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,»Rossz torvényekkel és jo tisztviselokkel
mindig lehet kormdnyozni, de ha a tisztviselok
rosszak, a legjobb torvény sem segithet
rajtunk”

Bismarck
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I. fejezet

Bevezeto gondolatok

Hany ponton kétodom a kézszolgalathoz? Ha széamvetést készitek —
visszatekintve e tanulmany megirdsakor — szdmos ,kapcsot” talalok. Allami
korhazban sziilettem, tanacsi fenntartast, fovarosi keriileti altalanos iskolaban
tanultam, majd Gjfent az allam kovetkezett. Egy allami egyetem gyakorlod
gimnaziumanak kijarasa utdn az egyetem jogi kardn folytattam. Ha két
évtizedes jogaszi palyamat 6sszefoglalom, ugyancsak a kozszolgdlat dominal.
Egy rovid iigyvédi kitérét leszamitva mindig allami intézmény volt a
munkaltatom, hol a felsGoktatasban, hol pedig a kozigazgatds kiilonbozo
szerveinél. Eddigi legnagyobb jogaszi feladatom is a kozszolgalathoz
kapcsolodik, 1991-92-ben, a Munkaiigyi Minisztérium jogaszaként — sokszor
mint az ,egyszereplos szindarabban” — végeztem a kozalkalmazottak
jogallasarol szolo, utobb 1992. évi XXXIII. szamon kihirdetett torvény
kodifikaciojanak  el6készitését. Eletem legsulyosabb krizise is a
kozszolgalathoz kot, egy mar-mar kilatastalan betegség miatt éveken at a
budapesti ¢s id6kdzonként a londoni, egyarant a kozszektorba tartozo korhazak
paciense voltam. Felgyogyulva, reinkarndlodé jogaszként némi szarkazmussal
allapitottam meg: a hazai kdzegészségiigy €s az angol National Health Service
kozott nem a kontinentalis jog €s a Common Law relacidjaban mutatkozik meg
a legnagyobb kiilonbség. A kdzszolgdlat a bolcs6tél — s6t inkdbb a
fogantatastol, vagy annak nem egyszer bonyolult elokészitésétdl — a koporsodig
kisér benniinket, mégsem dédelgetjiilk, sem mi, sem a sokszor jo példaként
hozott eurdpai unids tagéllamok. Bongészem a napilapot, a koltségvetés
vesztese az allami intézményrendszer lesz — Allitja az aktudlis
pénziigyminiszter - szinte mar évrol évre.

E néhany gondolatot egy kozszolgalati kérdésekkel foglalkoz6 el6adasom
bevezetdjeként mondtam el, tudatosan, nem rogtonzésként. Azért, hogy a

kozszféran kiviil dolgozo tisztelt hallgato kézonségben is empatiat ébresszek a
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téma irant. Jogaszként ¢és emberként egyarant. Ezuttal az Olvaséval kivanom
ezt tenni, megkdszonve, hogy fellapozta tanulmanyomat.
k* sk osk

Ko6zel masfél évszazada elégedetlen a magyar jogaszsag kozszolgalattal
foglalkoz6 sziik rétege a hazai szabdlyozassal. Az allami és az dnkormanyzati
kompetenciaba tartozo feladatok ellatdsnak kozos alapokon nyugvo, atfogd
szabalyozasat a tudosok mellett tobbszor az aktualis kormanyzati kurzus is
jogalkotasi célként fogalmazta meg. Nagy Iéptékii torténelmi ugrasokkal
szemléltetve mindezt, megemlithetjik Ferenc Jozsefnek az 1892-es
orszaggyiilésen elhangzott tronbeszédét, amely a tisztviselok jogviszonyainak
szabalyozasarodl szolo torvényjavaslat benyujtasdara utasitotta a kormanyt, de
torvény nem sziiletett. Az 1930-as évek elején a miniszterelndokségen Magyary
Zoltan professzor vezetésével a kozigazgatas egyszeriisitését €s javitasat célzd
tervet kidolgozé tdrcakozi bizottsag 1€tesiilt, a reform megrekedt a tudomany
keretei kozott. B6 fél évszazadot ugorva, a politikai rendszervaltozéssal
sziikségszerlien egyiitt jard, a kozszféra €s a magangazdasag foglalkoztatasi
viszonyainak szabalyozéasat elkiilonitd torvényalkotassal egyben indokolatlan
strukturdju, és nem magyarazhato elvi és tételes tartalmi ellentmondasokkal
terhelt kozszolgalati munkajog sziiletett — tovéabbra is tapot adva a szakmai
kozonség kritikajanak.

A kozszolgdlat és a politika szoros — a szakmai, jogalkotasi elvardsok
tekintetében — tul kozeli kapesolatban all egymassal. Igy a szakmai, jogalkotasi
allasfoglalasok, ¢és kiilondsen a kritikak ohatatlanul politikai athallast
kelthetnek — sokszor alaptalanul, az emlitett, tulsdgosan is kozeli kapcsolat
okén. Tanulmanyom elkészitése a 2002 — 2006 kozotti kormdnyzati ciklus
iddtartamara esett. Mindennek altaldban nem lenne jelentdsége egy eldszdban,
de az alkotas folyamataban kiilonds esetnek lehettem — lehettiink — tanti. Az
egységes kozszolgalati szabalyozasra bejelentett kormanyzati igéretnek, a
vegrehajtas megkezdésének és bukasanak. Lam, ha a bukasrél irok, akar némi
politikai célzatot, rosszindulata kommentalast feltételezhetnek

kijelentésemben. Mert a bukés felemlegetésével az 0j — a rendszervaltozas ota
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szerencsétleniil kialakult - reflexiink sziikségszerlien a masik, az gy
kudarcabol tokét kovécsoldo oldalhoz sorol. Holott mindez pusztin egy
altalanos ténykozlés. Az iigy, a kézszolgalat egységes szabalyozas kialakitdsa
mar a meghirdetésekor - szakmai kritériumok alapjan (!) - valoszeriitlen
kormanyzati vallalkozasnak tiint.

A kézszolgadlati reform iranyairol, az egységes kozszolgalati torvény
megvalositasdnak  programjarol  sz6l6  2317/2003. (XI1.10.) szamu
kormanyhatéarozat rendelkezett. A szakmai kdzvélemény tobbsége egyetértett a
koncepcioban megfogalmazott azon gondolattal, mely szerint a kézszolgalati
rendszer tulzottan széttagolt, sokszor ellentmondasokkal terhes és indokolatlan,
gyakran igazsagtalan kiilonbségeket tartalmaz. A dontés ugyanakkor merész
sebességet diktalt, az érdek-ellentétek gerjesztette, le nem zdrt belso
kormanyzati polémiat kovetoen egy bO esztendd alatt kellett volna rendezni
mindazt, amit a kiegyezés Ota leginkabb ,.csak” tudoméanyos disszertaciok
leirdsaiban sikeriilt megfogalmazni. A hatarozat az egységes kozszolgalati
szabalyozas 2005. januar 1-1 hatdlyba lépését tervezte. A jogalkotasi
elképzelések ezuttal is csak kodifikacios otletek maradtak. Az 1110/2005
(XI.23.) Korm. hatarozat az egységes kozszolgalati szabalyozés kidolgozasaért
és végrehajtasanak koordinalasaért felelds kormanymegbizott felmentésérol
rendelkezett, és 1) megbizott kinevezése hijan mindez ténylegesen a jogalkotasi
feladat ,,torlését” is jelentette a kormany programjabol.

Igény és ido. A szabalyozés sziikségessége ¢€s a rendelkezésre 4llo feltételek.
Miért volt e sietség? Mint emlitettiikk, az emlitett kormanyhatarozat
meghozatalanak id6pontjaban prognosztizalni lehetett: a meghirdetett
kodifikacidés feladatok a kitlizott hataridre teljesithetetlenek. Dolgozatom
keészitése kozben tobbszor is at kellett frnom e sorokat, figyelve, hogyan
csokken az esélye barminemi torvénymddositasnak — végiil nem az egységes,
de még az egységesebb kozszolgdlat érdekében sem tortént semmi. Ennek
folyomanyaként egy friss kozszolgalati torvény megalkotasanak és tartalmanak
kritik4ja helyett szabadon szarnyalhat a szerzéi fantazia a ,,mit és hogyanrél”.

Elveszett négy év, karakterisztikusabban fogalmazva: a kormdnyzat — hatalmi,
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pénziigyi és szakmai tekintetben egyarant — elpazarolta ezt az idot. A
parlamentaris demokracia hazai drnyékos oldala, hogy — a kelleténél nagyobb
torésekkel - négyéves ciklusokra osztja az életet. Ebbe a peridodusba gyomoszol
bele a kdvetkezd megmérettetésen elérendd gydzelem reményében a lehetdség
szerint minden tervet — fliggetleniil a megvalodsitds 1ddigényességeétol,
jogalkotas esetén a sziikséges €s a rendelkezésre allo feltételektodl.

A kozszolgalat egységes munkajogi szabalyozasanak targydban nincs kiilsé
kényszer, az Europai Unio (EU) nem fogalmazott meg elvarasokat, a jogalkotas
— legalabbis munkajogi vonatkozasban - a tagéllamok beliigye. Ez a koriilmény
ugyanakkor nem adhatna okot a tétlenségre, a kozszolgalatot — benne a
dolgozatom fokuszaban all6 kozalkalmazottak és koztisztviselok jogallasat -
jelenleg tobb mint félszaz torvény és végrehajtasi rendelet szabalyozza —
nemcsak jogi ellentmondasokkal terhelten.! Az EU szdmdra a kézszolgdlat
peénziigyi  szempontbol fontos: a maastrichti konvergencia kritériumok
elviekben szigortian vizsgaljdk a koltségvetés hidnyat ¢és az allamadossagot,
melynek okozdja — tobbek kozott — a tulkdltekezés, igy a kozszolgalat pazarlo
mitkddtetése is lehet. Meglatasom szerint az emlitett kormanyhatarozatban
megfogalmazott szabalyozdsi igény megalapozott volt, ugyanakkor -
Htekintettel az eset 0sszes koriilményére” - kisebb €s biztonsagosabb léptékkel
kellene - kellett volna - haladni. A munka komplexitdsa 4altal igényelt
tempoban. Meértekado kisérlet lenne a civil kozszolgalat két kodexének, a
kozalkalmazotti és a koztisztviseloi torvénynek az osszehangoldsa. Tekintettel
az allam aktiv jogalkoto1 szerepére, olyan kérdésekre sziikséges valaszt adni,

melyek megkeriilhetetlen elofeltételei a kodifikdacionak. A pontosan definialt

' A Kjt-nek és a Ktv-nek 2006-ban Gsszesen Stvennyolc kormany —és miniszteri rendeleti
szintli végrehajtasi jogszabalya van. A szam Onmagaban még nem mindsit, hiszen a
szabalyozandd életviszonyok meglehetdsen heterogének. Inkabb a norma-tenger
koherenciaja kifogasolandd elsddlegesen a két torvény altalanos és tételes szabalyozasi
ellentmondasai miatt. A kozalkalmazottak esetében a Kijt. hatdlya ala tartozd sokrétii
tevékenység egyes kérdésekben kétségteleniil terjedelmes végrehajtasi rendelkezéseket
kovetel meg (pl. a munkakorok besorolasa és a  betoltésikkhoz sziikséges iskolai
végzettségek, képesitések), ugyanakkor a rendeleti szinten kialakitott indokolatlan
Osszetettségli illetmény-potlék rendszer mar felettébb kifogasolhatd, amely a feltételezett
konzisztenciat felboritva sokszor atmeneti ,,versenyelényt” teremt egyes agazatoknak,
szakmaknak (lasd példaul a 2002-ben hatalyon kiviil helyezett szakmai illetményszorzé
intézményét!).
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kovetelményekhez az altalanos — a versenyszférara vonatkozd - munkajogi
kondicidkat meghalad6 stabilitas és kiszamithatosag biztositasa komoly
koltségvetési és emberi eroforras-gazdalkodasi tanulmanyokat igényel, a
jogalkotas belépdje csak ezt kdvetden lenne indokolt.

Az elsé gimnaziumi torténelemorak orok bolcsessége Herodotosz korokon
ativelé mondata, amely szerint a torténelem az élet tanitomestere. Es ugy tiinik,
mintha az aktualisan hatalomba keriildk mégsem az ¢életnek tanulnanak, a mult
kudarcai jelzik, a torténelem tanulsagai tobbnyire az iskola falai kozott
rekednek. Egy dolgozat erejéig megprobalom elkeriilni a zsdkutcakat. Tanulva
kozel masfél évszdzad magyar torténelmébdl és az eurdpai tendenciakbol,
mintakbol, megitélésem az egységes kozszolgadlat tényleges — nem politikai
hatarozatok  kipipalasaban  és  sajtokézleményekben  kimerild -
megvalositasahoz legalabb harom eldfeltétel sziikséges. A hatalom, a pénz és a
szaktudas koncentracioja. A szaktudasé, amely a jogtudomany mellett
felvonultatja az emberi erdforras-gazdalkodassal, a kozigazgatassal, az egyes
kozszolgalati dgazatok sajatossagaival kapcsolatos ismereteket. A pénz, amely
a kelld koltségvetési forrdsokat adja €s a hatalom, amely a két el6z6 kondiciot
koncentralja és alkalmas az ellenallas legy6zésére” A kozszolgdlat magyar
torténetében minderre eddig még nem volt példa, mindez intd jel
tanulmanyirdknak és politikusoknak egyarant. Nem feledve a bismarcki tétel
elsé fordulatat, jo tisztviselokkel tal lehet lépni a rossz torvényeken.
Ugyanakkor bizva az emberben, mindez nem adhat Orok felmentést a

jogalkotonak...

? Ehhez képest milyen kondiciokkal rendelkezett a kozszolgalati reformért, a kozszolgalati

torvény megvaldsitasaért felelés kormanymegbizott? A 2003. december 10-én kihirdetett
korményhatarozatban valamennyi, a jogalkotast el6készitd feladatért felelosként az utolsd
helyen lett megjelolve, megeldzte az Osszes, a kozszolgalattal kapcsolatban eltérd sullyal
érintett — és sajat agazati vagy funkcionalis érdekét az egységes kodzszolgalati torvénnyel
szemben képviseld - miniszter (pl. beliigy, munkaiigy, pénziigy). A lista élén mindig a
Miniszterelndki Hivatalt vezetd miniszter allt. Ugyanakkor azzal, hogy az el6készités
tényleges feleléssége mégis a kormanymegbizotté volt, a térvénytervezet elfogadtatashoz
sziikséges kormanyzati hatalom nem keriilt egy kézbe — igy a kozszolgalat atalakitasahoz
kapcsolodo jogalkotasi program mar kihirdetésekor magaban hordozta sorsat, a
végrehajthatatlansagot. Kormanyzati naivitds vagy szandékos figyelem elterelés....(Lasd a
2317/2003.(X11:10) Korm. hatarozatot!)
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II. fejezet

Mire vallalkozom?

Dolgozatom legfontosabb célkitiizése: szabalyozasi szempontok ¢€s jogalkotdsi
megoldasok megfogalmazasa, melyek a civil kozszolgdlat egységes, illetve -
minimalis célként - egységesebb szabdlyozdsahoz vezetnek. Az tjkori
Magyarorszag egyik jogalkotasi ,,addssdga” a kozszolgalat kozos, koherens
alapokon nyugvd kodifikdcidja. A kérdést kiilondsen két koriilmény teszi
aktualissa: egyrészt Magyarorszag europai unios csatlakozasaval egyidejiileg
felmeriil a kozszolgdlat — nem a jogharmonizacios kotelezettségen alapuld —
europai normakhoz torténd igazitasa, masrészt a hatalyos magyar szabalyozas
1992 6ta attekinthetetlenné és ellentmonddasossa valt. A feliilvizsgalat eurdpai
paradigmdk mentén torténd lefolytatdsa nem eredményezheti a kiilfold
megoldasainak kritikatlan atvételét, a magyar viszonyoktol nem szabad
elszakadnunk, hiszen ezekre — az eddigi értékeket megdrizve - kivanunk
hatékony, ) megoldasokat talalni. A Bevezeté gondolatokban emlitett
kormanyzati kudarc szabadabba, de nem feleltlenné teheti a szerzdi fantaziat,
nem szoritva azt elsdédlegesen a meg nem alkotott 0 torvény megoldasaival
kapcsolatos véleményalkotasra.

Magyarorszdg eurdpai unids csatlakozasa végképp nemzetkozi relacioba
helyezte a kordbban nemzeti ligyként kezelt kdzszolgélatot. Tanulmanyom a
nemzetkozi (OECD ¢s EU-tagorszagok) és a hazai tapasztalatok, tovabba a
kodifikaciora foként okot ado hatdlyos magyar szabalyozas ellentmondésainak
figyelembe vételével tartalmaz jogalkotdasi javaslatokat az egységes
kozszolgalati szabalyozas kulcskérdéseire. Megallapithatd, az EU nem hataroz
meg egyseges elvarast a kdzszolgalat tagallami szabalyozasaval kapcsolatban,
ugyanakkor az Europai Birosag itélkezési gyakorlata indirekt modon mégis
bizonyos egységesitési torekvést tartalmaz — kiilondsen a munkaerd szabad
aramlasaval Osszefliggd elv érvényesitése¢hez. Homogén szabalyozasi igények

fogalmazodnak meg példaul a negativ diszkriminacié tilalmaval vagy a
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szolgalati 1d6 szdmitdsaval kapcsolatban, ugyanakkor az egységesitéssel
szemben tapasztalhato a tagallami ellendllds is, az egyes orszagok védik sajat
kozszolgélatukat.

