Pécsi Tudomanyegyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar
Doktori Iskola

TEZISFUZET

Dr. Gajduschek Gyorgy:

A koztisztviselo1 jogviszony hazai
szabalyozasanak szisztematikus, 4tfogo elemzése

cimu doktor1 értekezéshez



Tézisek

A tézis legfontosabb adatai:

Cim: A Kkoztisztviseloi jogviszony hazai szabalyozasanak szisztematikus, atfogoé
elemzése.

Szerzo, Ph.D. aspirans: Dr. Gajduschek Gyorgy

Ph.D. program: Pécsi Tudomanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Doktori
Iskola

Témavezet6é: Prof. Dr. Kiss Laszlé, egyetemi tanar, Pécsi Tudomanyegyetem, Allam-
és Jogtudomanyi Kar

Tarstémavezeté: Dr. Rixer Adam, egyetemi docens, Karoli Gaspar Reformatus
Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar

A dolgozat lezarasanak datuma: 2011 majus 15.

I. A kituizott kutatasi feladat rovid osszefoglalasa

Ebben a dolgozatban a koztisztviseldkre vonatkozd szabdlyozast vizsgaltuk. A kutatés
alapkérdése az volt, hogy vajon, az igen gyakran, igen jelentds mértékben modositott, 1992.
évi XXIII. torvény a koztisztviselok jogallasarol (Ktv.), illetve az ahhoz kapcsolodd tovabbi
szabalyok megfelelnek-e a zart kozszolgalati rendszer jellemzdinek. Mindenek el6tt,
alkalmasak-e ezek a szabalyok arra, hogy a kozigazgatds konkrét szemeélyzeti dontéseit
elszigeteljék a direkt politikai befolyastol.

I1. Az elvégzett vizsgalatok, elemzések rovid leirasa, a
feldolgozas modszerei

A dolgozatban a kozszolgalat fogalmi lehatdrolasdban lényegében a Ktv. szabdlyozasat
kovettiik, a koztisztviseldi kort fOszabalyként a kozigazgatds hivatalainak érdemi
igyintézOivel 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 kdzszolgélati rendszertipusokat,
mint sajatos idealtipusokat.

A rendszerelmélet szerint a rendszerrel kapcsolatos vizsgalatunk kétiranyu lehet. Iranyulhat
a rendszer egészére (pl. milyen funkcidkat lat el), vagyis a rendszer - kornyezet viszony
vizsgalatara. Iranyulhat masfeldl befele, magara a rendszerre, annak &sszetevdire, vagyis az
alrendszerekre és ezek Osszefliggéseire.

A zart kozszolgdlati rendszerrol altalaban

Elobbi tekintetében harom relevans tényezot nevesitettiink. Az egyik a kdzszolgéalatnak a
politikahoz val6 viszonya. A kérdés itt az, hogy a kdzszolgéalat 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 formajaban. Ez elsdsorban a jogi
szabalyozas modjaban és mértékében jelenik meg. Ez viszont mar atvezet a jogi kdrnyezet
vizsgélatahoz. E dolgozat természetszeriileg a jogi szabdlyozasra koncentral. A szabalyozas



azonban csak tiikrozi, illetve konstitudlja a kozigazgatisnak a politikdhoz és a
maganigazgatashoz valo viszonyat.

Ertelmezésiink szerint a zart rendszer logikdja a kovetkezd iranyt koveti: (a) a politikai
rendszer sajatos, a piaci szfératdl eltéré rendszer; (b) az ebben elhelyezkedd kozigazgatas
esetében tehat logikus, hogy sajatos, a piaci szfératdl eltér6 HRM rendszer jellemezze.
Konkrétabban fogalmazva: azt a célt, hogy a politikus ne tudja direkt mdédon befolydsolni a
kozigazgatasi személyzet 0sszetételét, (c) sajatos, jogszabalyokkal szigoruan koriilbastyazott,
¢s igy formailag és tartalmilag a maganigazgatastol, a maganjogtol eltérd6 HRM rendszerrel
lehet csak elérni. Formailag az eltérés a kozjogi (vs. magdn-, munkajogi) és altalaban a
részletekbe mend jogi szabdlyozasban, tartalmilag pedig jogi szabalyozas kiterjedt,
részletekbe mend, a felek akaratdnak kevés teret engedod jellegében ragadhatd meg.

