, ismeretség
domindl. Az utdbbi két év torténéseit, kiilondsen az jogi korlatok felszamolasat figyelembe ez
a tendencia nyilvan inkabb erdsddott, mint gyengiilt.
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[11.2.6.2. A kivalasztds hatasa: a kozigazgatas személyi O0sszetétele

Az alabbiakban egy elemzésem (Gajduschek 2010/a)®° eredményeit Gsszegzem, amely azt
vizsgalta, hogy mennyiben tekinthetd adekvatnak a személyi allomany Osszetétele a
kozigazgatas eldtt allo feladatokhoz viszonyitva. Amennyiben ugyanis nem illeszkedik a
személyi allomany oOsszetétele a kozigazgatasi feladatokhoz, az arra utalhat, hogy a
kivalasztas rendszere nem megfelelo.

Ez az allitas persze csak erds korlatokkal érvényes. Nyilvanvalo, hogy a kdzszolgalat mas
alrendszerei is felelosek a személyi allomany Osszetételéért. Ha a bérek alacsonyak sokan
elhagyjak a kozigazgatast a jobban fizetett allasokért a piaci szektorban. Ha az eldmenetel
korlatozott az hasonld eredménnyel jarhat, s mindez gyakran a legjobb munkaerdt sijtja. A
sort még hosszan folytathatnank. Ennél is lényegesebb azonban a kozigazgatds relativ
munkaerd-piaci helyzete. Amikor egyes szektorokat, vagy a gazdasag egészét valsag sujtja a
kozigazgatasi allasok felértékelddnek, ellenkezd folyamatok viszont az értékes munkaerd
elaramlasaval jarnak. Osszességében a munkaerd-piaci kdrnyezet, illetve abban a kozszolgalat
relativ helyzete legalabb annyira meghataroz6, mint maga a kozszolgalati rendszer.
Mindezeket szem el6tt kell tartanunk az elemzés soran. Mégis lehetnek olyan ¢les
diszkrepancidk a kozigazgatas eldtt allo feladatok jellege €s az annak megvalositasara
vallalkoz6 személyzet Osszetétele kozott, amelyek a kivalasztds nem megfeleld voltara
utalnak. Az aldbbiakban ezeket a jeleket vizsgalom, elsésorban a KOZIGTAD adatbézis
adataira tAmaszkodva.

Nemek szerinti megoszlas

Magyarorszagon hosszabb ideje a n6ék aranya a teljes koztisztvisel6i 1étszam mintegy
haromnegyedét teszi ki. (2005-ben 73%). A ndk a hetvenes években keriiltek tulstlyba a
magyar kozigazgatasban. 1961-ben az 0sszes koztisztviseld 37%-a, a vezetok 12%-a volt nd.
Ez az arany 1967-re 45%, illetve 14%-ra emelkedett. (KSH 1969 p 14.) Az 1975-6s adatok
szerint (L6kkos 1980) a ndk aranya a teljes kdzigazgatasban mar 50% koriil mozgott.

A ndk aranya nemzetkozi Osszehasonlitasban is kiemelked6en magas. Ezt tobb kiilfoldi
szerz6 is hangsulyozza, igy pl.: Bossaert-Demmke (2003: 33) és Verheijen (1999: 333) is. Az
OECD PUMA (2002, Table 9) tanulmanyaban tizenhét orszagot vet dssze, s ezek koziil csak
frorszagban és Svédorszagban magasabb a nék ardnya, mint Magyarorszagon.

A nemzetkozi szakirodalomban a ndk aranya széles korben targyalt téma. Az elemzések —
gyakran feminista indittatasbol — a ndk magasabb ardnyat pozitivnak tekintik, mivel ez a
kozosségi dontésekben nagyobb szerepet biztosit a noéknek, illetve arra utal, hogy a
kozigazgatasban nem érvényesiil a ndkkel szembeni negativ diszkriminaci6. Egy masik, a
magyar szakirodalomban dominansabbnak — s a szamaranyok fényében talan realistdbbnak —
tekinthetd nézet szerint a ndk magas aranya az adott professzid viszonylagosan alacsony
tarsadalmi presztizsére, illetve rosszabb munkaerd-piaci pozicidjara utalhat, s a
kozigazgatasban is alighanem errdl van sz6. (Vagi 1988, Lorincz 2007 pp. 270-271) Lorincz
arra 1s utal, hogy a n6k magas aranya praktikus problémakat is felvet, hiszen a gyermeksziilés,
majd gyermekgondozas miatt elsdsorban a ndk esnek ki a munkabol. Ezek olyan tényezok,
amelyeket a maganszféra kevésbé toleral. Kozismert, hogy a vallalatoknal gyakran kertilik a

65 A részletesebb elemzések, érvelések e dolgozatban talalhatok tehat meg. Ez kiilondsen akkor 1ényeges, ha
az alabbiakban az olvasé nem érezné kellden meggy6zdének az indoklast, ott ugyanis részletesebb kifejtést talal.
Ugyanakkor a bemutatandd 0Osszegzés lehetséget ad a kozigazgatds személyi allomanyanak oOsszetételére
vonatkozo fontosabb mutatok nemzetkozi €s torténeti 6sszehasonlitasban valo elemzésére is.
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nok, kiilondsen a sziildképes kort ndk, illetve gyermekes anyak alkalmazéasat, mivel 6k
nagyobb valoszinliséggel maradnak ki a munkabol, munkavégzésiik folyamatossaga
bizonytalanabb.

Osszességében a ndék kiugréan magas ardnya a kdzigazgatasban a munkaerd dsszetételét
tekintve — politikailag korrekten fogalmazva — nem tekintheté feltétleniil elényosnek.
Tekintve, hogy altalaban a foglalkoztatottakon beliil a ndk mintegy 46%ban vannak jelen,
feltételezhetjiik, hogy a piaci szférdban aranyuk joval kisebb, mint a kdzszolgalatban, ami
ebben az értelemben a kozigazgatads személyi dllomanyéanak egyfajta ,,gyengeségét” jelzi.

Kor szerinti osszetétel

A magyar koztisztvisel6k atlagos életkora 2006-ban 43 év volt. (AROP 2007: 17). Ez
¢rzékelhetéen magasabb, mint az 1967-es adat, ami 39-40 év kozott mozgott — igaz, azt, a
fiatal atlagéletkoru ,ligyellatok™ nagy szama erdteljesen befolyasolta. (KSH 1969 p. 16)

A legtobben (pl. Dudas-Hazafi 2005, AROP: 17) a kordsszetétel kapcsan azt jelzik
problémaként, hogy a korfa sajatos U alakot mutat. Eppen a kozépgeneracié hianyzik a
kozigazgatasbol. Ez a kozépgeneracio kiillonosen fontos szerepet jatszhat a szervezet €letében.
Gyorgy (1998: 131) arra utal, hogy — nagy altalanossagban — a nagyon fiatal tisztviseld
esetében még nem halmozodik fel elég tapasztalat, és talan a sziikséges higgadtsag,
megfontoltsag, tiirelem sem alakul ki, mig a nyugdij el6tt allok mar nem szivesen vallalnak
kockazatot, keriilik a dontéseket és konfliktusokat.

A kordsszetételre vonatkozé adatokat mutatja be az 8. tablazat.®

8. tablazat A Kkoztisztviselok Kkorcsoportonkénti aranya egyes orszagokban és
Magyarorszagon

Orszag Magyar | Magyar Neémet Francia |Japan |Holland |Svéd
1992 2001 1999 2000 2001 2000 2001
Kozponti kozigazgatas
-19 0,9 0,1 3,5 0,1 0,7 0,1
20-29 14,4 14,9 25,1 16,7 15,0 9,7
30-39 26,9 20,6 24,6 26,7 23,0 23,2
40-49 37,4 29,4 23,1 32,3 34,0 26,2
50-59 19,0 30,2 18,9 22,7 25,0 33,7
60- 1,3 4,9 4,8 1,5 2,3 7,2

Teljes kozszolgalat

% Hazafi (s.a.: 392) joval frissebb, 2009-es adatokat kozol, am ezek nem teszik lehetévé a nemzetkozi
Osszehasonlitast. Hazafi adatai azt jelzik, hogy a probléma idokozben inkabb erésddott. Az okot Hazafi az
Europara altalaban jellemz6 eléregedésben latja. Ez azonban nem magyarazza a kdzépgeneracio hianyat és a
nyugdijkozeliek nemzetkdzileg is kiugré aranyat.
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-19 1,3 0,1 2,2 2,1 0,2 0,6
20-29 16,8 13,6 11,9 19,8 15,5 13,3
30-39 31,0 22,8 25,3 25,9 25,5 24,2
40-49 33,3 34,5 29,9 30,0 32,4 34,2
50-59 16,9 26,0 25,0 20,6 26,2 25,5
60- 0,7 3,0 5,7 1,6 0,2 2,2

Készitette a szerz6 az OECD PUMA 2002 Table 6. (pp.16-17) adataibol. A kozszolgalat altalaban szélesebb kort foglal magaban, mint a

magyar koztisztvisel6i kornek megfeleld személyi allomany.

El6sz6r a magyar kozszolgalaton beliili idobeli valtozast vizsgalva azt latjuk, hogy 1992 és
2001 kozott a korstruktira jelentdsen atalakult; a fiatalok €és a kozépkortak aranyanak
drasztikus csokkenése mellett jelentdsen megndtt a nyugdijkorhatarhoz kozelitok aranya. Ez
kiilonosen a ,kozponti kozigazgatds” kategoridban érzékelhetd jol. Nemzetkdzi
Osszehasonlitdsban a kdzépgeneracio 1étszamaranya valamivel alatta marad a fejlett orszagok
atlaganak, am az eltérés nem kiugr6. Ugyanakkor az 50 év felettiek, vagyis a nyugdijhoz
kozeledOk ardnyat tekintve Magyarorszdg 17 masik orszag kozott a masodik legmagasabb
adatot produkalja. A nemzetk6zi Osszehasonlitds tehat a kozépgeneracio viszonylag
alacsonyabb, de kiilondsen a nyugdij elétt allok rendkiviil magas aranyat tekinthetjiik
anomalianak.®’

Kozismert ugyanakkor, hogy a maganszféra elsOsorban a fiatalabb, illetve a
kozépgeneraciot keresi a munkaerd-piacon, s a lakossag korstruktirajabol eleve adodik, hogy
ezek a generaciok alkotjak a vallalati dolgozdk tobbségét, vagyis itt is hatarozott kontraszt
érzékelhetd magén €s kozszféra személyi allomanya kozott, utdbbi rovasara.

A képzettség adatai

Az iskolai végzettség torténeti alakuldsat az 4. dbra 6sszegzi.®®

67 paradoxonnak tinhet, hogy éppen az un. karrierrendszerii kozszolgalat esetében biztositott a viszonylag
kiegyensulyozott korfa, és a fiatalabb generacidé magasabb aranya. Az ilyen rendszerben a ,szeniorok”
viszonylag alacsonyabb aranya, éppen a szenioritas elve érvényesiilésének tudhaté be. Mivel ugyanis az
elémenetel a kozszolgalatban t6ltott idon alapul, a zart rendszerii kdzszolgalatba fiatalon érdemes belépni. Ennek
megfeleléen az egyes korcsoportok aranya kiegyenstlyozottabb.

6% A tablazatot szamos forrasbol allitottuk dssze. Ezeket részletesen bemutatja: Gajduschek 2008:140-142
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4. abra A felsofoku végzettséggel rendelkezék aranyanak valtozasa
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A grafikon j6l mutatja a folyamatokat, amelyeket Osszességében az iskolai végzettség
szintjének hatarozott emelkedése jellemez. A hatvanas évektdl kezdve, az Otvenes évek
rendkiviil képzetlen kadereit részben lecserélik, részben esti és levelezd képzésen képzik
tovabb. Mivel képzettségiiket mar a munka sordn szerezték meg, feltételezhetd, hogy az
tartalmaban igazodott a munkakor sziikségleteihez.69 A rendszervaltas sordn azonban a
javuld tendencia hatarozottan megtort, a kvalifikalt szakemberek szdma dramaian csokkent. A
csokkenésben minden bizonnyal szerepet jatszott a rendszervaltashoz kapcsolodd hangulat
(politikai tisztogatas légkore) és helyzet. Legalabb ekkora lehetett azonban az wjonnan
1étrejovo piaci szféra elszivo hatasa. Ekkor nyilt meg pl. az ligyvédi palya. Egy jogasz, de egy
kozgazdasz vagy informatikus is konnyen tizszer annyit kereshetett egy vallalkozas
alkalmazottjaként, mint a kézigazgatasban hasonlé pozicidban.

A kozszféra igy ismét vesztes maradt a maganszférdval szemben a munkavallalokért
folytatott versenyben. Kiilondsen a feladatok altal igényelt és a tényleges Osszetétel kdzotti
kialto kiilonbség szur szemet. Ugy gondolkodhatunk, hogy a rendszervaltas egy simoni
értelemben vett strukturalatlan feladat”. (Simon 1980) Olyan feladat, amelyben a
kozigazgatas teljes gépezetét radikalisan at kell alakitani. Ugyanakkor a kdzigazgatasnak
meghatarozd szerepe volt az orszag (a tarsadalom ¢és gazdasdg milkodésmodjanak)
atalakitdsanak menedzselésében is. (Pl. privatizaci6 lebonyolitasa, 10j, demokratikus
intézmények létrehozatala, az ezekkel kapcsolatos igazgatasi feladatok, stb.). Ha valami,
akkor ez kiilonleges képességeket és magas fokt képzettséget igényld feladat. Am a magyar

% Bar nem volt jelentéktelen a ,,marxista egyetem” aranya sem.
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kozigazgatas képzettségi szintje éppen ekkor zuhant vissza mintegy két évtizeddel korabbi
szintre.

Ugy spekulalhatnank tovabb, hogy a ,nagy atalakitis” utan, fokozatosan kialakulnak,
bejaratodnak az 1) mechanizmusok, amelyek mar inkabb un. strukturalt, ha gy tetszik
rutinizalt feladatokat jelentenek, egyfajta betanitott szellemi munkat, amelyhez mar a
kozépfoku végzettség is elegends. Am a magyar kozigazgatasban éppen ebben az idészakban
kezd el elobb lassabban, majd az ezredforduld utan robbanasszeriien ndvekedni a felsdéfoka
végzettséglieck aranya. 2004-re mar az 0Osszes koztisztviseld tobb mint fele rendelkezett
diplomaval.

Magyarorszagon az iskolai végzettséget, azon beliil is elsdsorban a fels6foka
veégzettségliek ardnyat a szakirodalom hosszl évtizedek Ota a személyi allomany képzettségi-
alkalmassagi szintje meghatdrozé indikatoranak tekinti. Utaltunk arra is, hogy a magyar
kozigazgatas leginkabb a német igazgatasi minta befolyasolta (Hajnal 2003), s ebben a
kultardban az iskolai végzettségnek, diplomanak meghatarozo szerepe van. Az angolszasz
szemlélet altal domindlt nemzetk6zi szakirodalomban viszont joval kisebb jelentdséget
tulajdonitanak a diplomdnak, Semmiképpen sem tekintik ezt a tényt Onmagdban a
koztisztviseldi felkésziiltség megfeleld, vagy akar csak jol alkalmazhat6 indikatoranak.

Az idealis megoldas természetszeriileg ebben is az, ha a képzettség szintje a feladat
jellemzdihez igazodik. A magéanszféraban idegenkednek attol, hogy fels6fokt végzettségii
személyt foglalkoztassanak olyan poszton, amelyet egy kozépfoka végzettségli is el tudna
latni. Ennek oka egyfelél a magasabb képzettség miatt fizetendd6 magasabb bér, ami ez
esetben nyilvanvald pazarlas. De a ,talképzettség”’® (overqualification) akkor is probléma
lenne, ha nem kellene tobbet fizetni. A talképzett munkavallalot ugyanis frusztrdlja a
tulsdgosan egyszert, esetleg monoton, de valddi kihivast szdmdra semmiképpen nem jelentd
munka. Ez aztan rontja a munkahelyi légkort, a munkamoralt, ¢és végsdé soron a
termelékenység csokkenéséhez vezethet.

A magyar kozszolgalati rendszerben — az illetményeket és karrierlehetdségeket is jorészt
meghatarozo — bértabla az érdemi tigyintézOket két nagy csoportra osztja: a kozépfoku és a
fels6fokt végzettséglickre. Am ez a felosztds nem a munkakorokre reflektal, miként az a
nemzetkozi gyakorlatban megszokott és a normalis szervezeti logika alapjan is elvarhato,
hanem a koztisztviseld személyéhez kotddik. A problémardl a besorolasban vald eldmenetel
kapcsan még részletesen szolunk. Ott utalunk az elvileg részletes munkakori képzettségi
eloirasokat meghatarozd 9/1995 kormanyrendelet jellemzé vonasaira. Itt e rendelet kapcsan
azt emeljiik ki, hogy:

o A kozigazgatasi allasok talnyomd részét a jogszabdly szerint felsd- és kozépfoku
végzettséggel egyarant be lehet tolteni. Jogi kotelezés tehat 6nmagaban bizonyosan nem
indokolja a felséfoku végzettségliek ilyen nagy aranyat.

e A kormdanyrendelet €s mas, a képesitést meghatdrozd jogi rendelkezések nem valtoztak
jelentésen az utdébbi masfél évtizedben, igy a képesitési Osszetételben lezajlott
meglehetdsen karakteres valtozas nem indokolhat6 a jogszabalyi valtozasokkal.

e Ugyanakkor a jogalkotot is érzékelhetden jellemzi a fels6foku végzettség preferalasa,
lényegében minden egyéb szempontot, kiilondsen pedig az ésszerliség, takarékossag,
racionalitds szempontjait félretéve. Ellenkezd esetben nehezen hihetd ugyanis, hogy a

" A fogalommal a kozigazgatas-tudomanyban elészor Olajos 1980 elemzésében talalkoztam, azota szinte
egyaltalan nem.
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kozigazgatasban csak egyetlen olyan érdemi munkakort lehet definidlni, amelyekhez csak
kozépfoki végzettséget kel megkovetelni.”

Erdemes utalni arra, hogy az dnkormanyzatoknal joval kisebb a diplomésok aranya. Ennek
t5bb oka is lehet. Igy pl. talan kisebb a kinalat: kozségekben nehéz diplomast talalni. De talin
az 1s allhat az adat mogott, hogy az oOnkormanyzatok viszonylag kisebb mérete, a
kozvetlenebb belso ¢€s kiilsd kontroll nagyobb mértékben 0sztondz €sszerti human erdforras
gazdalkodasra, mint a kozponti kdzigazgatasban, ahol a sok tizezer kozalkalmazott kozott
nem tlnik fel néhany folosleges ember, hat még néhany folosleges diploma.

Kézenfekvd, hogy a diplomésok hazai ardnyat mdas orszdgok hasonld adataval vessiik
0ssze. Sajnos azonban erre nézve viszonylag kevés adatot taldlunk. Az OECD (2002)
egyébként igen informativ anyagi példaul egyaltalin nem tartalmaznak a képzettségre
vonatkoz6 adatokat, s nem tartalmaz ilyet a legtobb Gsszehasonlitd munka sem. Végiil a
Bekke — Meer (2000) szerzéparos nyugat-eurdpai kozszolgdlatokat bemutatd kotetének
néhany orszagtanulmanyaban sikeriilt elszortan adatokra bukkanni.

A legegyértelmiibb adatot itt a holland k6zszolgalatrol talaljuk. (Meer-Dijkstra 2000: 175)
Eszerint 1988-ban a kdzponti korményzatban az egyetemet végzettek aranya 11% (!), és a —
talan a mi OKIJ-s, felsdfoku szakképzettségiinknek megfeleld — ,,magasabb szakmai
képzettséggel” rendelkezOk aranya is csak 14% volt. A tobbi koztisztviseld ennél alacsonyabb
iskolai végzettséggel latta el feladatdit — a hazainal talan nem gyengébb szinvonalon. A
magasabb beosztasban (értsd: vezetd) dolgozok esetében ezek az aranyok mar joval
magasabbak, bar e korben is csak 43% rendelkezett diplomaval.”? Olaszorszagban, az 1995-6s
adatok szerint, a diplomdval rendelkezOk aranya a minisztériumokban (!) 15%, mig 34%-nak
(1) csak 8 osztalyos iskolai végzettsége van. (Lewansky 2000: 228) Jelentdsen eltérdek az
aranyok Franciaorszagban. Itt azonban a kdzszolgdlat a magyarnal 6sszehasonlithatatlanul
sz¢élesebb kort olel fel, magaba foglalva pl. a korhdzak, oktatasi intézmények érdemi
alkalmazottait (pl. a tandrok oOridsi tomegét) is. Mindenesetre az ilyen értelemben vett
kozszolgalatban is csak 44%-os volt a felsdfokl végzettségliek aranya 1996-ban. (Meininger
2000: 198) Mar a néhany rendelkezésre allo 6sszehasonlité adat alapjan is jol latszik, hogy a
magyar kozigazgatasban nemzetkozi viszonylatban is kiugréan magas a diplomasok
aranya, s kiilonosen az, ha az orszag fejlettségéhez viszonyitjuk ezt az adatot, illetve ha
Osszevetjiik azt a magyar kozigazgatas teljesitoképességével kapcsolatos — igaz tudomanyosan
nem igazolhaté — benyomasainkkal. Ha ez az adat megfeleld indikatora lenne a kozigazgatasi
kapacitasnak, akkor Magyarorszadg a vilag abszolat élvonaldban lenne. Ugyanezen adatokat
masként interpretalva viszont felvethetd a kérdés, hogy vajon sziikség van-e ilyen mennyiségii
diplomasra, illetve, hogy a diplomésok ardnyanak ez a robbandsszerli emelkedése vajon
valoban egyértelmiien pozitiv folyamatként értelmezhets-e.”

Az Eurépai Unio statisztikdja’* szerint 1997 és 2003 kozott a diplomat szerzk ardnya
Magyarorszagon 92%-al nott, vagyis hat €v alatt majdnem megdupldzodott. Kozismert, hogy
az utdbbi években pl. a végzls jogaszok, kozgazdaszok egyre nehezebben tudnak

"'E szemléletet tiikrozi az a szabaly is, amely el6irja, hogy érdemi tigyintéz6i feladatot a kozponti szervek
alaptevékenységébe tartozo korben csak fels6fokt végzettséggel lehet ellatni.

2 Magyarorszagon a vezetéi kinevezés feltétele (joszerével egyetlen objektiv feltétele) a diploma megléte.

& Ugyanezt a kérdést mar a Dudas-Hazafi (2005: 213) is felveti: ,,a személyi allomany iskolai végzettség
szerinti mindségi szinvonala jelentésen emelkedett, ugyanakkor kérdéses, hogy a feladatok ellatasa ugyanilyen
aranyban igényli-e a fels6foku iskolai végzettséget.”

™ Eurostat /epp.eurostat.cec.eu.int/: Students, Tertiary Education
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elhelyezkedni. Olyan szakmék ezek, amelyeket a kozigazgatas egy évtizeddel ezel6tt nem,
vagy alig-alig tudott megfizetni, mert jo fizetéssel elszipkazta Oket a piaci szféra. Mara
azonban ezek a kapuk a végzettek nagy tomege elott bezarddtak, igy a fiatal végzdsok a
kozigazgatas felé fordultak. A diplomasok megndvekedett tomege igy egyfajta kinalati
nyomas ala helyezhette a kozigazgatast.

Mindez — Osszevetve és egyiitt értelmezve a fentiekkel — arra utal, hogy a diplomasok
szamanak nagyaranyu novekedését a koOzigazgatasban az utdbbi egy-két évtizedben,
elsésorban a munkaeré-piaci kinalatbol magyarazhatjuk, s joval kevésbé a kozigazgatas
sziikségletébol, a keresletbol kiindulva.

Elvileg konnyen elképzelhetd, €s a gyakorlatban meglehetésen gyakran eld is fordul, hogy
két személy koziil, akik ugyanazt a munkat ugyanolyan szinvonalon végzik az egyik mintegy
kétszer akkora fizetést kap mint a masik. (Lasd a Ktv. — 1992. évi XXIII: tv. — 2. mellékletét).
Mindez természetesen felsziiltséghez vezet. Az érettségizettet az frusztralja, hogy kevesebbet
keres azonos munkaval, mig a diplomast az, hogy kevéssé értékes munkat végez. A fesziiltség
rontja a munkahelyi légkort, moralt, 6sszességében negativan hathat ki a teljesitményre. Az,
hogy ilyen szabalyozas mellett robbandsszerlien nd a diplomasok aranya a kozigazgatasban
pontosan ellentétesen azzal, mint amit a koltségmegtakaritas, a gazdasagossag és hatékonysag
elve diktalna, vagyis ahogyan egy piaci szervezet reagalna erre a helyzetre. A kivalasztas
rendje itt egyértelmilen diszfunkcionalisnak tlinik. Olyan gyakorlatrol van itt sz6, amit a
maganszektor semmiképpen nem kdvetne.

A diplomak tipusa / szakmai osszetétel

A feladatokhoz igazodé6 human erdforras esetében a képzettség szintjénél alighanem
jelentdsebb kérdés a képzettség iranyultsiga, szakmai Gsszetétele.”” Egy példaval élve: a
pénziigyi teriileten egy szakiranyt kozépfokt végzettség nyilvanvaldan alkalmasabb, mint
egy zeneakadémiai (fels6foku), vagy — uram bocsa’ — egy jogi diploma, még ha ezt a jelenlegi
szabalyozas nem is feltétleniil ismeri el.

Az aldbbiakban tehat a diplomdk szakirdny szerinti megoszlast fogjuk elemezni. Bar a
kozépfoku szakmai képzettség esetén is értelmes lenne egy ilyen elemzés, ehhez hidnyoznak
az adatok. A diplomakra koncentrdld elemzés sordn viszont szem el6tt kell tartani a tényt,
hogy a teljes személyi allomanynak csak egy részérdl, a 2004 eldtti adatok esetében kisebb
részér6l beszélink.”® A rendelkezésre allo sziikds és hidnyos adatokat, tekintettel a
diplomatipusok tartalméanak, valamint kategorizdlasanak valtozasaira is a 9. tablazat mutatja
be.

5 A szakmai Gsszetétel kérdését itt kizarolag abbdl a szempontbol vizsgalom, hogy az mennyire tikrdzi a
kozigazgatas feladatstruktarajat, illetve annak valtozasat. Az Osszetétel mas szemponti vizsgalatait mashol
elvégeztem: Gajduschek 2008/a: 146-152. A generalista — specialista problematika aspektusabol, kiilonosen a
jogi professzio sajatos szerepére koncentralva: Gajduschek 2005/a.

" Ez azt is jelenti, hogy az aranyok idébeni csokkenése mellett is valosziniisithetd, hogy az adott
diplomatipussal rendelkezék abszolut szama né. Igy pl. bar a jogaszok aranya mintegy felére esik vissza 1975 és
2004 kozott, a jogaszok tényleges szama (a diplomasok aranyanak erés kétszeres ndvekedése miatt)
kismértékben ndvekedhetett is.
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9. tablazat Diplomatipusok szazalékos aranya az 6sszes diplomason beliil szervtipusonként”

Szervtipus Diploma tipusa 1975 1985 1994 2004
Tanacs- Jogi 22% 16% 11% 13%
Onkormanyzat
Igazgatési 17% 29% 10% 10%
Bolcsész 2% 6%
Természettudomanyi 3% 2%
Kozgazdasagi-pénziigyi 12% 15% 17% 18%
Miiszaki 13% 12% 23% 16%
Mezogazdasagi 12% 6% 16% 15%
Pedagobgiai 15% 12% 8% 9%
Egészségligyi-szocialis 2% 2% 7% 8%
Informatikai 1% 2%
Egyéb 6% 8% 2% 1%
Allamigazgatas | Jogi 29% 13%
Igazgatési 6%
Bolcsész 6%
Természettudomanyi 3%
Kozgazdasagi-pénziigyi 17% 20%
Miiszaki 14% 14%

7" Az adatok forrasainak bemutatisa: Gajduschek 2008/a: 148. Megjegyzések: Az ,.igazgatasi” diploma
elsédlegesen az Allamigazgatasi Féiskola, illetve jogutodja képzésére utal. Ilyen diploma csak 1981-t6] keriil
kiadasra. Ezt megel6z6en a Tandcsakadémia kétéves nem-nappali képzése adott hasonld tartalmi, bar
alacsonyabb szintli oklevelet, amit szintén belevettiink e korbe. Az 1990 elétti adatok nem tartalmazzak a
bolcsész, természettudomanyi €s informatikai diplomatipusokat. Ezek az 1975-6s és 1985-6s adatokban nyilvan
az egyéb kategorian beliil jelennek meg, szamunkra ismeretlen aranyban. A tanacsokra vonatkozo adatsorban a
kozgazdasagi és pénziigyi végzettség kiilon szerepel, ezt 6sszevonva kozoljiik. A tanacsi adatok tartalmazzak a
VB titkarok adatait is. Az Osszetételben kiilondsen figyelemre mélto, hogy a tarsadalomtudomanyi diplomak,
amilyen pl. a szociologus, politologus, amelyek egyes kozigazgatasi rendszerekben meghatirozé szerepet
jatszanak, a magyar felsorolasban meg sem jelennek. Ez arra utal, hogy a magyar kozigazgatisban e
diplomatipusoknak sem elvi fontossaga, sem tényleges el6fordulasa nem indokolja kiilon kategoridban torténd
szerepeltetésiiket. Bizonyara az egyébként is kis aranyt képviseld ,,bolcsész” kategorian beliil helyezkednek el.
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Mezogazdasagi 9% 19%
Pedagogiai 17% 7%
Egészségiigyi-szocialis 3% 10%
Informatikai 2%
Egyéb 11% 1%

Kiséreljiik meg értelmezni a tdblazat adatait, els6sorban oly mdédon, hogy az allamrél-
kozigazgatasrol, annak torténeti valtozasairdl rendelkezésre 4llo, rendszerezetlen, nem
adatszerli, &m kétségkiviil meglévé ismereteinket (Un. tacit knowledge), Osszevetjik az
Osszetétel és annak valtozasa adataival. E szempontbol technikai okok miatt eleve kiesik a
vizsgalodas spektrumabol az informatikai, bolcsész és természettudomanyi diploma,
hiszen ezek a rendszervaltas elotti statisztikakban nem jelentek meg. A pedagégus
kategoridban végbement 50% koriili csokkenés valoszinlileg annak tudhat6 be, hogy a ma a
bolcsész- és természettudomanyi kategoridkba tartozok korabban jorészt itt jelentek meg.