Az europai tendencidk elemzésekor tapasztalhatd a munkajogi szabalyozasban
a kozjogi és a maganjogi elemek keveredése, célként fogalmazddik meg a
decentralizacio, a rugalmassag, a hatékonysag és az alacsonyabb létszam.
Ugyanakkor valamennyi allam torekszik a kozszolgalat Gn. komparativ
elonyének megdrzésére a versenyszféraval szemben. Mindennek biztositasa
Magyarorszagon is kulcskérdése - kellene, hogy legyen (!) - egy tervezett
egységes kozszolgalati szabdlyozasnak, az alkalmazandé6 —munkajogi
eszkozoket e célnak indokolt alavetni.

A dolgozat , europai korképe” kiilonboz6 i1ddészeri témakat boncolgat.
Attekinti, hogy a kézszolgdlati jogviszonyok dsszehasonlité elemzése mutat-e
egyedi jellegzetességeket, foglalkozik a kozszféra aktualis kihivasaival,
tovabba azzal, hogy az Europai Union beliili makrogazdasagi integracio és
mas, a reformot silirgetd kényszerliségek vajon [étrehoznak-e nagyobb
hasonlosagokat a kozszolgélati foglalkoztatds szabalyozasanak szerkezetében.
Megvizsgalandd, hogy a makrogazdasagi megszoritdsok ¢és az atalakitasi
folyamatok mennyiben vezettek az egyes orszagok kozotti konvergenciahoz,
figyelembe véve a magan és kézszféra munkaiigyi  kapcsolatai
elkiiloniiltségében végbemeno erozio mértékét harom kivalasztott orszagban, az
Egyesiilt Kirdlysagban, Németorszigban és Franciaorszdgban. Attekintjik a
kozszolgalat munkajogi szabalyozasanak eurdpai tendenciait, kitériink az
emlitett harom mellett mas EU-tagallamok — bizonyos jogintézmények
vonatkozasdban akar példaértékti — jogalkotdsi megoldasaira. Ugyanakkor
megallapithatjuk: a magyar jogalkotas szamara egyértelmiien kovetheto
kiilfoldi minta nincs, a hazai viszonyokra tekintettel indokolt atvenni az egyes
szabalyozasi megoldasokat. Mindehhez — egyfajta szakmai ,.étlapként” —
bemutatjuk a kozszolgalat atalakitasara tett, joszerével ,,soha véget nem érd
torténetnek” tind EU-tagallami kisérleteket. Azokat a jogelmélet, a politologia

és a szociologia korébe tartozo tényezoket, amelyek a kozszolgalat helyét €s
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tartalmdt meghatarozdéan befolydsoljak, a kozszolgéalati foglalkoztatast —
minden mas munkavégzéstdl megkiilonboztetd — pdalyaszabalyokat: a zart —
illetve nyitott rendszert, tovabbd az Eurdpdban dominans, de nem homogén
moddon szabalyozott karrier- valamint allasrendszert. A tanulmany ismerteti a
kozszolgélati szabdlyozas fokuszaba ugyan valtozd fajstllyal keriilt, de
megkertilhetetlen teljesitmény-orientdltsag tarsadalompolitikai okait és a
teljesitményértékelés tapasztalatait

Az EU tagallamok tapasztalataira, szabalyozdsi megoldésaira is figyelemmel -
a német, a brit és a francia viszonyokat részletesebben bemutatéd fejezetekhez
kapcsolodva - tanulmanyom jogalkotasi javaslatot tesz a kozszolgadlat
alappilléreink minosiilo jogintézmények uj — és a hatalyosakat megorzendo —
fobb szabalyaira. Fokuszba keriilnek a személyi hatily és a tobbes
foglalkoztatas jogviszonyok kérdése, az dallam és az onkormanyzat munkaltatoi
szerepének, a kollektiv munkajogi intézmények alkalmazhatdsaganak, a
kozszolgalati palya rendszerének, a teljesitmény-kovetelmény elvének, a
kozszolgélat lelkeként emlegetett elomeneteli rendszer szabdlyozasaval
kapcsolatos, jogalkotasi feladatot igényld témakorok. Es a legkritikusabb
probléma, a targyi hataly. Milyen feladatok, szolgaltatasok tartozzanak a
kozszolgalatba, mit kell kiszervezni az allami €s dnkormanyzati tevékenység-
listabdl a non-profit vagy a versenyszféraba? A tervek, a nemzetkdzi mintdk €s
az ) magyar kozszolgalatra tervezett javaslataink ismertetése eldtt attekintést
adunk a jelen ellentmondasairol, a kozszolgalati szabdlyozas hazai torténetérol
és torekveseirol. A mult folyamatainak figyelmen kiviil hagyasa a jovo
kudarcat sejtetné.

Ugy vélem, példa nélkiili, eddig fel nem vdllalt jogalkotdsi feladat lenne a
kozalkalmazottak és a koztisztviselok jogallasanak kozos alapokra helyezése. A
kozhatalmi tevékenységet kozvetleniil vagy kozvetve ellatok, valamint a
modern allam és dnkormanyzat funkciodit (pl. egészségligy, kozoktatds) nem
feltétlentil  kizardlagos  jelleggel  biztositd ~ koltségvetési  szervek
alkalmazottainak egy jogviszonyba ,terelése”. A sikeres kodifikacio

megszintetné azt az indokolatlan duplikaciot, amely kizarolag azon a



23

koriilményen alapul, hogy a kozalkalmazottaktol eltéréen a koztisztviselok —
tobbségiik igen csak attételesen — részt vesznek az impérium gyakorlasaban.
Ez a tény pusztan néhdany kérdés vonatkozasaban igényel eltéré szabalyokat
(pl.  a magyar allampolgarsdg  megkovetelése, szélesebb  korii
vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség, szigorubb Osszeférhetetlenségi €s
fegyelmi felelosségi feltételek a jelenlegi koztisztviseloknél), de egyaltalan
nem igéenyli a  megkettozott  torvényi  szerkezetet.  Mindennek
figyelembevételével a kozalkalmazottak és a koztisztviseld jogviszonya egy
torvényben rendezhetd, ezért javaslataim a Kjt. és a Ktv. dltal szabdlyozott
teriiletre és viszonyokra, a civilként aposztrofalt kézszolgalatra vonatkoznak. A
kijelolés nem Onkényes, magam szakmai szempontok alapjan egyrészt e két
torvény ., egybeolvasztasat” tartom jogalkotasi szempontbdl
megvalosithatonak, masrészt a kozalkalmazottak és a koztisztviseld alkotjak a
teljes kozszolgalat gerincét, az Osszes foglalkoztatott tulnyomd tobbsége az
emlitett két kategoriaba tartozik. A kiilonbség: a kozhatalom gyakorlasban
torténd részvétel. A tanulmany megirdsa persze olyan, mint egy laboratoriumi

kisérlet — nem elrugaszkodva, de mégis messze a valdsagtol.

II1. fejezet
A diagnozis: ,,Kjt. kontra Ktv.” — avagy a hatalyos
civil kozszolgalat munkajogi szabalyozasanak fobb

ellentmondasai

II1. 1. A magyar kozszolgalati szabalyozas szerkezete

A magyar kézszolgalat szabadlyozasa hét torvémyre, s ezek ,,végrehajtasi
rendelet-tengerére” tagozodik. A tanulmany gerincét alkotd terliletet, az
altalunk civilnek nevezett kozszolgalatot két torvény, a kozalkalmazottak

jogallasarol szo6lo 1992. évi XXXIII. torvény [a tovabbiakban: Kjt.] és a
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koztisztviselok jogallasarol sz6l6 1992. évi XXIII. térvény [a tovabbiakban:
Ktv.] szabdlyozza. A Kjt. hatdlya ald a modern allam és Onkorményzat altal
felvallalt, koézhatalom-gyakorlassal dltalaban nem jaro tevékenységek és
szolgaltatasok, igy kiillondsen az egészségligy, a nevelés és az oktatas, valamint
a kozmiivelddés tartoznak. 4 Ktv. a ,,civil” kézhatalom-gyakorlo szervekre, a
kozponti kdzigazgatasi szervekre, €s az dnkormanyzatok hivatalaira vonatkozo
munkajogi feltételeket allapitja meg. Megkérdojelezhetd az a kormanyzati
jogkor, amely alapjan hatarozatban dontheté el, hogy mely szervek tartoznak a
Ktv. targyi hatalya ald. Sommasabban: egy kormdanyhatérozattol fiigg, ki a
koztisztviseld. ..

A kovetkezo  csoportba — a kozvetlenil vagy kozvetve — az
igazsagszolgaltatashoz kapcsolodo tevékenységek szabalyozésa tartozik. A
birdak jogallasarol az 1997. évi LXVIL torvény rendelkezik, az iigyészekre,
tigyészségi alkalmazottakra az 1994. évi LXXX. torvény Adllapit meg
szabalyokat. Az igazsdgiigyi alkalmazottak (pl. birdsagi fogalmazo és titkar,
partfogo, feliigyeld, igazsagiigyi szakértd ¢és szakértdjelolt, irnok, fizikai
dolgoz6) szolgalati jogviszonyarol az 1997. évi LXVIIL. torvény rendelkezik.
A szabdlyozas harmadik csoportjaba a kozhatalom-gyakorlas ,, egyenruhas”™
teriiletei tartoznak. A Magyar Honvédség szerzodéses és hivatasos allomanyu
katondinak jogallasarol a 2001. évi XCV. torvény [Hjt.] rendelkezik, a
fegyveres szervek hivatasos allomanyu tagjairol (Hatardrség, RendOrség,
Polgari védelem, Vam- és PénziigyOrség, Orszagos Biintetés-végrehajtas,
Allami és Onkormanyzati Tiizoltosag, Polgari Nemzetbiztonsagi Szolgélat) az
1996. évi XLIII. torvény szol.

Megtévesztd lehet, ha a hazai kozszolgalati szabdlyozas elvszeriségét ¢€s
koherenciajat 6nmagaban a jogszabalyok szdma, és terjedelme alapjan itéljiik
meg. A tanulmany targyat jelentd, dltalam civilnek nevezett kozszolgadlat
fogalmaba — értelmezésem szerint — az dllam és a helyi onkormanyzatok altal —
jogszabalyi kotelezés alapjan ellatott szolgaltatasok tartoznak. Ezek jarhatnak
kozhatalom-gyakorlassal, a kozhatalmi elemeket nem tartozo szolgaltatasok

tobbségében pedig megtalaljuk azok piaci, vagy a nonprofit szektorba tartozé
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alternativait is (pl. magankorhdzak, egyhdzi vagy alapitvanyi iskolak,
gazdasagi vallalkozasként mikodd szinhdzak, nem az allami felsGoktatas
korébe tartozd maganegyetemek és fOiskolak). Amint a példalozo felsorolds
mutatja, a kozszolgalat korébe tartozo szolgdltatasok, az ehhez kapcsolodd
tevékenységek (szervezetek, beosztasok, munkakorok) rendkiviil sokfélék. Ezt
az Osszetett viszonyrendszert kell megfelelo differencialtsaggal leképeznie a
Jjogi szabdlyozdsnak. gy elsédlegesen a joganyag eltulzott terjedelmével
kapcsolatos kritikakat 6nmagaban nem tartjuk megalapozottnak, nem tekintjiik
,»els0 helyi” problémanak. Legfobb kérdés — és probléma - a kiilon torvények
egymashoz valo viszonya, a szabdlyozas kodzszolgalati voltdbdl eredo,
kivanatos koherencidja, és — ha mar a terjedelmet emlitettiik — az indokolatlan
parhuzamos jogalkotds, ebbol eredoen kiemelkedo jogalkotasi feladat az
azonos ¢letviszonyokat feleslegesen azonosan vagy hasonld, illetve
megalapozott indok nélkiil eltérden szabalyozo6 rendelkezések felszamolasa.

Az egységes kozszolgalati szabalyozéassal kapcsolatos 2002-ben meghirdetett
kormanyzati koncepcid kritikdjaként a szakmai kozvélemény altalanos éllel
jegyezte meg: a javaslat ,,0gy tesz’, mintha a kozszolgélati szabalyozas
ellentmondasainak felszamolasara egyetlen lehetOségként az egységes torvény
kinalkozna, ez a kizardlagos, s rdadasul aggalyok nélkiil megvaldsithatd mod.
A kormany tehat nem kap képet a még kindlkozd lehetdségekrdl, azok
elonyeirdl €és hatranyair6l, mint ahogy az egységes torvény megalkotasa ellen
megfogalmazhatd érvekrél sem. Igy a koncepcid a kormanyt pusztan
részinforméciok biztositasaval nem hozta szakmailag megalapozott dontési
helyzetbe.” Ezzel szemben — amint ezt a II. fejezetben is jeleztik — a
kozalkalmazottak és koztisztviselok jogviszonya — bizonyos differencialt
rendelkezések fenntartasa mellett — kozos kozszolgalati jogviszonyként
egybeolvaszthato. Az azonos jogviszonyban adllok esetében egyébként sem
példa nélkiili a kiilonos szabalyok megfogalmazdasa egyes munkavallaloi

csoportok vonatkozasdban, gondoljunk csak az Mt. vezetd allasu

* Dr. Imre Miklés — Dr. Gyorgy Istvan: A kozszolgalat egységes szabalyozasarol, Budapesti
Kozgazdasagtudomanyi és Allamigazgatasi Egyetem, Budapest, 2003., 3-4. old.
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munkavallaldira, a tdvmunkéat végzokre, a kozigazgatdsi munkavallalokra,
illetdleg a munkaerd-kolcsonzés keretében foglalkoztatottakra. Esetiikben a
torvény 0nalld fejezetben allapitja meg az altalanostol eltérd, és az altalanos
szabalyok alkalmazasat kizard rendelkezéseket.! Az egységes ,civil”
kozszolgalati torvény redlis megalapozasahoz megkeriilhetetlen feladat, hogy
feltarjuk - részben éppen a duplikaciobol eredé - ellentmondasokat. A
kovetkezdkben a Kjt-rol és a Ktv-rol megallapitott diagnodzisunkban szamos —

terapiakeént — jogalkotassal kezelendd problémat regisztralunk.

III.2. A munkajogi rendszervaltozas egy téves jogalkotasi

kovetkezménye

A hazai 1992-es munkajogi rendszervaltozas jogalkotasi eredménye —vagy
inkdbb kovetkezménye — a civil kozszolgadlat duplikalt torvényi szabadlyozasa.
A piacgazdasag kialakitdsdnak Ohatatlan kovetelménye volt a munkaltatok
jogallasara ¢és funkcidjara altalaban érzéketlen, korabbi egységes rendszer
felszamolasa. Ennek kovetkeztében keriilt megalkotasra a gazdasagban torténd
munkavégzés viszonyait rendezé 1992. évi XXII. torvény a Munka
Torvénykonyvérol [a tovabbiakban: Mt.], valamint a civil kozszolgalatot
szabalyozo Kit. és a Ktv. Az Mt. hatalya és szabalyozasi szerepe egyértelmii: a
korabbihoz képest joval visszafogottabb, korlatozott dllami szerepvallalassal,
minimal-standardok megvondsaval , szocialis €s egészségligyi szempontok
preferalasaval €és a munkaiigyi kapcsolatok rendszerének kialakitasaval
megfelelni az akkor éppen még csak kopogtatd, a gyakorlatban ismeretlen
magyar piacgazdasdg munkajogi kovetelményeinek. A célzottan a
versenyszférara orientdld Mt megalkotasaval sziikségszeriien egyiitt jart a
kozszféra torvémyi szinti, onallo munkajogi szabdlyozasa. Nem mindsithetjiik
viszont hasonlo sziikségszeriiségnek, hogy ,nem fértek” egy torvénybe

munkaltatoként az dallami és a helyi Onkormanyzati kozfeladatokat,

* Lasd az Mt. Harmadik rész X.-XI1. fejezeteit!
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kozszolgaltatasokat ellatdo koltségvetési szervek. Kétségtelen kiilonbség a
koztisztviseloi és a kézalkalmazotti jogviszony kézott az eldbbiben megjelend,
eltérd terjedelmt kézhatalom-gyakorlas. A verseny (non-profit) szféra és a
kozszektor munkajogi elkiiloniilt szabdlyozasa viszont nem indokolta az un.
trichotom torvényi szerkezetet, erre egyébként a kézhatalom gyakorlasa mint
minosito jegy nem szolgal alapos indokként. Véleménylinket alatdmasztja a
kiilfold. Egyetlen vizsgalt nemzeti jog sem osztja két tdborra kdzszolgélatat az
impérium gyakorlasaban torténd részvétel mentén.