Ezt az 6sszefliggésrendszert Gsszegzi az 1. tablazat.

1. Tablazat A kozszolgalati rendszerek értelmezése

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

Politika és| Elszigeteli a  kozigazgatds| 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. azt a vallalati vezetOvel azonositja.

Maganigazgatas| A maganszfératol (vallalat)| A személyzeti rendszer nem, vagy
és  kozigazgatas | eltér6 személyzeti rendszer. csak  minimalisan tér el a
viszonya maganszfératol.

A jogi| Kozjog — koztisztviseldi jog;| Maganjog — munkajog; a felek
szabalyozas részletes, kotelezd erejii | megallapodasa meghatarozo.
modja és mértéke |szabalyozas.

A zart rendszer egésze — elsddlegesen, bar nem kizarolag — 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 kozigazgatastol 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 biztositasa, eltavolitasa) jelentkeznie. Kétségtelen,
hogy a nemzetkdzi tendencidk, mind a gyakorlatot, mind az elméletet tekintve eltavolodni
latszanak ett6l a felfogastol. Az NPM hatéasara a zart rendszer lebontdsanak lehettiink tantii
szdmos orszagban, jobbara anélkiil, hogy az erdsodd atpolitizalodas katasztrofalis
kovetkezményei jelentkeznének. A publikdciokban ugyanakkor a két rendszer kozotti eldnyok
¢s hatranyok latolgatésa 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 foglalkozé kiilfoldi elemzések 1s megerdsiteni
latszanak.

Mas oldalrol, egy joval altalanosabb szintrdl is kozelithetiink. Ekkor azt kérdezziik, hogy
vajon a kozigazgatas alapvetéen megegyezik a magéanigazgatassal, vagy inkabb az eltérések



dominalnak? A kérdés jo egy évszazada Ota vitatott. Az abban vald érveket, jobbara a
kozszolgéalatra vonatkoztatva e dolgozatban 1s felvillantottuk, mashol pedig joval
részletesebben is kifejtettiikk. E dolgozatban is azt a felfogast kovetjiik, amely szerint a
kozigazgatas alapvetden tér el a maganigazgatastol. Ebbdl pedig kovetkezik, hogy a
személyzeti rendszer szabdlyozasanak is eltéronek kell lennie.

A fentiek mellett a dolgozat II. részében szdmos konkrét érvet is bemutattunk a zart
kozszolgélati szabalyozas mellett. Ezek egy része az oOridsi, am meglehetOsen széttagolt
szervezeti méretre utal, amely valamiféle egységességet kovetel. Masok az intézményi
emlékezet és a folyamatos miikodés fontossagat hangstlyozzék, amelynek ellentmond a
valasztasok utani jelentds személyi valtozasok lehetésége.

Egyes kozszolgalati alrendszerekrol

A zart és a nyilt kozszolgélat egyes alrendszerei, azok sajatossdgai funkcionalis
szempontbol akkor érthetdek meg igazan, ha megértjiik, hogy miként kapcsolodnak a rendszer
egészének fenti ,logikajahoz”. A kivalasztasban az objektiv moddszerek 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 nagy mértékben korlatozza a politikus dontési
alternativait pl. a vezetOk, tanacsadok, fotisztviselOk kivalasztasaban, hiszen e személyeket pl.
csak a mar hosszabb kdzigazgatasi gyakorlattal rendelkezdk korébdl lehet kivalasztani. Ezen
tal is szamos eljardsi garancia érvényesiil, 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. Hasonlé 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
kozpénzekbOl magas fizetéssel egyeseket. Végiil az elbocsatds szabdlyai, annak erdteljes
korlatozottsaga révén, szintén biztositani tudjak, hogy a politikus ne tavolithassa el a szdmara
Lantipatikus” koztisztviselot. Mindezek a megoldasok, mikdzben megakadéalyozzak, hogy a
kozszolgélatban a politikusi maganérdek a kozérdek folébe kerekedjék, egyben a kdzigazgatas
miitkodésének folyamatossagat, kiszdmithatosagat is biztositjak és biztositjak a nagy szervezet
egyseégességét is a HRM tertiletén.