Az ,,egészségiigyi-szocialis” kategoria valtozasanak lehetséges magyardzata, hogy mindez
a feladatok megvaltozott Osszetételére, kiilondsen a szocialis tevékenység irdnti ugrasszeriien
megnovekedett igényre vezethetd vissza. A rendszervaltas utan a szocialis igazgatds egy
olyan, tartalmédban 1j, jelentds teriiletként jelentkezett, amely korabban nem is létezett, mig a
rendszervaltassal az egyik meghatdroz6 feladattd nétte ki magat. A ,,szocialis” kategoria
mintegy 3-4-szeres ndvekedése értelmezhetd tgy, hogy a személyi allomany Gsszetétele itt a
megvaltozott feladatstruktirdhoz igazodott adekvat modon. Ennek a feltételezésnek azonban
némileg ellentmond, hogy a ndvekedés — legalabbis Onkormanyzati szinten, amire van
adatunk — jorészt mar 1994-re végbement, amikor még a szocidlis munkésképzés
gyermekcipdben jart — ilyen képzettséggel tomegesen csak a kétezres évekre jelentek meg a
friss diplomasok. Ez arra utal, hogy az adatgyiijtés rendjének valtozasa (ugyanaz a diploma
mas kategoridba keriill besorolasra) all, legalabb részben a latszélagos valtozas
kozéppontjdban, és nem, vagy nem csak a megvaltozott feladatstruktirdhoz valo
alkalmazkodas.

A ,kozgazdasagi-pénziigyi” kategoria esetében a valtozas, a novekedés meglehetdsen
egyenletesnek mutatkozik, s6t abban még a rendszervaltas sem mutat torést. Ez nagy
vonalaiban megegyezik azzal is, amit a kdzigazgatas fejlddése kapcsan varnank; nevezetesen
a kozgazdasagi €s a pénziigyl szempontok fokozo6do fontossagaval. A pénziigyi finanszirozasi
szempontok eldtérbe keriilése, a merev hierarchiat felvaltd o©nallosag, kiilondsen az
onkormanyzati szektorban’® egyarant indokolia a ndvekedést. E tekintetben éppen a
novekedés viszonylag lassi volta, s kiilondsen az meglepd, hogy a rendszervaltas idején sem
tapasztalunk ,,nagy ugrast”, noha az igényndvekedés nyilvanvaldan ugrasszert volt.

rrrrr

2000. Kiilondsen figyelemre méltdé Lorincz (2000) dolgozata, amely a kérdést torténetiségében vizsgalva utal a
centralizacid és decentralizaci6 ingaszer(i kilengéseire.
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Erdemes emlékezni arra is, hogy a rendszervaltds utan a kdzgazdasz-pénziigyi diploméra
oriasi kereslet mutatkozott a maganszektorban.”” A szerény novekedés tehat Ggy is
értelmezhetd, hogy az ilyen diplomdval rendelkezdk oOridsi tobbségét elszipkdzta a
maganszféra. Ezen értelmezés szerint a tendencia ugyan jo iranyl, &m annak mértéke nem
igazodik (messze alatta marad) a feladatok atalakuldsa alapjan sziikségesnek nevezhet6tol; és
emogott is a maganszféra dominans helyzete allhat.

Az igazgatasi (par excellence: kozigazgatasi) diploma hattérbe szorulasa kiilon elemzést
érdemel, aminek azonban témank szempontjabol nincs relevanciaja, ezért azzal itt nem
foglalkozom.*

Sajatosan alakul a jogi diplomaval rendelkezOk ardnya. A trend Osszességében egy
jelentds csokkenést mutat, ami alapvetéen megfelel a nemzetkdzi tendencidknak. Mashol
(Gajduschek 2008/a: 150-151) bemutattam, hogy azon orszagokban, ahonnan ilyen adattal
rendelkeziink, Olaszorszagot kivéve mindenhol (Hollandia, Norvégia, Németorszag) csokkent
a jogaszok aranya a diplomas koztisztviselok korében. Am ez minden orszagban magasabb
volt, mint a magyar adat. Rdadasul Norvégia és Hollandia kevésbé azonosithatdo a jogias
kozigazgatasi kultiraval, mint Magyarorszadg (Hajnal 2003), vagyis ezekben az orszagokban
alacsonyabb adatokat varnank, mint a hazai kdzigazgatasban.

Ha az iddbeli valtozasokat nézziik, akkor is ardnytalansagokat tapasztalunk. Kissé
leegyszeriisitve: a jogallam megjelenése egyiitt jart a kozigazgatasban a jogaszok aranyanak
jelentds csokkenésével. Valojaban, a jogi garancidk jelentds megnovekedése, a jogszeriiségen
O0rkddd intézményrendszer kiépiilése (az ombudsman(ok) megjelenése, a kozigazgatasi
hatarozatok altalanos birdsag el6tti megtdmadhatosaga, stb.), mind arra utalnak, hogy
nagyobb aranyban lenne sziikség jogaszokra, mint a diktatira éveiben. De biztosan nem
kevesebb jogaszra van sziikség. Ha a munkaerd-piaci helyzetet is bevonjuk az elemzés
korébe, akkor a folyamatok joval inkabb magyarazhatonak tiinnek. Hidba nétt meg a
kozigazgatasban a kereslet, ha csokkent a kindlat a rendszervaltds idején. A megnyilt az
igyvédi palya, és a magéanszféra tomegesen szivta fel a jol képzett jogaszokat, meglehetdsen
magas fizetéssel.

A kétezres évekre aztan egyfel6l zarddott az ollo a két szféraban szerezhetd bérek kozott
(2001-td1 jelentésen noéttek a koztisztviseldi, a telitddés folytan pedig csokkentek a
maganszféra bérei). Masfeldl a felséoktatdsi boom a jogéaszok korében kiilondsen nagy volt. A
piac a kétezres évekre telitddott. Bar — mint az kozismert — a végzett jogaszok legkevésbé a
kdzigazgatasban akarnak elhelyezkedni®, 4m a maganszféra bezarulasaval rakényszeriilnek
erre. Ennek jeleként értelmezem, hogy a jogaszok aranyaban 1994-2004 kozott egy kozel
husz szézalékos novekedés allt be. Tekintve, hogy a jogaszok irdnt a magyar kozigazgatasban
nagy a kereslet, amit ez esetben talan a feladatstruktura is indokol, biztosak lehetiink abban,
hogy a jogaszok ardnya mara joval nagyobb, akar meg is kétszerez0dott az utobbi egy
évtizedben.

7 Ebben a kategoriaban jelenik meg a nagyjabol a rendszervaltas kornyékétdl datalhato véllalatvezetsi (BBA
/ MBA: business administration) diploma is. Ilyen diplomaval a kilencvenes évek elsé felében egy friss diplomas
beosztott is legalabb 5-10-szer tobb kezdo fizetést kapott, mint a mar hosszabb ideje a kozigazgatasban dolgozo
diplomas koztisztviseld.

80 A kérdésrol részletesebben lasd: Gajduschek 2005/a.

! Hiszen ez nem a klasszikus jogigak (biinteté-, polgari-, illetve nemzetkdzi- és alkotmanyjog)
gyakorlasanak terepe, kozigazgatasi jogot Osszesen 2-3 félévet hallgatnak, akkor is altalaban az utalt targyak
kozé tartozik. A ,,valodi” jogi palyakhoz (bird, ligyész, ligyvéd, jogtanacsos) képest a kozigazgatas a végzett
jogaszok tobbsége szamara egyfajta eltévelyedés, zsakutca, kudarc.
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Rendkiviil figyelemre méltd két tovabbi kategodria, a ,,miiszaki” és a ,,mezégazdasagi”
valtozasa. Mindkét kategoria elsdsorban mérndkoket, utobbi foleg agrarmérndkoket takar.
Mérnokokre a kozigazgatasban természetesen nagy sziikség van, olyan teriileteken, mint az
utépités €s fenntartas, a kozlekedésiigy, a kiilonféle infrastrukturalis beruhazasok, a vonalas
infrastruktaraval bird kozszolgaltatasok, stb. Am a kilencvenes évek eleje egyaltalan nem a
nagy allami beruhdzasok iddszaka volt. Ezzel szemben a nagyvallalati szférdban a
megkezdddott, s6t mar le is zajlott a privatizdcid, ami az ,allami vallalatiranyitds” utolséd
intézményeit 1is sziikségtelenné tette. Minden jel arra utal, hogy mérndkokre a
kozigazgatasban, ebben az iddszakban kevésbé volt sziikség. A kozigazgatasi feladatok
Osszetétele semmiképpen sem indokolta, hogy a rendszervaltas utdn aranyaiban tobben
dolgozzanak miiszaki diplomaval, mint akar még 1975-ben is.

M¢ég szembetlindbb a valtozas a mezdgazdasagi diplomdk esetében. Itt a tanacsok iranyitd
szerepe végképp megsziint. Alig indokolta barmi is agrarszakemberek foglalkoztatasat. (A
falugazdasz halézat is joval késébb épiilt ki) Igy ahol a legdrasztikusabb csokkenést
feltételeznénk (ti az dnkormanyzatoknal), 1985 és 1994 kozott tobb mint két és félszeresére
(1) nott az agrardiplomasok aranya. Még inkabb elgondolkodtatd, hogy ez az ardny az
allamigazgatasi krben nagyobb mértékben ndtt meg.

A miiszaki ¢€s agrardiplomak aranyanak novekedése tehat a kozigazgatas
feladatszerkezetével nem, a munkaerd-piac valtozasaival azonban annal inkabb
magyarazhatok. A  termeldszovetkezetek  megsziinésével a  magasan  képzett
agrarszakemberek jelentds része elveszitette allasat. Hasonld folyamat ment végbe a nagy
allami vallalatok privatizalasa, avagy megsziinése soran az ezeknél a vallalatoknal
foglalkoztatott mérndkokkel is. E csoportok megjelentek a kinalati oldalon, és — legalabbis
egy résziikket — a kozszféra, illetve a koOzigazgatas szivta fel. Amikor a mérnokok irant
megnovekedett a maganszféraban a kereslet, aranyuk le is zuhant, noha ugyanezen
idészakban megnétt pl. az dllami beruhazasok mértéke.

Az empirikus adatok tizenete

Mindez, most kifejezetten a kivéalasztas folyamatara vonatkoztatva arra utal, hogy a
kivalasztas nem képes a kozigazgatas elott allo feladatokhoz igazodo személyi allomany
rekrutacigjara. Ugyanakkor nem képes ellendllni a munkaerd-piacrol érkezéo nyomasnak
sem. Olyan személyeket vesznek fel a kozszolgalatba, akik — legalabbis képzettségiiket
tekintve, és a nagy szdmok szintjén — nem igazdn alkalmasak a feladatok ellatasara.
Ugyanakkor e személyek bérezését alapvetden felsofoku végzettségiik hatiarozza meg,
viszonylag magas szinten, amit tobbségében nem is hasznosithatnak munkakériikben.

Mindez a kivalasztas alapveté anomalidira utal. Az empirikus adatok azt latszanak —
legalabb részben — igazolni, hogy a kivalasztas kapcsan kifogasolt tényezdk, mindenekeldtt
annak szabalyozatlansaga ¢és az, hogy mindez teret enged a szubjektivitasnak, megmutatkozik
a személyi allomany Osszetételén is. Olyan személyeket vesznek fel tomegével, gyanithatdan
egyfajta szivességként, akik nem igazan alkalmasak a feladat betoltésére, de legalabbis
viszonylag magas, kdzpénzbdl fizetett bériiket, nem alkalmassaguk miatt kapjak. Az utdbbi
1dészak eseményeit is figyelembe véve e jelenség alighanem inkabb erdsodott, hiszen az
érzékelhetéen jelentés mértéki ,fluktuacid6” mogott bevallottan mas célok alltak;
semmiképpen sem a szakmai szerkezet javitdsa. Mindezt azonban csak akkor tudhatjuk meg,
ha ilyen jellegli adatok ismét hozzaférhetdvé valnak. Mint jeleztiik, kiilondsen a jogaszok
aranyanak jelent6s novekedésére szamitunk — mar csak az 1) korményzati-politikai elit sajatos
szakmai indittatasa miatt is.

1.2.7.  Ertékelés, rész6sszegzés
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A kivalasztds a legfontosabbnak tekinthetd HR dontés, amely a zart kodzszolgélati
rendszerben az elbocsathatosag szigort korlatja miatt még hatvanyozottabb jelentdséggel bir.
A kivélasztast is, mint a személyzeti feladatokat altalaban a ,hivatali szervezet vezetdi”
végzik, akik, mint azt a megel6z6 fejezetben lathattuk, kifejezetten politikai kinevezettek és
személylikben is politikai dontéshozoktol fliggenek. A szubjektivitas, és Onkény altaldnos
veszélye emiatt erdteljesebben jelentkezik.

Ezt a veszElyt a jogi szabalyozas ugy csokkentheti, ha a kivalasztds soran nagyon pontos
sziirofeltételeket hatiroz meg; olyanokat, amelyek a potencialis jeloltek szamat nagyban
csokkentik, a feladat jellegének megfeleld szempontok alapjdn. Az ,anyagi jogi”
sziirOfeltételek rogzitése mellett az eljaras rendjének szigoru szabalyozasa jelenti a
szubjektivizmus masik korlatjat. Ilyen eljarasrendek pl. a pdlyaztatas, a versenyvizsga
rendszere a nemzetkodzi gyakorlatban. Ilyen tovabba egy kdozponti szakértd szervezet bevonasa
a kivéalasztas elvégzésébe. Tovabbi szempont, hogy a megiiresedett allasokat a zart
rendszerben a mas teriileten felszabadult, am ett6l még a kozszolgalat kebelében marado
koztisztviselokkel kell elsédlegesen feltolteni. Uj felvételre csak akkor keriil sor, ha az
igények igy nem elégithetdek ki.

A hazai szabalyozast attekintve, azt talaltuk, hogy a sziiréfeltételek jorészt hianyoznak.
Az egyes munkakorok rendkiviil elnagyoltan kerililtek meghatarozasra, talan ezért is, a
betoltésiikhoz sziikséges képzési kovetelmények rendkiviil altalanosak, gyakran kozép- és
felsofoku végzettséget is elfogadnak. A szakmai tapasztalat, ide értve a kozigazgatasi
gyakorlatot szinte sehol nem szempont. A hatdlyos szabalyozéds, €s jorészt a korabbi
szabalyozas sem tette kotelezové a kivalasztdsi szempontokat és eljarast pontosan megjelold
palyaztatast, sOt az allasok nyilvanos meghirdetését sem. A versenyvizsga csak rovid ideig élt,
¢és akkor sem, mint a kivalasztas eszkdze, hanem mint sziiréfeltétel.

Valojaban tehat a kivalasztas a ,hivatali szerv vezetdjének” szinte Kkorlatlanul
szubjektiv dontésétol fiigg. Ez a helyzet, egy rovid, atmenetinek bizonyuld iddszaktol
eltekintve allandonak mondhat6 a jogszabaly kozel két évtizedes 1étezése ota. A kivalasztés
»sajatsagait” érzékelik maguk a koztisztviseldk is. A kozigazgatds személyi allomdnyara
vonatkozoan rendelkezésre allo adatok elemzése pedig azt mutatja, hogy a kivéalasztas nem
megfelelden milkddik. A személyi dllomany Osszetétele, kiillondsen annak szakmai Osszetétele
nem igazodik a feladatokhoz, masfeldl pedig sziikségtelentil dragan latja el azokat.
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l11.3. EImeneteli- és illetményrendszer

Ez a fejezet harom olyan kozszolgalati alrendszert targyal egyiittesen, amelyek a
legtobb tankonyvben kiilon keriilnek targyalasra. Hasonloképpen kiilon fejezetekben
targyalnd ezeket a tartalmakat egy tizleti HR tankonyv. Mi az oka, hogy mi ezeket egyetlen
nagy fejezetben O0sszevonva elemezziik? Nos az ok a zart rendszer logikaja. Eszerint az
illetmény elsOsorban a szervezetben elfoglalt helyhez igazodik. A besoroldsban fokozatosan
eldre jutva novekszik a koztisztviseld rangja, és ezzel egyiitt ndvekszik a fizetése is. Ha netan
vezetd beosztast nyer el, azzal altaldban szintén nd a fizetése is. Ebben a rendszerben az
értékelés célja, hogy informaciodt szolgaltasson arrdl, hogy a koztisztviseld képességei, tudasa,
valamint magatartdsa €s teljesitménye alkalmassa teszik-e Ot arra, hogy magasabb karrier-
fokozatba 1épjen. Ha nem, akkor az eldmenetelt késleltetni lehet. Maskor, kiugrd szorgalom,
képességek, teljesitmény esetében lehetdség van a gyorsitott eldmenetelre is. A harom
alrendszer a zart rendszeren beliil tehat szoros egymasra hatasban mikodik, amibdl a
domindns a mindsités — elomenetel — illetmény oOsszefiiggésrendszer. Ez indokolja az
alrendszerek egy fejezetben torténd targyalasat itt és az el6z6 részben is.

Hangsulyosabban elemezziik a karrierrendszert, ami a zart, avagy Kkarrierrendszerii
kozszolgalat magja. Az illetménnyel kapcsolatos szdmos téma mar ennek kapcsan eldjon.
Emiatt kevésbé részletesen targyaljuk ezt a témat. A koztisztviseld munkéjanak értékelésére
alkalmazott hazai megolddsokat mashol mar a szerzd részletesen elemezte, és igen jelentds
hazai szakirodalma is van a témanak. Ez indokolja, hogy itt csak rovidebben targyaljuk a
kérdést, elsdsorban a mindsités jogi szabalyozasanak anomalidira koncentralva.

11.3.1. Besorolasban valo elé6menetel

Mint azt jeleztik a zart karrierrendszer egyik legkarakterisztikusabb eleme a
besorolasban valé elomenetel.

Az eldmenetel besorolasi osztalyokon beliil besorolasi fokozatokban torténik, amelyeket
a Ktv. 2. szama melléklete hataroz meg. 1992 6ta valtoztak a besorolasi kategoridk. 2001-ben
az ugykezelok és fizikai dolgozok kikertiltek e korbdl, majd az ligykezelok valamivel kés6bb
vissza. Az érdemi Ulgyintéz6i I (fels6foku végzettségii) és II (kozépfoku végzettségii)
besorolasi osztalyokon beliil a kategéridk szdma az eredetihez képest valamelyest valtozott:
megnoétt és foleg tekintélyesebbé valt az elnevezések sora. A 2001-es moddositds soran a
korabban nemzetk6zi Osszehasonlitdsban is kiilondsen ,,0sszenyomott” alapbérek jobban
széthiizottd valtak. Mig 1992-ben az I. besorolasi osztaly legalsobb és legmagasabb
kategoridjanak szorzoszamai 1,25 és 3,2 voltak, addig 2001 utén 2,1 és 6,0, lettek; jelenleg
ezek: 3,1 €és 6,0. Az 1j szabalyozés az eldmenetelt is tagoltabba tette, az egész ¢letpalydjukat a
kdznek szenteléket is sokkal jobban jutalmazva.® Az el§lépés iiteme a palyajuk elején allok
esetében joval gyorsabb ma, mint a torvény bevezetésekor volt. gy, mig 1992-ben a szolgalat
negyedik évében a tisztviseld csak a 2. fokozatdban (az alacsonyabb szinti fogalmazdi
fokozatban) volt, ma négy év utdn mar az 6tddik, tandcsosi fokozatban.

%2 Hazafi (s.a.: 385-387) arra utal, hogy a rendkiviil sszenyomott bértdbla meghatarozé oka, de legalabbis
indoka volt azoknak a minisztériumi torekvéseknek, amelyek a zart rendszerli szabalyozas fellazitasara
torekedtek, s ennek eszkozeként kiilonféle ,,fellazitd” jogintézményeket, pl. a személyi bért kényszeritették bele
a torvénybe. Valoban megddbbentd pl. az az adat, amely szerint a fizetési fokozatban torténd elélépés atlagosan
csak 6.25%-os alapilletmény-ndvekedést eredményezett, mikozben ezekben az években az inflacio évi atlagban
20% koriil mozgott. Raadasul a 25. szolgalatban t6ltott év utdn mar alig volt eldémeneteli lehetdség.
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Probléma ugyanakkor, hogy az elomenetelhez szinte semmilyen elvaras nem
kapcsolodik. A kozigazgatdsban alkalmazott két vizsga koziil az alapvizsga le nem tétele
allasvesztéssel jart, bar ilyen esetrdl, az alapvizsga empirikus kutatasa soran sem értesiiltiink.
(Gajduschek-Hajnal 2001) A szakvizsga egy idOszakban a vezetdvé valas feltételeként
miikodott. Jelenleg és mar hosszabb ideje ez a feltétele annak, hogy az 1. besorolasi osztalyba
tartozo koztisztviseldt tanacsosi fokozatba soroljak, ami a karrier 3. évében esedékes. (Ktv.
26.§ (7)) E vizsgéhoz a tanfolyamon valo részvétel kotelez6. Mas olyan kovetelmény, amely a
szenioritason tul egyéb feltételt is meghatarozna a koz- és kormanytisztviselok egésze, vagy
sz¢éles kore szdmdra a besorolasban vald eldémenetelhez nincs €s nem is volt a magyar
kozszolgalat utobbi 20 évében.

A besorolds legnagyobb problémaja mégsem ez, hanem az, hogy — a nemzetkdzi
gyakorlatban ismert €s alkalmazott rendszerekkel, és a weberi biirokracia, de a modern iizleti
menedzsment altalanos gyakorlataval is szembe menve, de mindenekel6tt: a jozan é€sz
ellenében — a besorolds nem az egyes posztokhoz kotédik, hanem a Kkoztisztviseld
személyéhez. ,Normal” koriilmények kozott, a besorolds az adott munkakor sajatsagaira
reflektal. fgy mindenekelétt arra, hogy milyen szintii végzettség kivantatik meg (felsd, kozép)
a feladat megfeleld szintli ellatdsdhoz, milyen mértékti kdzigazgatasi-szakmai tapasztalatra
van sziikség az adott teriileten (szenioritds), illetve esetlegesen milyen egyéb, sajatos
ismeretekre, képességekre van sziikség (tovabbképzes, belsd versenyvizsgak rendszere). Ezzel
szemben a magyar gyakorlat mintegy a gombhoz varrja a kabatot. A besorolds nem a
feladatkdrhoz, hanem az azt ellatd személyhez kapcsolodik.

A munkakorokkel kapcsolatos fenti elvarasokat legalabb részben (az iskolai végzettség
tekintetében) potolna a korabban mar emlitett 9/1995 kormanyrendelet. Am, mint lattuk, a
rendeletben szereplé ,feladatkorok™ altalanossagban megfogalmazottak, teljességgel
alkalmatlanok arra, hogy valamiféle egységes képesitési eldiras-rendszert rogzitsenek.
Rendkiviil kevés (mintegy 200) kategoridt tartalmaz és a megnevezések érzékelhetden a
tarcak szerinti tagolodast tiikkrozik, nem pedig az igazgatas tényleges mikodésmodjat kovetik.
fgy talalhatunk olyan munkakoroket mint az ,,egészségiigyi igazgatasi feladatok”, az ,.eurdpai
unios feladatkdr” vagy a ,honvédelmi igazgatasi, tervezési, szervezési feladatkor” —
mindezeket a polgarmesteri hivatalok tekintetében, avagy a misztikus ,,stratégiai feladatkor”,
amelyet bolcsész, miiszaki, kézgazdasz, katonai, de természetesen mindenekel6tt jogi
diplomaval lehet betdlteni. Hidnyoznak ugyanakkor az olyan feladatkordk, mint a ,,pénztaros”
vagy pénziigyi ligyintézd, a kdnyveld, a személyzetis, stb.

Az igy ,definidlt” feladatkorok 58%-a mind kozép-, mind fels6fokti képzettséggel
betolthetd. Radadasul éppen az ilyen meglehetdsen tdgan megfogalmazott feladatkorok fedik le
a teljes személyi allomény tilnyomo részét, mivel a definicid altalanos, elnagyolt volta miatt a
legtobb pozicido ezekbe sorolodik be. A pénziigyesek, konyveldk, pénztarosok tomege pl. —
masokkal egyiitt — nyilvan a ,,Pénziigyi gazdalkodési és szamviteli feladatok” munkakdron
beliil szerepelnek, ez tehat egy meglehetdsen sok koztisztviseldt lefedd kategoria. A
feladat/munkakorok 41%-a csak fels6foka végzettséggel tolthetd be. E munkakordk jelentds
része azonban olyan specifikus, hogy praktikusan az egész kozigazgatasban csak néhany,
esetleg néhany tucat tisztviselét érinthet. Igy pl. a nevesitett feladatkorok 4%-at teszi ki a
tisztiorvosi szolgalat vezetd beosztast dolgozodinak specifikdlasa (orszagos tisztiféorvos,
helyettese, megyei tisztiforvos, tisztigyogyszerész, stb.). Minddssze 1%-ban volt olyan
munkakér meghatarozva, amelyet kifejezetten csak kozépfoku végzettséggel Iehetett
betolteni.

A szabdlyozas igy nemhogy utmutatéast adna, hanem kifejezetten zavard a munkakorok és a
besorolasi fokozatok Osszefliggése tekintetében. Kiilondsen a kozép- ¢és felsdéfoka
veégzettséggel betdlthetd munkakorok nagy szdma megdobbentd. Latni kell ugyanis, hogy igy
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ugyanazon munkakort mintegy kétszeres bérrel tolti be az egyik, mint a masik, esetleg
munkajat (pl. a hosszabb szakmai tapasztalat miatt) jobban végzd ligyintézd, csak ezért, mert
elébbi diplomaval rendelkezik. A problémat az empirikus adatok tiikrében a kivalasztas
kapcsan fentebb részletesen is elemeztiik.

11.3.2. Beosztdsban valo elémenetel, vezetévé vdlas

A vezetdve valas kérdésével mar kordbban foglalkoztam (Gajduschek 2007/c), vizsgalva a
kérdésnek mind a jogi, mind a gyakorlati aspektusait. Az alabbiakban erre is tamaszkodom,
valamint utalok az idékozben bekovetkezett jogszabalyi valtozasokra, illetve azok hianyara.

[11.3.2.1. A vezeté kivalasztasa

Jogszabdlyelemzés

A vezetdveé valasnak, a jogszabaly hatalyba Iépésétél kezddédden, a Szetey vonal rovid
1ddszakatol eltekintve egyetlen lényegi sziirofeltétele volt, a felsdfoku végzettség megléte.
Fontos hangsulyozni, hogy a kordbban pl. a kozigazgatdsi allamtitkdri poszt kapcsan
kifogasolt, ,szakiranya” kitétel sem szerepelt soha a jogszabaly szovegében. Ez tehat azt
jelenti, hogy barmely diploma megléte megalapozza a koztisztviseld kinevezését. igy pl. a
Zeneakadémian szerzett, ,,Népi pengetds (citera—tambura—koboz-tekerd) eldadomiivész” BA
fokozattal — legaldbbis a Ktv. és a Ktjt, illetve a 9/1995 képzési kormanyrendelet szerint —
valaki probléma nélkiil kinevezhetd a pénziigyi foosztaly ¢lére.

M¢ég egy tovabbi feltétel van folyamatosan jelen kivalasztasi sziir6feltételként ez pedig a
kozigazgatasi szakvizsga megléte. Erdekes, hogy ez a szabaly mér a torvény megalkotasakor
része volt annak, és ebben az iddszakban ez aloli felmentést megfogalmazd szabalyt nem
talélltunlgé bar nyilvan volt ilyen, hiszen szakvizsga ebben az idOben és még sokaig nem
létezett.