A szabalyozas struktirdjanak meghatdrozadsakor a fent emlitettekkel
Osszefliggésben nem kérdéses: elegendoek lennének-e az egy jogszabaly
keretein beliil megalkothato kiilonés rendelkezések!? Sziikségtelen duplikalt
moédon, sokszor azonos vagy hasonld tartalommal rendezni a homogén
szabalyozast igénylo életviszonyokat! A két torvény tartalmaval kapcsolatban
regisztralhatunk egy mdsfajta duplikaciot is. Azt a megkettdzottséget, amikor
eltéro foglalkoztatdsi viszonyokban azonos jogi rendezést igenylo életviszonyok
indokolatlanul kapnak mds-mas szabalyozast. A kozalkalmazotti, illetve a
koztisztviseldi jogviszony — mint életviszony — jogszabdlyban meghatarozott
allami €s helyi 6nkormanyzati feladatok koltségvetési forrasbol torténd ellatast
jelenti. Természetesen e szolgaltatasok feltételei differencidltak, azonban az
dllami, illetve onkormanyzati keretek kozott folytatott tevékenység jogszabalyi
eloirasabol eredo viszonylagos stabilitasa és mindennek koltségvetési
finanszirozasa, kiilonésen a jogviszony statikus elemei és a dijazas
vonatkozasaban azonos karakterii jogalkotasi megoldasokat igényelne.

Mindez nem alkotmanyossagi dilemma, az Alkotmanybirdsag tobb
hatarozataban is kifejtette: a diszkriminacidé problémaja csak 6sszehasonlithatd
jogosultak vagy kotelezettek kozott vethetd fel, a kozalkalmazottak és a
koztisztviselok pedig olyan egymastol elkiiloniilt csoportba sorolhatok,
amelyekre az eltérd munkajogi szabalyozds alkotmanyosan indokolt lehet
(25/2003. (V.21.) / AB hatérozat). A jogalkotonak ugyanakkor sziikséges, de

nem elégséges csupan az alkotmanyossagi kritériumokat szem el6tt tartani.
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II1.3. A megkettozott kozszolgalati szabalyozas kormanyzati

»garanciai”, a jogalkotas és a jogkovetés kérdaojelei

Nem tekintjiik irdsunk {0 témdjanak az ellentmondasos szabalyozasi helyzet
kialakulasahoz €s lassan mar masfél évtizedes fennmaradasahoz vezeté okok
feltarasat, elemzését. Csupan rovid megallapitasra szoritkozva, a civil
kozszolgalati munkajog megkettozottségének inkabb pragmatikus, mint
elméleti okai vannak. A minisztériumi szintii koézigazgatasi feladatok
megosztasakor a koztisztviseloi szabalyozas elokészitése és gondozasa a
Beliigyminisztériumnak, a kozalkalmazotti pedig az akkori Munkatigyi
Minisztériumnak jutott, és a megosztas 1990 ota valtozatlanul fennall. A Kjt. és
a Ktv. 1992-es ¢letbe 1€pését kovetden szamos torvénymodositason esett at, e
valtozasok soran nem tapinthato ki a két kozszolgalati teriilet munkajogi
integralasanak tudatos kormanyzati szandéka.

A duplikalt szabalyozast konzervdlja a forrashiany is. Mindig csak egy — egy
teriiletre, agazatra jutott pénz. Klasszikus kozhely: a kozszolgalat lelke az
elomeneteli rendszer. Az egységességhez sziikséges ,,nagylelkiiség” viszont
hidnyzik, 2001-ben a koztisztvisel6i’, 2002-ben és 2005-ben pedig a
kozalkalmazotti  illetmények  novekedtek® két kormany egymassal
koncepciondlis kapcsolatban egyaltalan nem 4ll6 dontései nyoman. A |, Kjt.
kontra Ktv.” fordulatok mellett e jelenségnek kiilon is szemtanii vagyunk a
Kjt. keretei kozé sorolt agazatokban, szakmakban. Az egyes teriiletek (pl.
egeészségligy, kozoktatads) aktualis érdekérvényesitd képességétdl fligg, hogy —
kiilonosen  kihasznalva a  t6rvény  végrehajtasi  szabalyokra — szolo
felhatalmazdsait — hol tudnak az altalanosnal kedvezObb foglalkoztatasi,
dijazasi feltételeket kialakitani. Minderre példaként emlithetjiik a korabbi
szakmai szorzo intézményét’, melynek bevezetése mogodtt inkabb béremelési

szempontok, mintsem szakmai indokok alltak, s amely privilégiumbol

3 Lasd a 2001. évi XXXVI. torvényt!

6 Lasd a 2002. évi XXIIL torvényt és a 2005. évi CLIIL. torvényt!

7 A szakmai szorzo intézményét az 1999. évi XC. torvény vezette be, a dijazasi jogcim a 2002.
évi XXIII. térvénnyel keriilt megsziintetésre.
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fokozatos, a koOzalkalmazottak meghataroz6 hdnyadara kiterjedd, altalanos
jellegli dijazasi jogcim lett 2002-es hatalyon kiviil helyezéséig.

Ha a jogalkotas a kozszolgdlati munkajog hatékony egységesitésére torekszik,
¢s ennek keretében megsziinteti a dijazasban jelentkezo indokolatlan
eltéréseket, akkor ehhez kiilondsen sziikséges a Bevezetd gondolatok kozott
emlitett ,, szakmai szentharomsag”: a szaktudas, az 4dgazatok képviseletében
megjelend minisztériumok feletti hatalom és a pénzeszkozokkel kapcsolatos
dontés koncentracioja. Amely képes ,,maga ala gyiirni” az egyes agazati
érdekeket, s igy képes felvallalni a kiegyenlitddéssel jard viszonylagos elonyok
— bérdifferencidk — megsziintetésébol eredo konfliktust. Ezen tilmenden
rendelkezni kell a kiilsé nyomds elharitasanak képességével is — meggydzve a
befolydsos gazdasagi kritikusokat: a hatékony kozszolgalat a legjobb

tarsadalmi befektetés.

A jogalkotassal kapcsolatban elmondhatjuk, hogy a nemzeti tételes jog
,torzsanyaga” nemzetkozi osszehasonlitasban fiatalnak tekintheto. A joganyag
torzsét elobb a rendszervaltas koriili demokratikus atalakulas és a piacgazdasag
létrejottének kovetkezményeként, majd késdbb az eurdpai jogharmonizacios
kotelezettségek teljesitése érdekében kampanyszeriien elfogadott jogszabalyok
adjak. Ennek is betudhatd, hogy az [1991-2004. kozott kozponti szinten
elfogadott jogszabdly 48%-a korabbi jogszabdlyokat modositott, kiegészitett,
illetve hatalyon kiviil helyezett. Ugyanakkor az idézett tdrsadalmi vdltozasok
onmagukban nem indokoljak, hogy minden masodik jogszabaly azért sziilessen
meg, hogy egy korabbit modositson, esetleg korrigadljon. Ez anndl inkabb igy
van, mert a modositasok évenkénti aranya nem valtozott az idézett kozel masfél
evtizedben. Valojaban a mennyiség atvette az uralmat a mindség felett. A
jogszabaly-méddositasok nagy szdma a jogbiztonsag szempontjabol is rendkiviil
veszélyes lehet. A dereguldcio tekintetében a rendszervaltds kornyékén
megvalosult jogtisztitast pusztan hullamszerii kampanyok kisérték. Emlitést
érdemel a 2003-at kovetden megvalositott programozott deregulacio, de az is
kizarolag a technikai jogtisztitas terén hozott eredményeket. Az adminisztrativ

terhek csokkentése voltaképpen csak néhany szabdlyozasi kort érintd
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modellvizsgalatra korlatozodott. Gondok jelentkeznek a helyi 6nkormanyzatok
jogalkotasi tevékenységeénél is, ahol kiilon probléma, hogy telepiilésnagysagtol
figgden kiilonbozo szakmai tapasztalattal és tudassal rendelkezo szakértok
készitik eld a helyi jogszabalyokat. Ez a koriilmény azért is kiilondsen fontos,
mert a tanulmdnyban késébbiekben javasolando uj kozszolgalati munkaltatoi
jogalanyisag az Onkormdnyzatot teszi meg munkaaddnak az Osszes, altala
fenntartott kozintézmény ¢€s koltségvetési szerv vonatkozasaban, ami az ezzel
jar6 szabdlyozasi és adminisztrativ terhekkel a jelenleginél odsszetettebb

kovetelmények elé allitja a helyi igazgatas szakembereit.

A megalkotott jogszabalyok ,hasznosulasa”, vagyis a jogérvényesiilés
valtozatos képet mutat. A rendszervaltds utani jogkovetésre nagy vonalakban
jellemz6, hogy a szocializmus évtizedei soran megszokottakhoz képest uj
tipusu kotelezettséget teremtd szabalyok (pl. ad6zas, szamlaadas) és a modern
jelenségek, kordbban nem vagy kevésbé védett érdekek esetében kirivoan rossz
a jogkovetés. Hosszabb tavon javulast a jogi ismereteket atado, jogtudatos
viselkedésre, a masok jogainak tiszteletben tartdsara fokuszald oktatas és

nevelés adhat®.

II1.4. Szabalyozasi ellentmondasok, hianyossagok tiz tételben

A Kjt. és a Ktv. tiz olyan szabalyozasi sajatossagat, illetdleg jogintézményét
hasonlitjuk Ossze, amelyek indokolatlan tartalmi eltéréseikkel kiilondsen az
egységes rendezésért ,kialtanak”. Az ellentmondasokat feltard kritika a
diagnozis. E helyltt és kiillondsen a dolgozat késobbi fejezeteiben de lege
ferenda — egyfajta terdpias jelleggel — egyrészt allast foglalunk, és eszkdzoket
ajanlunk az indokolatlan duplikaciok felszamolasahoz, masrészt jelezziik és
bemutatjuk, milyen uj szabalyozasi megoldasokat kell alkalmazni az egységes

kozszolgalat megalkotasakor.

¥ Igazgatasi rendszer korszerlisitése, Operativ Program, A Magyar Koztarsasag Kormanya,
2006. 5. old.
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111.4.1. A személyi hatdaly

A személyi hataly targyaban a Kijt. és a Ktv. szabdlyozasi 6sszhangja 2001-ben
szint meg, a Ktv. 2001. évi XXXVI. torvénnyel torténd modositdsa az
tigykezeloket és a fizikai alkalmazottakat a Ktv-bél az Mt hatalya ala
,,szervezte ki”. Mindezzel megtort a Kjt. és a Ktv. szabalyozasaban korabban
egyarant érvényesild finanszirozasi szemlélet, mely szerint a munkaltato
koltségvetési statusza egyértelmilen meghatarozza a jogviszony tipusat. Azaz
munkakori tevékenységtdol fliggetleniil a koz- illetve Onkormanyzati
igazgatasban kozszolgélati, a tovabbi allami ¢és Onkormdnyzati civil
kozfeladatokat ellato  koltségvetési szerveknél pedig kozalkalmazotti
jogviszonyban 4ll valamennyi alkalmazott. A K#v. szabdlyozasaban a
finanszirozasi elvet felvadltotta a funkcionalis szemlélet, csak az all
kozszolgalati jogviszonyban, aki munkdjaval érdemben részese a szolgaltatas
biztositasdnak. A személyi hatdly vonatkozasaban a Kjt-nél toviabbra is a
finanszirozdsi elv érvényesiil’, a 2001-es modositas soran még csak jogalkotoi
szandékot sem talalunk a két torvény személyi hatalydnak azonos tartalmi
atformaldsara. E tekintetben a Ktv. 2003-as modositasa sem ,,ihlette meg” a
torvényalkotot, a 2003. évi XLV. torvény az iigykezelok munkaviszonydat —
inkabb politikai, mintsem szakmai megfontolasbol — kozszolgalati jogviszonnyad
alakitotta dat'’. Megjegyezziik, a vizsgalt EU-tagallamok kozszolgalatiban, a
nem alaptevékenységet ellato alkalmazottak jogallasa idokozonként visszatéro
politikai kérdés, az aktualis kormanyzati elképzeléstol fiigg, milyen garanciak
mellett dolgozik a kisegitd feladatokat ellaté személyzet. Mind emellett az
igykezeldk 2003-as ujboli kozszolgalati jogviszonyba allitdsaval a Ktv. egy

ujabb megkérddjelezheté szabdlyozasi varidciot alkalmazott, az igazgatdsi

Lasd a Kjt. 1. § (1) bekezdését! A hataly vonatkozasaban egyébként a Kjt. egyfajta
,altalanos” torvénynek is tekinthetd, mivel hatalya kiterjed valamennyi allami és helyi
onkormanyzati koltségvetési szervnél, valamint a helyi dnkormanyzat altal a feladatkorébe
tartozd kozszolgaltatasok ellatdira — ha torvény eltéréen nem rendelkezik. Tanulmanyom
vonatkozasaban eltérd torvény a Ktv.

" Ktv. 1. § (1) bekezdés
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Sfunkcio ellatasaban érdemben részt nem vevé két alkalmazotti csoport koziil a
milkddés szempontjabol vitathatatlanul fontosabbat — részlegesen revidealva a
2001-es jogalkotasi c€lt — visszahozta a Ktv. hatdlya ala. Ezzel egyben a Ktv.
személyi hatalyanak megvonasakor sem a finanszirozasi, sem pedig a
funkcionalis elv nem érvényesiil, hiszen a ténylegesen nem igazgatasi
feladatokat ellatok egy csoportja kozszolgalati jogviszonyban, masik fele
munkaviszonyban 4ll.

A 2001-es torvénymodositas mdsik anomalidja, hogy a Ktv. hatalya ala tartozé
koltségvetési szerveknél a tovabbiakban is munkaviszonyban dallo korabbi
fizikai alkalmazottak jogallasara a Ktv.-vel széges ellentétben dllo szabalyozasi
szemléletii Mt. rendelkezései vonatkoznak. Munkajogi szempontbol nehezen
magyarazhat6, hogy egy munkaltatonal hogyan férnek meg egyiittesen a Ktv.
kogens, a kollektiv szerz6dést és a munkavallaloi részvételi jogok gyakorlasat
kizard, valamint az Mt. relative diszpozitiv, kollektiv alku megkotésére késztetd
¢s az lizemi tanacs valasztast kotelezOen el6ird szabalyai. Az Mt-ben foglalt, a
kozigazgatasi szerveknél foglalkoztatott munkavallalokra vonatkozd eltérd
rendelkezések csak az altalanost meghalado, kiilonleges feltételeket allapitjak
meg, de nem zarnak ki egyetlen, a munkaviszony vonatkozasaban érvényesiilo

r 11
szabalyt sem.

111.4.2. A munkaltato meghatdarozdsa

A munkaltatd személyének definialasaban formdlis a kiilonbség a Kjt. és a Ktv.
kozott. Kozalkalmazotti jogviszony esetén egyértelmli, hogy a munkaado
pozicidjaban az allami vagy a helyi dnkormanyzati koltségvetési szerv, illetve
bizonyos esetekben (a helyi Onkormanyzat feladatkorébe tartozd egyes
kdzszolgaltatasok ellatasa esetén) maga az dnkormdnyzat 4ll.'> Mindetté] csak
latszolag eltéré a Ktv. szabdlyozasi megoldasa. A foglalkoztatas az allam,

illetve a helyi énkormdnyzat nevében torténik’, ugyanakkor a munkaltatoi

"' 'Mt. Harmadik rész XII. fejezet
12 Kjt. 1. § (1) bekezdés
B Ktv. 5. §
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pozicidban ténylegesen a torvény szervi hatdlya ald tartozd kozigazgatdsi
szervek és hivatalok allnak. A kormany ,tal hatalmaként™ is értékelhetjiik,
hogy a Ktv. hatdlya ala tartoz6 ala tartoz6 szerveket — a kozszolgélati
jogviszony munkaltatoit — hatdrozataval maga allapitja meg'*

A jogviszony statikus €s tartalmi elemeinek vonatkozasaban a két torvény
kozotti normaszoveg-kiilonbség valojaban érdemi eltérést nem eredményez. Az
allami, onkormanyzati foglalkoztatasbol eredd garancia a kozszolgalat egyik
meghataroz6 komparativ elénye, hogy korldatozza a piaci, a versenyszférara
jellemzo  instabilitast - kilondsen a jogviszony megsziintethetdsége
tekintetében. Mindennek egyik legfontosabb eldfeltétele —a jogviszony egyik
alanyként - olyan képességekkel rendelkezo munkaltato meghatarozasa,
garancia a komparativ eldnydk tényleges biztositdsara, a statikus elemek
tekintetében a versemyszféerahoz képest korlatozottabb  foglalkoztatoi
megsziintetési lehetoségekkel rendelkezve. A biztonsag helyett ugyanakkor,
kiilonésen a koztisztviselok allasa a jogviszony megsziintetésére vonatkozd
munkajogi szabalyok alapjdn — a munkaltatdi pozicid6 meghatarozasabol is
eredéen -— nem stabilabb a versenyszféra munkavallaloiénal. Mindehhez
hattérként: a Ktv. hatdlya ala tartozd6 munkaltatd végrehajthat olyan
dtszervezést, melynek kovetkeztében a munkakor feleslegessé valik, s ez a
torvény alapjan ad okot a felmentésre”. (Ilyen konzekvenciaju atszervezést
kozalkalmazotti jogviszony esetén a munkaltato nem tehet meg, erre csak kiilso,
orszaggylilési, kormanyzati vagy fenntartdoi dontés kovetkeztében van

lehetdség.)