Az zért és nyilt rendszerti kozszolgalat kozott, az egyes alrendszerek szintjén megragadhato
kiilonbségeket a II. részben részletesen bemutattuk, majd ennek a résznek a végén tablazatos
formaban, minden alrendszerre nézve részletesen Osszegeztiik.

A 1II. részben a magyar kozszolgélati szabilyozas 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 idoben sziiletett Ph.D-k is kisebb hangsulyt fektettek e témak
targyalasara, alighanem hasonld okokbol. Igy a III. részben négy teriiletet elemeztiik

1. A kozszolgélati dontések meghozatalara feljogositott személyek (munkaltatoi jogkor
gyakorldja) kivalasztasanak eljardsa, a rajuk vonatkozd iranyitasi, utasitasadasi
jogositvanyok, munkaltatasuk viszonyai. Kiilondsen annak vizsgéalata, hogy a
személyek kivalasztasa 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 eljardsrend, avagy, éppen ellenkezdleg, a
szubjektivitas, Onkény gatjat alig talaljuk a jogszabalyban?

3. Az elémeneteli és illetményrendszer. Milyen mértékben és modon szabalyozottak
ezek a terliletek? Mennyiben ad a szabdlyozas egyértelmii utmutatast arra, hogy
milyen feltételek mellett és milyen eljarasban lehet, illetve kell valakit elléptetni, és
mennyiben van szerepe ebben a szubjektivitasnak a kiilonféle karrierutak 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 — ezesetben: 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 indittatast
felmentésnek?

Ez utobbi harom teriileten els@sorban 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 egyértelmii, atlathatod
¢s részletes szabalyozasa folytan lehetetlenné teszi a megalapozatlan, egyedi beavatkozast a
személyzeti dontésekbe?

Az alkalmazott modszerekrol

A dolgozat 1. és II. része az elméleti kereteket hatarozta meg, amelyek a jogszabalyi
elemzés hatterét, értelmezési keretét adtdk. A dolgozat komplex mddszertani megkdozelitését
az 1. dbra szemlélteti.



1. abra Az alkalmazott helye az elemzésben

Jogszabalyelemzés

a. Egyes jogintézmények vizsgéalata —
szovegértelmezéssel

b. Jogintézmények kozotti  kapcsolat
vizsgalata - rendszertani megkdzelités

c. Jogszabalyvaltozasok elemzése (torténeti
megkdzelités

R

A jogértelmezés célja:

A zart kozszolgalat idealtipusa.

A valoszinlisithetd tényleges miikddés
(jogalkalmazas) meghatarozéasa

Mint 6sszehasonlitasi alap €s értékmérd

A kutatas végso célja:
A koOzszolgélati rendszer, vagyis a

kozigazgatas személyzeti  rendszerének
megismereése.

Nemzetkozi osszehasonlitas:

jogi szabalyozas és gyakorlat. (Osszevetéshez, értékeléshez)

Végso relevanciaja:

Empirikus adatok:

A koOzszolgalat hatdrozza meg a személyi
allomany mindségét, ami pedig dontd a
kozigazgatas teljesitménye szempontjabol.

a kozszolgalat tényleges
mukodésrél és annak hatasardl

Ez mar nem témdja e dolgozatnak.