2001-t51** jelent meg a Ktv.-ben (31.§ (2)) az a szabaly, amely azota mindvégig jelen van,
s amely lehetové teszi a vezetd kinevezését szakvizsga nélkiil, amennyiben azt a vezetd egy
éven beliil leteszi. Masként fogalmazva ez a sziir6feltétel megsziint létezni. feltételként sem
jelent sokat, hiszen akar vezetdi vizsgaként, akar az elsé besoroldsi fokozathoz kapcsolodo
vizsgaként érvényesiil, azt praktikusan mindenképpen le kellene tennie a vezetdnek. Erdemes
még megemliteni, hogy a Ktjt. jogalkotoi szdmara még ez a megoldas is tlzottan striktnek
tinhetett. Ott, kiilon, 560 karakternyi bekezdést szentelve a kérdésnek (12.§ (3)) két évet
adnak a potlasra, ami nagyjabol megegyezik azzal, amin beliil az I. besoroldsi osztalyba
tartozo beosztott tisztviselonek is le kell tennie a vizsgat ahhoz, hogy magasabb besorolasi
osztalyba Iépjen. Ehhez képes a bekezdés még azt is sorolja, hogy mely id6szakok nem
szamitanak bele ebbe a két évbe.

Osszegezve, a vezetdi kinevezés egyetlen feltétele a — nem feltétleniil szakméba vagd —
felsofoku végzettség, aminek, mint lattuk az aktiv lakossdg legalabb negyede megfelel.
Tovabbi érdemi feltételek nincsenek. Igy nem feltétele a vezetdi kinevezésnek pl.:

S\ szakvizsga rendszerének felallitasarol elséként a 46/1995 (IV. 24.) Korm. rendelet rendelkezik, amely
megbizza a kijelolt szervet a tananyag Osszeallitdsaval és szamos szervezési feladattal. Tehat szakvizsga nyilvan
csak joval e rendelet kihirdetése utan 1étezett.

% Talan talzott rosszindulat résziinkrél, ha azt valésziniisitjiikk, hogy nagyjabol ettél az id6tdl kezdédden
miikodott valoban a szakvizsga, s kellett volna ezt a kivalasztasi szempontot ténylegesen is érvényesiteni.
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o A kozigazgatasi gyakorlat;

e Barmiféle szakmai, munkahelyi gyakorlat;

e Szakiranyu fels6foku végzettség;

o A kozigazgatdsi szakvizsga, illetve a versenyvizsga megléte;

¢ A megfeleld mindsités (valaki kifejezetten rossz mindsitéssel is kinevezhetd);
e Magasabb vezetd1 posztokhoz, alacsonyabb szinten szerzett vezetdi gyakorlat.

A sziirés szerepét biztositani tudé tartalmi szabalyok mellett a proceduralis
szabalyok is hianyoznak. Hosszi ideig nem volt feltétel a vezetéi allas nyilvanos
meghirdetése sem. A palyaztatast ma a Ktv. 10.§ (1) kotelezden irja eld a vezetdk szamara.
Valojadban azonban ez csak az allashely nyilvanos meghirdetését jelenti. Ez magaban foglalja
a feladat leirasat, és a sziikséges feltételek meghatarozasat (10.§ (6)), amely feltételeket, mint
a gyakorlatbol tudjuk, lehet akar egy preferalt jelolthdz igazitani. A kivalasztési
szempontokat, s kiilondsen, hogy ezeket milyen eljarasban, milyen ardnyban mérlegelik mar
nem. Alighanem matematikailag is bizonyithatd, bar erre most nem vallalkozunk, hogy
barmilyen nagysagu jelentkez6i halmazzal szdmolva lehet olyan kivalasztési
szempontrendszert és ezeket kombinalod algoritmust taldlni, amely a kivant személyt hozza ki
gyOztesnek. A palydztatds, mint eljardsi garancia tehdt nemigen vehetd komolyan.
Mindamellett a Ktjt. megalkotoi ezt a ,,garanciarendszert” is kiiktattak, amikor a torvény 2.§
(2) kifejezetten kiveszi a kormanytisztviseloket a Ktv. palyaztatast eldird 10.§-anak hatalya
alol.

Hianyzik a dontési szempontok elézetes €s egyértelmii meghatarozéasa €s nyilvanossagra
hozatala. Nem feltétel mas személy, személyek bevondsa a dontésbe (pl. dolgozoi
érdekképviselet, szakmai szervezetek), illetve bizottsag felallitdsa ez egyedi dontésben rejld
szubjektivitasbol kovetkezd hibak, esetleges korrupcids kockazatok csokkentése érdekében.
(10.§ (13.)) Nem kell HR szakembereket bevonni a dontésbe, akkor sem ha ilyenek az adott
szervnél alkalmazasban allnak.

E tekintetben ismét, a nyilt kdzszolgalati rendszert preferald Szetey vonal hozott valodi
ujdonsagot. A vezetdi allasok kotelezd palyaztatasanak eldirasaval. Ekkor a palyazat kotelezd
tartalmi kelléke volt ,,a palyazati eljarasra és a palydzat elbirdlasanak moddjara vonatkozd
altalanos t4jékoztatas”, ami ha komolyan veszik (pl. a kozbeszerzési eljarasban
megkovetelthez hasonld pontossaggal hatarozzak meg a dontési eljardst), mar-mar tokéletes
eljarasi garancidnak tekinthetd. Némileg realisabban gondolkodva, fontosabb garancidlis
tényez6 a kivalasztas, legalabb részben torténd centralizdlasa. A foszabalyként a kivalasztas
dominans elemének tekinthetd kompetencia-vizsgalatot a személyiigyi kozpont végezte. A
szerv vezetdje csak a kozpont altal megfelelonek itélt jeloltek koziil valaszthatott. Igaz,
voltak kibivok, am a hazai szabalyozashoz képest szigoruan szabalyozva. Lehetett pl. mas
kivalasztasi eljarast is alkalmazni, am azt mar — a kozpontnak is megkiildendé — palyazati
kiirasban is rogziteni kellett. Ervénytelennek is lehetett nyilvanitani a palyazatot, 4m err6l a
kozpontot irasban értesiteni kellett €s egyben indokolni is a dontést. Végiil, egyes esetekben a
kozpont vezetdje felmentést adhatott a kompetencia-vizsgalat alol. A versenyvizsga rendszer
kiépiilésével, 2009-t61 a vezetévé valas feltételei kozott megjelent a versenyvizsga
kovetelménye is. Mindezt aztan 2010-ben az 0j korméany megsziintette, lényegében
visszaallitva a kordbbi allapotot, s6t anndl még tovabb ment (vissza) a kormanytisztviseldi
korben.

Mindezzel kapcsolatban azt is jelezniink kell, hogy a zart rendszerben foszabalyként a
vezetdi posztokat az apparatuson beliilr6l toltik fel. Ezért a palydztatds, amely 0j
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koztisztviseld felvételéhez igazodik lényegében inadekvat forma. Olyan mechanizmusra
lenne sziikség, amely a belsd kivalasztast biztositja. A kifinomult HR, illetve kdzszolgélati
rendszerekben a vezetOi kinevezéseket eldre tervezik, elokészitik. Ennek megnyilvdnulasa az
egyéni karrierfejlesztési tervek elkészitése, illetve gyakorlati alkalmazasa.™

Empirikus adatok a vezeto-kivalasztasrol

"

A HR vezeték korében készitett kérddives adatfelvétel alapjan egyértelmiien
megallapithatd, hogy a kozigazgatisi szervek kevesebb mint 6tode készit ilyen tervet.
Valamennyi HR feladat koziil a kivalasztasba, vezet6-kivalasztasba vonjak be legkevésbé a
HR szakembereket.

Mi hatarozza meg tehat, hogy ki lesz Magyarorszagon kozigazgatasi vezet6? Ezt a
kérdést a koztisztviseloknek tobbféle formaban is feltettik. A 2005-6s kérddivben
megfogalmazott azon a kijelentéssel, hogy ,,Az eldléptetések (vezetok kivalasztéasa,
cimadomanyozas, stb.) ndlunk kizardlag az érdemeken alapul”, az egyébként kritikat csak
elvétve megfogalmazd koztisztviseloknek csak 36%-a értett egyet. 35% egyértelmiien az
allitassal szemben foglalt allas, mig 29% kikeriilte a valaszadast. Kordbban mar utaltunk arra
is, hogy a valaszadok mindossze 6tode vélte tigy, hogy a szakmai teljesitmény 6nmagéban
elég a magas fizetéssel honoralt allasba keriiléshez.*

A HR vezetSk joval optimistabbak.®” A személyes kapcsolatok szerepét — a kdztisztviselok
oriasi tobbségének tapasztalataval szemben — kifejezetten 1ényegtelennek értékelték. Nehéz
eldonteni, hogy ebben a valaszadok megszokott kincstari optimizmusa mutatkozik-e meg,
esetleg egyszerlien az a tény, hogy ebben az esetben a legtobb valaszadd maga is vezetd. Az
sem zarhato ki, hogy a HR vezetdk véleményének eltérése abbol kdvetkezik, hogy mélyebben
ismerik a vezetd-kivalasztas tényleges gyakorlatat; bar ennek némileg ellentmond, hogy abba
O0ket nemigen vonjadk be. A HR vezetdk ugyanakkor a vezetdi képességek szerepét is
meglehetdsen hatra soroltak a kivalasztas szempontjai kozott. Ennek az ad kiilonds hangsulyt,
hogy a zart kozszolgédlati rendszerekben egyébként minden eszkozzel keriilni kivant
szubjektivitasnak, a vezetd-kivalasztasban éppen ezért maradhat szerepe, mert csak igy
biztosithaté a vezetdi képességekkel rendelkezd személyek kivalasztasa. Ha azonban az
kevéssé Iényeges, akkor mi indokolja a hazai eljarési szabalyozatlansagot.

Erdekes, hogy a magyar kozigazgatasban, noha erre a szabalyozasban semmi sem utal, st
kifejezetten ennek ellenkezdjét sugallja (széles korben meghirdetett palyaztatas), a vezetoket
val6jaban nagyrészt a kdzigazgatason beliilrdl toborozzak. A HR vezetdk valaszai alapjan a
szervek 47%-aban a vezetdk kivalasztasa tipikusan szerven beliilrdl torténik, 43%-aban ugyan
a szerven kiviilr6l, de a kozigazgatason beliilr] (mas kozigazgatasi szervt6])®®, és csak 4%-

% A francia kozszolgalatban, mint lattuk, az elémenetel meghatirozo eszkdze a belsé versenyvizsgak
rendszere.

% Csak az érdekesség kedvéért érdemes megjegyezni, hogy a vezetk egy kicsivel még kritikusabbak. Csak
16%-uk gondolja ugy, hogy a kinevezések a tényleges érdemeken alapulnak. A HR vezeték ugyanakkor joval
optimistabbak, bar ez talan inkabb kincstari optimizmus. Arra a kérdésre, hogy ,,a vezet6i kinevezések soran a
legalkalmasabb személy nyeri-¢ el a megbizast?” csak 1,5% adta az ,,altalaban nem”, és 29% az ,,olykor igen,
olykor nem” valaszt. Mintegy kétharmaduk szerint viszont altaldban a legalkalmasabb személy keriil
kivalasztasra.

87 Ttt és az alabbi bekezdésekben rovid szoveges Osszefoglalasat adjuk azoknak az empirikus adatoknak,
amelyeket mashol részletesen is bemutattunk és elemeztiink: Gajduschek 2008/a: 277-281

% Vegyiik figyelembe, hogy a kozigazgatasi szervek jelentSs része olyan kis szervezet, tipikusan kis
onkormanyzat, ahol csak egy vezeté van, s gyakran 6 az egyetlen diplomaval rendelkez6, igy vezetové
kinevezhetd személy. Ebben az esetben a szerven beliili kinevezés szoba sem johet.
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ban a maganszférabdl. A rekrutdcionak ezt a tipikusan kozigazgatasra koncentrald utjat
igazoljak a 2003-as és a 2005-0s adatfelvételiink tényadatai is. Mindkét adatfelvétel arra utal,
hogy a kozigazgatasi vezetdk kifejezetten a kozszféran beliilrdl rekrutdlodnak, tobbseégiiknek
a kozszféran kiviil nem is nagyon van szakmai tapasztalata. A 2005-6s adatfelvétel adatai
szerint a kozigazgatasi vezetoknek csak mintegy negyede (24%) dolgozott magéanvallalatnal
(ide értve a sajat vallalkozast 1s). Ennél nagyobb aranyban, mintegy 45%-nyian, szdmoltak be
arrol, hogy valamely allami vallalatnal dolgoztak, vélhetden jorészt a rendszervaltas eldtt.
Ezzel szemben a vezeték tobb mint 60%-a szamolt be tiz évnél hosszabb kozigazgatasi
gyakorlatrol.

Mas kérdéseinkben rakérdeztiink a politikai szempontok jelenlétére. A 2003-as
adatfelvételben a koztisztviselok ezt joval kevésbé tartottdk jelentdésnek, mint a személyes
kapcsolat szerepét, am jelezték, hogy elvarasaikhoz képest e két tényezd kiugroan erdteljesen
érvényesiil. A politikai szempontok érvényesitésének jelenlétét a HR vezetdk nagy része is
tagadta: 60%-a szerint egyaltalan nincs ez jelen a vezetd-kivalasztasban, s csak 13% mondta,
hogy tapasztalata szerint meghatarozd szerepet jatszik ez a szempont. Igaz ugyanakkor, hogy
egy masik kérdésre a HR vezetdk negyede nyiltan elmondja: tapasztalata szerint a vezetdk
egy részEét a valasztasok utan lecserélik.

Interjukban tobben utalnak arra, hogy a vezetdi kinevezés gyakran nem a vezetdi feladat
ellatasara szol, hanem kizardlagos célja, hogy az érintett személynek a normal bértabla
szerintinél joval magasabb bért lehessen adni. A kozigazgatisi vezetOk ,.Onbevallasa”
alapjan 4%-nak egyaltaldn nincs beosztottja, €s tovabbi 12% dolgozott 1-3 beosztottal.
Amikor viszont a koztisztviselonek tettiik fel azt a kérdést, hogy ismer-e az adott szervnél
olyan vezetdt, akinek egyaltalan nincs beosztottja, akkor a valaszadok 34%-a szamolt be
ilyenrdl. Ez az adat magaban foglalja a kisebb szervezeteket, ahol ez jobbara eleve kizart, mig
a minisztériumokban a valaszadok kozel kétharmada tudott ilyen vezetérdl; mikdzben a
valaszt nem addok aranya is meglehetésen magas (18%) volt.

Az a gyakorlat tehat, amely a magasabb fizetés biztositasanak eszkozeként alkalmazza a
vezetOi kinevezést bizonyithatéan jelen van. Mind a Ktv (31.§ (1)), mind a Ktjt. (12.§ (1))
lehetdvée teszi, hogy féosztalyvezetd-helyettesi kinevezést szervezeti egység vezetése nelkiil is
kaphasson valaki, a féosztalyvezetd helyettesitésére, ami logikusnak is tlinik, bar, hogy a Ktv.
ennek szamat miért kettdben hatdrozza meg (egyébként hossza ideje) rejtély. Am e posztok
aligha jelentek meg vélaszainkban. Azok mas vezetdi beosztasokra utaltak. Igaz a Ktv. és a
Ktjt. sem tiltja, hogy vezetdi allasokat tényleges szervezeti egység vezetése nélkiil is lehessen
adni. A 2010-es kormanyvaltds sordn a jogszabalyi valtozdsok és a gyakorlati torténések
egyarant a kozszolgalat er6sodd atpolitizaltsaganak iizenetét hordoztdk. Valdszintitlen, hogy
ezek utan a koztisztviselok szkepszise a megbizhatd szakmai teljesitménynek az
eldmenetelben jatszott szerepét illetden csokkent volna.

[11.3.2.2. A vezet6i megbizatds megsziinése

A szabdlyozas meglehetdsen stabil eleme, hogy a vezetéi megbizatas barmikor, indoklas
nélkiil visszavonhaté. Egyesek ezt a szabalyt kifogdsoljak, a zart rendszer szempontjabol
teljes joggal, hiszen ez egyfeldl a vezetOk kiszolgaltatottsagat erdsiti, ami — tekintve, a
csucsvezetd atpolitizalt voltat is — teret enged a politikai befolydsnak. Kritizalhatdé mindez a
stabilitas hianya miatt is, amire mar Dudéas-Hazafi (2005) is utal. A szabalyozast
természetesen a kozigazgatasi vezetSk is kifogasoltak. Am esetiikben az érvelést morélis
toltetét gyengiti, hogy posztjukat hasonloképpen szabalyozatlan, garancidk nélkiili
folyamatban nyerték el.
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E tekintetben a szintén Szetey névéhez fliz6d6 azon megoldés jelentett eltérést, amely a
vezetOi kinevezést — az ismertetett szigorubb kivalasztasi feltételek mellett — meghatarozott
iddre, hat évre adta meg. Hazafi ezzel kapcsolatban megjegyzi, hogy az adatok fényében ez
nem gyengitette, inkabb erdsitette a stabilitast.

Tovabbi kérdés, hogy a vezetdi beosztas elvesztése jelenti-e a kozszolgalati jogviszony
megsziintetését is. A valasz elvileg nemleges. A torvény hatalybalépését6l 2001-1g a Ktv. igy
fogalmazott:

(5) A Miniszterelnoki Hivatal, a minisztérium ¢&s orszagos hataskorli szerv vezetdi megbizasu
koztisztviseldjének - vezetdi megbizasanak visszavonasat megel6zéen - képzettségének, végzettségének
megfeleld masik vezetdi allast lehet felajanlani az e bekezdésben emlitett szerveknél. Ha ilyen vezet6i allast nem
ajanlanak fel, vagy a felajanlott allast a koztisztvisel6 nem fogadja el, a koztisztvisel6t Gjra be kell sorolni.

Ez ugy értelmezhetd, hogy a vezetdi megbizatas visszavonasa soran, egyes szerveknél —
lényegében a szerv dontésétdl fiiggden — lehet masik vezetdi beosztast felajanlani, de
fészabalyként vissza kell sorolni a vezetdt besorolas szerinti pozicidjdba. Az e rendelkezést
2001-ben a kovetkezé megfogalmazas valtotta fel:

(31. § (8)) A vezetdi megbizas visszavonasa esetén - [...] - a koztisztviseldnek a visszavonassal egyidejiileg a

kozigazgatasi szervnél - feltéve, ha felajanlhatd munkakorrel rendelkezik - végzettségének, képzettségének
megfeleld masik vezet6i vagy ennek hidnyaban koztisztvisel6i munkakart kell felajanlani. [...]

A szimbolikus jogalkotds Ujabb bravurjar6l van sz6. A masik allas felajanlas korabban
»lehet”-0ségként jelent meg, most viszont kotelezettségként. Amire a jogszabalyban,
amelyben altaldban a kotelezést is kijelentdé moddal fejezik ki, a kiilonosen erds ,kell”
kifejezés ad hangsulyt. Ha azonban a mondatot figyelmesen olvassuk és figyelembe vessziik a
késObbi szabalyokat is, akkor egy éppen ellentétes kép rajzolodik ki. Eszerint korabban a
vezetd altalaban visszatérhetett besorolasi fokozatdnak megfeleld kozszolgélati posztjara, €s
egyes esetekben megkiséreltek neki masik vezetdi allast biztositani. Az Gjabb szabalyozas
szerint viszont a vezetOnek masik beosztast akkor ,kell” felajanlani, ha ilyen a szervezetben
van. Egyéb szabalyok hijan ezt a hivatali szervezetnek az a vezetdje donti el, aki a vezetdi
megbizatast is visszavonta. A jogszabaly ezutdn 1170 karaktert szentel a felajanlott poszt
elfogadasa, illetve elutasitasa esetére vonatkozo rendelkezéseknek. Egyetlen szot sem sz6l
azonban arrol, a gyanithatoan nem kivételes esetrdl, amikor ,,felajanlhatdé munkakor” nincs. A
dontési fanak ezt az agat egészen mashol, a 17.§ 2. bekezdés c. pontjanak egy félmondata
Lrendezi” azzal, hogy ilyen esetben a koztisztviseld jogviszonya megsziinik.

A Ktjt. (24.§ (1)) a kormanytisztviselOket kifejezetten kivonja a Ktv. vezetdi kinevezéseket
¢s azok visszavonasat szabalyoz6 rendelkezései alol. A Ktjt.-ben azonban nem talalunk
kifejezetten a visszavonasra vonatkozo szabalyt. Ehelyett a 6.§ arrdl rendelkezik, hogy ha a
vezetd kinevezését modositjak, akkor illetményét az Gijabb beosztasanak, illetve besorolasanak
megfelelden kell megallapitani, ami arra utal, hogy a kinevezés tartalma egyoldaltian
moédosithatd, akar a kormanytisztviselé hatarozott hatranyéara is. Am ez a megoldas a vezetd
részérdl bizonyos értelemben még mindig jobb lehet, mint a Ktv.-ben talalhato.

Szempontunkbol a 1ényeg, hogy a hazai szabalyozas e tekintetben is éles ellentétben all és
allt a zart rendszer mikodési logikdjaval, amelyben a vezetdi kinevezés fészabalyként
hatarozatlan idére sz6l, annak visszavonasat jobbdra csak a vezetd sulyos mulasztasa
indokolja, és a megsziinés oka tipikusan masik vezetdi allas elnyerése, illetve nyugdijazas.

Hazafi (s.a.: 378) dolgozatdban adatot is k6zdl arra nézve, hogy a vezetdk 60% hat évnél
rovidebb ideig tolti be posztjat, és csak mintegy 13% esetében tobb ez az idOszak tiz évnél.
Atlagosan egy vezeté harom évig tolti be posztjat. Ezt Hazafi egyértelmilen a vezetdi
stabilitds hianyaként értelmezi és negativumnak tekinti. Ugyanigy foglalt allas az adatokat
publikalo elsdként publikdlo Dudas-Hazafi (2005) szerzOparos is.
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A 2005-6s adatfelvétel sordn megkérdezett vezetOk 78%-a kinevezése oOta folyamatosan
vezetoként dolgozik. 22% azonban arrdl szamolt be, hogy kordbban mar legalabb egyszer
vezetd1 megbizatasat visszavontak. Ezek tobb mint fele (14%), ebben az idészakban beosztott
koztisztviseloként dolgoztak. Nem szabad elfeledni azonban, hogy a kérdést csak a jelenleg
vezetd posztot betdltoknek tettiik fel. A levaltottak jelentds része tehat nem jelenik meg ebben
az adatsorban. A kérddives adatokbdl az is kideriill, hogy az atlagos magyar kozigazgatasi
vezetd 0sszesen mintegy tiz éve tolt be valamilyen kdzigazgatdsi vezetd posztot. Az Gsszes
megkérdezett vezetd 70%-a szdmolt be arrdl, hogy ez mar nem az els6 vezetdi beosztasa a
kozigazgatasban, és ezek nagyobb része, a fentiekbdl kovetkezden, eldléptetés Utjan jutott
jelenlegi poziciojaba.

Adataink igy arra utalnak, hogy az egy vezetdi beosztasban toltott viszonylag rovid id6 oka
tomegében nem, vagy nem csak a vezetOk levaltdsa. A Dudas-Hazafi szerzdparos
megfeledkezni latszik ugyanis arrdl, hogy a KOZIGTAD adatbazis a poszt megsziinéseként
értelmezi azt is, ha az illet6t el6léptetik, nyugdijba vonul, vagy sajat akaratabol mond le e
megbizatasrol, mert pl. a maganszféraban vallal allast. Az esetek jelentds, a jelek szerint
nagyobb részében éppen errdl van sz0 — ami persze a politikai szempontokat érvényesitd
személycserék problémajat nem csokkeni.

[11.3.2.3. A vezetdi illetmény

A magyar kozszolgalati rendszerben a vezetdi poszt sajatsaga a legalabbis a kozszektor
atlagdhoz viszonyitottan kiugréan magas bér. A vezetdi bérezésnek ez a szintje €s a sajatos
illetményrendszer jellemzoi a Ktv. egyik legstabilabb elemének tekinthetok.

A szabalyozéas lényege abban foglalhatd Ossze, hogy a vezetdk szamara kizarolag a
vezet6i rangtol (osztilyvezetd, foosztalyvezetd-helyettes, foosztalyvezetd) fiiggé bértabla
keriilt meghatarozasra. Ez a bértabla tehat teljesen fliggetlen a ,,normal” bértablatél, igy nem
reflektal a szolgalati id6 mértékére sem. A kezdetektdl a mai napig a vezetdi bértabla legalso
szintje 1s magasabb alapilletményt biztosit azonban, mint a ,normal”, a beosztottak
illetményét meghatarozod bértabla legmagasabb fokozata. Ez azt jelenti, hogy pl. egy a
féiskolat éppen most elvégzett (tehat semmiféle szakmai, illetve kozigazgatasi gyakorlattal)
nem bird, még csak nem is az adott poszthoz sziikséges tipusi diplomaval rendelkezd
személy, akit azonban vezetdnek neveznek ki, eleve tobbet keres, mint a jelentds szakmai és
kozigazgatasi tapasztalattal bird, szakmajaban Ph.D. fokozatot szerzett, nemzetkozileg
elismert, folyamatosan kivaldo munkat végzd beosztott szakérto.

A bérezés tovabbi abszurd jellemzdje, hogy a vezetdi bérhez még vezetdi illetménypotlék
is jar. A vezet6i illetménypotlék nem ismeretlen a nemzetkozi gyakorlatban. Alkalmazaséara
olyankor keriil sor, amikor a vezetd normal, besorolas szerinti bérét kapja (ami reflektal a
kozszolgélatban toltott idore, stb.), s ehhez kap bérkiegészitést, elismerve a vezetdi feladat
ellatasaval kapcsolatos tobbletterheket és -feleldsséget, stb. A magyar rendszerben azonban a
vezetd alapilletménye mar eleve vezetdi posztjahoz kapcsolodik. Az a tény, hogy a vezetdi
illetménykiegészités mégis bekeriilt a torvénybe, és annak kdzel hiusz éve folyamatosan részét
képezi, 6nmagaért beszél.

A vezetdi bért érintd jelentds valtozast szintén a Szetey vonal jelentett, amelyet
részleteiben a 301/2006 (XI1.23.) Korm. rendelet vezetett be. Eszerint — a korabbi
szabalyozéassal ellentétben — a vezetdk eleve magasabb teljesitmény alapu jutalomra
szamithattak, mint a beosztott koztisztviseldk. ,,Kivételes teljesitmény” esetén pl. teljes — mint
lattuk, a beosztott koztisztviselonél eleve joval magasabb — bériik 56%-at kaphattdk még meg
ilyen cimen, mig a beosztott kdztisztviselok ugyanezen esetben csak — eleve alacsonyabb
bériik — 44%-4at. Mar a korabbi rendszerben is, mint azt empirikus adatokra tdmaszkodva
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mashol bizonyitottuk (Hajnal 2007, Gajduschek 2008), a vezetdk kiemelkedéen magas
aranyban részesiiltek illetményeltéritésben. Az utdbbi iddszakrol ilyen adatokat nem sikertilt
szerezni. Masként fogalmazva a teljesitménybérként kifizetett 0sszegnek szamaranyuknal
joval nagyobb részét is a vezetdk vették fel.

A kiemelked illetményen kiviil a vezetdk szamos mas eldnyt is élveznek. Igy hosszabb
szabadsagra jogosultak. Ezen feliil elsésorban a vezetk részesiilnek a szolgalati mobil,
laptop, s foleg a szolgédlati gépkocsi nyujtotta meglehetdsen jelentds, pénzben is
megmutatkozo eldnydkbol.

Osszességében tehat elmondhatd, hogy a vezetéi pozicié meglehetésen vonzo lehetdség a
kozigazgatasi palyan beliil. Olyan bért és mas elonyoket nyujthat, amelyeket tanulassal,
szorgalommal és Kitartassal a besorolisban valé (normail, automatikus) elémeneteli
rendszerben soha nem lehetne elérni.

A vezetdk ardnya a kozigazgatasban 11% koriil mozog, és a Hazafi (s.a.: 438) altal kozolt
adatok szerint nem valtozott érdemben 1994 ¢s 2009 Gsszevetésében. Az ugyanitt kozolt
adatokbdl viszont az is latszik, hogy a magasabb szintii kdzigazgatasi szervek esetében, ahol
tehat erdteljesebb politikai befolyast valosziniisithetiink joval magasabb a vezetOk aranya,
14%-0s, mig a teriileti szerveknél 9% koriil mozog. Valoban, a magyar szabalyozas keretei
kozott a vezetdi posztok mar viszonylag vonzo ,zsdkmanynak” tekinthet6k a politikai
szempontjabol.