111 4.3. A jogviszony statikus elemei

A jogviszony statikus elemei — annak létesitése és megsziintetése — kiilonos
megkiilonbozteté jegyei a koézszolgalati munkajognak. A jogviszony nem

szerzOdéssel, hanem kinevezéssel 1étesiil — tiikrozve a felek kozotti kdzjogi

" Lasd az 1034/1992. VII.1.) Korm. hatarozatot!
'3 Ktv. 17. § (1) bekezdésének c) pontja
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kapcsolatot, amelyben a kozszolgalatban munkat vallalo tobbnyire elfogadhatja
vagy elutasithatja az alkalmazas feltételeit, de a maganjogi értelemben tekintett
alkupozicioval nem rendelkezik. A nemzetkdzi tapasztalatokat is figyelembe
véve - megjegyezhetjiik: a megsziintetés jellegzetessége, hogy intézményének —
amint a munkaltatd személyének problematikajanal jeleztiik - védenie kell a
kozszolgalat  alkalmazottiat a  piaci  viszonyok  kozott  meglévo
kiszamithatatlansagtdl, a koézszolgalat szabalyai alapjan a munkaltatoi
Jjogviszony megsziintetési lehetosége korlatozottabb, mint a versenyszféraban.
Az éaltalanos jellemzd a magyar kozszolgalati szabalyok tételes analizisekor

megddlni latszik. ..

a) A jogviszony létesitése — palyara keriilés

A jogviszony létesitésével Osszefliggésben meghatarozod annak a periddusnak
torvényi kikotése, amely felkésziti, és egyben megvizsgdlia a rendszerbe
keriilot abban a tekintetben, hogy hosszabb tdvon — akar egy életpalyat is
eltoltve — megfelel-e a kozszolgalat és hivatasa elvarasainak. A Kjt-ben
minderre talalunk intézményesitett megoldast, a térvény a miniszternek, az
agazatért felelds ,,gazdanak” lehetdséget ad gyakornoki ido kikotésére és
gvakornoki vizsga letételére. A gyakornoki id6 legfeljebb harom évig terjedhet,
kikotése esetén a kinevezés probaidét mar nem tartalmazhat [Kjt. 22.811 4
Ktv. ezzel szemben kizarolag a legfeljebb hat honap probaidot tartalmazza,
amely tartalmi el6irasok hidnyaban ,lires jogintézmény” — egyetlen tényleges
jogkovetkezménye, hogy a felek indokoldas nélkiil, azonnali hatallyal a
kozszolgalati jogviszonyt megsziintethetik. Nem tekinthetjiik a gyakornoksag
megfelelojének a koztisztviselo gyakornoki besorolasat, melynek tartama alatt a
kozigazgatasi alapvizsgat le kell tenni, ¢€és ennek elmulasztisa vagy
sikertelensége esetén a kozszolgélati jogviszony megsziinik'”. Az alapvizsga
sikeres abszolvalasa ¢és a kozszolgalati palyara vald alkalmassadg kozott

megitélésiink szerint szoros oksagi kapcsolat nem all fenn. Megeldlegezett

' Kjt. 22. §
" Ktv. 25. § (5) bekezdés
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kritikaként itt csak annyit, hogy a hatdrozatlan idejii kinevezést, a
., veglegesitést” ki kellene érdemelni — az ezzel jar6, komparativ kozszolgélati
elonyként emlegetett korlatozott munkaltatdéi jogviszony-megsziintetési

lehetdséggel egyiitt.

b) A jogviszony, megsziinése, megsziintetése

A jogviszony stabilitdsdnak egyik meghatarozo tényezdje a megsziintethetoség
munkaltatoi lehetoségének korlatozasa. A munkajogban megtaldlhatdo az
indokolashoz kétott, illetve kiotetlen megsziintetési (felmondasi) rendszer. Az
indokolashoz kotott szisztéman beliil pedig ismeretes a szabad és a kotott
rendszer, mely utdbbi taxative modon, kimerito jelleggel sorolja fel a
megszilintetésre alapot ado okokat. A kétott rendszerbe tartoznak a Kjt. és a
Ktv. felmentési szabalyai. E ténybdl altalaban arra a kdvetkeztetésre juthatnank,
hogy a két kozszolgalati torvény az Mt-ben foglalt altalanos munkajogi
szabalyokhoz képest fokozottabban védi a jogviszony stabilitasat, jobban
szolgélva ezzel a tisztviseldi és alkalmazotti érdekeket. A szabalyok részletes
attekintése némileg ,,amortizalja” az emlitett feltételezésiinket, tovabba a
koztisztviseldi ¢és a kozalkalmazotti jogallas kozotti, a megsziintetés
vonatkozasaban respektalando kiilonbség hidnyaban indokolatlan eltéréseket

regisztralhatunk a megsziintetés jogcimei és feltételei kozott.

e Az alkalmazotti oldal

Attekintve a megsziintetés lehetséges jogcimeit, markans differenciaként
allapithatjuk meg, hogy a K#v. nem tartalmazza a rendkiviili lemondds
intézményét. Akar jogi abszurdnak is tekinthetjiilk, de a koztisztviseld egy
feltételezett munkaltatoi jogellenes zaklatds esetén legfeljebb a lemondas
lehetdségével ¢élhet, ledolgozva az ehhez kapcsolodd két honapos i1ddt. A Kjt.
ugyanakkor lehetévé teszi a kizalkalmazottnak a rendkiviili lemonddst'®.
Minderre akkor keriilhet sor, ha a munkaltaté a kdzalkalmazotti jogviszonybol

eredd Ilényeges kotelezettségét szdndékosan vagy stlyos gondatlansaggal

B Kijt. 29. §
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jelentés mértékben megszegi, vagy olyan magatartast tanuasit, mely a
kozalkalmazotti jogviszony fenntartdsat lehetetlenné teszi. A koztisztviseloi
szabalyozas a szervezet — az allam vagy az onkormadnyzat — érdekeit az ember
elé helyezi, még az emlitett tényallasi elemek fennalldsa, igy példaul a
munkaltatd tetemes bértartozasa, egyoldali kinevezés-modositdsa vagy
zaklatdsa, hatranyos megkiilonbdztetése sem nyit jogszeri utat az azonnali
hatalya tavozashoz. Mindennek esetleges koztisztviseldi megtétele — a
példainkban felsorolt esetekben 1s — a Ktv. jogellenes jogviszony-
megsziintetésre vonatkozd kovetkezményeit vonjak maguk utan. fgy a
kozigazgatasi szerv stulyos jogsértésére a lemondasnal ,,gyorsabban” reagald,
jogviszonyat azonnali hatallyal jogellenesen megsziintetd koztisztviselonek — a
Ktv. szoros értelmezése mellett - még a lemondasi idOre jard illetményét is
meg kell fizetnie annak a munkaltatonak, melynek a szandékos vagy sulyosan
gondatlan jogsértése mindehhez alapul szolgalt. A koztisztviselo elzarasa a
rendkiviili lemondas lehetéségétol egyértelmii - és jogalkotasi vonatkozasban
nem akceptalhato - példaja a szervezeti érdekek egyoldalu elotérbe
helyezésének. Bar a kozszolgdlati jogviszony kozjogi karaktere nem tartja
mellérendelt statuszban a feleket, vitatando, hogy a masik fél mindsitett
jogsértését — a szolgalat folyamatossagat biztositando - csak a kozigazgatasi
szerv szankciondlhatja, koztisztviseloi vétség alapos gyanuja esetén igénybe
véve a fegyelmi felelosség intézményet.

Lényeges — ¢és ugyancsak megalapozatlan — eltérést regisztralhatunk a
jogviszony jogellenes alkalmazotti megsziintetése jogkovetkezményeinek
szabalyozasakor. A kozalkalmazott a koztisztviselohoz képest — a hatranyos
jogkovetkezmények tekintetében — joszerivel ,tét nélkiil” sziintetheti meg
jogellenesen jogviszonydt. Ha a koztisztviselo a kozszolgalati jogviszonyadt nem
a Ktv-ben eldirtak szerint sziinteti meg, koteles a munkaltatdé szamara a
lemondasi idére jard illetményének, azaz kéthavi illetménynek megfeleld
osszeget megfizetni.””. Ezzel szemben a kézalkalmazotti megsziintetés csupdn

azzal a jogkovetkezménnyel jar, hogy a jogellenesen tdvozd kdzalkalmazott egy

¥ Ktv. 60/A. § (1) bekezdés
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¢vig a Kjt. hatalya ala tartozé munkaltatonal semmilyen vezetdi allasban nem
dolgozhat.®® Ha a jogellenes jogviszony-megsziintetéshez kapcsolodo
szankciotol egyfajta generdlis preventiv, visszatarto hatast varunk el, akkor a
cel megvalositasahoz a Ktv. szabalyat tartjiuk alkalmasnak. (Vélhetéen egy
masik kozintézménynél felajanlott kdzszolgalati vezetdi allas betdltéséhez nem

kell jogellenesen eltavozni a fennalld jogviszonybol.)

e A munkaltatoi oldal

Harom, altalunk kiemelt — a megalapozottsagot nélkiilozo — eltérést
konyvelhetiink el a kozalkalmazotti és a koztisztviseloi felmentés szabadlyai
kozott. Ezen talmenden két, kizarolag a Ktv-ben megfogalmazott szabalyt is
kiemeliink — az egyiket szintén megalapozatlannak, igy természetszeriileg
feleslegesnek is tartva, a masikat viszont — elismerve elvi indokoltsagat — a Kjt-
bdl1 hidnyolva.

Mindkét térvény az un. taxative modon megallapitott indokolason alapulo
felmentési rendszert alkalmazza, ugyanakkor az elfogadott felmentési okok
kozott egy l1ényeges, a jogviszony stabilitasat alapjaiban érintd kiilonbség van.
A Ktv. hatélya ald tartozé6 munkaltatd végrehajthat olyan atszervezést, melynek
kovetkeztében a munkakor feleslegessé valik, s ez a torvény alapjan okot ad a
felmentésre.*' Ilyen konzekvencidjii dtszervezést kizalkalmazotti jogviszony
esetén a munkadltato nem tehet meg, erre csak kiilso, orszaggyilési,
kormanyzati, miniszteri vagy Onkormanyzati dontés kovetkeztében van
lehetdség. > A ,belsé” dtszervezésben benne foglaltatik — a gazdasagra
hatalyos Mt. szabalyaival azonos modon — a munkaltatd mikodésével
Osszefliggd okként a munkavégzeés, munkaszervezeés hatékonysagat novelendd
olyan valtoztatds is, amely egy munkakoér megsziintetéséhez vezet.”
Valamelyest ,,fékezheti” a felmentést megel6z6 eljaras sebességét a

munkaltato allas-felajanlasi kotelezettsége, azonban ez az intézménynél és az

P Kijt. 35. §

2T Ktv. 17. § (1) bekezdés c) pont

22 Kjt. 30. § (1) bekezdés b) pont

2 Lasd ehhez az Mt. 89. § (3) bekezdését!
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alarendeltségébe tartozo szervre — ha van ilyen (pl. az iskoldknal, 6vodaknal
nincs) - terjed ki. Viszont nem kell mar vizsgalni, hogy a fenntarténal, a
feliigyeleti szervnél, illetve ennek mas fenntartott intézményénél van-e
betdltetlen megfeleld mas munkakor **. A jogviszony stabilitisanak ésszeriitlen
gyvengitése a szabalyozasban, ¢€s mindez csak megerdsiti a munkaltato
személyének ujra-definialasaval kapcsolatos kodifikacios igényt! Feltételezve a
kozszolgélati feladatok viszonylagos allandosagat, a munkaltatoi atszervezésen
alapulo felmentés altalanos lehetoségét — kiilonos tekintettel a kozszolgalat
egyik komparativ elonyeként szamon tartott stabilitasra — vitathato,
direktebben fogalmazva, elvetendé szabalyozasi modszernek tartjuk.

A masodik eltérés a felmentés jogdogmatikailag ellentmondo, kételezo
alkalmazasa. A munkajogi szabalyozdsban daltalaban elfogadott, hogy a
munkaltato jogutod nélkiili megsziinése — mint puszta tény a jogviszony
megsziinéséhez vezet. Az emlitetteknek felel meg a Kjt. szabalyozasa.”. Ezzel
szemben a Ktv. a kézszolgalati jogviszony felmentéssel torténo kotelezo
megsziintetését irja elo arra az esetre, ha a kozigazgatasi szerv jogutod nélkiil
megszimik’®. A kétségteleniil  koztisztviselé—barat  rendelkezés
megkérdojelezhetoségeét tamasztja ala az a koriilmény, hogy egy kétpdlusu
jogviszony esetében Onmagaban az egyik fél megsziinése a kapcsolat
sziikségszerii veégét, a jogviszony megszakadasat jelenti, mindehhez a
megsziind fél megsziintetd nyilatkozata sziikségtelen. Kiilonosen azért is
kifogasolando ez a konstrukcid, mert a kozszolgalati jogviszonyban a
foglalkoztatdas az allam, illetve az 6nkormanyzat nevében torténik, igy — ha a
jog ,komolyan” wvégig vinné a szabalyozison ezt a deklaraciot — egy
kozigazgatasi szerv mint quasi telephely megsziinése nem is vezethetne
sziikségszertien a jogviszony megsziinéséhez.

Harmadik kifogasolando eltérésként a felmentés eltéro bérkoltségeit jelolhetjiik
meg. A Kjt. — 60 naprdl inditva — a kozalkalmazotti jogviszonyban toltott

iddvel ardnyosan, a Ktv. egységesen 6 honapban allapitja meg a felmentési ido

#* Lasd példaul a Kjt. 30. § (3) bekezdését!
2 Lasd a Kjt. 25. § (1) bekezdés c) pontjat!
2 Ktv. 17. § (2) bekezdés a) pont
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tartamat. Az Onkormanyzati fenntartasu 4ltalanos iskoldban foglalkoztatott
kozalkalmazottnak legalabb hiisz év kozalkalmazotti jogviszonyban tolt6tt id6
kell ahhoz, hogy a polgarmesteri hivatalban — akarcsak néhany honapja
dolgoz6 koztisztviselével azonos mértékii felmentési idében részesiilion®’. A
kozszféra ket munkajogi torvényének gyokeresen eltéro felmentési ido-
szamitasi szabdlya a jogpolitika optikajan keresztiil nézve nem indokolhato. A
felmentéssel kapcsolatos koltségeket ugyanis mindkét esetben az allami, illetve
az onkormanyzati biidzsébdl kell kifizetni. A Ktv. egységesen hat honapban, a
munkaltatonal alkalmazasban téltott ido hosszatol fiiggetleniil meghatarozott
mértéke a humdnpolitikai ardnyossag és a foglalkoztatas megsziintetésével
osszefliggo sziikséges koltségek tekintetében is kifogasolando — figyelemmel
arra, hogy a kozszolgalati jogviszonybol szarmazo, a kozalkalmazottitol eltéro
foglalkoztatasi specialitasok sem tamasztjdk ala az eltérést..

Negyedik kifogasunk szerint nem tarthato elfogadhatonak az — a kozszolgalati
¢életpalya lezarasat elismerni célzd rendelkezés sem, amely egy alkalommal az
oregségi nyugdijra jogosult vagy a rokkantsagi nyugdijban részesiilo
koztisztviselonek lehetové teszi, hogy kérje a munkdltatotol jogviszonydanak
felmentéssel torténé megsziintetését. Az ntézmény nemcsak jogpolitikai
vonatkozasban, hanem a jogalkotasi ,kivitelezés” szemszogébdl is vitathatod. A
koztisztviseld kérelmére a munkaltatonak kotelezo a felmentést kozolnie, azaz
— némi szarkasztikus felhanggal kommentdlva - a koztisztviseld sajat
munkaltatdi jogkorgyakorlojava valik, ily modon akar maga is megirhatna
felmentését... Mindez ténylegesen, a torvény szdvege szerint — jogdogmatikai
abszurdként - azt jelenti: az egyik fél kérelmére a masiknak kételezo az
egyoldalu jognyilatkozat megtétele. Ez a koriilmény pedig formalissd teszi
ekkor a felmentést mint egyoldali nyilatkozatot, hiszen a szabad akarat a
munkaltato részérdl teljességgel hianyzik®® .

Az otodik nem megalapozott eltérés vagy inkabb szabalyozasi hianyossdg, hogy

csak a Ktv. intézményesitette tartalékallomanyt, amelynek jogpolitikai célja,

2T Kjt. 33. § és Ktv. 18. §
2 Ktv. 17. § (2) bekezdés ¢) pont



40

hogy felmentés esetén — egyfajta allaskozvetitd rendszert alkalmazva,
megkisérelje a koztisztviseld benntartasat a rendszerben®’ [Ktv. 20/A: §]. Nem
bocsatkozva annak vizsgéalataba, hogy a tartalékallomany mennyire bizonyult
hatékonynak, minderre sziiksége lenne a jogviszony stabilitasa érdekében a

kozalkalmazottaknak is.