A dolgozat magjat a hazai jogszabalyok elemzése adja. A jogszabalyok értelmezése alapjan
igyekeztiink rekonstrualni annak varhat6é gyakorlati miikodését. Ugyanezt a célt szolgélta a
rendszertani elemzés, amelynek sordn a kiilonféle jogintézmények egymasra gyakorolt hatasat
elemeztiilk, hogy megallapitsuk, hogy ezek egyiittesen milyen moédon miikodnek a
gyakorlatban. A jogalkalmazas varhaté modjat kivantuk ezzel meghatarozni, egyfajta elozetes
jogszabalyi hatdselemzésként. Mindezt kiegészitette a torténeti valtozasok, a trendek
bemutatasa. Mindehhez az elméleti keretet a zart kdzszolgalati rendszer idedltipusa adta. A
zart rendszer modellje egyben egyfajta 6sszehasonlitasi alapot is biztositott, amelyhez a hazai
szabalyozast mérni lehetett. Hasonld funkciot toltott be a nemzetkozi szakirodalom és
gyakorlat vizsgalata is.

A kutatds végsé célja annak meghatarozasa volt, hogy hogyan mikodik 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 ugy
valdésulnak meg, ahogyan az a jogszabaly szovegében megjelenik. JO1 tudjuk azonban, hogy
ez altalaban sincs igy. A jogszabalyok sajatos tarsadalmi kornyezetben érvényesiilnek, amely
kornyezet jelentds mértékben modositja hatasukat. Régionkban ehhez jarul még, hogy a
jogszabalyokat nem, vagy csak részben, esetleg csak formalisan (papiron) hajtjak végre; errdl



vizsgéalodasaink 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 jogszabdly a gyakorlatban. Egyfajta
alkalmazott, jogszocioldgiai 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 alloméany, a maga meghatarozott dsszetételével, jellemzdivel a kozigazgatasi
kapacitas egyik legmeghatdrozobb 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.

III.A tudomanyos eredmények rovid osszefoglalasa, azok
hasznositasanak lehetoségei

Nem zart rendszeri, sot, kifejezetten nyilt szabdlyozds

A jogszabaly elemzése és Osszevetése a zart rendszer idedltipusdval, illetve annak
nemzetkozi gyakorlataval egyértelmiivé tette, hogy a magyar szabdlyozas nem tekinthetd zart
rendszerlinek. Alaposabb elemzés utan nyilvdnvalova 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 tudjak 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 igazodd
Osszetételében.

A kozszolgalati dontések meghozatalanak pozicionalasa:

A kozszolgalati dontéseket — a jogi szabalyozas kezdeteitdl — a ,,hivatali szervezet vezetdje”
gyakorolja. Részletesen elemeztiilk, hogy a minisztériumok, az orszdgos fOhatosagok, a
dekoncentralt szervek €s az onkormanyzatok esetében pontosan mit jelent ez. Azt talaltuk,
hogy e posztok betoltd1 altalaban politikai kinevezettek. A kozigazgatasi allamtitkar
személyérdl a miniszterelnok dont, a kormanyhivatalok vezetdit a miniszterelnok, a kézponti
hivatalokét a miniszter nevezi ki. A dekoncentralt szervek élére a vezetOket mar tipikusan a
minisztériumi apparatus vezetdje nevezte ki, aki azonban 2006-2010 kozott ez maga a
miniszter volt, a 2010 utdni szabalyozas Osszevont dekoncentralt szervezete ¢lén pedig a
kormanymegbizott all, aki maga is egyértelmiien politikai figura (pl. orszaggytilési képviseld
is lehet). A jegyzOt a képviselOtestiilet valasztja ki, s felette a szintén valasztott politikus
gyakorolja a munkaltatoi jogokat. Tekintve, hogy a jogszabaly e vezetdk tobbsége esetében
mindig is lehetdvé tette a megbizatas indoklas nélkiili visszavonasat, nyilvanvald, hogy e
személyek kozvetlen politikai fiiggdségben mitkddnek. Rajtuk keresztiil tehat — kis attétellel,
vagy a kormanymegbizott esetében direkt mdédon — a hierarchiaban lefelé konnyedén
érvényesiilhet a politikai befolyds. Egyes esetekben azonban a jogszabaly megengedi, hogy
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 kozszolgéalatbol. 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 bastydzza koril.