Ugyanakkor a beosztott koztisztviselok szdmara a vezetdvé valas lehetdsége a nem tartozik
a kifejezetten motivalo tényezok kozé. A 2003-as kérddivben arra kértiik a koztisztviseloket,
hogy értékeljek a kiilonféle karrierlehetdségeket aszerint, hogy azok mennyire ,,fontosak”,
vonzoéak, illetve motivald erejliek szamukra. A felsorolt hét karrierlehetdség koziil a vezetdve
valas lehetdsége a hatodik helyre kertilt fontossag szerint. Mivel ez a lehetdség csak felséfoku
végzettséglieck szamara adott, ezért megvizsgaltuk kiilon erre a csoportra nézve is a
valaszokat. A vezetdvé valas lehetdsége azonban itt is csak a 4. helyen végzett. Ez arra
utalhat, hogy a tobbség tigy véli, szamara a vezetové valas nem redlis lehetdség, akkor sem,
ha annak formalis feltételét (ti. diploma) teljesiti.

11.3.3. A fétisztviselo

Nemzetkézi viszonylatban a fOtisztviselové valds, ahol ilyen Iétezik, altaldban a
koztisztviseldi karrier csiicsa. A magyar kozszolgalat rendszerébe ezt az intézményt a 2001-es
torvénymodositas vezette be. A ,kiemelt fOtisztviseldi kar” cimii, kozel félszaz rendelkezést
tartalmazo alfejezet nem adott igazi Utmutatast, hogy mi a fotisztviseldi kar 1étrehozasanak
végso célja, mi lenne a fotisztviselok funkcidja a kozigazgatasban. A kérdéssel ugyan két pont
is foglalkozott, ez azonban inkdbb megnehezitette, mint megkdnnyitette az eligazodast. A
meghatarozott célok pedig olyan szamosak és olyan altalanosak voltak, hogy annak alapjan
senki sem tudna megmondani, hogy ,,mire szolgalnak™ a fOtisztviselok. Hozzateszem ehhez,
hogy a kérdés megvalaszolasa késdbb, a gyakorlati tapasztalatok alapjan sem lett konnyebb.

Az elsO szabalyozéas lényegében semmilyen megkotést nem tartalmazott a fOtisztviselok
kivalasztasaval kapcsolatban, abban teljesen szabad kezet adott a politikus dontéshozonak,
a miniszterelnOknek. A késébb hatalomra keriilt ellenzék altal kezdeményezett mddositas
egyetlen lényegi eleme, hogy egy kozépfokl nyelvvizsgat €s 6t év szakmai gyakorlatot szab a
kivalasztas feltételeként, de a dontést tovabbra is a miniszterelnok kezében hagyja. A politikai
szempontok érvényesitésének gyanujat tovabb erdsiti, hogy ugyanezen alfejezetben targyalja
a torvény a kormanytanacsadok statuszat is. A fOtisztviseldi kart, 1étrehozatala utan 6t évvel a
2007. évi LXXXIII. torvény megsziintette.
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A fotisztviselok létszamat a torvény 350 foben maximalta. Adataink szerint az allomany
tényleges nagysaga minden évben a teljes kinevezhetd 1étszdm 90%-a alatt maradt. Noha a
fotisztviseldi kart eredetileg egy kifejezetten stabil csoportnak szantdk a dontéshozdk, az
adatok arra utalnak, hogy e csoport fluktuacidja Osszességében a koztisztviseldi atlagot is
meghaladhatja. Az 0j kinevezések szdma 2003-ban 73, 2004-ben 42, 2005-ben 26 volt. A
megsziinések szama ugyanezen években 37, 23, 25 volt. A megsziinések nagyobb része (58%)
felmentés kovetkeztében tortént, ami politikai inditékot sejtet.

11.3.4. A kézigazgatdsi szervek hierarchiajaban valo elomenetel

Az elomenetelnek egy sajatos modja, a kozigazgatdsi szervek hierarchidjaban vald
eldmenetel, amiként azt viszonylag részletesen targyaltuk a II. részben. Erre a magyar
rendszerben az illetménykiegészités reflektal. Ezt onmagaban jonak tartjuk. Ugyanakkor
megfontolanddak Hazafinak (s.a.: 382-383) azok a felvetései, amelyek arra utalnak, hogy
egyfeldl az illetménykiegészitésnek a teljes bérben meglehetésen magas aranya, masfeldl a
kiilonféle szervekhez kapcsolodd mértéke erdsen vitathatd, semmiféle ésszerti érveléssel nem
tamaszthat6 ald. Valdban megkérddjelezhetd, hogy egy azonos képzettségii és kompetenciaja,
azonos, vagy gyanithatoan magasabb leterheltségli koztisztviseld miért keres 63%-al
kevesebbet egy helyi allamigazgatasi szervnél, mint az Orszaggyllés, a Koztarsasagi elnok,
vagy az Alkotmanybirdsag hivatalanal.

111.3.5. Sajatos — a normal elémenetel rendjét attoro -
intézmények

A kozszolgalati torvény mar elfogadasakor és azdta is szamos, a normal, besorolasi
tablaban meghatarozott pozicioktol eltéré posztot, illetve statuszt definidl. A modositasok
természetesen ezt a teriiletet is érintették, egyeseket megsziintettek, atalakitottak, masokat
késObb hoztak be a torvénybe. A legfontosabb jelenleg is 1€tezd sajatos poziciok a
kovetkezok:

e személyi bérben részesiilok,

e cimzetes posztok,

e kiilonféle tanacsadok,

e illetményeltéritésben részesiilok.

Ezen posztok mindegyike kisebb-nagyobb mértékben attori, de legalabbis attdrheti a zart
rendszer logikdjat, kiilonosen akkor, ha ezek szabdlyozasa nem zarja ki, vagy legalabb
minimalizalja a szubjektivitds lehetdségét. Mint azt egy kordbbi tanulményunkban
(Gajduschek 2004) ¢és e dolgozatban is kimutattuk, a magyar szabdlyozast éppen az ilyen
garancialis szabalyok hianya jellemzi.

Erdemes itt legalabb utalni arra, hogy szamos, a Ktv.-ben megjelend jogintézmény,
ugyanazzal az elnevezéssel mar joval a rendszervaltas eldtt is ismert volt. A tandcsos,
fétanacsos cim adomanyozasa, mint a rendes eldmeneteli rendszertdl eltérd karriertt (Lokkos
1980: 189), vagy a ,személyi fizetés” (Gyorfi 1980: 227) mar az 1975-0s kutatas
dokumentumaiban is megjelennek.”” Ugyanakkor szamos elem a Ktv. 1992-es elfogadasakor
még nem volt jelen a térvényben. Igy pl. a kiilonféle tanacsadoi cimek csak késobb jelentek

% Figyelemre mélto, hogy pl. Gyorfi (1980: 227) pl. igy ir: ,,...2 évvel a bérrendszer bevezetése utan (1976-
ban) mar ismét széles korii a személyi fizetés,...”.
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meg a jogszabalyban, és a cimzetes cimek is joval korlatozottabban voltak a kezdeti
idészakban adomanyozhatok. A zart kozszolgalat logikéjat legdurvabban 4ttoré megoldas, a
személyl bér azonban mar a torvény kezdetétdl jelen volt, lényegében minden tartalmi
korlatozas nélkiil.

Nézziik hat ezeket a jogintézményeket eldbb a jog, azutan az empiria tiikrében!

[11.3.5.1. Személyi illetmény

A személyi illetmény, a bértablatol fliggetlentil szinte korlatozas nélkiili lehetdséget adott a
vezetOi szubjektivitdsnak, amikor lehetdve tette, hogy a szerv vezetdje, praktikusan barkinek,
a bértablaban meghatarozottnal magasabb bért allapitson meg. Ez a rendelkezés a bérrendszer
normativitasat teljességgel alddssa. A személyi bér elsddlegesen azért tiint sziikségesnek,
hogy a kiilondsen jol kvalifikalt szakembereket, akik a normal koztisztvisel6i bérért nem
vallaltdk volna a munkat, mégis a kozigazgatasba lehessen csdbitani. Ugyanakkor a
szabalyozas hidnya lehetdvé teszi illegitim szempontok (pl. nepotizmus, politikai lojalitas)
érvényesitését is.

A személyl bér lehetésége 2001-ben sziint meg az dallamigazgatds esetében. Az
onkormanyzati szféraban tovabbra is ¢l (44.§). Id6kozben kiilonféle korlatozo intézkedéseket
is bevezettek, ami ugyanakkor nem annyira a dontés szubjektivitasara, mint a kivételezés
mértékére iranyult, jobbara koltségtakarékossagi megfontolassal. Igy a személyi illetményben
részesiilok aranyat hatdrozta meg a torvény, elobb a létszam 20%-4aban, majd 40%-aban, ami
korlatként mar aligha értelmezhetd. A hatdlyos jogszabaly az illetmény mértékét maximalja
az atlagos bruttd kereset tizszeresében — ami megegyezik azzal a maximalis Osszeggel,
amelynél tobbet a kormany politikai véllalasa szerint 4llami alkalmazott nem kereshet.
(Tovabbiakban: kétmillios korlat.)

A 6. abra a személyi bérben részesiilok aranyat, illetve annak valtozasat mutatja be 1994 és
2001 kozott, vagyis arra az idOszakra nézve, amikor ez a jogintézmény a teljes
kozigazgatasban alkalmazhat6 volt.

6. abra Személyi bérben részesiil6k szama és aranya

Kbzszolgalati jogviszonyban &llok szama Személyi illetményben részesiilék szama
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Lathato, hogy a személyi bérben részesiilok aranya, néhdny rovid visszaeséstdl eltekintve
folyamatosan novekedett, és hét év alatt az 1994. évi 1,4%-os aranyrol 3,7%-os aranyra, két
¢és félszeresére emelkedett.

[11.3.5.2. Sajatos posztok

A torvény szamos sajatos olyan statuszt hatdroz meg, amely nem illeszkedik sem a
besorolasban, sem a beosztadsban torténd eldmenetelhez. Ezen stituszok nagy szama és
meghatarozasanak modja miatt a kiilsé — de talan a bennfentes — szemléldben is a kaotikussag
benyomasat kelti. Tekintsiik at roviden az egyes jogintézményeket! Az alabbi attekintésben a
kovetkezd szempontokat érvényesitjiik: (a) megnevezés, (b) ki adoméanyozhatja, (c) milyen
feltételeknek kell megfelelni, (d) milyen eldnydkkel jar a cim, és (e) mi a funkcidja az adott
cim betsltéjének?”

Cimzetes posztok

A Ktv. 30.§ (1) szerint a szerv vezetdje cimzetes vezetO-tandcsosi, cimzetes fotanacsosi,
cimzetes vezetd-fOtanacsosi cimet adomanyozhat a fels6foku végzettségli, szakvizsgdval
rendelkezd, ¢€s cimzetes fomunkatarsi cimet a kozépfoku végzettséggel rendelkezd
koztisztviselonek. Tovabbi, szigorunak tekinthetd feltétel az években meghatarozott,
cimenként eltérd, de igen jelentds (5-20 év) kozigazgatasi tapasztalat eldirdsa. Noha a térvény
a funkciérdl explicit médon nem rendelkezik, a szovegbdl mégis vildgos, hogy ez egyfajta
jutalmazéasi mod, amennyiben a besoroldsi fokozatokban néhany évnek megfeleld szinttel
feljebb tolja az ¢érintettet. A Ktjt. is lehetdvé teszi — a Ktv. hattérjogszabaly jellegére
tamaszkodva, am az intézményt explicite nem nevesitve — a cimzetes posztok alkalmazasat.

Viszonylag sziik kort érintd, sajatos jogintézmény a cimzetes fOjegyz6i, amelyet a
miniszterelnok adoméanyoz ugyan, de szamos feltétele van ennek, s viszonylag keveseket érint
lehetdségként is. Kordbban a cim birtokosa évente egyszer az illetményalap 24-szeresét
kitevd, tehat meglehetdsen magas juttatasban részesiilt. A hatdlyos jogszabdly ehhez
cimadomanyozasi juttatdst rendel, aminek mértékét azonban a mindenkori kormany allapitja
meg.

Politikai tanacsadok

A hatélyos Ktv. 11/A bekezdése szabdlyozza az 6nkormanyzat mellett miikodo politikai
tanacsadoi, fotanacsadoi (a tovabbiakban: politikai tandcsad6i) posztokat. A poszt
létesitésérdl a képviseld testiilet dont, a munkaltatéoi jogokat nem a jegyzO6, hanem a
polgarmester gyakorolja. A kinevezés pusztan felsdfokl végzettséghez kotott. A kivalasztasi
eljarasra vonatkozdan szabalyok annyira nincsenek, hogy az sem teljesen vilagos, vajon a
képviseldtestiilet, vagy a polgadrmester dont a kérdésben, esetleg azt az SZMSZ hatarozza
meg. A politikai f6/tandcsadok szadma a hivatal 1étszamanak 8%-at nem haladhatja meg. A
politikai tanacsadot is fOtanacsosi vagy vezetd tandcsosi besorolast kap, am illetményét a
polgarmester szabadon 4llapitja meg, amiben itt is megjelenik a kétmillios korlat. A politikai
tandcsadd megbizatasa a valasztasi ciklushoz igazodik, utdna megsziinik. Ekkor kéthavi
végkielégitésre jogosult.

% A feltételek kapcsan csak a valoban ,sziiréként” szolgald feltételeket vessziik figyelembe. Igy pl. a
szakmai tanacsado esetében nem jeloljiikk a szakmai gyakorlattal rendelkezést, mivel barki ilyennek nevezhetd,
aki mar néhany napja a hivatalban dolgozik. Hasonloképpen nem jeloljiik itt, noha egyébként lényeges
szempontnak tartanank, hogy a ,.kivaldan alkalmas” mindsités feltétel, mivel a magyar rendszerben a mindsitést
egyszerlien hozza lehet kredlni a személyzeti dontéshez. A tény, hogy a funkcid keriilt az utolsé helyre nem a
szerz6, hanem a jogalkotd prioritasi sorrendjét tiikrdzi, mivel a jogalkoto a legtobb esetben teljesen homalyban
hagyja az adott poszt céljat/funkciojat.
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Az intézmény 1997-ben keriilt bevezetésre és 2010-ig nagyjabol valtozatlan szabalyozéassal
miikodott. Eszerint a Miniszterelnoki Hivatalt vezetd miniszter és a miniszter politikai
fOtandcsadoi ¢és tanacsadoi, a képviselotestiilet pedig Onkormanyzati fOtanacsaddi és
tanacsaddi munkakort hozhatott létre, a teljes szervezeti létszdm maximum nyolc
szézalékaban. A feltételeket (illetve azok hianyat) a jogalkotdé szadmos technika bravuros
alkalmazasaval igyekezett homalyban hagyni. Kiilonosen kiemelést érdemel a 11/A.§ 7.
bekezdés fogalmazasa, amely szerint e poszt betoltdje ,kozigazgatdsi alap- €s szakvizsgat
tehet”; aminek jelentése: még alapvizsgaval sem kell rendelkeznie. Késébb a szabalyozas
egyértelmiibbé valt, vilagossa tette, hogy a tanacsadonak csak az altalanos kivalasztasi
feltételeknek kell megfelelnie és — barmilyen — fels6foku végzettséggel kell rendelkeznie.
(Azért az emlitett, alapvizsgara vonatkozo kitétel is benne maradt a szovegben.) A tanacsado
fizetését a politikus (miniszterelnok, miniszter, képviselOtestiilet) sajat beldtasa szerint,
minden torvényi korlat nélkiil allapithatja meg. Ugyanakkor e poszt csak az adott politikai
ciklusra sz6l, annak lejarta utan automatikusan, két honapi bér kifizetésével megsziinik.

A hatalyos Ktjt. (56.§) is nevesiti a politikai tandcsadoi munkakort, amelyet allamtitkar is
létesithet. A szabdlyozas lényegében koveti a fentebb bemutatott logikat: lényegében csak
fels6foku végzettség, maximum 8%, munkaltatéi jogokat a politikus gyakorolja, a poszt a
valasztasi ciklusra szol, az illetményt a politikus allapitja meg a kétmillids korlaton beliil.

L, Szakmai” tanacsadok

Bar a szabalyozas formailag kiilonosen a Ktv. és a Ktjt. szétvalasaval rengeteget valtozott,
az a szabalyozasi technika, hogy a politikai és a szakmai tandcsadokra vonatkozd
rendelkezéseket a jogszabalynak egészen eltérd, egymastdl tavol esd pontjan helyezik el,
megmaradt. {gy a 70 érdemi paragrafust szamlaléo Ktv.-ben politikai tanacsadokrol a 11/AS,
mig a szakmai tanacsadokrol a 30/A§ szol. Nehéz lenne e ténynek racionalis jogszabaly-
szerkesztési indokot talalni. A Ktjt. is ezt a megoldast koveti, bar az elobb szabalyozza a
szakmai (13.§) és a jogszabaly végén, az ligykezelokkel (sic) egy fejezetben a politikai
tanacsadokra vonatkoz6 kereteket.

A hatalyos Ktv. 30/A.§ szerint ,szakmai tandcsadoi, illetve fOtandcsadoi” cim
adomanyozasarol a hivatali szerv vezetéje dont. A feltételek a hatalyos szabalyozésban
feltinden, mas szabalyokhoz képest kiugroéan szigoruak, amennyiben a felséfoka végzettség
mellett 5, illetve 10 év kdzigazgatasi szakmai gyakorlat €és kivald mindsités is megkivantatik.
E tandcsadoi cimek nem haladhatjak meg a fels6foku végzettséggel bird szervezeti 1étszam
10%-at. A cim — vezetd1 potlek nélkiili — foosztalyvezetdi, illetve fOosztalyvezetd-helyettesi
illetménnyel jar.

A néhany évvel kordbbi szabdlyozas a jelenleginél joval lazabb volt a feltételek
tekintetében. Ez 1ényegében a fels6foktl végzettség és a kozigazgatasi szakvizsga megléte
volt, és szervezeti létszam 20%-4aban megadott korlat. A cimmel féosztalyvezetdi, illetve -
helyettesi bér jart.

A Ktv 32.§-a, amely kordbban a kormany, €s miniszteri tanadcsadoi cimeket szabalyozta,
most azon kozponti szervekre nézve ad szabdlyozast, amelyek nem tartoznak a Ktjt hatdlya
ala (PL ASZ, AB, MTA, PSZAF). Az itt talalhato szabalyozas elsdsorban abban tér el a 30/A.
§ szabalyaitél, hogy mindsitési feltételt nem hatiroz meg és a megkdvetelt szenioritas csak 2°'
¢s 5 év. Elgondolkodtatd, hogy ha e szerveket a jogalkotd magasabb szintlinek tételezi,
amiként a kiilonosen magas illetménykiegészités azt tiikrozi, miért kovetel meg kevesebbet a

1 A szabalyozas alapvetéen koveti a korabbi miniszteri, kormanytanacsadoi szabalyozast, am a szenioritas
esetében ott magasabb 3 éves eldiras szerepel a tanacsadonal.
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»szakértotdl” pl. az Alkotmanybirdsag hivatalaban, mint egy kisvarosi dnkormanyzatban. E
tanacsadok is fOosztalyvezetdi, illetve helyettesi illetményre jogosultak, de 6k mar a vezetdi
illetménykiegészitésiiket is megkapjak. Tovabbi eltérés, hogy a szoveg utal arra, hogy a
megbizatas hatarozatlan idore szol és indoklas nélkiil barmikor visszavonhat6. Ez a kitétel az
onkormanyzati tanacsadd esetében hianyzik. Nem vildgos miért.

A Ktjt. 13.§-a foglalkozik a miniszterelnoki, a kormany- és a miniszteri fo/tanacsadoi
posztokkal, mig a 14.§ a kozigazgatasi f6/tanacsadoi szabalyokat tartalmazza. A 13.§ tehat
Osszesen hatféle posztot nevesit rogton els6 bekezdésében. E posztokra azonban azonos
szabalyok vonatkoznak. A kinevezés hatarozatlan idore szo6l. Feltétele a szakvizsga és
szakiranyu fels6foku végzettség, valamint 5 és 2 év szakmai gyakorlat. A f6/tanacsado
féosztalyvezetdi, illetve -helyettesi illetményre jogosult. A jogszabaly nem nevesiti a
munkakor gyakorlojat, bar jogértelmezés szerint az a miniszter (illetve a Miniszterelnokséget
vezetd allamtitkar). A (7) ugy fogalmaz, hogy a tanicsadd mas munkakorbe athelyezhetd. A
korabbi szabalyozasi megoldasokkal éles ellentétben itt nem talalunk a tandcsaddk szamat a
szervezeten beliil korlatozo jogszabalyt.

A Kitjt. 14.§-dban meghatarozott kozigazgatdsi tandcsadod szabalyozasa alapvetden
megegyezik a Ktv. 30/A.§-dban a szakmai tandcsadora vonatkoz6 szabalyozassal. A
kinevezés feltétele a felséfoku végzettség, szakvizsga, ot illetve tizéves gyakorlat, €s
maximum a fels6foku végzettséggel rendelkezOk 20%-anak adhato. Az illetmény a vezetdi
illetménykiegészités nélkiili féosztalyvezetdi, illetve helyettesi illetmény. A cimet a hivatali
szervezet vezetéje adomanyozza. Erdekesség, hogy a jogalkoto csak itt ad értelmezd szabalyt
a ,,szakmai tapasztalatra”. Ehhez visszautal a Ktv. 72.§-4ra, amely meghatarozza, hogy mit
kell a kozszolgélatban toltott idonek tekinteni. JoOmagam, is igy értelmeztem a szakmai
tapasztalatot, am a Ktjt. csak itt, és csak a kozigazgatasi tanacsado tekintetében ad definiciot.

Néhany formai és tartalmi megjegyzés

A jogszabalyi szoveg olvasdsa soran az a benyomasa a szemlélonek, hogy teljességgel
hianyzik a Kkiérlelt, egységes szemlélet és szabalyozastechnika. Utaltunk ra, hogy tobb
intézménynél definidlatlan marad, hogy mi tekintendd szakmai gyakorlatnak. Maskor nem
vildgos, hogy ki dont a kinevezésrdl, illetve ki gyakorolja a munkaltatoi jogokat; azt csak
komoly jogértelmezési munkaval tudjuk megvalaszolni. A kinevezés hatarozatlan iddre sz6lo
volta és indoklas nélkiili visszavonhatosaga hol teljes egészében, hol toredékesen szerepel, hol
mas megfogalmazast hasznalnak azonos tartalommal. A mindsités szerepének szabalyozésa is
nélkiiloz mindenféle logikat: a szakmai tanacsado esetében eldzetes feltétel, a kdzigazgatasi
tanacsado esetében utolagos feladat, mig a legtobb esetben nincs szerepe.

Ami a tartalmi kérdéseket illeti, tigy tiinik, hogy a szakmai, illetve kozigazgatasi tanacsado
szakmaisadga kérdéses? Valoban szigorubb feltételek fogalmazodnak meg veliik szemben
(fdleg a szenioritas), és kivalasztasuk a hivatali vezetd feladata (tehat legalabb nem direkt
politikus altal tortént kivalasztds). Ugyanakkor az adott szerveknél nyilvan nagyon sokan
megfelelnek a szliréfeltételeknek. Mi alapjan dont a szerv vezetdje arrdl, kit valaszt ki ezekre
a posztokra. Ugy tiinik, a tanacsadoknak, legaldbbis a tanacsadok e tipusanak nem igazan a
tandcsadas a feladata. Ez a poszt, akarcsak a személyi illetmény, a cimzetes posztok, stb., csak
a bérezés ,differencidlasat” szolgalja — legyen annak oka a kiemelked6 teljesitmény, vagy
barmilyen egyéb ok.

Kiilonosen nehezen magyardzhatd, hogy a miniszterelnoki, korméany, és miniszteri
tanacsadoi posztokat mi is kiiloniti el a politikai tandcsadoi posztoktol. Amennyire ez
megallapithatd e kinevezések egyértelmiien politikusok dontésétdl fliggenek, amit aligha
ellensulyoznak a szerény szliréfeltételek. Ezek nyilvanvaloan politikai posztok. Erre utal az is,
hogy a miniszteri tandcsaddkat a jogszabaly a miniszteri kabinetekbe helyezi. Ugy tiinik, hogy
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e kategoria €s a politikai tanacsadok kozott a 1ényegi kiilonbség az, hogy eldébbiek kisebb havi
jovedelemmel, de hatdrozatlan idejii kinevezéssel, utobbiak akéar millios havi fizetéssel, de
ciklushoz kotott megbizatassal dolgoznak.

Itt is meg kell jegyezniink, hogy a kormany, és miniszteri tanadcsadoi posztok ilyetén,
szakmainak alcazott szabalyozasa nem 10j keletii, az Iényegében ugyanilyen tartalommal 2001
Ota része a torvénynek, de a politikai és al-szakmai tanacsadd statuszok mar 1997 ota
léteznek. Mindennek kiilonds bajt kdlcsonzott a térvény indoklasa, amely e posztokat — a
politikai tanacsadoi poszttal kontrasztolva — ezek hangsulyozott ,politika-semleges”-ségével
jellemezte.

Végiil utalunk arra, hogy a jogszabaly 0sszességében meglehetdsen széles lehetdséget ad a
»tanacsadok” alkalmazéisara. Az dnkormanyzatoknal a 1étszdm 8%-a politikai, az I besorolasi
osztaly 10%-a szakmai tanacsado lehet, a kormanytisztviseldi korben ez 8% és 20%, azzal,
hogy a miniszteri, stb. tanacsaddk 1étszdmanak nincs felsd hatara, ahogyan a Ktv. hatalya ala
tartozo kozponti szervek tandcsadoi esetében sem.

[11.3.5.3. Empirikus adatok

A Ktv.-ben kordbban mar megtalalhatd posztokat betdltok szamara nézve csak 2003-bdl
rendelkeziink adatokkal, amikor ezeket a KOZIGTAD adatbazisbdl szamunkra kutatasi célbol
levalogattak. Ezeket az adatokat mutatja be a 10. tablazat

10. Tablazat Egyes sajatos beosztasokban dolgozok szama

Beosztas megnevezése Fé
1. Cimzetes posztok
Cimzetes vezetd fOtanacsos 411
Cimzetes fotanacsos 392
Cimzetes vezetd tanacsos 151

2. Szakmai tanacsadoi posztok

Fdtanacsado 23
Tanacsado 8
3. Cimzetes f6jegyzoi poszt N.A.

4. Kormany és miniszteri (f6) tanacsadoi poszt

Kormanyfdtanacsado 45
Kormanytanacsado 28
Miniszteri fétanacsado 2
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Miniszteri tanacsad6 1
5. Politikai tanacsadéi posztok’*

Politikai fétanacsado 44
Politikai tanacsado 32
Onkormanyzati fétanacsado 51
Onkorméanyzati tanacsadé 69
Osszesen 1257

Forras: KOZIGTAD adatbazis, 2003 szeptemberi dllapot. Osszedllitotta a szerzé dltal végzett kutatds
szamdra a Beltigyminisztérium Kozszolgalati Féosztalya. Késobbi idopontra nézve nem dll rendelkezésiinkre
adat.

Az adatokbdl az a — bizonyos értelemben meglepd — kép rajzolodik ki, hogy a viszonylag
jol szabalyozott, €és viszonylag kis ,jutalommal” jar6 cimzetes megoldasok teszik ki,
legalabbis ekkor, legaldbbis a KOZIGTAD adatbazis adatai szerint, a sajitos posztok
talnyomo tobbségét. Jol lathato az is, hogy a teljes koztisztviseldi allomadnynak minddsszesen
1%-a dolgozik (illetve dolgozott 2003-ban) ilyen stituszban. Sajnos késobbi idészakrol és
kiilondsen a jelenlegi helyzetrdl nincsenek megbizhatd adataink. A kordbbi adatsor arra
figyelmeztet, hogy a kirivd €s latvanyos esetek, bar moralis hatasukban jelentdsek lehetnek,
nagysagrendjiik valoszintileg alacsonyabb, mint azt feltételeznénk.

[11.3.5.4. Béreltéritésben részesiul6k

Az illetményeltérités lehetdsége 1997-ben keriilt be a térvénybe szintén a bértabla
merevségének oldasara. A Ktv. 43.§ (4) ekkortol megengedte a koztisztviseld
alapilletményének, ekkor, +/- 20%-os eltéritését. A 43.§ (5) a vezetOk esetében csak a pozitiv
iranyt, de rogton 40%-os eltéritésrol rendelkezik. Utdbbi dontés a minisztériumi allamtitkar,
helyettes allamtitkar €s foosztalyvezetd esetében is a miniszter dontésétdl fiigg. Mindkét
esetben a jogszabaly szovege ezt a koztisztviseld (illetve vezetd) munkdjanak értékelésétdl
teszi fliggdve. Nem vildgos, hogy ezen egyszertien a dontéshozd benyomasait kell érteni, vagy
esetleg a mindsitésre utal a szoveg. Ezt tamaszthatna ald, hogy a mindsitést szabalyozd 34.§
(3) utal arra, hogy e jogintézmény feladata egyebek mellett a koztisztviseld ,,szakmai
teljesitményének megitélése”, illetve, hogy ez tekinthetd a — zart rendszerben bevett, és ekkor
a torvényben egyediiliként szereplé — hivatalos értékelési eljarasnak. Ennek az értékelésnek
azonban ellentmond, hogy mindsitésre, a 32.§ (1) szerint csak 2-3 évente keriil sor.