111.4.4. A vezetdi megbizds visszavondsa

Részben a jogviszony statikus elemének tekinthetjiik a vezetéi megbizast is,
ugyanis azon tul, hogy a kdzszolgalati életpalyan torténd elérehaladads egyik
lehetséges alternativaja a vezetévé valas, sokak — de facto — vezetdként
keriilnek a munkaltatbhoz. Mindkét torvény hianyossaga és hibdja, hogy a
vezetOi statuszt dltalaban nem onallo munkakérként, hanem az dltalanos
szabalyok szerinti besorolas melletti megbizasként dllapitia meg. A vezetdi
beosztas viszont ténylegesen altalaban 6nallé munkakor (pl. a korhaz gazdasagi
igazgatdja, a minisztérium foosztalyvezetdje), kiilonds esetekben azonban egy
masik munkakorbe tartozd feladatokkal egylittesen keriil ellatasra (pl. az
osztalyvezetd foorvos, illetve a tanszékvezetd egyetemi tandr a vezetés mellett
operal, illetve oktat). Alapvetd hibaként konyvelhetjiik el, hogy a gyakorlat
tapasztalataival és elvarasaival ellentétben a kinevezés dltalaban nem a vezetdi
munkakorre, hanem egy vélelmezett, sokszor fiktiv beosztotti stdatuszra szol.
Ebbdl a helyzetbdl emeli ki a kdzalkalmazottat és a koztisztviseldt a vezetdi
megbizéds. A konstrukcido megtévesztd, hiszen tobbségében — ahogyan fentebb
jeleztik — nem a kinevezés szerinti munkakor mellett latjdk el a vezetdi
teendOket a kdzszolgalatban dolgozok.

A munkakor meghatarozasat, illetve modositasat a munkajog altalaban a felek
kozos megegyezésétol teszik fuiggdve. E kovetelménynek érvényesiilnie kellene
a vezetoi megbizas visszavondsa soran is. Mindehhez kozelit a Kjt. megoldasa,
mely szerint a vezetoi megbizas visszavondsat a kozalkalmazott kérelmére

kotelez6 a munkaltatonak indokolnia. Jogellenes visszavonds esetén az

2 Ktv. 20/A. §
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eltavolitott vezetdt korabbi beosztasaban kell foglalkoztatni’’. Ezzel szemben a
Ktv. a visszavondashoz nem ir el6 semmiféle munkadltatoi indokoldsi
kotelezettséget, a vezetd1 megbizas elfogadasaval a koztisztviseld egyben azt a
kockazatot vallalja, hogy barmikor kikeriilhet a kdzszolgalatbol. A megbizas
visszavonasaval egyidejlileg ugyan fennall a munkaltato munkakor-felajanlasi
kotelezettsége, feltéve, ha a levaltott vezetd képzettségének megfeleld
betoltetlen allassal rendelkezik. A kettéosztott kozszolgdlati szabalyozasbol —
ugyan nem sziikségszeriien — eredd probléma, hogy a koztisztviselonek
kozalkalmazotti, a kozalkalmazottnak pedig koztisztviseldi allas nem ajanlhato
fel’! Ismerve a kozigazgatas 1étszamhelyzetét és a 2003 Gszén végrehajtott
csoportos létszamesokkentést’, inkabb a felajanlhaté munkakor hianyanak
torvényi konzekvenciajaként eldirt kotelezd felmentésre keriilhet sor.
Kiilonosen a kozszolgélati €letpalya stabilitasahoz fiizott hivatalos jogalkotoi
elvaras tiikrében tartjuk kifogésolandonak a vezetd beosztdsuak lehetséges
sorsat, a humanpolitikai kondiciok mellett a kozszolgdlatbol torténd
sziikségszerii  eltavolitas esélyét a megbizas visszavonasa esetén. A
négyévenkénti kormanyvaltasok kovetkeztében a kozigazgatasban kozvetleniil
jelentkezd politikai hatasok még inkdbb erdsithetik az instabilitast, a jog
egyelore nem taldalt valaszt a szervezeti atalakitasokkal, a gydztes part-
holdudvaraba tartozok elhelyezésével, bizalomvesztéssel jaro folyamatokra. A
rendszervaltozast kovetben mas moddon jelentkezd politikai befolyadstol a
jogallam a jogviszony statikus elemei tekintetében nem tette stabilla a
kozszolgélat vezetd szakmai pozicioit. S6t a jog — indirekt eszkdzként - az
aktualis kurzusnak még segitségiil is szolgal, a Ktv. legalissa teszi az eljarast,
hiszen a kozszolgalati jogviszonyban allo vezetd székébol barmikor felallithato
— ¢s mindez akar ,bearny¢kolhatja” késObbi palyajat is. Sot, a jog direkt

eszkozzel is szolgal, a minisztériumi fosztalyvezetdi megbizasokat példaul

30 1o
Kijt. 23. §

3 AKtv. 17. § (2) bekezdésének c) pontja példaul a vezetéi megbizas visszavonasat kovetéen —
megelézendd a felmentést — masik vezetdi vagy koztisztviseléi munkakor felajanlasat irja
eld.

32 Lasd ezzel kapcsolatban a korményzati 1étszamesokkentésrél és a 1étszamesokkentés alapjaul
szolgalo intézkedési tervek elkészitésérdl szold 2263/2003 (X.27.) Korm. hatarozatot!
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nem a hivatali szervezet ¢1én allo kozigazgatasi allamtitkar, hanem a miniszter,
a politikus adoméanyozza®>.

Megfontolando, hogy egy feltételezett 10j, egységes kdzszolgalati szabalyozas
ne vezetdi beosztdst, hanem vezetéi munkakort allapitson meg — kdzds
megegyezéshez vagy a Legfelsobb Birosiag Munkaiigyi Kollégiumanak 95.
szamu  dllasfoglalasaban  megfogalmazott  kritériumoknak  megfeleld
indokolashoz kotott visszavonashoz (megsziintetéshez) kapcsolva a vezetdi

statuszbol torténd elmozditast.

111.4.5. A fegyelmi felelosség

o A fegyelmi vétség fogalma, és egy kiilonds eset: a vagyonnyilatkozattal
kapcsolatos kotelezettségszegés

Csak egy sz6 kiilonbség van a Kjt. és a Ktv. fegyelmi vétség definicioja kozott.
Fegyelmi vétséget kovet el a koztisztviseld, ha kozszolgalati jogviszonyabol
eredd kotelezettségét vétkesen megszegi. A kdzalkalmazottakkal szemben
jelenik meg az idézetthez képest emlitett egyszavas tébbletkivanalom, mely
szerint a kotelezettségszegésnek Iényegesnek kell lennie **. A szabalyok
tartalmanak jogalkalmazasi interpretalasdhoz egy korabbi legfelsobb birosagi
dontés mutat iranyt, kizdrva ezzel a szd szerinti értelmezésbdl eredd
anomalidkat. A Kjt. fegyelmi vétség-meghatarozasaban a kotelezettségszegés
torvényben megkovetelt lényeges mindsitése egyértelmii és korlatozott
mérlegelési lehetdséget biztosit a munkaltatéi jogkor gyakorlojanak a
tekintetben, hogy meginditja-e az eljarast, vagy csak a figyelmeztetés
lehetdségével ¢€1, esetleg a nem megfeleld munkavégzésre alapozva
felmentéssel megsziinteti a kozalkalmazotti jogviszonyt. Egy elképzelt
egységes kozszolgalati kodexbe a Kjt. meghatarozéasat lenne indokolt atemelni.
A fegyelmi vétség fogalma két konjunktiv elembdl all: a kitelezettségszegést

megvalositd magatartasbol €s az ahhoz fliz6dd vétkes elkovetdi tudati

33 Lasd példaul a Foglalkoztataspolitikai és Munkaiigyi Minisztérium Szervezeti és Miikodési
Szabalyzatat.
* Vesd ossze a Ktv. 50. és a Kjt. 45. §-at!
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viszonybol. A kotelezettségszegések lehetséges esetei kimerito jelleggel
felsorolhatatlanok, az 0Osszes tényallas egyfajta biintetd torvénykonyvi
analogiaval nem irhato le. A lehetséges jogellenes magatartasok koziil kiilon
emlitést érdemel a vagyonnyilatkozat-tétellel kapcsolatos egyes kotelezettségek
megszegésenek és a fegyelmi felelosségnek a viszonya. A vagyonnyilatkozattal
Osszefliggd valamely kotelezettség megsértése a torvényi altalanos definicio
alapjan fegyelmi vétséget valosit meg. A Ktv.-nek a kérdésben rendelkezo
kiilonds szabalya szerint viszont, ha a nyilatkozattételre koteles koztisztviseld a
vagyonnyilatkozat tételére vonatkozo kotelezettséget szandékosan elmulasztja,
vagy vagyonnyilatkozatdban szandékosan a valosagnak meg nem feleld
lényeges adatot, tényt kozol, avagy a vagyonnyilatkozatat és a személyes
adatkezelésre  vonatkozd  felhatalmaz6d  nyilatkozatit  visszavonja, a
kozszolgalati jogviszonyat azonnali hatadllyal, a torvény erejénél fogva meg kell
sziintetni >[Ktv. 22/A.§ (14) bekezdés]. A fegyelmi vétségrdl sz616 definicié és
az eljards meginditasara vonatkozd szabaly, valamint az idézet a
vagyonnyilatkozattal Osszefiiggd rendelkezések megsértésének szankciondldsa
nincs osszhangban egymassal. A dolgok logikus menete szerint a
nyilatkozattétellel kapcsolatos barmely jogsértés alapos gyanuja esetén a
munkaltatéi jogkor gyakorlojanak fegyelmi eljarast kellene inditania. Ennek
soran valhat az alapos gyani bizonyossagga, ¢és ekkor allapithatdé meg a
koztisztviseldi magatartas szandékos vagy gondatlan minésitése is. Onmagaban
a vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség elmulasztasabdl ugyanis még nem
lehet egyértelmiien kovetkeztetni a szandékossagra. A fegyelmi eljaras éppen
arra is hivatott, hogy tisztdzza a koztisztviseloi vétkesség fennallasat, s ezen
beliil a szandékossag vagy a gondatlansdg megitélését. A cselekmények
logikus sorrendjén kiviill maga a Krv. is valamennyi fegyelmi vétség
elkdvetésének alapos gyanuja esetén kotelezoveé teszi a fegyelmi eljaras
meginditasat, a torvény a vagyonnyilatkozattal kapcsolatos vétségek esetében
sem mentesiti az illetekes vezetét. A nyilatkozattétel szandékos

elmulasztasanak vagy a valosagnak meg nem feleld lényeges adatok szandékos

3 Ktv. 22/A. § (14) bekezdés
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kozlésének megéllapitasakor viszont a kozszolgdlati jogviszonyt a térvény
erejenél fogva, azonnali hatadllyal meg kell sziintetnie a munkaltatoi
jogkorgyakorlonak. Mindez koherencia-zavar a torvényen beliil, hiszen a
fegyelmi eljards szabalyszeri menetét kovetve ebben az esetben a fegyelmi
tanacs dontése alapjan hivatalvesztés biintetés lenne kiszabhato, egyszemélyi
dontésen alapuld, a jogviszony azonnali hatalyt megsziintetését lehetdve tevo
intézkedést azonban fegyelmi biintetésként a Ktv. nem tartalmaz. A
vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettséggel kapcsolatos gondatlan magatartés
szintén fegyelmi vétség, mindennek megallapitasdhoz a fegyelmi eljaras
nyujthat segitséget és megfeleld garancidkat. A torvény akkor fogalmazna
helyesen, ha a vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség szandékos elmulasztasa,
illetve valotlan adatkozlés esetén a fegyelmi felelosség keretein beliil az eljaro
fegyelmi tanacsnak a hivatalvesztés biintetés kiszabasat tenné kételezové. A
Kjt.-re is vonatkozik kritikank, mert a torvény - gazdasagos jogalkotdsi
modszerrel - a kozalkalmazottakra a Ktv. vagyonnyilatkozatra vonatkozd

rendelkezéseinek megfeleld alkalmazasat rendeli el*®.

e Szankciok

Tobbféle és sulyosabb hatranyt okozo szankciokkal sujthatok a koztisztviselok a
kozalkalmazottaknal, ha egy fegyelmi ligyben a feleldsségiik bebizonyosodik.
A megrovas ¢s a hivatalvesztés (elbocsatas) kozott a Ktv. ot, a Kjt. viszont csak
harom, a foglalkoztatas feltételeit a munkaltatd terhére atmenetileg
hatranyosan befolyasolé fegyelmi biintetést tartalmaz’’. Tobb azonos
elnevezésii biintetés eltérd tartalmat, kiilonbozo sulyu szankciokat takar. Csak a
Ktv. teszi lehetdvé a legalabb egyhavi illetmény 6sszegének megfeleld kiilon
juttatdas még ki nem fizetett részének csokkentését, megvonasat, tovabba az
eldmeneteli rendszerben torténd visszavetést egy fizetési vagy besoroldsi
fokozattal. Mindkét torvényben megtalalhatd a vezetd beosztas, megbizas

fegyelmi hataly(l visszavondsa, valamint a cimt6l valo megfosztas. A

Kt 41/ A §
7 Vesd ossze a Kijt. 45. és a Ktv. 50. §- at!
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koztisztviseloi vezetéi megbizds visszavonasanak fegyelmi biintetésként valo
alkalmazasat megkérdojelezi az a koriilmény, hogy az a torvény altalanos
szabalyai szerint barmikor, indokolds nélkiil visszavonhat6. A cimtél valo
megfosztas tényleges sulya sem azonos, a koztisztviseloknek adoméanyozhatd
cimek ugyanis az életpadlyan torténd eldrehaladast gyorsitjak, a
kozalkalmazottak cimei — az ezért jaré cimpotlékkal — csak kisebb dijazési
kiegészitést (legfeljebb tizenhétezer-egyszaz forintot jelentenek).

A két rendszer legsulyosabb, a jogviszony megsziintetését jelento biintetése
(hivatalvesztés, illetve elbocsatas) nemcsak nevében, hanem ,utohatasaban” is
eltéero. A hivatalvesztés egyben azt is jelenti, hogy a volt koztisztviseld a
kozszolgalati  jogviszonyanak  megsziintetését kovetden hdrom  évig
kozigazgatasi szervnél nem alkalmazhato. A Kjt. elbocsatdasa ugyanakkor nem
az elhelyezkedés kizarasaval jar a torvény hatalya ala tartozo intézményeknél,
csak vezetoi statusz betoltése nem lehetséges a biintetés jogerdre emelkedésétol
szamitott egy évig>. Jogszabalyi el8irasok nélkiil is, Gnmagaban a fegyelmi
hatalyll jogviszony-megsziintetés nagyban rontja az elhelyezkedés esélyét.
Osszevetve a két torvény rendelkezését, a Kjt-nek legaldbb részben fel kellene
zarkoznia a koztisztviseloi szabalyozas szigorusdgahoz, kimondva: aki
fegyelmi biintetéssel keriilt ki a k6zszolgalatbdl, hatarozott ideig (pl. egy évig)

abszolut modon legyen eltiltva a kdzszektorban torténd munkavallalastol.

e Eljaras

Az eljarasi rendelkezéseket attekintve markdans kiilonbséget talalunk a Kjt.
¢s a Ktv. szabdlyai kozott a fegyelmi eljaras kételez6 meginditasdaval
kapcsolatban. Mindezt a koztisztviselok esetében a torvény dltalanos
rendelkezésként tartalmazza, kozalkalmazottak tekintetében viszont a
kinevezési jogkorgyakorlo csak akkor koteles eljarast inditani, ha jelentds sulyu
fegyelmi vétség elkovetésének alapos gyanuja all fenn, vagy ha az eljaras
lefolytatasat a kozalkalmazott maga ellen kéri. A Ktv. potolando szabalyozasi

hianyossagaként tarthatjuk szamon, hogy ez utobbira a koztisztviseloknek nem

¥ Lasd a Ktv. 50. § (6) bekezdését és a Kijt. 45. § (5) bekezdését!



46

ad lehetoséget a torvény, a gyanu aldli tisztazas céljabdl csak a kozalkalmazott
¢lhet az alanyi jogon biztositott fegyelmi eljaras inditas kezdeményezésével®”.
Mindkét torvény jogveszté hatdridoket allapit meg az eljaras inditasaval
kapcsolatban. Az eltéro idotartamok indokoltsagénak  vizsgélatakor
elismerendd, hogy a kozigazgatds — a kozhatalmi jelleg miatt — szigorubb
szabdlyozdst kovetel meg. Igy elfogadhaté, hogy a fegyelmi eljaras
meginditasaval kapcsolatos objektiv jogveszté hatarido a koztisztviselok
esetében haromszor hosszabb a Kijt. e helyiitt alkalmazandé hataridejénél,
mindezzel tagabb lehetdséget biztositva a kdozszolgalati jogviszonnyal
kapcsolatos kotelezettségszegések szankcionalasara. Nem alapos ugyanakkor a
Ktv-Kjt. 0Osszehasonlitasban a szubjektiv jogveszté hataridé tartamanak
meghdromszorozdsa.”. A hataridd az  illetékes  jogkorgyakorlo
tudomasszerzésétdl indul, egyediili kotelezettsége az irasban torténd
rendelkezés az eljaras meginditdsardl. Rendeltetésszerli joggyakorlast
feltételezve a két térvényben megallapitott eltéro hataridonél joval révidebb
tartam biztositasa lenne indokolt a munkaltatoi jogkorgyakorlonak az eljarés
meginditasara.
A hataridok szabalyozasaban ellentmondas van a Kjt. és a Ktv. kozott abban az
esetben, ha a fegyelmi vétség elkdvetésének alapos gyanfija miatt egyben
biinteto- vagy szabalysértési eljards 1s indult. A Kjt. szabdlyai szerint,
amennyiben a biintetd- vagy szabalysértési eljaras nem végzddik felmentéssel
(az inditvany elutasitasaval), a szubjektiv jogveszté hatarido a jogellenes
hatarozatnak a munkaltatoval tortént kozlésétol, az objektiv jogvesztoé hatarido
pedig az eljaras jogerds befejezésétol kezdodik. A hataridd szamitasanak e
kiilonos esetében a Ktv. megitélésiink szerint hibasan rendelkezik. A specialis
szabaly alkalmazasat ugyanis csak abban az esetben teszi lehetévé, ha a
blintet6- vagy szabalysértési eljards a koztisztviseld felelosségének
megdllapitisa nélkiil fejezédik be *'. . A hatdridd kezdetének elhalasztisdra a

torvénynek — ellenkezden a Ktv-ben megfogalmazottakkal — éppen azért kell

% Vesd ossze a Ktv.51. § (1) bekezdését és a Kjt. 46. (2) bekezdését!
0 Kijt. 46. § (3) bekezdés és Ktv. 51. § (1) bekezdés
T Kit. 46. § (5) bekezdés és Ktv. 51. § (3) bekezdés
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moddot adnia, hogy a biintet6jogi vagy szabalysértési feleldsség alol fel nem
mento dontés esetén a munkaltatonak legyen lehetdsége a kdtelezettségszegés
munkajogi kovetkezményeinek megallapitasara. Ugyanis a munkajog keretei
kozotti fegyelmi és a biinteto, illetve szabalysérteési felelosség nem dll fenn
mindig kolcsonosen. Utdbbiak megallapitasa altaldban a fegyelmi feleldsséget
1s megalapozza, viszont a fegyelmi vétség inkabb csak kivételesen eredményez
blincselekményt vagy fegyelmi vétséget.