Kivalasztas

A kivalasztds elemzése sordn bemutattuk, hogy sem az Aaltaldnos kd&zszolgalati
szabalyokban, sem a képesitési feltételeket meghatarozo kormanyrendeletben nincsenek olyan
elemek, amelyek lényegesen, az 6nkényt alapvetden kizar6 médon hataroznak meg egy-egy
pozicid kapcsan a kivalasztas sztiréfeltételeit. Azt is bemutattuk, hogy a kivalasztasi eljaras,
egy rovid iddszaktol eltekintve, teljességgel szabalyozatlan volt, szabad kezet adva a szerv —
fentiekben jellemzett — vezetdjének.

Elomeneteli és illetménvyrendszer

Az elémenetel rendszere latszolag nagyon mereven szabalyozott, 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 6nmagdban 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 egyszerlien elvi kérdés, hanem szervezeti anomalidk sordhoz, és rendkiviili pazarlashoz
1s vezet.

A rendszer rendkiviili merevsége mellett azt talaltuk, hogy mintegy tucatnyi médja van a
,hormal” eldmeneteltdl ¢€s illetményrendszertdl vald eltérésnek. A személyi bér a
legnyilvanvalobb ilyen eszkéz. A hatalyos szabalyozdsban négyféle tandcsaddi posztot
azonositottunk, amelyekrél mar a szabdlyozas alapjan is valdszinlisithetd, hogy nem igazan
tanacsadassal 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 kdztisztviseloként elérhetd
legmagasabb bér is messze alatta marad, a lényegében minden feltétel nélkiil elnyerhetd
vezetdi poszthoz kapcsolodo juttatds mellett.) Masfel6l ott van a kiskapuk tomege, amellyel a
preferalt személyek joval elonydsebb pozicidba hozhatok. Ezek alkalmazasaban azonban —
mint azt részletesen kimutattuk — alig van tartalmi, és legtobbszor egyaltalan nincs eljarasi
korlat meghatarozva a jogszabalyban.

A koztisztviseld, illetve teljesitményének értékelése szintén jelentésen eltér a zart
rendszert6l. Abban a magyar kdzszolgélatot egyfajta kaotikus gigantoménia jellemzi: mintha
a vilag Osszes 1étez6 megoldasat akarndk bezsufolni egyetlen rendszerbe, anélkiil, hogy az
értékelés betoltené valodi funkeidjat, ti, mas személyzeti dontések megalapozasat.

A koztisztviselo felmentése

A téma kapcsan bemutattuk, hogy mindazon okok miatt, amelyekért a vallalati szféraban
elbocsatjak a dolgozot, a koztisztviselot is el lehet bocsatani. Ez éles ellentétben all a zart
kozszolgalat elveivel, amelyben a koztisztviseld 1ényegében elmozdithatatlan. Sot,
nemzetkodzi Osszehasonlitdsban is azt talaltuk, hogy a magyar szabdlyozas kisebb védelmet
nyujt a felmentéssel szemben, mint a legtobb nyilt rendszer. Ez az éallapot a torvény
megsziiletésétol 2010-ig folyamatosan fennallt. Ezutan a helyzet jelentdsen rosszabbodott. A
felmentés szabalyai a munkavallalokra vonatkozo altalanos szabalyokndl is tobb ponton



rosszabba valtak. Nincs szinte semmi, ami a koztisztviseld Onkényes eltavolitasat
akadalyozna.

Osszességében tehat, a hazai szabalyozas kimutathatéan az egyik legnyiltabb a modern
vilagban, illetve Europaban.