Nyilvanvald, hogy itt is egy olyan megoldasrol van sz6, amely &ttori a zart rendszer
logik4jat, amikor egyfeldl a szigort bértabla szerinti bérezés rendjétdl jelentdsen eltér, €s

92 Megjegyezziik, hogy a tablazat Gsszeallitdsa soran a hivatalos statisztikakra hagyatkoztunk. Empirikusan
meg nem erdsithetd szobeli informaciok szerint azonban, kiilondsen a minisztériumokban, igen nagyszamu
tanacsado, stb. miikodik és tolt be fontos szerepet, akik azonban e statisztikdkban nem jelennek meg, mivel
foglalkoztatasuk nem a koztisztvisel6i jogviszony keretében tortént (hanem pl. megbizasi szerzédéssel).
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ezzel szubjektiv elemet visz az illetmény megallapitasaba.” 2001-ben aztan a béreltéritésnek
ehhez a mar meglévd rendszeréhez kapcsolodott hozza, a teljesitményértékelés ekkor
bevezetett rendszere, amelyrdl a késébbiekben részletesen is szdlunk.

A jelenleg hatalyos Ktv. (43.§ (4)-(5)) a béreltérités lehetséges mértékét +50 és -20%-ban
korlatozza, illetve itt is ¢l a kétmillios szabaly. VezetOk esetében — a korabbi szabalyozassal
¢les ellentétben — a pozitiv eltérités lehetdsége alacsonyabb, csak 30%. A dontést a szerv
vezetdje hozza a teljesitmény értékelése alapjan. A Ktjt. pedig azt a sajatos megoldast
alkalmazza, hogy bar nem is utal szovegében az illetménypodtlék lehetdségére, am a 24.§ (1),
amely a Ktv. jo kéttucat rendelkezésének, koztiik a 43.§ harom bekezdésének alkalmazésat
megtiltja, a felsorolasban nem szerepelteti az illetményeltéritésre vonatokozokat.

Hazafi (s.a.: 387-3890) a béreltérités bevezetésének okaként, hasonldoan a személyi bérhez,
a tarcak autonomiatorekvéseit, — a nemzetkdzi szervezetek altal propagalt, és az NPM
térnyerésével a nemzetkozi gyakorlatban is terjedd — nagyobb rugalmassag iranti igényt, de
kiilonosen ezek €s a koltségvetés lehetdségei kozotti fesziiltséget latja. Ez vezet a ,,fokuszalt
béremelés” preferalasahoz. A koltségvetési megszoritdsok miatt, ahol a bértdmeget nem lehet
novelni, ott a kiugrdak (annak mondottak) jutalmazasat a gyengébbektdl elvett 6sszeggel lehet
megoldani.

[11.3.5.5. Egyéb juttatasok

A fentieken tal, 1d6rdl idOre egyeb eszk6zok is megjelennek a szabalyozasban, amelyek a
bértabla szerint meghatarozotton tali jovedelmek kifizetését teszik lehetdve. Hazafi (s.a.: 348)
pl. igy fogalmaz, valamikor 2009 tajan: ,,a jelenlegi hatdlyos szabdlyozas alapjan legalabb
otféle jogcimen — alapilletmény-eltérités, személyi illetmény, céljuttatds, 6sszkormanyzati
projekt-prémium, TER-jutalom — lehet a torvény éltal garantalt illetményen feliil tobblet
»dijazast” megallapitani a munkavégzésért.” A teljesitményértékelés kérdésével a
keésobbiekben foglalkozunk. A céljutalom azonban jelenleg is €1, azzal a korlattal, hogy az
nem haladhatja meg az éves illetmény 50%-at. A projekt-prémium intézményét nem
tartalmazza a hatalyos szoveg.

[11.3.5.6. Az empirikus adatok

Sajat adataink ismertetése elott érdemes egy nemzetkézi Osszehasonlitd statisztikat
ismertetni. Az OECD (2009: 81) a teljesitményértékelés és ahhoz igazodd béreltérités
teriiletén két grafikont is kozol. Az elsé (15.1) a vildg 19 viszonylag fejlett orszdganak
kozszolgélati rendszerét rangsorolja aszerint, hogy azokban milyen mértékben alapozzak a
személyzeti, HR dontéseket a koztisztviseld teljesitményének értékelésére. Ebben a
rangsorolasban a 17. helyen all Magyarorszag. Ugyanezen orszagokat rangsorolja a 15.2.
diagram aszerint, hogy a ,teljesitmény-bér” milyen részt tesz ki a koztisztviseld teljes
illetményén beliil. Ebben viszont a 6. helyen allunk, megelézve nyilt rendszer(i orszdgokat is.
Ennek {iizenete, értelmezésiink szerint az, hogy a magyar kozszolgalati rendszerben a
teljesitményértékelés intézménye inkdbb csak nemzetkdzileg is elfogadott alcaként szolgal
ahhoz, hogy egyesek szamdra béreltéritést lehessen nyujtani. Erre utal egyébként a
jogszabalyi elemzésben bemutatott tény, hogy az eltérités intézménye mar Iétezett a

> Ebben az id6ben a bértabla ,,0sszenyomottsdga” miatt az egyes fokozatokban torténd atlagos elélépés
minddssze 6,25%-os alapilletmény novekedéssel jart. (Hazafi s.a.: 386) Ehhez képest a +/- 20%-o0s eltérés
rendkivill jelentds; azt csak mintegy évtizedes kitartd elémenetellel lehetett elérni a zart rendszerben eldre
haladva. Azt is megjegyezziik ugyanakkor, hogy a bértabla elvileg megadhatna — korlatozott mértékben — tol-ig
hatarokat is, amiként azt a kozalkalmazotti térvény teszi.
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teljesitményértékelés elott is, valamint az, hogy az értékeléshez, egy rovid iddszaktol
eltekintve, nem kapcsolodott egyértelmii béreltéritési kotelezettség.

A magyar adatok a teljesitményértékelés alapjan torténd béreltérités mértékére
vonatkozoan meglehetdsen ellentmondéasosak. Dudas-Hazafi (2005: 279-280) arrol szdmolnak
be, hogy az 0Osszes koztisztviseld 11,94%-a részesiilt pozitiv, mig 11,25%-a negativ
illetményeltéritésben.” Ezzel szemben az altalunk 2005-ben, tehat mar joval a
teljesitményértékelésnek a Ktv.-be tortént beiktatdsa utdn, lefolytatott kérdbives
koztisztviseldi adatfelvétel soran az Gsszes valaszadd 18%-a szamolt be arrdl, hogy bérét
eltéritették, ebbdl azonban a tulnyomd tobbség, 17% pozitiv béreltéritésrdl adott szamot. A
kétezres évek kozepére minden jel szerint ezek az adatok jellemzdébbek.

A gyakorlat kapcsan érdemes még arra is utalni, amit Hazafi (sa.a: 389) mutat be. Eszerint
a béreltéritések alkalmazasaval a tarcak tényleges bérszintjei kozott oriasi eltérések alakultak
ki. A Pénziigyminisztériumnal és — nehezen magyarazhaté modon — a Belliigyminisztériumban
sokkal magasabb, az Egészségligyi Minisztériumban sokkal alacsonyabb bérek alakultak ki. A
Hazafi altal megadott adatok alapjan végzett szamitadsom szerint, igy gyakori lehetett a két
minisztérium kozott az akar 50%-os eltérés is ugyanazon besoroldsi fokozatban.

A kérddives adatok lehetdvé tették annak vizsgalatat is, hogy kik részesiilnek pozitiv
illetményeltéritésben. 22 lehetséges szempontot vizsgaltunk, egyebek mellett az iskolai
végzettség szintjét (beleértve a tobb diplomat, tudomdnyos fokozatot), a szakmai ¢és
kozigazgatasi tapasztalatot, stb. MindOssze azonban hirom tényezdvel talaltunk hatarozott
Osszefliggést: a tobb tovabbképzésen részt vevok, a vezetdk, valamint a minisztériumokban
dolgozdk az atlagnal joval nagyobb mértékben részesiiltek pozitiv illetményeltéritésben. Ezek
az adatok egyértelmiien arra utalnak, hogy az illetményeltérités ténye legalabb annyira az
érdekérvényesito képességtol, mint a tényleges teljesitménytol fiigg. (Részletes elemzés:
Gajduschek 2008/b) Bar nincsenek erre vonatkozod survey adataink, az idOkodzben
bekdvetkezett jogszabalyi €s a kormanyzat gyakorlatban bekodvetkezett valtozasok alapjan ez
a tendencia aligha javulhatott.

111.3.6. llletményrendszer

Az illetményrendszer két nagy kérdése: mennyit fizetnek és hogyan. Az elébbi kérdés
a kozszolgalat munkaerd-piaci helyzetére utal. Utébbi az illetményrendszerre: foleg
mennyire egységes ¢s szabalyozott (zart rendszer) vagy mennyire enged eltéréseket €s a végso
soron szubjektiv értékelést. Ez utébbi kérdés bir jogi relevanciaval, ezért az alabbiakban
elsosorban erre koncentralunk.

[11.3.6.1. Verseny a versenyszféraval

A 1I. részben utaltunk arra, hogy az illetmények tekintetében a zart kdzszolgéalat mindenhol
bizonyos versenyhatranyban van. Az adatok egyfeldl azt mutatjak, hogy a kozszolgalatban
kereshetd bérek altaldban valamivel alacsonyabbak. A fejlett vilagban megszokott 10% koriili
eltérés, a rendszervaltas utdn a poszt-kommunista orszagokban tobb szaz szdzalékos eltérést
jelenthetett.

% Ugyanezen adatot kozli Hazafi (s.a.: 386) A szerzok sajnos nem kozlik az adatok forrasat. Nem adjak meg,
hogy melyik évre vonatkoznak az adatok, s azt sem, hogy honnan szarmaznak. A részletes adatokat koz16
grafikonnal nem szerepel, a mas grafikonok alatt megjelend6 BM KOZIGTAD felirat, igy gyanithat, hogy a
forras nem ez az adatbazis. Legvaloszinilibbnek az latszik, hogy az adatok még a kilencvenes évekbdl
szarmaznak. Ez magyarazhatja a jelentGs eltérést az alabbiakban bemutatando, altalunk gyiijtott adatoktol.
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A masik jellemz6 a bérek 6sszenyomottsaga. Ez szintén altaldnos jelenség, s amint lattuk,
kiilonosen az 1992-2001 kozotti idészakban a nemzetkdzi gyakorlatnal is joval
Osszenyomottabbak voltak a hazai bérek. Az ilyen bérrendszer miatt kiilondsen a kiemelkedd
szakemberek (szakértok) és a csucsvezetdi posztok esetében a mai napig kialtd a kiilonbség a
maganszférahoz képest. Az alacsonyabb képzettséget igénylé munkakordokben a kozszféra
olykor magasabb béreket kindl. Ebben is tiikr6z0dik a zart kozszolgalat hliséget-hiiségért elve,
¢s kiilonodsen a fair foglalkoztatds szempontja.

Az empirikus adatok dsszevetését tobb tényezd is neheziti. Altalanos, igy mar a II. részben
1s targyalt gyakori hiba, hogy megfeledkeznek a kozszektor joval magasabb képzettségi
aranyair6l, ami miatt az atlagok Osszevetése félrevezetd. Magyarorszagon ennél joval
lényegesebb, hogy a maganszektort dltaldban a jovedelem eltitkolas jellemzi. Sarkosan, de az
igazsadghoz alapvetéen hiven, azt mondhatjuk, hogy a maganszféra hivatalos béradatait
nem lehet komolyan venni és elfogadni. Jomagam, legalabbis erre a kovetkeztetésre
jutottam, amikor egy korabbi kutatas kapcsan a vezetdk bérszinvonalat kivantam osszevetni.
Ezt a Foglalkoztatasi Hivatal altal rendszeresen kozolt adatok lehetdveé teszik. A Hivatal altal
évente megjelentetett Munkatligyi Adattar 3. kotete (Koltségvetési szféra) kozli a
koztisztviselokre vonatkozd béradatokat, illetve ezeket Osszeveti a maganszféra hasonlo
adataival. Az 1997 és 2003 kozotti idoszakban példaul, a foosztalyvezetoi szintnek megfeleld
un. bérbeallas joval 100% felett maradt, s6t 2002-ben a 200%-ot is meghaladta. Eszerint
ebben az évben a foosztalyvezetd szintli koztisztviselok kétszer annyit kerestek volna, mint a
hasonld beosztdsban a maganszféraban dolgozok. Ezek az adatok olyan nyilvanvaloan
eltérnek a tényleges béraranyoktol, hogy vildgossa teszik, a jelenlegi helyzetben a hivatalos
statisztikakra alapozott dsszevetés egészen egyszeriien értelmetlen.

[11.3.6.2. llletményrendszer

A normal illetményrendszer felépitése 3 elembdl all, amiként azt a Ktv. 42.§ (2)-e a
torvény megalkotasa ota lényegében valtozatlan tartalommal rogziti.

(2) Az illetmény a 43. § (2) bekezdése szerint megallapitott alapilletménybdl, valamint - az e torvényben
meghatarozott feltételek esetén - illetménykiegészitésbdl és illetménypotlékbol all.

Az alapilletmény megallapitasanak technikdja, valamint az illetménykiegészitésre és
illetménypotlékra vonatkozo szabdalyok alig valtoztak. Jelentdsebb valtozas e tekintetben az
illetmények mar emlitett széthuzasa és kisebb fontossaggal a nyelvvizsgapotlek szabalyozasa.

A Ktjt. valamiért nem veszi at ezt a megfogalmazas, ami miatt pl. csak egy félmondat
értelmezésébdl olvashatd ki, hogy a kormanytisztviseloknek is a Ktv.-vel egyez6 modon
szamitandd az alapbére, de a szabdlyozis rendje lényegében azonos, a ,normal” bérek
alapilletménybdl, illetmény kiegészitésbol, és illetménypotlekbol allnak dssze.

Nemzetkozi 6sszehasonlitasban ez egy rendkiviil zart, kifejezetten merev rendszernek
tiinhet, amelynek rendkiviil kevés kategériaja van. gy, mig a magyar rendszerben az
tigykezel6kkel egyiitt is mindossze 40 besorolasi fokozat van, addig pl. az Egyesiil Allamok
foderalis kormanyzatdban tobb ezer (Shafritz et. al. 1992), és utaltunk a francia rendszerre,
ahol a tobb szaz corps-on beliil keriilnek kialakitdsra a besoroldsi fokozatok. Mindezt
figyelembe véve vitathatatlanul merevnek és irredlisan ,.egységesitonek” (one fits all),
rdadasul még jelenlegi formdjaban is viszonylag ,,0sszenyomottnak” tiinik a magyar rendszer.

Mindez valoban indokolhatja, hogy sziikség van a rendszer oldéasat biztosité megoldasokra
— ami a zart rendszer logik4jat attord, a fentiekben bemutatott megolddsok indoka volt.
Néhany tényezd azonban alapvetden kérddjelezi meg a fokozatosan kialakult helyzetet,
amelyet a rendszertelenség rendszerének nevezhetiink.
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Ha a besorolasi fokozatok nem a kdztisztviseld személyéhez kapcsolodnak, ahogyan az a
mai rendszerben, minden értelemnek ellentmondd modon van szabalyozva, hanem a
munkakorh6z igazodndnak, akkor ezek a problémak jorészt eltlinnének. Ebben az esetben
ugyanis figyelembe lehet venni a munkaerd-piaci arakat és pl. az informatikai posztok
esetében viszonylag magasan indulé 4m lassabban emelkedd fizetéséket megallapitani (hiszen
ezen a teriileten viszonylag magas béreket talalunk a maganszférdban, viszont a legtobb
esetben a kozigazgatasi tapasztalatnak kisebb a szerepe). Ezzel szemben a jogalkalmazo, vagy
a generalista posztok ,bedrazdsa” mas logikat kovethet. A teljes kozigazgatas ilyen jellegii
kialakitdsa persze meglehetdsen nagy munka, és érdekkonfliktusokkal jar, nemritkdn a
politikai vezetOk ellenallasdval is. Nem véletlen, hogy erre ez idaig egyetlen kormanyzat sem
vallalkozott.

Ha elfogadjuk is, hogy sziikség van a besorolasi rend merevségének oldéasara, ennek modja
legalabb két ponton vitathato. Vitathatdo egyfeldl, hogy miért lenne sziikség ennyi féle,
egymassal €s a rendszer egészével meglehetdsen tisztazatlan viszonyban allo, a legtobb
esetben meglehetésen tisztazatlan funkci6jt® jogintézményre. A masik kérdés probléma,
hogy a jogalkotdé mintha nem taldlna a kozéputat. Egyfeldl megad egy — elhibdzott koncepcio
alapjan létrehozott — rendkiviil merev rendszert. Masfelol viszont az ezt old6 megoldasok
esetében szinte semmilyen anyagi vagy eljarasjogi garanciat, a szubjektivitast alapvetden
korlatozd szabalyt nem allit fel. Ez aztan ismét felveti, hogy miért van sziikség ennyiféle
megoldasra, ha ezek altalaban rendkiviil széles diszkrecionalitast biztositanak, vagyis az
esetek jelentds részében 4-5 megoldds is szoba johet az adott személy jovedelmének
novelésére.

11.3.7. Kéztisztvisel6 értékelése

Szamos dolgozat foglalkozott a koztisztviseld értékelésének kérdésével. (Linder 2005,
2006, 2009; Rixer 2009, Hajnal 2002, 2007). A szerz6 is két elemzést szentelt a témanak
(Gajduschek 2007, 2008/b). Elobbiben a kiilonféle értékelési modokat, azok funkcidjat,
jellemzdit tekintettiik at. Utobbiban, a funkcionalis tarsadalomelmélet keretein beliil, azt
vizsgaltuk, hogy mennyiben érvényesiil a gyakorlatban a teljesitményértékelés deklaralt célja,
¢és kimutathatok-e latens és diszfunkcionalis jellemzdk. E ponton nem kivanunk belemenni a
részletekbe, pusztan a legfontosabb 4llitasokat ismételjiik meg, mivel azok lényegében maig
alig vesztettek aktualitasukbol.

A II. részben utaltunk arra, hogy a koztisztviseld, illetve munkaja értékelésének elvileg
harom tipusa van. Ezek koziil a Ktv. 1992-ben csak a, zart rendszerben ismert, mindsitést
nevesitette. A mindsités rendje Onmagaban alapvetéen megfelelt a zart rendszerben
megszokott formanak is. 2001-ben keriilt bevezetésre a teljesitményértékelés. Ez a forma
alapvetden a nyitott rendszer jellemzdje. A teljesitményértékelés mintegy hatteret biztositott a
mar korabban is meglévd illetményeltérités intézményéhez. Az ezt a format érintd valtozasok
egyfeldl a részletszabalyok kiadasat jelentették, masfeldl az eltérités meértékének lehetséges
aranyai valtoztak.

E tekintetben is a Szetey vonal megjelenése tekinthetd vizvalasztonak. Szetey erdsiteni
kivanta a teljesitményértékelés rendszerét. Ehhez atalakitotta, eljarasaban joval cizellaltabba
tette a teljesitménycélok kialakitasanak, majd a megvalositas felmérésének rendjét, valamint a

% Lasd a korabbi fétisztviseléi rendszert, vagy a tanacsadok kiilonféle kategériait, ahol egyenként sem
vilagos ezek funkcioja, egymashoz viszonyitott eltérése, és pl. a politikai tanacsado esetében, hogy mikor igen és
mikor nem kap valaki az adott funkcio mellett ilyen kinevezést.
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jovedelem joval nagyobb részét kivanta az igy meghatarozott teljesitményhez kotni. A
rendszer olyan mddon kivant a felfelé huzéds gyakorlatanak ellenallni, hogy az egyes
egységeken beliill meghatarozta hany szazalékot lehet kivételes (0-10%), magas (20-30%),
megfeleld (50-60%), és fejlesztendd (0-10%) mindsiteni. Az egyes kategoriakhoz pedig
jutalomnagysagokat rendelt az illetmény szazalékaban, amelyek évente egyszer keriiltek
kifizetésre. Ennek maximalis 6sszege minisztériumi vezetdk esetében maximum 56% 1is
lehetett, mig beosztottak esetében 44%. (Lasd: 301/2006 (XI1.23.) Korm. rendelet).

A teljesitményértékelés rendszere tehat a korabbindl joval szabalyozottabba valt, mind
tartalmilag, mind eljarasi szempontbol. Jellemzé az ezzel jar6 adminisztrativ feladatok
mértékére, hogy a rendelet 1. szamt mellékletét képezd Teljesitményértékeld lap kitdltetleniil
is kozel nyolc oldalas. Tekintve, hogy a kitoltés a teljesitmény célok szdveges
meghatarozasat, majd a teljesités szoveges értékelését is magaban foglalja, egy megfeleléen
kitoltott ilyen lap akdr a harminc oldalt is meghaladhatja, egyetlen koztisztviseld tekintetében,
egyetlen évben.

A teljesitményértékelés rendje egyébként magaba épitette a kompetencidk felmérését is,
illetve a fejlesztendd kompetencidk meghatarozasat, az ezekkel kapcsolatos fejlesztési
feladatokat is. Utaltunk mar arra is, hogy ebben az iddszakban a palyaztatds elemeként a
kompetenciak kozpontositott értékelése a kivalasztasi eljarasban is alkalmazott eszkéz volt.
Magyarorszag ebben az iddszakban tehat a vilagban 1étez0, am funkcidjaban és szemléletében
egymassal jelentOsen eltérd, részben ellentétes értékelési mdodszer is €It egymas mellett. E
tekintetben Magyarorszag a modern vilagban tudomasunk szerint egyediilallonak tekintheto.

A hatalyos szabalyozasban a kompetencia-vizsgalat egyfeldl a magyarazo rendelkezések
kapcsan jelenik meg, masfeldl, a szerv vezetdjének diszkreciondlis dontéséhez kotdtten a
személyligyi kozpont végezhet ilyen eljarast a kivalasztas soran. Lényegében rendszerszeriien
a kompetenciavizsgalatnak, mint modszernek nincs szerepe a hatalyos szabalyozasban.

A hatalyos Ktv. 34. §-a, amelynek rendelkezései lényegében a kormanytisztviselokre is
vonatkoznak, visszatérést jelent a Szetey vonal el6tti, az elobbi bekezdésben mar jellemzett
megoldashoz. A jogszabaly kifejezetten hangstlyozza, hogy a ,a munkaltatoi jogkor
gyakorldja évente mérlegelési jogkorében eljarva” értékeli a koztisztviseld munkajat.
Lényegében kifejezetten felhatalmazast ad a szubjektivitasra, aminek egyetlen korlatja,
hogy a koztisztviseld az értékelésben szerepld tények kapcsan jogvitat kezdeményezhet.
Nincs azonban a térvény szvegében semmi’®, ami miatt a teljesitményértékelésben barmiféle
tényallitasnak szerepelnie kellene.

A teljesitményértékelés tekintetében a II. részben mar utaltunk arra, hogy annak két modja,
a kommunikativ és a mérd-értékeld modszer ismert. Ezek koziil a hazai szabalyozds a méro-
értékeld modszert rogzitette és azt, tudtunkkal szintén a vildgon egyediiliként a teljes
koztisztviseldi allomanyra kotelezéveé tette, €s annak alapjan lehetdvé tette a jelentds
béreltéritést. Ugyanakkor a teljesitményértékelés és béreltérités kozott nincs egyértelmi
megfeleltetés, a teljesitményértékelés (legyen ez ,,j60” vagy ,,rossz”’) nem vonja feltétleniil
maga utan a béreltéritést, az tovabbi vezetdi diszkrécio kérdése. Konkrét példan
bemutatva a helyzet problematikajat: elvileg elképzelhetd, hogy két gyenge teljesitményt
nyujtd koztisztviseld koziil az egyiknek negativ iranyban eltéritik (magyarul: csokkentik) az
illetményét, a masiknak pedig nem. Pozitiv iranyban pedig ez altalanos gyakorlat is.

% A végrehajtasi rendelet pedig nem késziilt még el a dolgozat irasanak idSpontjara, noha az értékelés és a
teljesitménycélok ideje egyarant lejart eddigre. A Nemzeti Kozigazgatasi Intézet honlapjan pedig még a 2006-os,
tartalmaban a Szetey-féle teljesitményértékelésnek megfeleld, hatalyat vesztett kormanyrendelet talalhato.
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Az empirikus adatok arra utalnak, hogy a gyakorlatban a teljesitményértékelés egyszeriibb
modszerét sem alkalmaztdk teljes mértékben. A Szetey féle megoldas esetében vezetdk
gyakran beosztottaikkal toltették ki a nyomtatvanyt, s azt atnézve irtak ala, igy sporolva meg a
soknapi munkat. Az adatok pedig azt mutattdk, hogy a pozitiv béreltérités valosziniileg
legalabb annyira az egyéni érdekérvényesitd képesség, mint a tényleges teljesitmény
kovetkezménye.

Az alapvetd probléma a teljesitményértékeléssel (amellett, hogy jelen formajaban
értelmetlen) az, hogy teljesen idegen a magyar kozigazgatas gyakorlatatol. Bevezetése,
majd atalakitasa csak akkor lehetett volna sikeres, ha a kozigazgatas egészét hozzaalakitjak
ehhez. Mindenekel6tt értelmes teljesitménycélok meghatdrozasa lényegében lehetetlen egy
olyan, alapvetden német, jogias orientdltsdgi kozigazgatasban, mint a magyar. Ehhez olyan,
alapvetden szamszerisitett teljesitményindikatorok kellenének, amelyek a magyar
kormanyzati dontéshozataltél teljesen idegenek. Masfeldl a valdésdgosan miikodo
teljesitményértékelés a kozigazgatds kulturdjanak rendkiviil jelentds atalakitdsat igényelné.
Ennek csak egyetlen, de 6nmagaban is oriasi kihivast jelentd 1épése lenne a vezetdk tréningek
soran torténd  felkészitése a beosztottakkal torténd hatékony kommunikaciora,
konfliktuskezelésre, stb. Ezek a feltételek nyilvdnvaléan hianyoznak a magyar
kozigazgatasbol.

Szempontunkbdl a 1ényeg azonban az, hogy a teljesitményértékelés nem a zart rendszer
értékelési mechanizmusa. A teljesitményértékelés szerepe csak a teljesen nyilt
rendszerekben jelentds. A zart rendszer sajatos értékelési mechanizmusa a mindsités. A
kompetenciaértékelés a kivalasztasban kaphat szerepet, egyeébként részben az
illetményrendszerrel, de foleg a tovabbképzési rendszerrel 4ll kapcsolatban. A
teljesitményértékelés az illetményrendszerrel all kapcsolatban. A mindsités az eldmeneteli
rendszerhez, s azon keresztiil az illetményrendszerhez kapcsolodik, ahogyan erre e fejezet
bevezetdjében utaltunk a: mindsités — eldmenetel — illetmény Osszefliggésrendszerre.

A mindsités lehetdveé teszi, hogy a besorolasban vald eldmenetelben a gyenge mindsitést
kapott koztisztviseldt visszatartsak fokozataban. A jo mindsités pedig gyorsabb eldmenetelt
tesz lehetdvé. A mindsitésnek szerepe van az eldmenetel mas csatornai esetében is. igy pl. a
vezetdi kinevezés soran is figyelembe veszik. Ez a feltétel a magyar szabdlyozasban
kivételesen, a szakmai tanacsaddi kinevezés, vagy a cimzetes f6jegyz0i cim kapcsan jelenik
meg. A magyar rendszerben is megtaldljuk a besoroldsban valdé elémenetel gyorsitasat €s
lassitasat a mindsités fiiggvényében. A Ktv. 25. § (1) a. pontja a besorolasban valéd eldlépés
feltételei kozott elséként emliti a legalabb alkalmas mindsitést. Redundans, avagy
onellentmond6 médon a 28. § (1) szerint a kevéssé alkalmas mindsitést kapott koztisztviselot
egy €vig vissza lehet tartani az eldmenetelben. Itt tehat ismét a vezetd diszkrecionalis dontése,
hogy ¢l e ezzel a lehetdséggel. A Ktv. 27. § (2) rendelkezik arrél, hogy kivaléan alkalmas
mindsitésii koztisztviselot 1do elott eldre lehet sorolni. A szabaly nem adja meg, hogy mennyi
iddvel korabban, €s itt is a ,,lehet” kitételt alkalmazza; €s a mindsités mellett, pl. akkor is elore
lehet sorolni valakit ha, ,.kimagaslé munkat végez” (sic).