Mindét torvény lehetOséget teremt a fegyelmi eljaras felfiiggesztésére abban az
esetben, ha az iligyben indult biintetd- vagy szabalysértési eljaras jogerds
befejezése nélkiil a tényalldas nem tisztdzhato, illetve amennyiben
akadalyoztatasa miatt a kozalkalmazott vagy koztisztviseld a védekezését nem
tudja el6terjeszteni.*” Ugyanakkor a KJt. és Ktv. nem tartalmaz rendelkezést
abban a vonatkozéasban, hogy az eljards felfiiggesztése, ténylegesen a
sziinetelése érinti-e a vizsgdlatra nyitva dllo — bar nem jogvesztd — 15 nappal
indokolt esetben meghosszabbithatd 15 napos hataridot?! A felfiiggesztés egy
bilinteté iigy apropdjan akar évekig is eltarthat. Véleménylink szerint a
felfiiggesztés — tételes, errdl rendelkezo szabaly hianyaban is — megszakitja az
eljdrasi, vizsgalati hataridét, a felfiiggesztés elrendelhetdsége ugyanis olyan
koriilményen alapul, amely érdemében kizarja a vizsgalat folytatatasat, a
tényallas tisztazasat, tehat sziikségszerlien megszakitja €s sziinetelteti az
eljarasi hataridét is. Minderr6l azonban - elméleti fejtegetés helyett — a
torvénynek kellene explicite rendelkeznie.

A fegyelmi eljaras egyik garancialis kérdése az iigyben a munkaltato részérol
eljaro személyek meghatarozasa, a veliik kapcsolatban megjelend jogszabalyi
elvarasok. A vizsgalobiztos mindkét torvényben egyfajta iigyészi szerepet
jatszik, feltarva a feleldsség kérdésében torténd dontéshez sziikséges
bizonyitékokat, majd a vizsgalatokat kovetden az Gsszes dokumentumot sajat
véleményével elladtva megkiildi a munkaltator jogkor gyakorlojanak.
Megalapozatlan eltérést talalunk a Kjt. és Ktv. szabalyai kozétt a ,, ki lehet

vizsgalobiztos” kérdésben. A  koztisztviselok személyével kapcsolatos

2 Kijt. 47. § (7) bekezdés és Ktv. 51/A. (5) bekezdés
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megkotés, hogy a fegyelmi eljaras ald vontnal magasabb besorolasu, ennek
hidnydban  vezetéi megbizdst  személy  keriiljon  kijelolésre. A
kozalkalmazottaknal ezzel ellentétben nem a besorolas, hanem a vezetdi stdtusz
a fontos, a vizsgaldbiztosnak a fegyelmi eljards ald vontnal elsGsorban
magasabb beosztasiinak kell lennie. Ha ilyen személy nincs, akkor elegendd a
legalabb azonos beosztas, illetleg besorolds. A kovetelmény ellentmondasos
meghatarozasa ugyanigy fennall a fegyelmi tandcs tagjaival kapcsolatban is*.
A helyes megoldas talan a két térvény szabalyainak részbeni ,,0sszeolvasztisa”
eredményezné. A vizsgalobiztos kijelolésekor megfeleld preferalt szempontnak
tartjuk az eljaras ald vontndl magasabb besorolds megkovetelését, viszont a
fegyelmi tanacsi tagsdagnadl a magasabb vezetdi statuszt indokolt altalanos
elvarasként eldirni, tekintettel arra, hogy a tanacs tagjai a jogviszony tartalmat,
akar annak 1étét, tovabbi fennallasat is érinté munkaltatoi jogkort gyakorolnak
érvényesen. Ezen tilmenden, ha az eljaras magasabb vezetoi megbizasu
személy ellen folyik, szerencsésebb lenne, ha mindkét torvény altalanos
szabalyaval a szervezeten kiviilrol, a fenntarto vagy a feliigyelo szervezetbol,

testiiletbol ,,verbuvalnad” az eljaras szereploit.

e Targyalas és hatarozat

Az eljardsi szabalyok oOsszevetésekor végezetiil ki kell térniink a fegyelmi
targyalas és hatarozat egyes kérdéseire. A Kjt. altalanos szabdlya kimondja a
targyalas nyilvanossagat, a fegyelmi tanacs azonban az allamtitok vagy
szolgalati titok megdrzése érdekében, valamint a fegyelmi eljaras ald vont
kérelmére zdrt targyaldst koteles elrendelni **. A Ktv. hallgat a kérdésben. A
kozalkalmazotti szabalyok szerint a fegyelmi tanacsnak dontését az elsd
targyalastol szdmitott harminc napon beliil kell— akar Gjabb targyalas tartasaval
is — meghoznia®. A Ktv. e kérdésben sem rendelkezik. A fegyelmi hatdrozat

tartalmat tekintve szintén kifogasolhaté a Ktv. szabdlya az eljarés

B Kijt. 47. § (1) bekezdés és Ktv. 51. § (5) bekezdés
#Kjt. 50. § 2 bekezdés
B Kit. 51. § (1) bekezdés
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megszintetése kimondasaval kapcsolatban46 [Ktv. 55/A.§]. Vitatva a
koztisztviselokre hatdlyos rendelkezést, megitélésiink szerint, ha a
koztisztviselo a terhére rott fegyelmi vétséget nem kovette el, nem az eljarast
megsziinteto, hanem a felelésség hianyarol kifejezetten rendelkezo hatarozatot
lenne indokolt hozni. Amennyiben ugyanis a koztisztviseld a fegyelmi vétséget
bizonyithatéan nem kovette el, a ,,vadak™ alol felmento, és nem az eljarast
megsziinteté hatarozat az elfogadhat6. Utobbinak akkor lenne helye, ha az
eljaras lefolytatdsa objektiv ok miatt lehetetlenné valik, igy a jogviszony
megszlinik, vagy a munkaltatd a torvényben eldirt jogvesztd hataridok
valamelyikét elmulasztja, illetve bizonyitas hidnyaban nem allapithaté meg a

felelosség.

111.4.6. Az illetményrendszer

Négy cim alatt nyolc példat mutatunk be a kdzalkalmazotti €s a koztisztviseldi
dijazasi rendszer szabdlyozasi ellentmondasaira. Nem tériink ki annak
vizsgalatara, hogy mennyiben indokolt az azonos besorolasi feltételek megléte
esetén a kiilonbség a kozalkalmazotti és a koztisztviseloi illetmények Osszege
kozott. Mindez ugyanakkor megkeriilhetetlen problémdja lesz a kézszolgalat
barmilyen tervezett egységes szabalyozasanak, egy kozos illetményrendszernek
ki kell egyenlitenie a kozszféra egyes teriiletei kozott meglévd, nem
megalapozott difjazasi kiilonbségeket. E nivellacid keretében sziikséges
bérfelzdarkoztatas viszont kiilon tervezendd koltségvetési raforditast igényel,
tovabba perspektivat kell biztositania a rendszerben jelenleg legjobban

keresOknek is.

e Kiilonbség a karakterben
Mar az illetményrendszerek jellege is ellentmondasos, az azonos forrasbol
szarmazo pénzeszkozok gyodkeresen eltérd munkajogi szabalyok szerint

fizethetdk a kozalkalmazottaknak, illetve a koztisztviseloknek. A Kjt.

0 Ktv. 55/A. (1) bekezdés c) pont
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illetményrendszere relative diszpozitiv jellegii, tiz fizetési osztalydnak
tizennégy fizetési fokozata garantalt illetményeket rogzit, melyektdl a
kozalkalmazott javara jogszabalyi megszoritds nélkiil el lehet térni. A
jogszabalyban — nem also-felsé hataros jellegii - illetménypotléktol a kollektiv
szerzOdeés is eltérhet a kozalkalmazott javara. Egy ujra tervezett kozszolgélati
szabalyozas f6 kérdése: relativ diszpozitivitas vagy kongencia? Vagy a kettd
elegye: autondmia allami, dnkormanyzati kontroll mellett. Ehhez képest a K#v.
szabalyai kogensek, a koztisztviseld illetménye — teljesitményértékelésétol
fliggben — a besoroldsahoz képest egy plusz-minusz husz szazalékos savban

torténd eltéritést enged *'.

. A teljesitményértékelés

A modern eurdpai kozszolgalatokban vdltozo és vitathato szerepet kap a
teljesitményértékelés intézménye. A Ktv. 2001-es modositasa (1asd a 2001. évi
XXXV térvényt) vezette be a teljesitményértékelés intézményét*™. A Ktv. a
naptari évenkeénti utolagos teljesitményértékeléshez koti a koztisztviseloi
alapilletmény legfeljebb 30 %-kal tortéeno megemelhetoségét és — munkajogi
skandalumként emlitendé — esetleges, maximum 20 %-os csokkentését™.
Ugyanakkor a torvény a kiemelkedd, illetve az dtlag feletti teljesitmény
méréséhez alanyi jogon nem teremt jogosultsagot az illetmény megemelésére,
mindez a munkaltatdo mérlegelési jogkorébe tartozik. Ennek hatterében - a
kozszolgalat jovedelmeinek kozponti elosztasa all, azaz altaldban nincs kiilon
helyi forras az atlag feletti teljesitményhez rendelve. A teljesitményértékelés
igazi  hatékonysagahoz a nyugat-europai kozszolgalatokban  fajsulyos
celkitiizésként megfogalmazott decentralizacio sziikséges, azaz a munkaltatok,
az ¢liikkon allo jogkorgyakorlok szerepkorének kibdvitése, a pénziigyi forrdsok
feletti rendelkezési joguk kiszélesitése. A probléma melletti ellentmondas,
hogy ha mar a kormanyzat 2001-ben a teljesitményértékelés intézményének

bevezetése mellett dontdtt, azt miért nem terjesztette ki a civil kozszolgalat

T Ktv. 43. § és Kjt. 66. §
* Lasd err6l részletesen a Ktv. 34. §-at!
¥ Ktv. 43. § (4) bekezdés
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valamennyi szegmensére, igy a kozalkalmazotti jogviszonyban dllokra!? A
kifogasolt jogalkotdi dontés hidnyaban teoretikus kérdés, hogy a Kjt. also
hataros illetményrendszerében — amely megfeleld dijazasi hatteret biztositott
volna mindehhez — az intézmények rendelkeztek volna a sziikséges pénziigyi
fedezettel.

Mind a koztisztviselok, mind a kozalkalmazottak vonatkozasaban, kozos
kritikaként fogalmazhatjuk meg a teljesitményértékeléshez sziikséges szaktudas
hianyat. A kozigazgatdsban ¢s az Onkormanyzatokndl az illetékes
jogkorgyakorlok dltalaban nem rendelkeznek olyan ismeretekkel, amely a
teljesitményértékeléshez kapcsolddo eljaras valamennyi fazisanak szakszer
végrehajtasat biztositandk. A kozalkalmazottaknal természetesen mindez
hipotetikus probléma, hisz a rendszer nem keriilt bevezetésre. Amennyiben
viszont mindez megtorténne, ugyanezzel a szaktudas-hidnnyal néznénk

szembe.

o Szocialis érzékenység

Az illetményrendszerek szocidlis érzékenysége is eltéeré. A Ktv. — a
fogalmazotol az allamtitkarig — az illetményalap szorzataként hatarozza meg a
koztisztviseloi alapilletményt, igy amennyiben az inflacid vagy a megélhetési
koltségek emelkedése béremelést indokol, a legrosszabb dijazasi helyzetben
lévok illetménye csak ugy emelheto, hogy a rendszer ,,elbirja” a legmagasabb
besorolasuak — a sziikségszerii automatizmusbol eredé — nagyobb aranyu
illetménynovekedését is. Ezért a szocidlisan indokolt illetménynovelésnél
azokat a koztisztviseloket is figyelembe kell venni, akik besorolasuknal,
vezetd1 megbizasuknal fogva egyébként nem érzékenyek bizonyos megélhetési
koltségek novekedésére. A Kjt. tiz fizetési osztalyos, osztdlyonként O6nallo,
abszolit szdmban meghatarozott bazissal mikodd rendszere elviekben
alkalmas a kizarolag szocialis szempontokon nyugvo bérkorrekciora, hiszen az

egyes fizetési osztalyokban torvényi rendelkezéssel elkiilonitetten is emelheto az
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illetmény™®. A Ktv. kozds illetményalapon nyugvd rendszere szocidlis
vonatkozdsban érzéketlenebb, hiszen az alap megélhetési okok miatti
megemelése minden koztisztviselot — és nem csak a rdszorult kategoriakat —
érinti. Mindez korlatozhatja az alacsonyabb besorolasuak esetében a szocidlis
erzékenységet. A Kijt. fizetési osztalyaiban jogalkotoi szadndéktol fligg az
egyseéges vagy differencialt illetményemelés. A szocidlis szempontok esetleges
tulzott  érvénmyesitése viszont indokolatlan nivellaciot eredményezhet a

kiilonb6z6 besorolasu kozalkalmazottak kozott.

o Onkormanyzati poziciok

Eltéré az onkormanyzat szerepe €s lehetdsége a torvénytol eltéré kedvezobb
dijazas meghatarozasaban. Mindez egyébként felveti az dllam és
onkormanyzat viszonyanak altalanos elvi kérdését, melyre az egységes
kozszolgalati  szabalyozasnak  feltétleniil  valaszt  kell majd adnia.
Koézalkalmazotti intézmények esetén a fenntartd onkormdnyzat hataskorébe
tartozik annak eldontése, hogy koltségvetésébdl biztositja-e a torvényi szintet
meghalado mértékii illetmények kifizetését. Az allam a Kjt-ben az egyes fizetési
fokozatokhoz kapcsolodo legalacsonyabb 0sszegli dijazast hatdrozza meg, az
onkormanyzatok autonomidja az also hatarok tekintetében korlatozott.
Mindezzel szemben a kozigazgatasban dllami tulterjeszkedés allapithato meg.
A Ktv. ugyanis eleve kizarja az &llaminal kedvezobb onkormdnyzati
illetményalap megallapitasat, mely megoldas egyébként ellentétes a vilag
fejlett allamainak jogalkotasi megoldasaival. Az OECD- tagallamokban
ugyanis vagy eleve kiilon szabadlyozas hatalyos az allami és onkormanyzati
kozszolgalatra, vagy, ahol egy jogallas vonatkozik mindkét rendszerre, ott az
onkormanyzatok sajat bevételeik és szabad pénzeszkozeik terhére eltérhetnek
az allami szabalyokban foglaltaktol. A jogelméleti mellett praktikus
szempontbol sem fenntarthatd, a korabbi differencialatlan allami beavatkozast
valamelyest kompenzalo 2003. julius 1-t6l hatdalyos Ktv-modositas, amely az

onkormanyzati hivataloknal kimagaslo teljesitményt nyuajto koztisztviseloknek

3% Vesd dssze a Ktv. 43. § (1)-(3) bekezdését és a Kit. 66. § (1) bekezdését!
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— az éves koltségvetésben megallapitott Iétszam legfeljebb husz szazalékaig
személyi illetmény biztositasat teszi lehetdvé — részben ,,visszacsempészve” a

torvényb61 2001-ben szamiizott dijazasi jogeimet’'.

e Ellentmondasos tételek

Az elvi ¢li ellentmondasokon talmenden a dijazas egyes tételes jogi
megoldasaiban is indokolatlan ellentétek taldlhatok. A Ktv. a munkajogi
szabalyozds rendszerében is idegen modon, a munkaltatd mérlegelési
jogkorében eljarva lehetOséget teremt a kinevezés egyoldalu modositasara
azzal, hogy a teljesitményértékelés alapjan a mar megszerzett illetmény
legfeljebb husz szdazalékkal csokkentheto.