Szimbolumok és szabalyok

A nemzetkozi szakirodalom tilnyomo, a hazai szakirodalom jelentds része azonban hossz
ideig ,,problémas” zart rendszerként tekintett a magyar szabdlyozdsra, és a torvény
elfogaddsanak koriilményei, valamint a preambuluma is egyértelmiilen egy zart rendszer
létrehozasanak szandékat sugalltdk — a szocialista zsdkmanyrendszerrel szemben. Sot, a
jogszabaly felépitése is a zart rendszer sugallja. Minden fontos kozszolgélati alrendszer
szabalyozasra kertil, s a szabalyozas meglehetdsen terjedelmes, részletes is.

Ellentmondas van a térvény altal sugallt kép (ti., hogy zart rendszerii szabalyozas), €s az e
dolgozatban bemutatott, valos 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 csatlakozdsunk kapcsan kozvetitett elvarasa is
ersitett), €s az objektiv gazdasagi, tarsadalmi lehetéségek, valamint hivatali és politikai
kultira mindennapi megnyilvanulasai kozotti fesziiltségrdl van szo.

E fesziiltséget a jogszabalyok egy sajatos technika alkalmazasdval kisérlik meg athidalni,
amit mi szimbolikus jogalkotdsnak neveziink. A kérdés 6nalld vizsgalodast igényel. Itt csak
vazlatosan mutatjuk be, illetve értelmezziik az elemzés sordn, az egyes jogintézmények
kapcsan megjelend, egyfajta értelmezési keretért kialto jelenséget.

A szimbolikus jogalkotads lényege, hogy a jogalkotd nem a megszokott modon kivanja
hasznalni a jogszabalyt. A jogszabdly célja ebben az esetben nem az, hogy a valosag allapotat
befolyédsolja, 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 valosag 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.

o Egyes kérdéseket hosszan szabalyoznak, hogy ez eltakarja az érdemi szabalyozatlansagot.
A kivalasztas eljarast latszolag hosszan szabalyozza a torvény, noha valddi szabalyok
lényegében nincsenek. A felmentés rendkiviil hosszan szabalyozott, azt sugallva, hogy az
jogszabalyokkal  koriilbastyazott, valdéjdban azonban a modern vildg egyik
,legliberalisabb” szabalyozasat takarja.

e A szabdlyozas tényleges tartalma csak tobb, egymastdl tavol esd jogszabalyhely egylittes
értelmezésével tarul fel, mikozben az egyes jogszabalyhelyek latszélag zart rendszerti
szabalyozast sugallnak. Igy a szakmai és a politikai tanacsadd szabalyozasanak eltérd
jogszabalyhelyei ezen posztok tartalmi eltérését sugalljak, egyben elkeriilhetoveé 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 targyalo szabaly a
felszines olvaso szdmara éppen ennek ellenkezdjét sugallja.

e Olyan szabalyok jogszabalyba iktatasa, amelyek ténylegesen is alkalmasak a kdzszolgélat
zart rendszerének erdsitésére. A jogszabaly ezeket késObbi 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 példékat hosszan folytathatnank. Az érdekl6dd olvaso szép szammal
talal a dolgozat I11. részében tovabbi peldakat.

Tévelygés és ,elcsuszasok”

A kozszolgalati szabalyozast a teljes koncepciotlansag jellemzi. A kozszolgalati stratégia,
illetve koncepcid hidnya, az utobbi idében elfogadasra kertilt, a kdzszolgalattal fogla]kozé’két
is fogalmazhatnank, hogy koncepcido nem volt, am az gyakran valtozott, altalaban a
pillanatnyi politikai igények, valamint a tarcdk biirokratikus nyomasgyakorlasa okan.
Alighanem ezzel is fligg Ossze a valtoztatasok rendkiviili gyakorisaga. A DVD jogtar a
jogszabaly 82 allapotat rogziti (2011 aprilisaban), ami mdgott éves atlagban legalabb 3
(négyhavonta egy) médositas all. E modositasok tartalmilag is jelentdsek voltak, amint azt az
egyes jogintézményeknél is bemutattuk.