A mindsités szabalyai altalanossadgban szintén a zart rendszert idézik. A mindsitési lap a
jogszabaly 1. szdmu mellékleteként részletesen meghatarozza, hogy mely szempontok szerint,
milyen értékeld skalat alkalmazva kell mindsiteni. A koztisztviseld jogai is részletesen
szabalyozottak. Az érdekképviseletek szerepe a Ktv. szabdlyozasdban minimalis, de ezen a
ponton kdtelezd jelleggel jelenik meg részvétele, ha azt a koztisztviseld kéri. A mindsitést a
koztisztviseld megismerheti, kommentalhatja, vitathatja, sét birdsdgon is megtdmadhatja. Ez
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utobbit nem csak a tényallitasok, hanem a személyiségi jogat érintd megallapitasok kapcsan
is.”’

Figyelemre mélté ugyanakkor, hogy a munkaltatoi jogkor gyakorldja a mindsités jogat
atruhdzhatja. Ez a lehet0ség a teljesitményértékelés esetében nem adott. Ez azért furcsa, mert
a teljesitményértékelés bevezetésének elsddleges oka a tényleges teljesitményrdl adando
visszajelzés, és esetleges jutalmazas. A teljesitményértékelést elsésorban az NPM mozgalom
javasolta azzal, hogy a kozvetlen vezetoknek tobb 6nallosaguk legyen, kdzvetlenebbiil tudjak
jutalmazni a j6 teljesitményt. Ehhez képest a teljesitményértékelés a szerv vezetdjének
kizardlagos joga, aki egy nagyobb szervezetben nem is ismeri az értékeltet, nemhogy
teljesitményét meg tudja itélni. A mindsités ugyanakkor delegalhatd hataskor.

A mindsitéssel kapcsolatos legarulkodobb jel azonban annak iddzitése. Kifinomult
rendszerekben a mindsitésre legalabb évente sor keriil. Ezzel szemben a 34. §-nak mindjart az
elsé bekezdése kimondja, hogy mindsitésre legaldbb négyévente keriil sor. Hogy a négy év
nem egy extrém kivétel arra utal a tény, hogy ugyanezen bekezdés azt is eldirja, hogy a
koztisztviselo irasbeli kérésére soron kiviill minodsiteni kell, ha el6z6 mindsitése Ota mar
legalabb keét év (!) eltelt. A kétévenként mindsités tehat kifejezetten kivételes.

Ezzel szemben, s e ponton a legarulkodobb a jogszabaly, f0szabalyként ,,minden magasabb
besorolasi fokozatba sorolasa elott” kell mindsiteni. Azzal az esettel talalkozunk itt, amikor
nem egyszerlien a gyakorlat mond ellent a zart rendszer logikdjanak, hanem amikor ezt a
gyakorlatot a jogszabaly — aligha tudatosan — de magaban a jogi szovegben is megjeleniti. A
valddi zart rendszerben tobb egymas utani mindsités alapozza meg a személyzeti dontéseket.
gy pl. a folyamatos kimagaslo teljesitmény alapoz meg soron kiviili eldléptetést, vagy
feltétele a vezetdi kinevezésnek. A magyar rendszerben, a dontési helyzetben allnak neki
mindsitést késziteni. A mar meghozott, vagy meghozand6 dontéshez, ,,hozza-mindsitenek™. A
megddbbentd ezesetben nem az, hogy ez a gyakorlat, hanem az, hogy ez a jogszabalyban is
megjelenik, méghozza jogi eldirasként, a helyes, elvart cselekvési mintaként.

A mindsités alapjan torténoé elomeneteli dontések csak minimalis mértéki eltérést
eredményeznek a bérben, mikozben az mas eszkozokkel nagysagrendileg nagyobb
mértékben novelhetd. A vezetOk ezért a mindsitéssel, mint eszkozzel keveéssé élnek. (Hazafi
s.a.: 385-387)

111.3.8.  Ertékelés, rész6sszegzés

A fentiekben az eldmenetel az illetményrendszer €s a koztisztviseld értékelésének rendjét
vizsgaltuk a szabalyok és a gyakorlat tiikrében, fokozottan figyelve arra, hogy ezek egymasra
hatasat 1s értékeljiik.

Ezen a teriileten kiilonosen nagy szerepet jatszanak a nemzetkozi mintak. (Linder 2009)
Ezek a mintak azonban sajatosan érvényesiilnek. [gy pl. a koztisztviseld értékelésének
mindharom, a vilagban jelenlévé modja egyszerre jelentkezik a magyar kozigazgatds egy
idészakaban, de legaldbb két modszer tiz év 6ta folyamatosan egyiitt ¢él. A modszerek
tényleges funkcidoja meglehetésen kérdéses, viszonyuk egymashoz tisztazatlan, tényleges
miitkodési modjuk alig ismert.

7 Ezt a kitételt egyébként nehezen tudom értelmezni. Ha a koztisztviselérdl azt irjak le, amit esetleg még
bizonyitani is tudnak, hogy lusta és hanyag munkat végez, vajon ez megtadmadhato-e a birdsagon? Es ha igen,
hogyan lehet akkor mindsiteni a lusta, trehany koztisztvisel6t?
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Ezen a teriileten azonban jo1 érzékelhetd a zart rendszer mintaadé ereje. A jogi szabalyozas
— latszolagos — 6 vonalaiban ezt koveti. gy talalunk egy meglehetsen mereven szabalyozott,
hatarozottan a szenioritdsra ¢€pité eldmeneteli rendszert és egy ehhez kapcsolodo, a
szubjektivitas teljességgel kizaro ,,normal” illetményrendszert.

Ugyanakkor szamtalan kiskapu van, amelyekkel a normativitas kikeriilhetd. A normal,
lasst ¢€s kevéssé jutalmazd elomenetel mellett tucatnyi egyéb elémeneteli csatorna van, a
szinte korlatozatlan vezet6i kinevezésektdl kezdve, a kiilonféle tanacsaddi posztokon at a
cimek adomanyozasaig. A merev bértablat mar a kezdetektdl korlatlanul tori &t a személyi bér
intézménye, korlatozottabban a széles diszkrecionalitast biztositd béreltérités lehetdsége; és a
karrierrendszerbe vald belenyulés is magasabb bért eredményez.

A merev bértabla ugyanakkor alapjaiban értelmetlen, mert nem a poszt, hanem az azt
betdlté személy jellemzdihez igazodik. A mindsités alapvetden funkeciotlan. Osszességében
tehat, a szimbolumok szintjén megtalaljuk a zart rendszer jogintézményeit, tényleges
funkcidjukat azonban aligha toltik be. A direkt politikai befolydsnak az eldmeneteli és az
illetményre vonatkozd dontések esetében sem igen talaljuk valddi jogi, garancialis korlatait.

I11.4. A koztisztviselGi jogviszony megsziinése

11.4.1. Az ,eredeti” jogi szabdlyozas

A kozszolgalati jogviszony megsziinése elvileg-logikailag torténhet:
a felek akaratan tli okokbdl (koztisztviseld halala, stb.), vagy
kozos akaratbdl, kozos megegyezéssel,

a koztisztviseld kezdeményezésére, vagy

b=

az allam, a kozigazgatas kezdeményezésére.

Egyéb, a fentieckbe nem egyértelmiien besorolhatd esetekben. Ilyen pl. az athelyezes, illetve
probaido alatt torténd megsziintetés. A kérdéssel a tovabbiakban nem foglalkozunk.

1. A Ktv. 2010-es modositasaig’™ felsorolta a azokat az okokat, amelyek a jogviszony
automatikus megsziinésé¢hez vezetnek, ide értve a meghatarozott idejii kinevezés lejartat, a
koztisztviseld haldlat, a torvényben meghatdrozott specialis eseteket (vagyonnyilatkozat
benyujtdsanak  elmulasztdsa, Osszeférhetetlenség, korabban alapvizsga letételének
elmulasztasa, illetve a hivatalvesztést kimond6 fegyelmi biintetés, stb.). Ezek jelentOs része
értelemszertien mar 1992-ben megjelent.

2. Meglehetdsen roviden szol a torvény a kozos megegyezés lehetdségérol, a nélkiil tehat,
hogy annak részletszabalyait meghatarozna. A szabalyozas elmaradadsa logikusnak tlinhet,
hiszen, mint magaban a kifejezésben is kodolva van: itt a felek kdlcsonds, targyalason,
egyezkedésen alapuld megéllapodédsarol van sz6. A jogi szabalyozas ilyen esetben felesleges
korlatnak tiinhet, és ellentétes e megoldas Iényegével. Ez a felfogas teljességgel jogosult lehet
a munkaviszony esetében, amikor az egész jogviszony létrejotte is a felek egyenrangusagat €s
kolesonos érdekegyezésen alapuld megallapodasat tételezi. A II. részben bemutattuk
ugyanakkor, hogy a visszaélések, a politikai szempontok érvényesitésének jellemzd terepe ez,

% A ,,2010-es modositasok” elétti idészak bemutatasdhoz, hacsak masként nem jelzem a 2010 januér 1.-én
hatalyos allapotbol indulok ki.
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a kozszolgalati szabalyozas logikajatol nézetiink szerint idegen jogi megoldas. Ezeért
legalabbis pontos szabalyozéasra lenne sziikség, de a zart rendszer kovetelményét e
jogintézménynek a kdzszolgalati rendbdl torténd torlése szolgalna leginkabb.

3. A torvény a koztisztviseld jogat, hogy a kozszolgalati jogviszonyt felmondja, nem
korlatozza, mindossze felmondési idot hatdroz meg, amitdl a koztisztviseld javara el lehet
térni. A kérdést mindossze két rendelkezés szabalyozza meglehetdsen megengedd modon. A
hazai jogi szabalyozas — e tekintetben kovetve a modern kori zart rendszerek logikajat —
elsdsorban a jogviszonynak a kozigazgatds részérdl torténd megsziintetésére, a felmentésre
koncentral, s6t a koztisztviseld szdmdara a lemondashoz kapcsolddd maximalisan két honapos
iddétartam meglehetdsen rovidnek tlinik. A kdzigazgatasnak ez 1d6 alatt kell a toborzés, majd a
kivalasztasi eljarast lefolytatnia, az Uj koztisztviselot betanitania, illetve biztositani a
lemondott koztisztviseld részérél a feladatok, tligyek megfeleld atadasat. Ez lehetetlen
feladatnak tiinik. Ennek fényében meglepd €s magyarazatra szorul, hogy ez a rendelkezés
miért nem problematizalodott két évtized alatt. A 2010-es valtoztatasok kapcsan pedig
érvként meriilt fel, hogy ha a lemondasra két honap keriilt meghatarozasra, akkor a felmentés
esetében is ez legyen. Vagyis egy rossz szabalyhoz igazitottak egy masikat.

4. A koztisztviselo felmentése (elbocsatasa), vagyis az allam részérdl torténd
megszlntetés, mint arra mar tobbszor utaltunk, a zart kdzszolgalat talan leglényegesebb és
legsajatosabb eleme. A magyar szabalyozasnak azonban éppen ez az az eleme, amely taldn
legélesebben tér el a klasszikus zart kozszolgalati rendszer logikdjatoél. A jogalkotd
ugyanis lényegében minden olyan esetben, amikor a profitorientalt maganvallalkozas
elbocsatana dolgozojat, a koztisztviselo esetében is megengedi ezt. Egy vallalat elbocsatja
dolgozoéjat, ha tevékenysége megsziinik, egy gyadregységét, vagy egy tevékenységi teriiletét
megsziinteti. Hasonloképpen elbocsatasra keriil sor létszamleépités esetén — legyen célja
ennek akar a hatékonysag, akar a tézsdei értek novelése. Elbocsatasokra keriilhet sor akkor is,
ha a vallalat miikodését atszervezik. Végiil elbocsatas indoka lehet az is, ha a dolgozdval
személyesen elégedetlenek, munkdjat nem tarjdk megfelelonek. (Mt. 89.§ - 90.§) Nos,
ugyanezen elbocsatasi indokokat a kozszolgalati torvény is megengedi. A kozszolgalat
sajatsdga igy mindossze abban jelenik meg, hogy a koztisztviseld ,kirtgésat” a jog nem
elbocsatasnak, hanem felmentésnek nevezi.

A részletes szabalyozas természetesen szolgalhatja azt a célt is, hogy a jogalkoto
garancidkkal bastyazza koriil az olyan eseteket, amelyet a zart rendszerli kozszolgalat
fészabalyként meg sem engedne. Valoban megfigyelheté a jogalkotonal a 2010 eldtti
szabalyozasban egy erre utald6 magatartis. Ezek a garanciak azonban még jogi szempontbol
is kétségesek, a gyakorlatban pedig egyaltalin nem miikddnek. Nézziik at roviden e
garanciakat!

e A szerv, vagy annak valamely szervezeti egysége jogutod nélkiil megsziinik. A
jogszabaly erre az esetre csak olyan altaldnos ,,garanciat” tartalmaz, amely szerint ilyen
esetben a koztisztviseldt tartalékallomanyba kell helyezni fél évre. A témaval mar
foglalkoztunk, de ismét jelezziik, hogy a szerv vezetdje — a torvény explicit rendelkezése
alapjan — még akkor is megtagadhatja e koztisztviseld tovabbi alkalmazasat, ha a szervnek
csak azon egysége szlinik meg, amelyben az érintett dolgozik, és ugyanazon szerv masik
egységében megfeleld allashely kindlkozik.

e Sajatos eset az, amikor a kdzigazgatasi szerv csak, mint kozigazgatasi, s nem mint szerv
szlinik meg. Tipikusan ilyen eset az, amelyben a kordbban a kdzszolgalati torvény ala
tartozo szerv mas jogallasava valik, s alkalmazottait a tovabbiakban nem a koztisztviseld1
jog alapjan foglalkoztatja. Ebben az esetben az i) munkaltatd szabadon donthet arrdl, hogy
a koztisztviselot tovabb foglalkoztatja-e mas (pl. egyszerli munkajogi) jogviszonyban,
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vagy megvalik téle. Ha elobbit valasztja, akkor a koztisztviseld hozzajarulasa is sziikséges
az Uj jogviszony létrejottéhez, pl. a munkaszerz6dés megkotéséhez. Akar a munkaltato,
akar a koztisztviseld nem vallalja a megvaltozott keretek kozotti foglalkoztatast, a
koztisztviseldt — a mar ismertetett modon, €s kilatdsokkal — tartalékallomanyba helyezik.

Csoportos létszamleépités. Erre nézve a torvény viszonylag részletes, mintegy tiz
rendelkezésbdl allo szabalyozast ad, amelyek azonban semmiféle lényegi garancidlis
elemet nem tartalmaznak, a tartalékadllomanyba helyezés altalanos lehetdségén tul. Ezen a
teriileten 1dokozben a kozigazgatasi szervek vezetdje is megkapta a jogot, hogy ilyen
1étszamleépitést rendeljen el. (Prugberger 2007)

Atszervezés. Az atszervezés adja a legszélesebb és legkorlatlanabb keretet a vezetdi
dontés — hogy ne mondjuk 6nkény — szdmdra a koztisztviseldvel szemben. Legalabbis
arulkodonak tekinthetjiik, hogy mig a jogviszony megsziinésének alabbiakban felsorolt
egyéb eseteit a torvény altalaban tobb rendelkezésben is targyalja, az atszervezés
kifejezés, azon tal, hogy mint lehetséges felmentési ok megjelenik, tobbé nem szerepel a
jogszabalyban.

A koztisztviseld jogviszonya alkalmatlansag cimén akkor sziintethetd meg, ha egyetlen
esetben alkalmatlan mindsitést allitanak ki rola. Tekintve, hogy a mindsitésre ,,normal
esetben” csak négyévente keriil sor, valosziniisithetjiikk, hogy az alkalmatlansdg cimén
torténd elbocsatashoz magdhoz allitjak ki az alkalmatlan mindsitést. E tekintetben
garanciat azon rendelkezések jelenthetik, amelyek a mindsités rendjét szabalyozzak.

Azt, hogy ezek az elbocsatasi lehetdségek az EU tagorszagaiban rendkiviil szélesnek

szamitanak, egyértelmilivé teszi Demmke-Moilanen (2010: 178) 31. tablazata. Ebben a
szerzOk hét elvileg szoba jOohetd felmentési okot vizsgdlnak. Azt talaljak, hogy
Magyarorszagon ebbdl 6t alapjan a koztisztviseld elbocsathato. Erdemes megjegyezni, hogy

o A két ,hianyz6” ok az ,,egyéb”, valamint — igen sajatosan a ,,gyenge teljesitmény”, amely a

»fegyelmi biintetés” mellett a legtobb orszagban jelen 1évo ok;

A legtobb, egyébként a szerzOk altal nem-karrierrendszeriiként definidlt orszagban ennél
kevesebb vagy ugyanennyi lehetséges felmenési ok van. Igy pl. a beosztason alapuld
rendszer mintaorszagaiban, Svédorszagban csak 3, az Egyesiilt Kirdlysagban 5 ilyen ok
van;

A tablazatot megalapozo kutatds még a 2010-es valtozasok elott késziilt.

Végiil, de elsGsorban: A statisztikdt a magyar minisztériumi ,,0nbevallas” alapjan allitottak
0ssze a szerzOk. Ezek az 6nbevallasok, tapasztalatunk szerint, gyakran a ténylegesnél jobb
képet mutatnak. Ez esetben is. Nyilvanvaldan ,,egyéb” okok az ex lege megsziinési okok
(pl. alapvizsga le nem tétele, 0sszeférhetetlenség meg nem szlintetése, vagyonbevallds le
nem adasa, akar a hozzatartozo altal), vagy a vezetdi kinevezés visszavondsa mas poszt
felajanlasa nélkiil. Az alkalmatlansdg egyik legtipikusabb esete, ha a koztisztviseld
(hozzaértés hidnyaban, lustasagbol) nem latja el megfelelden a feladatat, vagyis ,,gyenge
teljesitményt” nyujt. Az 5 lehetséges ok tehat valojaban 7. Az osszes elméletileg
lehetséges esetben a magyar koztisztviselé6 mar 2010 elott is eltavolithato volt. Az EU
27-ek koziil ez még Romanidra igaz. A helyzet, mint tudjuk, azota rosszabbodott.

A torvény nevesit néhany tovabbi garancialis, vagy ,,fajdalomenyhitd” szabalyt is. Ezek

koziil kiemelést érdemel, hogy a felmentést indokolni kell. E rendelkezést azonban a torvény
csak annyiban specifikdlja, hogy az ,jindoklasbdl a felmentés okénak vildgosan ki kell
tinnie” €s a munkaltatonak kell bizonyitania, hogy a felmentés indoka valos €s okszerti. Ez a
szabaly azonban a Munka Torvénykdnyvében is megjelenik, igy mar ezért sem tekinthetjiik a
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zart kozszolgalat 1ényegi garancialis elemének. Fajdalomdijnak tekinthetd a felmentési idore
utalo rendelkezés is, amelynek felére a koztisztviseld felmentést kap.

A végkielégités mérteke a kozszolgalatban toltott id6 fliggvényében valtozik. Aligha
tekinthetjiik azonban a hiiséget hiiségért elv nagyszeri megnyilvanulasdnak, amikor a
koztisztviseld, akit mondjuk atszervezés cimén, harminc év becsiiletes szolgélat utan
bocsatanak el, atveszi nyolchavi jarandosagat, majd mehet 6tvendt évesen munkat keresni.
Erdemes megjegyezni, hogy a Ktv.-ben a végkielégités mértékére vonatkozd kogens
szabalyként megjelend értékek alig haladjdk meg az Mt. 95. §-ban minimumként
meghatarozott értéket.

A zart rendszer tipikus eleme a tartalékallomany intézménye, amelyet a magyar
szabalyozas is ismer. Ennek jogi és gyakorlati alkalmatlansagarél, a koztisztviseld szdmara
0sszességeben inkabb hatranyos voltarol korabban mar szoltunk.

A gyakorlatban a legerdteljesebb jogositvanynak a felmentésrél hozott dontés birdsag
elotti megtamadasanak lehetdsége bizonyult. Szamos — tipikusan atszervezés cimén
elbocsatott vezetd — koztisztviseld nyert pert az allam ellen, s dontott Gigy a birdsag, hogy az
atszervezés nem volt valos. Ebben az esetben a birdsag elrendeli az elmaradt bér kifizetését,
valamint gyakran rendelkezik arrél, hogy a felmentettet vissza kell helyezni allasaba. Ez
utobbi dontés azért teljesen abszurd, mert az allast azota mar nyilvanvaldan mas — az 4ltalaban
évekig huzddo birdsagi eljarasnak betudhatéan — esetleg mar a sokadik személy tolti be.
Ezért tisztazatlan, hogy a jelenleg pozicioban 1év0 koztisztviseldvel mi torténjék — esetleg
mentsék fel atszervezés cimén?

Végiil utalunk a korabban mar szintén targyalt tényre, hogy a vezetdi megbizas lényegében
korlatlan visszavonasi lehetésége a jogi szabalyozas szerint a koztisztviseldi statusz
megsziinéséhez is vezethet.

Erdemes még megjegyezni, hogy mikdzben Ktv. rendkiviil sokat véltozott, a jogviszony
megsziintetésre vonatkozo szabalyok 2010-ig meglehetosen allandonak tekinthetok.

11.4.2. Empirikus adatok a korabbi szabadlyozdsi kornyezetben

Az alabbiakban két kérdéssel foglalkozunk. ElsOként a koztisztviseloi jogviszony
megsziinésének okaival, és ehhez a KOZIGTAD adatbézis adataira tdmaszkodunk. Ezutan a
bevezetoben emlitett harom kérddives adatfelvétel adatait elemezziik: a munkavallalok és a
HR vezetdk korében 2007-ben, és a koztisztviselok korében 2005-ben lefolytatott vizsgalat
adatait, elsésorban azért, hogy fel tudjuk mérni, hogyan itélik meg a palyabiztonsagot,
annak 1étét és szlikségességét az Erintettek.

1.4.2.1. A megsz(inés okai

A megsziinés okairdl statisztikai jellegli, a kdzszolgélat egészére vonatkozd adatokat k6zol
a KOZIGTAD adatbazisra alapozva Dudés-Hazafi (2005:215). Ezeket az adatokat korabban
részletesen elemeztem: Gajduschek 2008/a: 289-292.  Hazafi (s.a.: 374-375) most ujabb
adatokat k6zol 2004-2006 ¢s 2008-ra vonatkozoan is. Mit mutatnak a Hazafi altal kozolt
grafikonok?
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Mindenekel6tt azt latjuk, hogy a Ktv. elsé évtizedében a kozos megegyezés a
legtipikusabb megsziinési ok, sot ez az id0szak egészének atlagat tekintve is nyilvdnvaldan
all. (A 2001-es év sajatsaga, hogy ekkor kertilt kiszervezésre a III. és I'V. besoroldsi osztaly.)
Tovabbi kutatast igényelne, hogy pontosan mi vezet a kozos megegyezés ilyen Kiterjedt
alkalmazasahoz? Az ok azonos lehet azzal, mint ami e mddszer alapvetd problémaja is: a
teljes szabalyozatlansag. Ez ugyanis lehetové teszi, hogy a felek olyan megoldast talaljanak,
amely mindkettejiik szdmara optimalis. Ebben az alkuban éppen csak az nincs képviselve,
kinek/aminek a pénze felett a felek alkudoznak: nevezetesen a kozoOsség, illetve az
adofizetdk.”

A gorbék tendencidjat tekintve az tlinhet fel, hogy a leghektikusabb a felmentések
alakulésa, hiszen ez a nagy leépitési kampanyokat tikrozi.'® Ezzel szemben a lemondéasok
szamaban nyoma sincs ennek a hektikussagnak. Talan kevésbé érzékelheto a grafikonrdl, de a
lemondasok szama kismértékli, am tendencidjaban nagyon hatarozott csokkenést mutat. Ez
arra utal, hogy a kozigazgatas vonzobba valt, vagy legalabbis a mar ott dolgozdkra keveésbé
hat a piaci szféra elszivo hatdsa. Bar ezt sem allithatjuk teljes bizonyossaggal a kozos
megegyezések bizonytalan tartalma miatt.

Mint arra mar utaltunk, a zart kozszolgalat szempontjabol a leginkdbb neuralgikus pont a
koztisztviselonek a kozigazgatas részeérdl torténd felmentése, mivel az, egészen kivételes
esetektdl eltekintve, nem egyeztethetd Ossze a zart kozszolgalati rendszer filoz6fidjaval.

% Nem azt allitjuk, hogy a kozos megegyezés mogott mindig illegitim vagy immoralis okok huzodnak meg.
Koénnyen lehet, hogy e megoldas alkalmazasa a legtobb esetben praktikus okokra vezethetd vissza; a felek élnek,
de nem élnek vissza a lehetdséggel. (Pl. egyszeriibb igy elrendezni az iigyeket.) Mindamellett megddbbentonek
nevezhetjiik, hogy a ko6zos megegyezésnek ez a széleskorii elterjedtsége mindezidaig egyaltalan nem
problematizalodott, sét fel sem meriilt sem a szakirodalomban, sem a kozbeszédben. Mint lattuk a politikailag is
generalt botranyok sem érintették a jogintézményt magat.

1% Mashol (Gajduschek 2008/a: 110-114) bemutatom, hogy a nagy, hirtelen létszamleépitéseket minden
alkalommal a létszam fokozatos emelkedése koveti, néhany éven belill nem ritkan a leépités el6ttinél is
magasabb szintre. Mindez oriasi pazarlast jelent.
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Hazafi errdl is hoz adatokat, bar azokat nem magyarazza részleteiben. Az adatok szerint a
felmentési okok kozott a nyugdijasnak mindsiilés jatssza a dominans szerepet. Ez a felmentési
ok pedig (az egészségiigyi alkalmatlansag mellett) a zart rendszerben is természetszerlileg
jelentkezik. Igaz, az egészségligyl alkalmatlansag cimén torténd felmentések magas aranya
rejtély szamunkra. Emellett még olyan megsziinési okok jatszanak szerepet, amelyek a
koztisztviselok egy csoportjat, nem pedig egy-egy személyt érintenek. Ezen okok esetében
nem valdszinli, hogy politikai indittatdsu menesztésrol lenne sz6. Azok a felmentési okok
tehat, amelyek ellen a zart kozszolgalat felmentés elleni garanciai elsésorban védeni
hivatottak, a statisztikak szerint elenyész6 szamban fordulnak el6. Harom ilyen ok
szerepel a tablazatban: viszonylag nagyobb aranyban az atszervezés, valamint elenyészd
aranyban az alkalmatlansag és a vezetdi megbizas visszavondsa miatti megszlinés.
Ugyanakkor, éppen ez utobbi szamnak az alacsony volta ébreszt kétséget afeldl, hogy a
statisztikdk, még ha a maguk modjan pontosak is, valoban a tényleges Osszefliggéseket
tikrozik-e. Pontosan lehet wugyanis tudni, hogy a valasztasok eldtt-utdn, csak a
minisztériumokbodl tobb vezetdt tavolitottak el. Ezek a személyek azonban nyilvdnvaléan a
,»Kk0z0s megegyezéssel” kategoriaban keresendok. Masfeldl a politikai tisztogatasok — ha
azok csak a vezetdi réteget érintik — aligha érzékelhetdk a statisztika szintjén.

Osszességében arra a kdvetkeztetésre juthatunk, hogy a ,kozds megegyezés” kategoridja,
amellett, hogy a gyakorlatban lehetové teszi a sajatos alkuk létrejottét, egyben magaba
foglalja és eltakarja a de facto felmentések jelentOs részét is, kevésbé szembeszokove téve a
gyakorlatnak a zart kozszolgalat idedljatol valod eltérését. Ez, 2010-ben, a felmentésnek a
munkajogi felmondéashoz viszonyitva is ,,garancidtlanabbd” tételével nyilvan megsziint. Ebbol
kovetkezden valosziniisithetjiik, hogy a kormanyvaltas hatdsa mar a statisztikakban is jol
érzékelhetéen megjelenik. (Eppen ezért aligha lesznek e statisztikdk hozzaférheték.)

Végiil utalunk itt a HR vezetdknek feltett azon kérdésiinkre, amely a valasztasok hatasat
firtatta, nevezetesen, hogy az adott szervnél ,,a valasztasok utan (4 évente) lecserélik-e a
felsovezetoket?” Az egyébként Ovatos vezetok 11%-a hatarozott igennel valaszolt, 14%-a
pedig a részben valaszt adta. Az Onkormdnyzatoknal ilyen cserérél sokkal ritkdbban
szamoltak be, mint az dllamigazgatasi szervek esetében, ahol ez az arany 6sszességében 45%-
ot (!) tesz ki.

[11.4.2.2. Palyabiztonsag, stabilitds fontossaga és érzése

A nemzetkdzi szakirodalomban altalanos vélekedés, hogy a kozszolgalati palyat inkabb
valasztjak azok, akik az atlagosnal tobbre értékelik a stabilitast, kevésbé szeretik a
kiszamithatatlansagot €és a valtozast. Az 6 szamukra a zart rendszer kiszdmithatosaga
kifejezetten vonzé lehet a bizonytalan piaci szférahoz képest.