Elore bocsatva az illetménypotlék-rendszer fenntarthat6sdganak
megkérddjelezését, magaban a hatdlyos szabalyozasban is indokolatlan
eltérések talalhatok a Ktv. és a Kjt. potlékrendszerében. Amig a vezetdi
beosztas betoltését a koztisztviseloknél onallo rendszer, a beosztashoz és nem a
betoltd személy besorolasahoz kapcsolodé tarifa honoralja, addig ezt a Kjt. a
potlékalap szazalékaban meghatarozott magasabb vezetéi vagy vezetoi

2. A Ktv. megoldisdt tartiuk helytdllonak,

illetménypotiékkal honoralja
ugyanis ahogyan a vezeto megitélése fiiggetlen a besorolasanal elismert
Jjogviszonyban toltott idotol, ugy dijazdsaban sem lehet a torvénynek erre
tekintettel lennie. Két azonos vezetd beosztast betoltd kozalkalmazott kozott —
megitélésiink szerint — 6nmagaban az eltéré mértékii jogviszonyban toltott ido
okan fennall6 illetmény-kiilonbség nem ad alapot a dijazasbeli kiilonbségtételre
— figyelemmel a velilk szemben tamasztott kovetelmény és feleldsség azonos
sulyara.

Eltéré  jogosultsagi feltételekkel szerezhetnek idegen nyelv ismeretéért
tobbletjovedelmet a Kjt. és a Ktv. hatdlya alatt dolgozok. Kézalkalmazott

esetében a poétliekra valdo jogosultsdg feltétele az idegen nyelv rendszeres

hasznalata a  munkakori  feladatok ellatasa  soran. Koztisztviselo

S Ktv. 44/B. §
32 Vesd dssze a Kijt. 70. §-at és a Ktv. 45. §-at!
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vonatkozasaban akkor jar a potlék, ha az idegen nyelv a munkakor betoltéséhez
sziikséges, magyaran, az idegen nyelv ismerete nélkiil az allas be sem lenne
toltheté . A Ktv. szovegezése elméleti ellentmonddst tartalmaz. A pétlék
munkajogi szerepe ugyanis azoknak a kiilonds munkavégzési feltételeknek,
koriilményeknek a honoralasa, melyek a kinevezésben meghatarozott illetmény
0sszegében nem jelennek meg. A torvény viszont a kinevezés egyik feltételét —
a munkakor betoltéséhez sziikséges idegen nyelvismeretet — fizeti meg 6nalld
jogcimen, illetménypotiékkal. Az ellentmondas mdsfelol a harom jelentos
europai unids nyelv, az angol, a francia €s a német esetében is regisztralando,
ekkor ugyanis a Ktv. alanyi jogon biztositia a nyelvpotlékot — az a
koztisztviseld is jogosult erre a dijazasra, akinek munkavégzése soran e harom
nyelv egyikét sem kell hasznalni. A térvény a potlékkal az utobbi esetben a
megszerzett nyelvtudast, és szintén nem a munkakori specialis feltételeket
honoralja >*

Nem pusztan szamszaki ellentmondads, hogy a Ktv. jubileumi jutalommal
honoralja a harmincot éves kdzszolgélati jogviszonyban toltott idt, az azonos
biidzsébdl finanszirozott kozalkalmazottaknak viszont az emlitett idétartam
nem hoz négyhavi illetménynek megfeleld dijazast °°. A szamok mogétt olyan,
az egész illetmény-rendszert érinto érvek és probléemak allnak, melyek
feloldasa talan az egyik legnagyobb kihivasa az egységes kozszolgalat

szabalyozéasanak.

II1.4.7. Atjgrhatésdg — ,,utakaddlyokkal”

A Kjt. és a Ktv. kozotti atjarhatosagot egyfeldl biztositja a két térvény az
dthelyezés intézményével, amely egyszerre jelenti a jogviszony megsziintetését
és létesitését *°. Masfeldl viszont, ha a munkdltaté belsé szervezeti okok miatt

felmentésre kényszeriil, az dllas felajanlasi kotelezettség kizarolag a

3 Lasd a Kjt. 74. és a Ktv 46. §-aban foglaltakat!

 Ktv. 48. § (6)-(9) bekezdés

>3 Vesd dssze a Kijt. 78. és Ktv. 49/E. §-at!

% Ktv. 15. § (2) bekezdés b) pontja és Kijt. 25. § (2) bekezdés b) pontja
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kozszolgalati, illetve a kozalkalmazotti jogviszony tekintetében dll fenn a
munkdltaté hierarchidjéba tartozé szervezeteknél I'. Igy amennyiben az
onkormanyzat polgarmesteri hivatalatdl egy tanari diploméval rendelkezd
koztisztviselotdl atszervezés miatt meg kell valni, felmentése elott az
onkormanyzati fenntartdsu oktatasi intézmény be nem toltott pedagdgusi allasat
nem kell kotelezden felajanlanddnak tekinteni.

A tovabbi atjarhatosagi probléema a kézigazgatasi kozszolgalatai  és
munkaviszonyai kozott talalhato. A Ktv. és az Mt. nem teremti meg e két
jogviszony kozott az dthelyezhetoség lehetoségét. Ha példaul a kozigazgatasi
szerv tanulmanyi szerzédést kot egyik munkavéllaldjaval, wvallalva a
szerzOdésben a képzettségnek megfeleld, kozszolgalati jogviszonyba tartozd
munkakdrben  torténd  tovabbfoglalkoztatdst, a megfeleld végzettség
megszerzése utan meg kell sziintetni a tamogatott munkavallalo
munkaviszonyat, és ugyananndl a szervnél ki kell nevezni koztisztviselonek.
Figyelemmel a Ktv. kogens szabalyaira, a torvény kizardlag az illetmény
megallapitasdnal veszi figyelembe a kordbban — nem csak - a kozigazgatasi

szervnél fenndllt munkaviszony id6tartamat. Nem lehet ennek tartamat

beszamitani példaul a végkielégitésre valod jogosultsag megallapitasakor.

1I1.4.8. A kollektiv szerzodés

A Kjt. — igaz, korldtozott keretek kozott — lehetové teszi egyes, kozalkalmazotti
Jjogviszonyra tartozo feltételek kollektiv szerzédésben torténd rendezését. A
kollektiv szerz6dés nem lehet jogszaballyal ellentétes °°, tovabbi torvényi
rendelkezés hianydban mindezt azt jelenti, hogy kizarolag Kjt. szabalyozasi
felhatalmazasa alapjan rendelkezhet a kozalkalmazotti jogviszony egyes
kérdéseirdl. Ezzel szemben a Ktv. szerint a kozszolgdlati jogviszonnyal
kapcsolatos kérdések csak jogszabdalyban rendezhetok. A szabalyozasi ellentét

mogott egy elvi jelentdségti kérdés huzodik meg: a kozjogi szabalyozasi

37 Lasd példaul a Ktv. 17. § (4) bekezdését!
B Kjt. 2. § (2) bekezdés
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keretek kozott helyet kaphat-e a versenyszféra szabalyozasaban meghatdrozo
kollektiv munkajog egyik alappillére, a kollektiv szerzodés. Megitéléslink
szerint dnmagaban a koztisztviselok esetében a munkavégzés soran megjeleno
kozhatalom gyakorlasa nem feltétleniil zdrja ki a kollektiv szerzédés
szabalyozasi szerepét. E koriilménynél joval fontosabb annak figyelembe
vétele, hogy — a kozjogi kornyezet miatt — a valasztott képviseleti szervek,
testliletek (Orszaggytilés, onkormanyzat) dontési kompetenciajat mennyiben
befolyédsolhatjak az alkalmazotti érdekképviseletek. Igaz ugyan, hogy a Kjt.
alapjan a szerzodést koto partner a munkaltato és nem a fenntarto, ugyanakkor
targyalasi poziciojat és dontéseit ténylegesen a fenntarto allapitja meg. igy a
szakszervezet partnere e tekintetben a hatdlyos jog szerint egy pszeudo-
foglalkoztato, a munkaltatoi adottsagokkal a foglalkoztatas fobb feltételeinek
meghatarozasaban csak formalisan rendelkezé szervezet, a fenntartott, azaz
fiiggo helyzetben lévo koltsegvetési szerv. Az emlitett koriilmény egyébként
jelzi a 111. 4. 2. alatt, a munkaltato meghatarozasaval kapcsolatos problémat —
azaz a kozszolgalatban a kozintézmény vagy a kozigazgatasi szerv szdmos
meghataroz6  kérdésben nincs ténylegesen munkaltatdéi pozicidban.
Ugyanakkor at nem gondolt, és a kozjogi karakterii rendszerbe nem illeszkedik
az a szabaly, amely — talan az érem masik oldalaként — a kozigazgatasban
dolgozo munkavallalok szakszervezeteinek az Mt., azaz a versenyszféra
maganjogi feltételei mellett teremt lehetoséget a munkafeltételek kollektiv
szerzOdésben torténd szabalyozéasara. Egyfelol talzd szigor, masfeldl

indokolatlan liberalizmus.

111.4.9. Munkaiigyi kapcsolatok — részvételi jogok

A munkatigyi kapcsolatok terén — a II1.4.8. pont alatt emlitett kollektiv
szerz0dés mellett — meghatarozo eltérés, hogy csak a Kjt. biztositjia
intézményesitetten a munkavdllaléi részvételi jogok gyakorldsat *°. A

kozalkalmazottaknak a torvényben meghatdrozott Iétszam esetén kotelezo a

Y Kjt. 14-19. §
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kozalkalmazotti tandcs, illetve képviselé valasztasa, ugyanakkor a Ktv.
kizarolag a koztisztviseloi érdekképviseleteknek ad helyt, a koztisztviselok
jogszabaly altal intézményesitett részvételi jogokkal nem rendelkeznek.
Megitélésiink szerint a kézszolgalat kozjogi elemekkel is atitatott munkajoga
nem zarja ki az alkalmazotti részvételi jogok intézményesitett gyakorlasat, erre
tobb eurdpai példat (Német — illetve Franciaorszag) is talalunk. Osszességében
a Kjt. és a Ktv. kozotti eltérést nem tartjuk megalapozottnak — kiilonos
figyelemmel arra, hogy a kdzigazgatasban az Mt. hatalya alatt dolgozo fizikai
alkalmazottak az adltalanos szabalyok szerint valaszthatnak iizemi tandcsot,
illetve megbizottat. Mindebbdl egy olyan abszurd helyzet adodik, hogy a
munkaltatd — példaul egy minisztérium vagy egy polgarmesteri hivatal — a
szervezetet €rintd stratégiai dontéseket a legkevésbé kompetens alkalmazotti
csoportok képviseloibol allo iizemi tandccsal (pl. takaritond, villanyszereld,

kézbesitd) koteles elozetesen véleményeztetni.

111.4.10. Az Mt. szabalyozasi szerepe a kozszféraban

Kifejezett kodifikacios hibanak tartjuk azt az eltérést, ahogyan a Kjt. és a Ktv.
az Mt-hez , kozelit”. Az a korilmény kétségteleniil elismerendd, hogy egyik
torvény sem ismétli meg feleslegesen az Mt. szektor-semleges rendelkezéseit
(pl. a jogok gyakorlasara vonatkozo alapelvek, az eléviilés, az atlagkereset
szamitasa). Azzal viszont mar nem érthetiink egyet, hogy a Ktv. kiilonds, a Kjt.
pedig altalanos szubszidiarius, azaz helyettesito szabdlyként rendeli el az Mt.
egyes rendelkezéseinek az alkalmazasat. A Ktv. alapjan a kozszolgélati
jogviszonyra ugyanis az Mt. szabalyait akkor kell alkalmazni, ha a torvény ezt
kifejezetten elrendeli. Ezzel szemben a Kjt. altaldban valamennyi, Mt-beli
szabaly alkalmazasat elrendeli. Az egyes fejezetek végén tiinteti fel a torvény,
hogy a versenyszféra munkajogabol mely szabalyok nem irdnyadoak a
kdzalkalmazotti jogviszonyra . Miutdn mindkét jogviszonyra két torvény (a

Kjt. és az Mt., illetve a Ktv. és az Mt.) vonatkozik, a joggyakorlatot a Kijt.

0 Kjt. 2. § (3) bekezdés és Ktv. 71. §
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megoldasa teszi egyszeriibbé, ugyanakkor — némiképp atlépve a diagnézisbol a
terapiaba — egy feltételezett egységes kozszolgalati torvény akar valamennyi
munkajogi kérdésrol teljes koriien rendelkezhet — érintve ezzel az Mt. bizonyos
szabalyozasi targyait is. Dontd a tervezett egységes torvény vonatkozasdban a
kozszolgélati és az altalanos munkajogi szabdlyanyag ardnya és az a
koriilmény, hogy egy adott életviszonyra irdnyado, azonos jogagba tartozo

rendelkezések osszességét lehetdleg egy jogszabalyba foglalja a torvényalkoto.

II1.5. Diagnoézis és terapia kozott - Ervek és ellenérvek az

egységes hazai szabalyozassal kapcsolatban

Egy betegség diagnosztizalasa €és a kortiinetre javallt kira kozotti id6 a
gondolkodasé. Kételyek, remények, vajon hat-e szer, sikeres lesz-e a terapia? A
dolgozatunkban taglalt problémak esetében: nem 1j ellentmondéasokat
teremtiink-e a régdta nyomasztd tiinetek jogalkotdsi kezelésével. ,,Pro-és
kontra” jelleggel kozelitve mindehhez, szamos érvet, illetéleg ellenérvet

sorakoztathatunk fel.
II1.5.1. Az érvek

Az egységesség mellet sz61, hogy mas-mas modon ugyan, de a kdzszolgalatban
dolgozd alkalmazottak kozfeladatokat valositanak meg, kdzszolgéltatasokat
nyujtanak. A megragadhatd /lényeg a szolgaltatas targya, hogy a kdzszolgalati
jog uralma alatt allo jogviszonyokban nyujtott szolgéltatdsokat a tdrsadalom
valamennyi tagja igénybe veheti, s tObbnyire erre ra is szorul. Masodik
attribitumkeént a jogviszony alanyai koziil a munkaltato emlitendé. Ebben a
szerepben mindig az dllam vagy az onkormanyzat dltal fenntartott szervet
talaljuk. Ennek megfeleléen dllami vagy onkormanyzati szerv az dltaluk
fenntartott intézmény is — igy nem csak az Onkormanyzat polgarmesteri

hivatala, hanem az 6nkormanyzat altal fenntartott koltségvetési szervek (pl.
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iskolak, korhaz). Miikodésiikben, gazdalkodasukban igen sok a hasonlosag,
ami aldatamasztjia az egységes szabalyozas mint jogalkotasi megoldds
helytallosagat. Valamennyi kozszolgdlati réteg - kdzvetleniil, vagy kozvetve - a
kozponti koltségvetésbol kapott tamogatas ,leosztasara” szolgdlo alapjabol
kapja az illetményét. A kozponti ,.budget” lehetne a ,,modus vivendi” az
egyenlobb  elbanas  elvének  alkalmazdsahoz, mindenek el6tt az
illetményrendszer teriiletén. A jelen helyzetben elsdsorban politikai dontés
kérdése, hogy melyik kozszolgélati réteg milyen nagysagrendii elismerésben
részesiil. A feltételezett egységes kozszolgdlati szabalyozas egy meghatarozott
illetményrendszert tartalmazva (vagy legaldbbis kozelitve az eltérd
rendszereket), nivellalhatna az indokolatlanul nagy szorodast mutato
illetményeket. Alapja és eszkoze lenne a koherencianak. A kiegyenlitédés
sokak szerint sziikséges, hiszen elvi alapon nem lehet indokolni egy
orvosprofesszor, vagy egyetemi tandr, illetve egy vezetd beosztasu
kozigazgatasi szakember illetményben jelentkezo olyan eltéré megitélését,
amely nem elvszeriiségen, hanem sokszor ad hoc jellegii térvényalkotason, és
ehhez kapcsolédoan egyes kozszolgalati teriiletek aktualis érdekérvényesitd
képességén alapul.

Tovabbi érv, hogy az egységes kozszolgalat biztosithatna az atjarhatosdagot.
Mindez azt jelenti, hogy valamely kozszolgalati szerv alkalmazottja a
kozszféran beliil ugy keriilhet at annak egy masik szektoraba, hogy ekdzben
sem illetménye, sem megszerzett jogai, sem tarsadalmi helyzete nem valtozik.
Az atjarhatosadg nemcsak az egyes kozszolgalati dolgozok szempontjabol lehet
elonyods, hanem az dllamnak mint munkaltatonak is, hiszen ennek segitségével
megfelelobben lehet gazdalkodni a rendelkezésre allo emberi erdforrasokkal.
Mindezt erdsiti az, az altalanosan elfogadottnak tekinthetd nézet, amely szerint
az egészseges mértékii mobilitds a kozszolgdlaton beliil is elonyds, mert
energiakat szabadit fel az uj teriiletekre keriilokben.

Egyes vélemények szerint az egységes szabalyozas mellett szol6 legjelentosebb
érv, hogy az egyes kozszolgalati rétegek jogallasat szabalyoz6 torvények kozott

sok a hasonlosag, tehat a pragmatikaban ma is vannak kozos elemek. Mindez
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természetes, hiszen miért kellene eltérden szabalyozni a palyazati eljarast vagy
a fegyelmi feleldsségre vonas rendjét egy koztisztviseldnél vagy
kozalkalmazottnal®'. Megjegyezziik, hogy ennek ellenére hibasan — akéar a
példaként emlitett két jogintézménynél is - a Kjt. és a Ktv. intézményrendszere
szamos indokolatlanul eltéro szabalyozasi megoldast alkalmaz. Sok esetben a
kozalkalmazottaknal és koztisztviseloknél fellelhetd eltéré rendelkezések
mogott nem konnyii megtaldalni az eltéro torvényi rendelkezésekhez vezeto
Jjogpolitikai indokot — mér, ha volt ilyen (lasd a III.4. pont alatt irtakat). Ez is
arra hajlamosit benniinket, hogy azt gondoljuk: azonos szabalyokkal is

miitkodnének az eltérd rendszerek a pragmatika adott elemében.