Ugyanakkor folyamatos diszkrepanciat észlelink a szabalyozas kapcsan. Egyfeldl
érzékelhetd ez a nemzetkézi trendek és a hazai  szabalyozasi iranyok folyamatos
ellentmondasdban. A Ktv. 1992-es elfogadasakor a nemzetkdzi tendenciat — amint azt a II.
részben bemutattuk — éppen a zart kozszolgalat merevségének lebontasara irdnyuld
torekvések jellemezték az Uj Kézmenedzsment (NPM) hatasara, mikozben a torvény épp egy
zart rendszer kiépitését célozta. A deklardlt szabalyozasi célok 2006-t61 valtoztak meg, az
NPM irdnyt jellemzd ideoldgia iranyaban. Ekkorra a szakirodalomban az NPM-el kapcsolatos
kritikai hangok mar egyértelmiien tulstilyban 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 kdvetendd 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 ellentmondds van a deklardlt célok, és a tényleges szabalyozas, illetve
gyakorlat kozott 1s. Mig 2006-ig a deklaralt cél a zart rendszerli kdzszolgalat megvaldsitasa
volt, ez egyfeldl soha nem valosult meg, masfeldl jogszabalyvaltoztatasok inkdbb 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 fennalld hianyossagat potolta. Ekkor, rovid idore, keriilt a torvénybe a
kivalasztas feltételeként az eldzetes vizsga letétele, az altaldnosan kotelezd palyéztatas, a
kivalasztas  részben  koOzpontositott rendje, részletes szabdlyozasra  kerilt a
teljesitményértékelés, torekvések torténtek a tartalékallomany tényleges miikodtetésére, stb.

A fentiekkel is Osszefliggésben sajatosan alakul a valtozas €s stabilitas viszonya. Mikozben
a torvény folyamatosan valtozik, szdmos jellemzd meglehetdsen allandonak tlnik. Ilyen
altalanos, a zart rendszert alapjaiban alaaso jellemzoOk pl. a kivalasztas szabalyozatlansaga, a
felmentés lehetdségének rendkiviil széles volta, vagy a normal bértablatoél vald eltérés
lehetdségének folyamatos fenntartdsa. Konkrét jogintézmények kapcsan is jeleztiik, hogy a
szabalyozas nem csak diszfunkcionalis, hanem kifejezetten abszurd. Kiilondsen ilyen a
bértablanak a poszt helyett a személyhez torténd igazitasa. Ilyen a mindsités szabalyozasa,
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amely nem a személyzeti dontéseket koti a mindsitéshez, hanem a mindsitést a dontéshez.
Ilyen a lemondésra vonatkozd altalanos kéthonapos hatdridd, amely lehetetlenné teszi a
tavozd koztisztviseld megfeleld potlasat, €s ilyen a vezetdi bérezés abszurd rendje, amelyben
a vezetd kétszer részesiil dijazasban, azért mert vezetd. Az okok szdmos esetben sejthetdek,
maskor nyilvanvaloak.

Az eredmények hasznositasanak lehetoségei, javaslatok

A javaslatok megfogalmazasa, 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 szerzé meggy6zddése, 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 talsaly, az onkorlatozas kultirajanak hidnya, valamint a
hivatali érdekérvényesités, a vezetok ragaszkodasa diszkrecionalis dontési jogkoreikhez.

A szkepszist félretéve, a lényeges 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 megvalositds nyomon
kovetésével,  O0sztonz6  és  szankciondld6  mechanizmusokon  keresztil  torténd
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 megfeleléek, dnmagukban értelmetlenek, illetve rosszak. Ezek
korrekcioja — értékrendtd]l fliggetleniil, am az érdekviszonyoktdl befolydsoltan —
megvalositando feladat lenne.
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