Ezt, legalabbis részben adataink is aldtamasztjak. Az atlagos magyar koztisztviselé 2005-
0s adataink szerint kozel 13 éve dolgozik a kozigazgatasban, mikozben a munkéban toltott
Osszes éveinek szama atlagosan 22 ¢év. A munkahelyek szamat illetben a megkérdezett
koztisztviselok kozigazgatasi munkahelyeinek atlagos szama 1,69, atlagos 0Gsszes
munkahelyének szdma 3,20. Statisztikai elemzéssel azt is kimutattuk, hogy a koztisztviselok
szignifikansan ritkabban valtanak munkahelyet, mint az dtlagos munkavallalo. Osszességében
az adatok azt sugalljadk, hogy a koztisztviselok értékrendjében a stabilitasnak,
kiszamithatosagnak nagyobb szerepe van, mint az 4tlagos munkavallaloéban.

A kérdés most mar az, hogy a kozigazgatas képes-e ezt a stabilitast, kiszamithatosagot
biztositani, pontosabban, hogy mit gondolnak errél az érintettek. Lényegében ugyanazt a
kérdést tettiik fel a koztisztviseloknek és a HR vezetoknek is: ,Biztosabbnak latja-e a
kozszolgalati palyat a maganszférahoz képest?” A koztisztviselok 72%-a, a HR vezetdk 63%-
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adott a kérdésre pozitiv valaszt, vagyis a kozszférat 2007-ben még mindig joval
biztosabbnak tartottak az iizleti szféranal; igaz, hogy a tajékozottabb HR vezetdk
szkeptikusabbak. Mindez azonban még az utdbbi idOk valtozasai eldtti attitlidoket tiikrozi.

.4.3.  Ujszabdlyozds: 2010 és utdna

Tobbszor utaltunk azokra a jelentds valtozasokra, amelyek 2010-ben kovetkeztek be. Jogi
szempontbol a legszembetindbb ¢és legfontosabb elem, hogy a korabbi egységes
koztisztviseldi szabalyozast felvaltotta a kormanytisztviselokre vonatkozo kiilon torvény,
amely hattérszabalyként utalt vissza a Ktv.-re, ami viszont elsdésorban az Oonkormanyzati
szervekre, valamint azon szervek koztisztviseldire vonatkozott, akik nem a kormany
kozvetlen iranyitasa alatt 4116 szerveknél dolgoznak.

A Ktjt. szamos sajatos megoldast vezetett be, amelyek koziil talan legnagyobb visszhangot
a jogviszony megszintetésének a korabbitdl teljességgel eltérd szabalyozédsa kapta. Eszerint a
kormanytisztviseld felmentését nem kell indokolni. Ez ¢les ellentmondasban 4ll azzal a
ténnyel, hogy még az egyszerli munkaviszony esetében is, az 1992. évi XXII. térvény a
Munka Torvénykonyvérdl (tovabbiakban Mt.) 89. § (2) kotelezi a munkaltatot a felmondas
indoklasara, majd a felmondéassal kapcsolatos tovabbi garancialis tartalmi ¢és eljarasi
szabalyokat fogalmaz meg a 89. § (3) — (5) bekezdéseiben. A Ktv szabalyozasat gyakran,
kiilondsen a jogi szakirodalom ¢és tankonyvek (kozottik a kozigazgatasi alapvizsga €s
szakvizsga tankonyvek is) Ugy interpretaljak, mint ami a rendes munkaviszonyhoz képest a
koztisztviselovel szemben tobblet-jogokat allapit meg, amelyekért cserébe tobblet-
kotelezettségeket fogalmaz meg. A felmentés viszonylagos jogi korlatozottsaga is ilyen
tobbletjogositvanynak volt tekinthetd. Ez esetben azonban a kormanytisztviseloket még a
minden munkavallalét megilletd garanciak sem védik.

Az Alkotmanybirosag 8/2011 (II.18) szdmu hatarozataban — a Ktjt. szamos mas kifogéasolt
rendelkezései koziil egyediiliként — ezt a rendelkezést alkotmanyellenesnek mondta ki,
hosszan elemezve a kérdést, €s szamos aspektusbdl is kifogasolva a rendelkezést:

A kifejtettek alapjan az Alkotmanybirosag megallapitotta, hogy a Ktjt. 8. § (1) bekezdés b) pontja
alkotmanyellenes, sérti az Alkotmany 2. § (1) bekezdésében szabalyozott jogallamisag elvét, a 70/B. §
(1) bekezdésében szabalyozott munkahoz vald jogot, a 70. § (6) bekezdésében szabalyozott kozhivatal

viseléséhez valo jogot, az 57. § (1) bekezdésében szabalyozott birosaghoz fordulas jogat, és az Alkotmany 54.
§ (1) bekezdésében szabalyozott emberi méltosaghoz vald jogot, ezért azt megsemmisitette.

Ugyanakkor az AB a rendelkezést majus 31.-1 hataridével semmisitette meg, ami
praktikusan azt jelenti, hogy a kormany kapott még harom ¢és fél honapot, hogy akiket még
eddig az alkotmanyellenes szabaly alapjan nem tavolitott el azt még megtehesse.'®’ A Ktv.
hasonld szabalyat késobb, a 111/B/2011. AB hatarozat keretében semmisitette meg az
Alkotmanybirosag. Ez esetben viszont azonnali hatallyal.

A Ktv. korabbi szabalyai szerint a felmentési idé minimum 2 maximum 8 hoénap volt,
utobbi 30 év kozszolgalati jogviszony utan (18. § (2)). Ezt a szabalyt valtoztattak meg ugy,
hogy a kordbbi minimalis felmentési id0, két honap jar mindenkinek fiiggetleniil attol, hogy
hany évet toltott a kozszolgilatban. Erdemes megjegyezni, hogy az Mt. szabélyozasa
Osszességében ez esetben is kedvezdbb. A 92. § (1) abszolit minimumként egy honap
felmondasi idét hatdroz meg, maximumként pedig egy évet. Am 15 év munkaviszony utén

1A j6 szaznapos hataridé bajat az is noveli, hogy ugyanezen hatirozatdban az Alkotmanybirdsag
elégségesnek talalta a Ktjt. bevezetésekor az érintett, mintegy hatvanezer koztisztviseld szamara adott nyolc
napot a felkésziilésre.
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mar az Mt. 92. § (2) is hatvan napot hatdroz meg minimumként, mig 20 év uran mar 90-et,
vagyis 50%al tobbet, mint a Ktjt. Megjegyezziik, hogy a Ktjt.-nek ezt a szabialyat az
Alkotmanybirdsag szintén nem kifogasolta, egy rendkiviil figyelemre méltd okfejtés
keretében.

A jelenlegi kozszolgalati szabalyozas és a munkaviszonyt keretjelleggel szabalyozo Mt.
Osszevetése tobb ponton is eltéréseket mutat utdobbi javara, amint azt a 11. tablazat is
bemutatja.

11. tablazat Az Mt. és a Ktjt., Ktv. kozotti egyes jellemzé eltérések

Munkaviszony (Mt.) Koztisztvisel6 (Ktjt.és Ktv.)
Indoklasi Igen. A birdsag vizsgalja Nem.
kotelezettség
Felmentési  / Munkaviszony tartamatol Nem reflektdl a  kozszolgalati
felmondasi 1d6 fliggd: 15 év utan 60, 20 év | jogviszony (szenioritds) hosszdra, két
utan 90 nap, maximum 1 év hénap (59-62 nap)
Végkielégités A munkaviszony Szolgalati 1d6tdl fiiggd, minimum 1.
tartamatol fliggd: minimum 1, | maximum 8 havi kereset
maximum 6 havi kereset
Az Az Mt. 89. § (5 Fdszabalyként nincs nevesitve,
elbocsatando fészabalyként biztositja indoklas hianyaban nem is értelmezhetd
,,védekezése”

Osszességében a munkaviszonnyal dsszevetve a kozszolgalati szabalyozas tébb ponton
is rosszabb koriilményeket teremt a koztisztviselé, mint a vallalati dolgozo esetében. Ez
teljesen ellentmond nem csak a zart rendszer logikajanak, a hiiséget-hliséget elvnek, avagy a
,tobbletkotelezettségekért  tobbletjogok™ elvének, hanem mindenféle kozszolgélati
szabalyozas logikajanak 1s. Ilyenfajta, a munkajogindl elonytelenebb kozszolgalati
szabalyozast a modern vilagban egyaltalan nem ismernek. Masfeldl ez azt is jelenti, hogy az
allam jogalkot6 és hatdsagi szerepkorében jelentdsebb kotelezettséget r6 a piaci szféra
munkaltatdjara (egy piacgazdasagban), mint amit sajait maga munkaltatéi szerepkorében
vallal.

A legutobbi hirek szerint a kormany az indoklds nélkiili felmentés AB Aaltali
megsemmisitését a ,.bizalomvesztés” torvénybe iktatasaval kivanja megoldani. Az interneten
elérhet hir szerint'**

A javaslat - amelyet Navracsics Tibor kdzigazgatasi és igazsagiigyi miniszter jegyez - rogziti a felmentés
lehetséges indokait. Eszerint a tisztvisel6t fel lehet menteni létszamcsokkentés esetén, ha atszervezés
kovetkeztében munkakore feleslegessé valt, ha nyugdijasnak mindsiil, illetve ha megszlint az a tevékenység,
amelyben foglalkoztattak. Kotelez6 a felmentés méltatlansag, nem megfelelé munkavégzés és bizalomvesztés
esetén, tovabba ha munkakorének egyoldali modositasa miatt a tisztviseld ezt kéri, vagy ha egészségiigyi
okbol feladatai ellatasara alkalmatlan. Szintén fel kell menteni a nyugdijba vonulé tisztvisel6t.

Az elbterjesztés alapjan méltatlan hivatalara a tisztvisel6, ha - akar munkajaval Osszefiiggésben, akar
munkahelyén kiviil - olyan magatartast tanusit, amely beosztasa tekintélyét, a munkaltatd jo hirnevét, illetve a

192 hitp://www.gazdasagiradio.hu/cikk/62800/ Letoltve: 2011.04.29 Az esetleges jogszabélytervezet a
Minisztérium honlapjan 2011 majus kdzepéig nem jelent meg.
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kozigazgatasba vetett tarsadalmi bizalmat stilyosan rombolja. Nem megfelel szinvonali munkavégzés miatt
akkor bocsathato el a tisztviseld, ha nincs szdmara megfelel6 masik munkakoér, vagy ha azt elutasitja.
Bizalomvesztésnek pedig az mindsiil, ha a kormanytisztvisel6 megszegi kotelezettségét, amely szerint
feladatait "szakmai lojalitassal koteles ellatni".

Az inditvany ugyanakkor megteremti a jogviszony megsziintetésével szembeni belsé jogorvoslat
lehetdségét azzal, hogy jové év januar elsejével 1étrehozza a Kormanytisztviseléi Dontdbizottsagot. Az
el6terjesztd ezt azzal indokolja, hogy a munkaltatoi intézkedések megalapozottsaganak vizsgalata sajatos
szakértelmet, tapasztalatot kivan, valamint gyors és koltséghatékony eljaras lefolytatasat igényli. A
dontébizottsag elnokét és tagjait a kozigazgatasi és igazsagiigyi miniszter javaslatara a miniszterelndk nevezi
ki, szervezetét és eljarasait kiilon torvény fogja szabalyozni.

A jogszabaly szovege még nem 4all rendelkezésre, igy nem donthetd el, hogy vajon a
bizalomvesztés olyan kategoria lesz, amelynek eldontése egyetlen, bar igen egyszerii eszkoze,
hogy a kdzigazgatési szerv vezetdje nyilatkozik arrdl, hogy elveszitette bizalmat, vagy ennél
tobbre is sziikkség van. A ,,szakmai lojalitas” kifejezés tartalmanak hermeneutikai elemzését
meg sem kiséreljiik. Nem vilagos e pillanatban az sem, hogy a kormany a Dontdbizottsag

létrehozasat a biroi utat megel6zo, vagy azt teljességgel kivaltdé forumnak szanja-e.

Mindenesetre a felmentési okok skélaja igy ismét boviil és megkozeliti, illetve tartalmaban
is hasonlova valik a kordbbi szabalyozishoz, csak nyilvan annal is kevésbé szolgal
garanciakkal az onkényes felmentés ellenében. Az indoklas nélkiili felmentés lehetdsége —
amely tehat e dolgozat irdsakor még hatalyban van — logikailag 1ényegében sziikségtelenné
teszi a felmentési okok részletes szabalyozasat. Ezt jol tiikrozi a Ktjt. ,,A kormanytisztviseldi
jogviszony megszintetése” cimil része, amelyben nem részletezi a felmentési okokat. A szerv
jogutdd nélkiili megsziinése, illetve a jelentds Iétszamleépités szovegszeriien megjelenik
ugyan, de annak a koztisztviseld tekintetében nincs semmiféle, még latszolagos garancialis
jellege sem. A Ktv. szabalyaiban is tiikr6zédik ez a tény, bar ott egyes korabbi elemek
visszakdszonnek.

E jelentds valtozasok kozepette figyelemre méltd, hogy a kozos megegyezés intézménye €s
annak szabalyozatlansaga valtozatlanul fennmaradt. A Ktv. 15. § (2) a. pontja. a ,,jogviszony
megsziintethetd:” kezdetli felsorolas elsé elemeként hozza ezt a lehetdséget, amelyrdl aztan
érdemi, a diszkrecionalitast korlat6zé semmilyen egyeb szabalyt nem tartalmaz. A Ktjt. a Ktv.
e szabalyat a kormdanytisztviselokre nézve is érvényesiti. Figyelemre méltd, hogy e
tekintetben sem a kétmillios szabaly sem mas korlatozds nem jelenik meg, noha a
kormanypart propaganddjanak meghataroz6 eleme a ,,pofatlan végkielégitések” karhoztatésa,
¢s a talan leginkabb alkotmanyellenes dontése e végkielégitések utdlagos megaddztatasa volt.
Am ennek lehetéségét a kozszolgalati torvényekben taldlhato szabalyozas nem zarja ki.

I1.4.4.  Ertékelés, rész6sszegzés

Osszegezve megéllapithatjuk, hogy a felmentésre mar a torvény megsziiletésétdl rendkiviil
sz¢éles korben nyilt lehetdség. Tartalmilag ugyanazon esetekben, amikor a vallalati dolgozot
elbocsatjak, megtorténhetett ez a koztisztviselovel 1s. Ez a jogi szabdlyozas nemcsak a valodi
zart rendszert6l allt mindig is tdvol, hanem még az EU tagallamok nyilt rendszereinek
tobbségéhez viszonyitva is széles teret enged a felmentésnek; semmiképpen nem tiikrozi a
hiiséget hiiségért elvet. Mas kérdés, hogy a gyakorlatban a foglalkoztatas biztonsaga,
legaldbbis a koztisztviselok szubjektiv érzete szerint igy is nagyobb volt, mint a
maganszféraban.

Jelentds valtozast hoztak a 2010-es jogszabalymodositasok ¢€s altaldban az ) kormany
magatartdsa. A jogi szabalyozés szintjén az a fejlett viligban alighanem példatlan helyzet allt
eld, hogy a koztisztviselok jogi helyzete tobb szempontbdl rosszabb munkavallalokénal is.
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IV. Osszegzés: jogintézmények a zart-nyilt
dichotdmia szempontjabodl

IV.1.A kutatas alapkérdése

Ebben a dolgozatban a koztisztviselokre vonatkozo szabdlyozast vizsgaltuk. A kutatas
alapkérdése az volt, hogy vajon, az igen gyakran, igen jelentés mértékben modositott, 1992.
évi XXIII. torvény a koztisztviselok jogéllasarol (Ktv.), illetve a kapcsolodd tovabbi
szabalyok megfelelnek-e a zart kozszolgalati rendszer jellemzdéinek? Mindenekeldtt,
alkalmasak-e ezek a szabalyok arra, hogy a kozigazgatds konkrét szemeélyzeti dontéseit
elszigeteljék a direkt politikai befolyastol?

IV.2.A dolgozat felépitése, az elemzés részteriiletei

A kozszolgalat fogalmi lehatarolasdban Iényegében a Ktv. szabalyozasat kovettiik, a
koztisztviseldi kort fOszabdlyként a kozigazgatas hivatalainak érdemi {igyintézdivel
azonositottuk. A kozszolgalati rendszert a kozigazgatds személyzeti, illetve HRM
rendszereként értelmeztiik. E rendszert aztan egy rendszerszemléletii értelmezési keretben
targyaltuk, s ebben kiilonitettiik el a zart és nyilt kozszolgalati rendszertipusokat, mint sajatos
idealtipusokat.

A rendszerelmélet szerint a rendszerrel kapcsolatos vizsgalatunk kétirany( lehet.
Iranyulhat a rendszer egészére (pl. milyen funkciokat lat el), vagyis a rendszer - kornyezet
viszony vizsgalatira. Irdnyulhat masfeldl befele, magara a rendszerre, annak Gsszetevdire,
vagyis az alrendszerekre €s ezek Gsszefliggéseire.

IV.3.A zart kozszolgalati rendszerrél altalaban

Elobbi tekintetében harom relevans tényezdt nevesitettiink. Az egyik a kozszolgalatnak a
politikahoz val6 viszonya. A kérdés itt az, hogy a kdzszolgalat mennyire és milyen médon ad
(vagy nem ad) lehetdséget a politikdnak a direkt befolyas érvényesitésére. A masik kdrnyezeti
elem a maganigazgatdshoz valo viszony. Itt a kérdés elsdsorban az, hogy mennyiben tér el a
kozigazgatas személyzeti, emberi eréforras menedzsment (HRM) rendszere a magénigazgatas
HRM rendszerétdl mind tartamaban, mind pedig formajdban. Ez elsésorban a jogi
szabalyozads modjaban €s mértékében jelenik meg, ami mar atvezet a jogi kdrnyezet
vizsgélatahoz. E dolgozat természetszeriileg a jogi szabalyozasra koncentral. A szabalyozas
azonban csak tiikrozi, illetve konstitudlja a kozigazgatisnak a politikdhoz és a
maganigazgatashoz valo viszonyat.

Ertelmezésiink szerint a zart rendszer logikaja a kovetkezd iranyt koveti: (a) a politikai
rendszer sajatos, a piaci szfératdl eltérd rendszer; (b) az ebben elhelyezkedd kozigazgatés
esetében tehat logikus, hogy sajatos, a piaci szfératdl eltér6 HRM rendszer jellemezze.
Konkrétabban fogalmazva: azt a célt, hogy a politikus ne tudja direkt mdédon befolyasolni a
kozigazgatasi személyzet Osszetételét, (c) sajatos, jogszabalyokkal szigortian koriilbastyazott,
¢és igy formailag €s tartalmilag a maganigazgatastol, a magéanjogtol eltér6 HRM rendszerrel
lehet csak elérni. Formailag az eltérés a kozjogi (vs. magan-, munkajogi) és altalaban a
részletekbe mend jogi szabdlyozasban, tartalmilag pedig jogi szabalyozas kiterjedt,
részletekbe mend, a felek akaratdnak kevés teret engedd jellegében ragadhatd meg.
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Ezt az 6sszefliggésrendszert Gsszegzi az 12. tablazat.

12. Tablazat A kozszolgalati rendszerek értelmezése

Zart rendszer Nyilt rendszer
Végso cél Megfelelo személyi allomany| Megfelelo  személyi  allomany
biztositasa a kozigazgatasban | biztositdsa a (kozigazgatasi)
(annak szervezeteiben). szervezetben.

Politika és Elszigeteli a kozigazgatas Rendszerében nem akadalyozza a
kozigazgatas személyzetét a direkt politikai|direkt politikai befolydst — a
viszonya befolyastol — a  kozérdek |szervezeti teljesitmény érdekében

érvényesitése érdekében | nem korlatozza a politikus vezetot,
korlatozza a politikus vezetdt. | azt a vallalati vezetdvel azonositja.

Maganigazgatas A maganszfératol (vallalat) A személyzeti rendszer nem, vagy
és kozigazgatas | eltérd személyzeti rendszer. csak  minimalisan tér el a
viszonya maganszfératol.

A jogi| Kozjog — koztisztviseldi jog; Maganjog — munkajog; a felek
szabalyozas modja | részletes, kotelezo erejli | megéllapodasa meghatarozo.
és mértéke szabalyozas.

A zart rendszer egésze — elsddlegesen, bar nem kizardlag — a direkt politikai befolyas
negativ hatdsainak kikiiszobolésére iranyul. A direkt politikai befolyas negativ hatasait, azok
okait bemutattuk €s hosszan érveltiink az ezzel szembeni védelem sziikségessége mellett.
Hangstlyozzuk, hogy nem a politikdnak a kézigazgatastol valo elszigetelésérdl van szo. Az
ellentmondana a demokratikus elveknek. Am ehhez a politika befolyasnak nem kell a
kozigazgatds személyzeti dontéseibe vald direkt politikai dontésekben (egyes személyek
kinevezése, szamukra magasabb fizetés biztositdsa, eltavolitasa) jelentkeznie. Kétségtelen,
hogy a nemzetkdzi tendencidk, mind a gyakorlatot, mind az elméletet tekintve eltavolodni
latszanak ett6l a felfogastél. Az NPM hatéasara a zart rendszer lebontdsanak lehettiink tanui
szdmos orszagban, jobbara anélkiil, hogy az erdsodé atpolitizdlodas katasztrofalis
kovetkezményei jelentkeznének. A publikdciokban ugyanakkor a két rendszer kozotti eloényodk
¢s hatranyok latolgatasa kapcsan az atpolitizalodas veszélye csak a szamos érv egyike, s nem
is a legfontosabbika. Ugyanakkor régionkban az altalunk képviselt felfogast adekvatnak
véljiik. Ezt az utobbi egy-két évben a régidval foglalkozd kiilfoldi elemzések is megerdsiteni
latszanak.

Mas oldalrél, egy joval altalanosabb szintrdl is kdzelithetiink. Ekkor azt kérdezziik, hogy
vajon a kozigazgatas alapvetden megegyezik-e a maganigazgatassal, vagy inkabb az eltérések
dominalnak? A kérdés jO egy évszdzada Ota vitatott. A pro €és kontra érveket, jobbara a
kozszolgéalatra vonatkoztatva e dolgozatban 1is felvillantottuk, mashol pedig joval
részletesebben is kifejtettiik. E dolgozatban is azt a felfogast kovetjiik, amely szerint a
kozigazgatds alapvetden tér el a magdnigazgatastol. Ebbol pedig kovetkezik, hogy a
személyzeti rendszer szabalyozasanak is eltérOnek kell lennie.

A fentiek mellett a dolgozat II. részében szamos konkrét érvet is bemutattunk a zart
kozszolgélati szabalyozas mellett. Ezek egy része az oOridsi, am meglehetOsen széttagolt
szervezetre utal, amely valamiféle egységességet kovetel. Masok az intézményi emlékezet €s
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a folyamatos miikodés fontossagat hangsulyozzak, amelynek ellentmond a valasztasok utani
jelentds személyi valtozasok lehetdsége.

IV.4.Egyes kozszolgalati alrendszerekrél

A zart és a nyilt kozszolgadlat egyes alrendszerei, azok sajatossagai funkciondlis
szempontbol akkor érthetdek meg igazan, ha megértjiik, hogy miként kapcsolodnak a rendszer
egészének fenti ,logikdjdhoz”. A kivalasztasban az objektiv modszerek szisztematikus
alkalmazasa lehetetlenné teszi, hogy a politikus a maga jeloltjeit iiltesse kozpénzen
finanszirozott allasokba. Az eldmenetel rendjében is azok a szempontok domindlnak, amelyek
azt biztosithatjék, hogy a politikus befolyasa minimalis legyen e folyamatra. Igy a szenioritas
elvének kovetkezetes érvényesitése nagymértékben korlatozza a politikus dontési alternativait
pl. a vezetdk, tandcsadok, fotisztviselok kivalasztasaban, hiszen e személyeket pl. csak a mar
hosszabb kozigazgatasi gyakorlattal rendelkezOk korébol lehet kivalasztani. Ezen tul is
szamos eljarasi garancia €rvényesiil, amely a politikust elvalasztja az eldmeneteli dontési
lehetdségektdl. A mindsités ezek egyike, amennyiben az eldléptetésben a mindsités
eredményének meghatarozo szerepe van, mikézben a mindsitési eljaras olyan moédon kertil
kialakitasra, hogy abban ne érvényesiilhessen direkt politikai befolyas. Hasonld célokat
szolgél a bérrendszer normativitasa is, amennyiben a bérek megallapitasa jogi formaban,
altalaban egy egységes bértabla meghatarozasaval a koztisztviseléi kar egészére torténik
(akkor is, ha azt szakmacsoportokra, corps-okra tagolja). A politikus igy nem jutalmazhat
kozpénzekbdl magas fizetéssel egyeseket. Végiil az elbocsatds szabdlyai, annak erdteljes
korlatozottsaga révén, szintén biztositani tudjak, hogy a politikus ne tavolithassa el a szamara
mantipatikus” koztisztviselot. Mindezek a megolddsok, mikézben megakadalyozzak, hogy a
kozszolgélatban a politikusi maganérdek a kozérdek folébe kerekedjék, egyben a kdzigazgatas
miitkodésének folyamatossagat, kiszdmithatosagat is biztositjak €s biztositjak a nagy szervezet
egyseégességét is a HRM tertiletén.

Az zart és nyilt rendszeri kozszolgalat kozott, az egyes alrendszerek szintjén
megragadhatd kiilonbségeket a II. részben részletesen bemutattuk, majd ennek a résznek a
végén tablazatos forméaban, minden alrendszerre nézve részletesen dsszegeztiik.

A 1II. részben a magyar kozszolgalati szabalyozas legfontosabb pilléreit tekintettiik at.
Azokkal az alrendszerekkel, amelyek onmagukban egyébként jelentdsek, &m a zart-nyilt
dichotomia szempontjabol jelentdségiik kisebb, ebben a részben nem foglalkoztunk; a hazai
jogi szabalyozéas rovid jellemzését ezeknél a II. részben helyeztiik el. A kozszolgalattal
altalaban foglalkozd, az utobbi iddben sziiletett Ph.D-k is kisebb hangsulyt fektettek e témak
targyalasara, alighanem hasonld okokbol. fgy a III. részben négy teriiletet elemeztiik:

1. A kozszolgélati dontések meghozatalara feljogositott személyek (munkaltatéi jogkor
gyakorldja) kivalasztasanak eljardsa, a rajuk vonatkozd iranyitasi, utasitasadasi
jogositvanyok, munkaltatasuk viszonyai. Kiilondsen annak vizsgéalata, hogy a
személyek kivalasztadsa mennyire atpolitizalt, fliggelmi rendszere mennyire direkt
modon politikai.

2. A kivalasztas. Milyen eljarasban torténik a toborzas és szelekcio. Kiilondsen: Vannak-
e olyan, jogilag rogzitett szlir6feltételek, amelyek jelentdsen ,eloszelektaljak™ a
potencialis jelolteket? Van-e részleteiben szabalyozott, a szubjektivitast minimalizalni
képes, azzal szembeni garanciat biztositd eljarasrend, avagy, éppen ellenkezdleg, a
szubjektivitas, Onkény gatjat alig talaljuk a jogszabalyban?

3. Az elémeneteli és illetményrendszer. Milyen mértékben és mddon szabalyozottak
ezek a terliletek? Mennyiben ad a szabdlyozas egyértelmii utmutatast arra, hogy
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milyen feltételek mellett és milyen eljarasban lehet, illetve kell valakit eldléptetni, és
mennyiben van szerepe ebben a szubjektivitdsnak a kiilonféle karrier utak esetében?
Mennyire egyértelmii a bér szabalyozasa, milyen mértékben és hogyan koétddik az az
¢érdemhez, illetve a szenioritdshoz? Hogyan torténik a koztisztviseld, illetve
munkdjanak értékelése; milyen technikdkat alkalmaznak; milyen eljarasok biztositjak
a szubjektivitds — ez esetben: lehetdség szerinti — csokkentését; és hogyan kotddik az
értékelés az elomeneteli és illetményrendszerhez?

4. A koztisztvisel6i jogviszony megszintetése. Milyen okok miatt, milyen moddon
tavolithatd el a koztisztviseld a kozszolgalatbol? Van-e a nyugdijazds ¢és az
alkalmatlansadg bizonyitott esetein kiviil lehetdség a koztisztviseld eltdvolitasara?
Milyen mértékben enged utat a szabalyozds a személyes vagy politikai indittatasa
felmentésnek?

Ez ut6bbi harom teriileten elsOsorban arra koncentraltunk, hogy a szabalyozas mennyire
képes a szubjektiv (igy potencialisan politikai, politikusi, vagy illegitim személyes)
dontéseket kikiiszobolni. Ad-e a jogi szabalyozas olyan kereteket, amely egyértelmt, atlathato
¢s részletes szabalyozasa folytan lehetetlenné teszi a megalapozatlan, egyedi beavatkozast a
személyzeti dontésekbe?

IV.5.Az alkalmazott moédszerekrol

A dolgozat 1. és II. része az elméleti kereteket hatdrozta meg, amelyek a jogszabalyi
elemzés hatterét, értelmezési keretét adtak. A dolgozat komplex modszertani megkozelitését a
2. adbraval szemléltettiik a dolgozat I. részében, a kdvetkezOképpen:
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Jogszabalyelemzés

a. Egyes jogintézmények vizsgéalata —
szovegértelmezéssel

b. Jogintézmények koOzotti  kapcsolat
vizsgalata - rendszertani megkdzelités

c. Jogszabalyvaltozasok elemzése —
torténeti megkdozelités

S

A jogértelmezés célja:

A zart kozszolgalat idealtipusa.
Mint 6sszehasonlitasi alap €s értékmérd

A valosziniisithetd tényleges mikodés
(jogalkalmazas) meghatarozéasa

A kutatas végso célja:

Nemzetkozi osszehasonlitas:

A kozszolgalati rendszer, vagyis a
kozigazgatas személyzeti  rendszerének
megismereése.

jogi szabalyozas és gyakorlat. (Osszevetéshez, értékeléshez)

Empirikus adatok:

Végso relevanciaja:

a kozszolgalat tényleges
mukodésrdl és annak hatisardl

A kozszolgalati rendszer hatdrozza meg a
személyi allomany mindségét, ami pedig
donto a kozigazgatas teljesitménye
szempontjabol.

A dolgozat magjat a hazai jogszabalyok elemzése adja. A jogszabalyok értelmezése
alapjan igyekeztiink rekonstrualni annak varhat6 gyakorlati mitkodését. Ugyanezt a célt
szolgélta a rendszertani elemzés, amelynek soran a kiilonféle jogintézmények egymasra
gyakorolt hatasat elemeztiik, hogy megallapitsuk, hogy ezek egyiittesen milyen modon
miikodnek a gyakorlatban. A jogalkalmazas varhaté modjat kivantuk ezzel meghatarozni,
egyfajta eldzetes jogszabalyi hataselemzésként. Mindezt kiegészitette a torténeti valtozasok, a
trendek bemutatasa. Mindehhez az elméleti keretet a zart kozszolgalati rendszer ideéltipusa
adta. A zart rendszer modellje egyben egyfajta 6sszehasonlitési alapot is biztositott, amelyhez
a hazai szabalyozast mérni lehetett. Hasonlo funkciot toltott be a nemzetkozi szakirodalom €s
gyakorlat vizsgalata is.

A kutatds végsd célja annak meghatdrozasa volt, hogy hogyan miikddik a magyar
kozszolgélati rendszer a gyakorlatban. Ehhez szolgalt eszkoziil a jogszabalyok elemzése. Ez
azonban csak akkor lenne elégséges, ha azt feltételeznénk, hogy a jogszabalyok pontosan tgy
valoésulnak meg, ahogyan az a jogszabaly szovegében megjelenik. Jol tudjuk azonban, hogy
ez altalaban sincs igy. A jogszabalyok sajatos tarsadalmi kornyezetben érvényesiilnek, amely
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kornyezet jelentds mértékben modositja hatasukat. Régionkban ehhez jarul még, hogy a
jogszabalyokat nem, vagy csak részben, esetleg csak formalisan (papiron) hajtjak végre; errdl
vizsgalodasaink soran is szamos tapasztalatot szereztiink. Ahhoz, hogy a jogszabalyok
tényleges hatasat megitéljiik sziikséges, de nem elégséges a jogi szoveg vizsgalata. Eppen
ezért volt sziikkség arra, hogy a tarsadalomtudomany moddszereit is segitségiil hivjuk. Az
empirikus adatgyiijtéssel €s statisztikai adatelemzéssel elsddlegesen arra kerestiik a valaszt,
hogy hogyan mikodik, miként valésul meg a jogszabaly a gyakorlatban. Egyfajta
alkalmazott, jogszociologiai vizsgalodasrdl volt tehat itt sz6. Az empirikus adatok segitettek
feltarni a tényleges miikddést, de azt is, hogy miként jelenik ez meg az érintettek tudataban,
ami aztan magatartasukat is befolyasolja. Ez azonban mar tovabbvisz a kozigazgatas személyi
allomanya jellemzdinek vizsgélatahoz.

A személyi allomany, a maga meghatarozott dsszetételével, jellemzdivel a kozigazgatési
kapacitds egyik legmeghatidrozobb elemének tekinthetd. Ez adja a kdzszolgélati rendszer, €s
annak lényegi elemeként a jogi szabalyozas gyakorlati relevancidjat is. E kérdés vizsgalataba
azonban mar nem kivantunk e dolgozatban belemenni; az tulfeszitette volna a tanulmany
tartalmi és mennyiségi kereteit. gy a kozszolgalati rendszer, illetve annak leglényegesebb
elemei mikodésének vizsgalata jelolte ki szdmunka a kutatas végso céljat.

IV.6.F6bb eredmények

IV.6.1. Nem zdrt rendszertii, sot, kifejezetten nyilt szabdlyozads

A jogszabaly elemzése €s Osszevetése a zart rendszer idedltipusaval, illetve annak
nemzetkozi gyakorlataval egyértelmivé tette, hogy a magyar szabalyozas nem tekinthetd zart
rendszerlinek. Alaposabb elemzés utan nyilvanvaléva valik, hogy az egyes alrendszerek,
illetve jogintézmények rendkiviil széles mérlegelési lehetdséget biztositanak a dontéshozonak,
nem alljak utjat a szubjektivitasnak, illetve onkénynek. Ilyenként nem alkalmasak a direkt
politikai szempontok érvényesitésének megakadalyozasara, amiként a nepotizmus,
klientelizmus €s patronazs megjelenését sem tudjadk meggatolni. Az empirikus adatok is e
jelenségek viszonylag széleskorii jelenlétére utalnak, sot a kivalasztds esetében lattuk annak
negativ végsd hatasait is, a személyi allomany inadekvat, nem a feladatokhoz igazodo
Osszetételében.

A kozszolgalati dontések meghozataldanak pozicionalasa:

A kozszolgélati dontéseket — a jogi szabadlyozads kezdeteitdl — a ,hivatali szervezet
vezetdje” gyakorolja. Részletesen elemeztiikk, hogy a minisztériumok, az orszagos
féhatosagok, a dekoncentralt szervek és az dnkormanyzatok esetében pontosan mit jelent ez.
Azt talaltuk, hogy e posztok betoltdi altalaban politikai kinevezettek. A kozigazgatasi
allamtitkar személyérdl a miniszterelndk dont, a kormanyhivatalok vezetdit a miniszterelnok,
a kozponti hivatalokét a miniszter nevezi ki. A dekoncentralt szervek ¢€lére a vezetoket mar
tipikusan a minisztériumi apparatus vezetdje nevezte ki, aki azonban 2006-2010 kozott ez
maga a miniszter volt, a 2010 utdni szabalyozas 6sszevont dekoncentralt szervezete €lén pedig
a kormanymegbizott all, aki maga is egyértelmiien politikai figura (pl. orszaggytilési
képviseld 1s lehet). A jegyzot a képviselOtestiilet valasztja ki, s felette szintén valasztott
politikus gyakorolja a munkaltatoi jogokat. Tekintve, hogy a jogszabaly e vezetOk tobbsége
esetében mindig is lehetové tette a megbizatas indoklds nélkiili visszavonasat, nyilvanvalo,
hogy e személyek kozvetlen politikai fiiggdségben mitkddnek. Rajtuk keresztiil tehat — kis
attétellel, vagy a korméanymegbizott esetében direkt moédon — a hierarchidban lefelé
konnyedén érvényesiilhet a politikai befolyas. Olykor a jogszabaly azt is megengedi, hogy
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egyes hivatali szervezeti egységek kozvetleniil a politikai vezetd irdnyitasa alatt miikodjenek.
Ilyenkor a politikus gyakorolja a munkaltatoi jogokat is.

Osszegezve: a kozszolgalati dontések meghozatala olyan személy kezében van, aki maga
direkt politikai kinevezett, egzisztencialisan is a politikai vezetOktdl fligg, akik praktikusan
barmikor eltavolithatjdk a kozszolgalatbol. Emiatt csak akkor varhatunk objektiv, érdemeken
alapuld dontést, illetve az illegitim szempontok kizarasat, ha a jogszabaly részletesen
meghatarozza a dontéshozatal tartalmi szempontjait €s a dontéshozatali eljards modjat
garanciakkal bastyazza koril.

Kivalasztas

A kivalasztds elemzése soran bemutattuk, hogy sem az dltalanos kozszolgalati
szabalyokban, sem a képesitési feltételeket meghatarozo kormanyrendeletben nincsenek olyan
elemek, amelyek lényegesen, az 6nkényt alapvetden kizar6 mdédon hatdroznak meg egy-egy
pozicié kapcsan a kivalasztas sziirOfeltételeit. Azt is bemutattuk, hogy a kivalasztési eljaras,
egy rovid 1iddszaktol eltekintve, teljességgel szabalyozatlan volt, szabad kezet adva a szerv —
fentiekben jellemzett — vezetdjének.

Elomeneteli és illetményrendszer

Az eldmenetel rendszere latszolag nagyon mereven szabdlyozott, az illetmény pedig ehhez
kotddik. A besorolasban vald eldmenetel kizarolag a szenioritdson alapul, mas szempont (pl. a
mindsités, vizsgdk letétele) abban alig jatszik szerepet. Ez mar 6nmagaban is negativ eltérés a
kifinomult zart rendszerekhez képest. Sokkal inkabb kifogasolhaté az az abszurd, a modern
szervezeti logikanak és a jozan észnek is ellentmondd megoldés, hogy a besorolasi osztalyok
nem az adott poszthoz, hanem a posztot betoltd koztisztviseld személyéhez kapcsolodnak. Ez
nem egyszeriien elvi kérdés, hanem szervezeti anomalidk sordhoz, és rendkiviili pazarlashoz
1s vezet.

A rendszer rendkiviili merevsége mellett azt talaltuk, hogy mintegy tucatnyi modja van a
,hormal” eldmeneteltdl ¢€s illetményrendszertdl vald eltérésnek. A személyi bér a
legnyilvanvalobb ilyen eszkéz. A hatdlyos szabalyozasban négyféle tandcsaddi posztot
azonositottunk, amelyekrél mar a szabdlyozas alapjan is valdszinlisithetd, hogy nem igazan
tanacsaddssal foglalkoznak. A vezetdi kinevezések is jelentds részben ilyen funkciot toltenek
be, és a sort még hosszan folytathatnank. Egyfeldl van tehat egy merev, feltételezhetdéen a
koztisztviselok tulnyomo részére ténylegesen alkalmazott szabdlyozas, amely azonban alig
kecsegtet érdemi eldrelépéssel, pl. a bérben. (Hiszen pl. a beosztott koztisztviseloként elérhetd
legmagasabb bér is messze alatta marad, a lényegében minden feltétel nélkiil elnyerhetd
vezetOd1 poszthoz kapcsolodo juttatdsnak.) Masfeldl ott van a kiskapuk tomege, amellyel a
preferalt személyek joval elonydsebb pozicidba hozhatok. Ezek alkalmazdsaban azonban —
mint azt részletesen kimutattuk — alig van tartalmi, és legtobbszor egyaltaldn nincs eljarasi
korlat meghatarozva a jogszabalyban.

A koztisztviseld, illetve teljesitményének értékelése szintén jelentOsen eltér a zart
rendszert6l. Abban a magyar kdzszolgélatot egyfajta kaotikus gigantomdnia jellemzi: mintha
a vilag Osszes 1étez6 megoldasat akarndk bezsufolni egyetlen rendszerbe, anélkiil, hogy az
értékelés betoltené valodi funkcidjat, ti, mas személyzeti dontések megalapozasat.

A koztisztviselo felmentése

A téma kapcsan bemutattuk, hogy mindazon okok miatt, amelyekért a vallalati szférdban
elbocsatjak a dolgozot, a koztisztviseldt is el lehet bocsatani. Ez €les ellentétben 41l a zart
kozszolgalat elveivel, amelyben a koztisztviseld 1ényegében elmozdithatatlan. Sot,
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nemzetkodzi Osszehasonlitdsban is azt talaltuk, hogy a magyar szabdlyozas kisebb védelmet
nyujt a felmentéssel szemben, mint a legtobb eurdpai nyilt rendszer. Ez az allapot a torvény
megsziiletésétdl 2010-ig folyamatosan fennallt. Ezutdn a helyzet jelent8sen rosszabbodott. A
felmentés szabalyai a munkavallalokra vonatkozo altalanos szabalyokndl is tobb ponton
rosszabba valtak. Nincs szinte semmi, ami a ko&ztisztviseld Onkényes eltavolitasat
akadalyozna.

Osszességében tehat, a hazai szabalyozas kimutathatéan az egyik legnyiltabb a
modern vilagban, illetve Euréopaban.

1V.6.2. Szimbolumok és szabadlyok

A nemzetkozi szakirodalom tulnyomo, a hazai szakirodalom jelentds része azonban hosszu
ideig ,,problémas” zart rendszerként tekintett a magyar szabdlyozasra, és a torvény
elfogadasanak koriilményei, valamint a preambuluma is egyértelmilen egy zart rendszer
létrehozasanak szandékat sugalltdk — a szocialista zsakmanyrendszerrel szemben. So6t, a
jogszabaly felépitése is a zart rendszer sugallja. Minden fontos kozszolgalati alrendszer
szabalyozasra kertil, s a szabalyozas meglehetdsen terjedelmes, részletes is.

Ellentmondas van a torvény altal sugallt kép (ti., hogy zart rendszer(i szabalyozas), és az e
dolgozatban bemutatott, valds helyzet (ti., hogy ez egy rendkiviil nyilt rendszer(i szabalyozas)
kozott. A dolgozat nem foglalkozott részletesen az ellentmondés okaival. Sejthetd azonban,
hogy itt a kultirdban kodolt ideal (amit az EU csatlakozasunk kapcsan kozvetitett elvarasa is
erositett), €s az objektiv gazdasagi, tarsadalmi lehetdségek, valamint a hivatali és politikai
kultira mindennapi megnyilvanulasai kozotti fesziiltségrol van szo.

E fesziiltséget a jogszabalyok egy sajatos technika alkalmazaséaval kisérlik meg athidalni,
amit mi szimbolikus jogalkotasnak neveziink. A kérdés 6nalld vizsgaldodast igényel. Itt csak
vazlatosan mutatjuk be, illetve értelmezziik az elemzés sordn, az egyes jogintézmények
kapcsan megjelend, egyfajta értelmezési keretért kialto jelenséget.

A szimbolikus jogalkotas lényege, hogy a jogalkoté nem a megszokott médon kivanja
hasznalni a jogszabalyt. A jogszabdly célja ebben az esetben nem az, hogy a valosag allapotat
befolydsolja egy idealisnak tartott irdnyba, hanem azt, hogy ezt az idedlt a jogszabaly
szovegében megjelenitve, valamiképpen potolja azt. A jogszabaly ilyenkor nem
konstitualja, hanem szovegében, szimbolikusan helyettesiti a valéosag kivanatos
allapotat: nem létrehozni kivanja a zart rendszer a valosagban, hanem (csak) a jogszabalyi
szovegben megjeleniteni.

Miként éri mindezt el? A kozszolgalati szabalyozas szamos technikat vonultat fel, amely
technikék gyanithatdan a jogalkotds szdmos mas teriiletén is megjelennek. Nézziink néhanyat
e technikak koziil!

e Nagyon elterjedt a jogintézmények, mint fogalmak atvétele, azok tényleges tartalmanak,
illetve funkcidjanak alkalmazéasa nélkiil. A versenyvizsga nem versenyvizsga, a mindsités
nem megalapozza az eldmeneteli dontéseket, hanem azokhoz gyartanak mindsitést, a
tartalékallomany létezik ugyan, de egyaltalan nem alkalmas funkcioja betoltésére, stb.

e Egyes kérdéseket hosszan szabalyoznak, hogy ez eltakarja az érdemi szabélyozatlansagot.
A kivalasztasi eljarast latszolag hosszan szabalyozza a torvény, noha valodi szabalyok
lényegében nincsenek. A felmentés rendkiviil hosszan szabalyozott, azt sugallva, hogy az
jogszabalyokkal koriilbastyazott, valdéjdban azonban a modern vildg egyik
,legliberalisabb” szabalyozasat takarja.
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e A szabdlyozas tényleges tartalma csak tobb, egymastdl tavol esd jogszabalyhely egylittes
értelmezésével tarul fel, mikozben az egyes jogszabalyhelyek latszélag zart rendszeri
szabalyozast sugallnak. [gy a szakmai és a politikai tandcsadd szabalyozasanak eltérd
jogszabalyhelyei ezen posztok tartalmi eltérését sugalljak, egyben elkeriilhetévé teszik a
nyilvanvald Osszevetést, ami aztan eldbbi alapvetden politikai tartalmat is leleplezi. Az a
tény, hogy a vezetdi megbizatas visszavonasaval egyben el is lehet tavolitani a vezetdt a
kozszolgélatbol csak bonyolult jogértelmezéssel deriil ki, a kérdést targyald szabdly a
felszines olvaso szdmara éppen ennek ellenkezdjét sugallja.

e Olyan szabalyok jogszabalyba iktatasa, amelyek ténylegesen is alkalmasak a kdzszolgélat
zart rendszerének erOsitésére. A jogszabaly ezeket késdbbi idOpontba rendeli bevezetni,
majd amikor erre sor keriilne egy moddositas ezt a rendelkezést kiveszi. Ilyen volt pl. a
szakvizsga, mint vezetO1 vizsga, vagy a nyelvvizsga, mint kivalasztasi feltétel (tobbszori)
kivétele a szabalyozasbol, miel6tt az ténylegesen is érvényesiilhetett volna.

A sort, s kiilondsen a példakat hosszan folytathatnank. Az érdeklédd olvasd szép szammal
talal a dolgozat I11. részében tovabbi példakat.

1V.6.3. Tévelygés és ,elcsuszdasok”

A kozszolgalati szabalyozast a teljes koncepciotlansag jellemzi. A kdzszolgalati stratégia,
illetve koncepcié hianya, az utobbi idében elfogadasra kertilt, a kdzszolgalattal foglalkozé két
is fogalmazhatnank, hogy koncepcid6 nem volt, am az gyakran vdltozott, altalaban a
pillanatnyi politikai igények, valamint a tarcdk biirokratikus nyomasgyakorlasa okan.
Alighanem ezzel i1s fligg Ossze a valtoztatasok rendkiviili gyakorisaga. A DVD jogtar a
jogszabaly 82 allapotat rogziti (2011 aprilisaban), ami mogott ¢éves datlagban négy
(hdromhavonta egy) modositas all. E modositasok tartalmilag is jelentdsek voltak, amint azt
az egyes jogintézményeknél is bemutattuk.

Ugyanakkor folyamatos diszkrepanciat észleliink a szabalyozds kapcsan. Egyfeldl
¢rzékelhetd ez a nemzetkozi trendek és a hazai szabalyozasi iranyok folyamatos
ellentmondasaban. A Ktv. 1992-es elfogadasakor a nemzetkdzi tendenciat — amint azt a II.
részben bemutattuk — éppen a zart kozszolgalat merevségének lebontasara iranyuld
torekvések jellemezték az Uj Kézmenedzsment (NPM) hatasara, mikdzben a térvény épp egy
zart rendszer kiépitését célozta. A deklaralt szabalyozasi célok 2006-t61 valtoztak meg, az
NPM irdnyt jellemzd ideoldgia iranyaban. Ekkorra a szakirodalomban az NPM-el kapcsolatos
kritikai hangok mar egyértelmiien tulstlyban voltak, a gyakorlatban a megoldasok nem
valtottak be a hozzajuk flizott — talan tulz6 — reményeket. A 2008-ben kitort gazdasagi valsag
pedig az NPM ideoldgiai alapjait asta ala, ugy, hogy az a megkozelités, mint kovetendd minta
néhany hét alatt eltiint a szakmai kozbeszédbdl. Osszegezve: a deklaralt hazai iranyok, talan a
lasst mintakdvetés miatt, folyamatosan szembe menni latszanak a nemzetkozi tendenciaknak.

Folyamatos ellentmondas van a deklaralt célok, és a tényleges szabalyozas, illetve
gyakorlat kozott is. Mig 2006-ig a deklaralt cél a zart rendszerli kdzszolgalat megvalositasa
volt, ez egyfeldl soha nem valdsult meg, masfeldl jogszabaly valtoztatasok inkabb ennek
ellenében hatottak. 2006-t0l ezzel szemben a zart rendszer merevségének olddsa valt a
deklaralt célld. Ehhez képest éppen ez az az iddszak, ami a zart rendszer szamos,
folyamatosan fenndlld hianyossagat potolta. Ekkor, rovid idore, keriilt a torvénybe a
kivalasztas feltételeként az eldzetes vizsga letétele, az altalanosan kotelezd palyaztatés, a
kivalasztas  részben  koOzpontositott rendje, részletes szabalyozasra  kerilt a
teljesitményértékelés, torekvések torténtek a tartalékallomany tényleges mukodtetésére, stb.
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A fentiekkel is Osszefliggésben sajatosan alakul a valtozas és stabilitas viszonya.
Mikozben a torvény folyamatosan valtozik, szamos jellemzé meglehetdsen allandonak tiinik.
Ilyen altaldnos, a =zart rendszert alapjaiban alddsé jellemzék pl. a kivalasztas
szabalyozatlansaga, a felmentés lehetdségének rendkiviil széles volta, vagy a normal
bértablatol vald eltérés lehetdségének folyamatos fenntartdsa. Konkrét jogintézmények
kapcsan is jeleztiik, hogy a szabdlyozds nem csak diszfunkcionalis, hanem kifejezetten
abszurd. Kiilonosen ilyen a bértablanak a poszt helyett a személyhez torténd igazitasa. Ilyen a
mindsités szabalyozasa, amely nem a személyzeti dontéseket koti a mindsitéshez, hanem a
mindsitést a dontéshez. Ilyen a lemonddsra vonatkozo6 altalanos kéthonapos hataridd, amely
lehetetlenné teszi a tdvozd koztisztviseld megfeleld potlasat, €s ilyen a vezetdi bérezés
abszurd rendje, amelyben a vezetd kétszer részesiil dijazasban, azért mert vezetd. Az okok
szamos esetben sejthetdek, maskor nyilvanvaloak.

IV.7.Az eredmények hasznositasanak lehetdségei, javaslatok

A javaslatok megfogalmazésa, a de lege ferenda megkdzelités, a jogi dolgozatok integrans
része. E kovetelménynek eleget tenni egyfeldl konnyti, masfeldl rendkiviil nehéz. Konnyt,
mert a dolgozat — véleménylink szerint meglehetdsen szisztematikusan — bemutatja a zart
kozszolgalati rendszertdl valo eltéréseket. A szerzd meggydzddése, hogy a hazai, €s altalaban
a régio orszagainak gyakorlatdban a ténylegesen zart rendszer kiépitése rendkiviil sziikséges.
A szerzé ugyanakkor, tarsadalomtudomanyi képzettsége okan is, meglehetdsen szkeptikus
atekintetben, hogy ez lehetséges-e. A gatlo tényezok ugyanis éppen azok, amelyek egy ilyen
zart rendszer miikodtetését sziikségessé teszik: a pillanatnyi politikai érdekek, és az azokat
érvényesiteni képes politikai hatalmi talsuly, az onkorlatozas kultirajanak hidnya, valamint a
hivatali érdekérvényesités, a vezetok ragaszkodasa diszkrecionalis dontési jogkoreikhez.

A szkepszist félretéve, a 1ényeges jogintézmények tekintetében tételesen meghataroztuk,
hogy milyen a zart rendszer idedlja, illetve az ehhez kozel all6 nemzetkdzi gyakorlat, és azt s,
hogy a hazai szabalyozas €s gyakorlat miként tér el attol. A javaslat tehat: a jogintézmények
kozelitése a zart rendszerhez, és e jogszabalyok érvényesitése — egyfeldl azok megfeleld
elokészitésével, a sziikséges feltételek biztositasaval, masfeldl a megvaldsitdas nyomon
kovetésével, Osztonz6 és  szankciondld  mechanizmusokon  keresztiil  tOrténo
kikényszeritésével.

A zart rendszertdl fliggetleniil is, tobb olyan szabalyozasi elem van — s ezeket is részletesen
bemutattuk, a fontosabbakat pedig ebben az 0sszegzd részben is felvillantottunk — amelyek
semmiféle rendszerben nem megfeleldek, onmagukban értelmetlenek, illetve rosszak. Ezek
korrekcioja — értékrendtd]l fliggetleniil, &4m az érdekviszonyoktdl befolyasoltan —
megvalositando feladat lenne.

IV.8.Rovid angol nyelvii 6sszefoglald — A brief English
summary

Iv.8.1. Basic information on the thesis

Title: A Systematic Analysis of the Hungarian Civil Service Regulation.

Author: Dr. Gajduschek Gyorgy

PhD program: University of Pécs, Faculty of Law
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Mentor: Prof. Dr. Laszlé Kiss, professor, University of Pécs, Faculty of Law

Co-mentor: Dr. Adam Rixer, associate professor, Protestant University of Gaspar
Karoli, Faculty of Law

Manuscript closed: 15 May, 2011
1v.8.2. Research question

The paper provides an analysis of the Hungarian civil service system (hereinafter: CS).
Both the legal text of relevant laws (and to some degree related decisions of the Constitutional
Court) and the practice of executing them is examined. Findings are compared to the two
ideal types of CS, namely that of the career or merit system, on one hand, and the non-career
system manifested in spoils system (known from 19 century US) or in position system
nowadays. Though in the contemporary literature typically the “position system” appears as
an opposite pole to the career system, the author argues that in Hungary — and presumably in
the region generally — the relevant counterpart in the dichotomy is rather the spoils system.
Political power holders generally, and politicians individually strive to build a system of
patronage and clientele based on personal relationships, as they do not trust institutions.

1V.8.3. Research method

The most typical research methods of legal studies are used in this thesis. In particular,
various ways of interpreting legal texts (e.g. linguistic, contextual, systematic), as well as time
and geographical comparisons were applied. In addition the author also relied on research
methods of empirical social sciences; mostly, questionnaire survey method and mathematical
analysis of statistical data.

All these methods were aimed at determining the real-life mechanisms and functioning of
CS system in order to assess these practices on a virtual career - spoils system scale.
Additionally, examination of several amendments to the Civil Service Act adopted in 1992,
reveals the tendencies of changes on the above mentioned scale. The review of existing CS
systems of the modern World provides additional opportunity of comparison, and also sheds
light on the international tendencies in the field, as well as practical difficulties and challenges
of CS systems in other countries.

1v.8.4. Findings and conclusions

Analysis of the Civil Service Act reveals that, unlike the declared intention of those who
drafted and adopted this piece of regulation, and contrary to the promise of the preamble of
the Act, it does not meet the standards of a career system law. On the contrary, most legal
institutions are either missing or regulated according to the logic of a position based, or
simply a spoils system. To mention but a few, crucial characteristics of the regulation that
underline this statement:

e The system is largely decentralized. CS decisions are entrusted to “heads of offices”,

who are clearly political appointees. These persons are appointed by a minister, or the
prime minister, or the representative body of the municipalities; they can be dismissed
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any time without explanation by the same persons or bodies who also exercise the
“employer’s rights” over them, etc. There are no any relevant selection criteria defined
in the law for their appointment.

e The selection process of civil servants is practically not regulated but left to the
arbitrary decision of the above mentioned “heads of offices”. Selection criteria, if any
at all, are vaguely defined. Any level and type of position can be filled in by
candidates outside CS. Seniority is hardly a criteria to any position.

e (Career and remuneration is surprisingly strictly determined by the law. Career depends
almost solely on seniority and the pay table follows the same structure. However,
besides this “main staircase” there are several other career channels named but hardly
regulated at all in the laws. E.g. the personal pay, advisory and titular positions,
promotion to managerial position. These “legal institutions”, with their formally un-
institutionalized nature provide, again, a wide range of opportunities for arbitrary
decisions.

e The Hungarian civil servant may be laid-off for basically the same reasons for which a
private company lays-off its employees. Moreover, in 2010 the position of a civil
servant has been with less guaranties than that of a business employee, which is an
unknown phenomenon in other countries of the modern World.

Briefly, the analysis proves that the law is not able to prevent clientelism, nepotism or
patronage. Rather it provides legal loopholes or even explicit measures allowing these
practices.

Whereas the Act has been changed several times (roughly in every three months), these
spoils system features remain quite consistent. Historical analysis also reveals a constant
discrepancy between the declared goal of the Act and its amendments and the real nature of
the regulation, as well as between the international mainstream tendency and the Hungarian
one. Whereas the law is intended to create a career system, apparently, it rather serves as a
framework for a spoils system. In the 1996-1998 a set of significant changes were introduced
with the declared goal of “loosening” the strictness of the career system, according to the
prescription of the — by that time, somewhat “out fashioned” — New Public Management.
However, exactly these amendments were the only ones so far, that resulted in strengthening
the career element of the Hungarian CS laws. (E.g. introduction of a centralized and objective
selection process.)

Attempts were made in order to hide the tension between the declared goal of the law and
its real nature by employing the specific strategy of “symbolic law-making”, of which the
thesis reviewed a few interesting examples. This phenomenon requires and is worth of further
intensive research.
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