Az europai unios keretek kozott — a hatékonysag szempontjabdl - szemlélve ¢€s
érvelve megallapitando: a gazdasagi szféra onmagaban nem képes teljesiteni a
nagyobb gazdasagi ndvekedés, illetve a munkahelyteremtés céljait. Ehhez
részint megfeleld gazdalkodasi kornyezet, részint pedig hatékony, egyuttal
magas szinvonalu kormanyzati, s dltalaban kézigazgatasi miikédeés, hatékony
kozszolgdlat sziikségeltetik. Atalakuldban van a korabbiakban kizarolag a
tagallami feleldsség korébe tartozd kozszolgdlathoz — ¢és annak a
teljesitményéhez — vald hozzaallas. Az EU elvarasokat fejti ki bovebben a
kohézios politika prioritasait r6gzitd Kozosségi stratégiai iranymutatasok cimii
dokumentum, amely régziti: ,, elsodleges fontossagu az allami szféra mindsége
és produktivitasa elsosorban a gazdasag, foglalkoztatas, szocialis kérdések,
oktatas, kornyezetvédelem és joggyakorlat teriileteinek megreformaldsa és jo
kormanyzasa érdekében. Ez nemcsak az FEU kohézios politikaja
megvalositasanak javitasat, hanem altalaban a gazdasagi teljesitmény
novelését is elosegiti. A Kozosségi stratégiai iranymutatasok — a feliilvizsgalt
lisszaboni akcioterv mentén — az kdzszféra miikodésének két vetiiletét emeli ki:
annak a mindségét, tovabba a produktivitasat. A kozszolgalati politika tovabbra
is nemzeti hataskorben nyugszik, ennek ellenére meggyokeresedett annak a

felismerése, hogy az Unio tagdllamainak kozszolgalata hasonlo kihivdsokkal

%! Dr. Imre Mikl6s — Dr. Gydrgy Istvan: i.m. 12. old.
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néz szembe™. Az erre adandé jogalkotdsi vdlasz is egységességet kovetel meg,
azaz, a kellden differencialt rendelkezések mellett a szabdlyozdsnak kozos
elveken kell allnia. Mindezt — figyelemmel az elmult masfél évtized
tapasztalataira - szlikséges, hogy kifejezze a szabalyozas egységes szerkezete 1s.

A ,civil kdzszolgélat” szabalyait egy torvénybe kell foglalni.

111.5.2. Ellenérvek

Az egységes szabalyozds ellenz6i ezt a véleményiiket a kozszolgalati
tevékenységre, annak sokrétliségére alapozzak. Megitélésiikk szerint a
kiilonbozo kozszolgalati rétegek tevekenysége oly mértékben eltéro, amely
kizarja az azonos tartalmu jogintézmények alkalmazhatosagat. A
tevékenységek eltérd voltat talan a kézhatalom gyakorlasanak megjelenése
jellemzi legjobban, amig példaul a vezetd beosztasu koztisztviselok impériumot
gyakorolnak, addig a kozalkalmazottaknal mindez joszerivel kizart®. (Bar a
kozhatalom gyakorlas igen csak elvi jelleggel van jelen szamos beosztott,
igyintézoként dolgozo koztisztviseld munkajaban is (pl. tligyfélszolgalati
tandcsadas, jogértelmezést tartalmazo allasfoglalas el6készitése, amely nem
rendelkezik normativ erdvelhatallyal). Kiilonboz6 a kozszolgalati szervek
hierarchikus felépitése is. Vannak kozottiik olyanok, amelyeknél az alé-
folérendeltség meghatarozo, illetve nemcsak funkcionalis, hanem szakmai
kérdésekben is. Ennek megfelelden erdteljesen hierarchizaltak strukturajukban
a kozigazgatasi szervek. Nem jellemzo mindez ugyanakkor a kozalkalmazotti
foglalkoztatok tobbségere.

Kiilonbséget talalunk az egyes rétegek, a kézalkalmazottak és a koztisztviselok
politikahoz fiiz6d6 viszonyaban is. A koztisztviseloknél a politikai tevékenység
dltalaban tilalmazott, a kézalkalmazottaknal semmilyen megkotés nincs,
minden politikai szerepvallalas megengedett. Mindennek alapjan kérdéses,

hogy az egységes szabdlyozads képes-e figyelemmel lenni valamennyi réteg

62 Forras: European Public Administration Network, Lisbon ad hoc group: The EPAN
contribution to the success of the Lisbon Strategy, Final report, Luxembourg, May 2005.
5 Dr. Imre Miklés Dr. Gyorgy Istvan: i.m. 13. old.
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eltérdé sajatossdgaira. Feltehetden a jogallds, a pragmatika minden elemében
egyfajta normat, talan a ma miikodé megoldasok egyikét kellene alkalmazni. E
feltevés nyomvonaladn tovabbhaladva kérdés, hogy az egyik kézszolgalati réteg
szamara megfelel6 norma egyidejiileg mas csoportok jogallasanak alapértékeit
nem kezdi-e ki, vagy ellenkezbleg, indokolatlanul nem korlatozza-e egyes
alapjogaikat. Példaként emlithetjiik az elézdleg emlitett, a politikdhoz fiz6d6
viszonyt. Ha egy, minden rétegre egyarant érvényes norma a politikai
tevékenységnek legcsekélyebb formajat is megengedné, ugy példaul a
koztisztviselok politikai semlegességén, mint a réteg egyik alapértékén ejtene
sebet. Ugyanakkor a politikai tevékenység barmilyen esetleges korlatozasa
kiilonosen a kozalkalmazottak nagy részét teljesen feleslegesen gatolna az
alkotmanyos alapjogok koz¢ tartozo tevékenység gyakorlasdban.

Az egyes szektorok, rétegek kozotti kiilonbség kikiiszobolése lehetséges-e?
Ennek apropdjan ujabb aggdlyként emlitheté az Osszemérhetoség, a
megfeleltethetdség kérdése. Ha egyetlen pragmatika jonne Iétre, ugy a
kiilonféle rétegek tagjainak valamennyi szereplojét egymdshoz kellene
hasonlitani az egyes jogintézményekben. Példaként talan a legérzékenyebb
teriiletet, az illetményrendszert tekintve, egy kozos illetménytablaban kellene
elhelyezni valamennyi kozszolgalati dolgozot. Ehhez sziikséges meghatarozni,
hogy a kiilonb6z6 szektorokba tartozok koziil kik keriiljenek az illetménytdbla
ugyanazon fokara, kik kapjanak egyforma alapilletményt. Sziikséges
megjegyezni, hogy egyes szakmai allaspontok szerint 7990-ben a tervezett
kozszolgalati torvény éppen ezen a ponton bukott meg, az érintett
minisztériumok az dGsszemérés feladatat nem lattak  elvégezhetének™.
Mentségiikre legyen mondva, egy ilyen feladat nem is oldhato meg néhany
hénap alatt, a két vilaghaboru kozotti Magyarorszag jol mikédd allami
kozszolgalatanak a 1-XI. fizetési osztalyba sorolasa mar az 1893. évi IV.

torvénycikk rendelkezéseivel megkezdddott.

% Dr. Imre Miklés — Dr. Gydrgy Istvan: i.m.15. old.
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IV. fejezet
Tények és torekvések a magyar kozszolgalati

szabalyozas torténetébol

A kiegyezést kovetd wjkori torténelmiinkben a kozszolgalati szabalyozas a
jogtudomany alland6 kritikdja alatt &llt. Az egységes szabalyozassal
kapcsolatos elvek és részletek azonban soha nem léptek ki a publikaciok keretei
koziil, az 6hajtott és tervezett kdzszolgalati pragmatika jogszabalyban foglaltan

nem jelent meg.

IV.1. Jogalkotasi kisérletek és a jogtudomany kritikaja (1867 —
1945.)

Eloljaré6ban megallapitando: a XIX. szdzad masodik felében az allami
szolgalatban onmagaban az a kériilmeény, hogy az allam — szolgadlatadoként és
jogalkotokeént — egyes teriileteken szabalyozta a foglalkoztatas feltételeit, mar
elonyt, privilegizalt helyzetet teremtett mas agazatokban, igy példaul a
magangazdasagban dolgozok jogszabalyban tobbnyire nem rendezett
viszonyaihoz képest. Az allami szabalyozas a kovetelmények lefektetése
mellett védelmet ¢&s paratlan biztonsagot jelentett. 1867 utan a
pénziigyminisztérium iigykorére vonatkozo szolgalati szabalyok kiilonbozo
kiadasai az dllamszolgadlat valamennyi agazatara kiterjesztésre keriiltek. A
szabalyzat eldirja, hogy aki a kozszolgadlatba akar 1épni, annak az ehhez
megkivant tulajdonsdgokkal kell rendelkeznie. A szabdlyzat rendelkezik a
szolgalat betoltésének daltalanos és kiilonos ,, kellékeirol”, az allamtisztviselok,
altisztek és szolgdk jogairdl és kedvezményeirdl (pl. illetményrdl, lakpénzrdl

vagy természetbeni lakasrol, a helyettesités €s a kikiildetés dijazasardl, az
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eloreléptetésrdl, a szabadsagrol, a kiilonbozd szakvizsgakrol, a nyugdijazasrol
és az alkalmazotti kotelezettségekrél).*

A magyar kozszolgalat jelentOs allomasa a koztisztviselok képesitésérol szolo
1883-ban elfogadott torvénycikk, amelynek szabdlyozasi hataskore ténylegesen
meghaladja a cimben foglaltakat, s kiemelendd etikai elvardsokat tamaszt a
kozszolgélatban dolgozdkkal szemben. Az osszeférhetetlenség intézményének
bevezetése korlatozta a koztisztviselok politikai tevékenységét (pl. az
orszaggylilési képviseldség), kizarta bizonyos vallalkozasok folytatasat (pl.
kereskedés, ipar, gyakorld iigyvéd), sziikitette a lehetséges tulajdonosi
pozicidkat (pl. politikai lap tulajdonjogdnak megszerzése). A jogaszsag
képviseletében a torvénycikk elfogadasanak évében Keleti Ferenc ligyvéd
publikalt az allamszolgélat jogi természetével €s az dllamszolgalati pragmatika
elveivel foglalkozd, a Magyar Tudomanyos Akadémia altal arany dijjal
elismert tanulméanyt, megfogalmazva a jogalkotasi elvarasokat. Hangsulyozza:
a megnovekedett allami feladatokat végzd nagyszdmt allami apparatus
megfeleld mukodtetéséhez elkeriilhetetlen az dallam és a szolgalataban allo
tisztviselo viszonyanak, az allamszolgalat jogi természetének, az dallam és az
dllampolgarok jogi érdekeinek szabalyozasa. A kor kiilfoldi tiikkreként Keleti
ugyanakkor megallapitja, hogy kimeritd, valamennyi hivatali jogot ¢&s
kotelességet magaban foglalo kodifikalt szabalyzat alig talalhatd. Eurdpai
minta hidnydban, a hazai igényeket kielégitendd egységes szolgdlati
pragmatika létesitését tartja sziikségesnek, valamennyi allamszolgélati agazatra
kiterjedd hatallyal. Keleti célkitiizései ma is aktualisak: tokéletesedd, az
allamot €s polgarat egyarant szolgald kozigazgatas, a koztisztviseld jogainak,
becsiiletének ¢€s ¢Eletvitelének kielégitd biztositasa, cserébe az 4allam ¢és
polgaranak  aranylag csekély anyagi megterhelésével. Az  elvek
megvalositasdhoz Keleti kiilonosen a kinevezés, az eldléptetés, az dthelyezés, a
nyugdijazas és az elbocsatas  szabalyozasat — hangsulyozza, mely

jogintézmények az egységes kozszolgalat XXI. szazadi tervezett

63 lasd a Magyar Kiralyi Pénziigyminisztérium tgykorére vonatkozd Szolgalati Szabalyok Gyiijteményét; Magyar
Kiralyi Pénziigyminisztérium, Budapest 1896.
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megvalositasaban is kulcsfontossagiiak.’® Tartalmuktél fiigg, hogy mennyiben
biztosithatdak a kozszolgalat komparativ elonyei az altalanos munkajogi
szabalyok alatt miikdodd versenyszféra aktudlisan sokszor kecsegtetobb
kondicioival szemben.

Visszatérve a XIX. szazad utols6 harmadéhoz, csak az egyes részteriileteket
szabalyozo rendelkezések sziilettek, igy az allami tisztviselok nyugdijazasarol
szolo 1885. évi, vagy a torvényhatosagi tisztviselok fegyelmi eljarast
szabalyozo 1886. évi torvénycikk. A tudomany megszakitas nélkiil kritizal és
hianyol. Fésiis Gyorgy jogakadémiai professzor sajnalattal dllapitia meg:
hazankban nincs dllamszolgalati pragmatika, igy sok esetben az osztrak
Jogszabdlyokra kell tamaszkodni.”

Egy masik szerz6, Hencz Aurél szintén sajnalkozik, a kozszolgalati
szabalyozast hidnyolja — nem csak a tisztviselok, de az allam ¢és az
allampolgarok védelmében is.®® Az 1892-97-i orszdggyiilés megnyitdsa
alkalmaval felolvasott tronbeszéd utasitja a kormanyt, hogy a fisztviselok
Jjogviszonyainak szabalyozasaval kapcsolatos torvenyjavaslatat terjessze a Haz
elé. A kezdeményezést egyarant tamogatja a kormanypart és ellenzék, Edtvos
Karoly hangsulyozza: a magyar kézigazgatas bajainak f6 oka az, hogy a
tisztviseloknek nincsen olyan torvényiik, mely szolgalati viszonyaikat
rendezné.”® A tronbeszédben foglalt utasitas sorsat és egyben a kiegyezés utani
évtizedek értékelését is tekintve a Magyar Kozigazgatds, a kor rangos
tudomanyos folyoirataként elmarasztalo értékelést fogalmaz meg 1899-ben: a
torvényhozas tobb mint harminc éves miikodése sordan nem tudott a
kozigazgatas alapveté bajain segiteni. Az orszdgban az egységes, szerves

kozigazgatdsi rendszer helyett egy cselekvéseiben kiszamithatatlan,

66 Keleti Ferenc: Az allamszolgalat jogi természete; Singer és Wolfner, Budapest 1886.; 28. old.

67 Fésiis Gyorgy: A magyar kozigazgatasi jog kézikonyve; Eggenberger — Atheneum,
Budapest, 1880.; 17.0ld.

% Hencz Aurél: Gondolatok a kdzszolgalati pragmatikarol és etikarol (1886-1944); Magyar
Kozigazgatas, 1993/1.szam, 13-25. old.

% Hencz Aurél: i.m. 13-25. old.
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érvényesiilésében bizonytalan, a tarsadalmi érdekek gondozasarol leszokott,
szellem nélkiili gépezet mitkodik.”

Az 1. vildghabort ujfent elodazta a kozszolgalati pragmatika kidolgozésat, a
kommunista diktatura utdni konszolidaci6 kezdetén Bethlen Istvan
miniszterelnok fogalmazta meg a ,régi-uj” célokat. A kozigazgatas legyen
gyorsabb ¢és kozvetlenebb, a megélhetés jobb biztositasara kevesebb tisztviseld
tobb és jobb munkat fejtsen ki. Barmely pénziigyi kormanyzat felvéllalhatja
Bethlennek a tisztviseldi 1étszam csokkentésére iranyulo bejelentését.”’ A
torténelem ezuttal is ismétli Oonmagat, Tomcsanyi Moric neves foévarosi
professzor vonja meg a negativ egyenleget: a kozszolgéalati jogviszonyra
vonatkoz6 egységes kodex nincs, pedig megitélése szerint e jogviszonyok is
azok kozé tartoznak, amelyek - legalabb alapelveikben — térvényhozasi
szabélyozast kivannak.”

Az 1930-as évek elején a miniszterelnokségen a kézigazgatas egyszertiisitését
és javitasat célzo tervek kidolgozasara tarcakozi bizottsag 1étesiilt. A bizottsag
eléadoja az akkor mar szélesebb korben szaktekintélyként elismert Magyary
Zoltan egyetemi tanar. Részben az elvesztett vildghaborti kovetkezményei,
részben a vilaggazdasagi valsdg, részben az elmaradt tarsadalmi és
allamszerkezeti reformok kovetkeztében eloddzhatatlannak tiint a kormanyzas
gyokeres reformja, ehhez pedig szellemi municiot csak az akkori kézigazgatas-
tudomdny, vagy az altala érvényesitett szemléleti mod adhatott.”” Magyary
kormanybiztosként 1932-ben részletes programot dolgozott ki a kozigazgatas
racionalizalasara, ennek részeként igérte a szolgalati pragmatika tervezetének
kormany elé terjesztését. Erre azonban nem keriilt sor, Magyary tamogatasa
egyre fogyott, s végiil lemondott kormanybiztosi tisztérdl. A II. vilaghaboruig
terjedo idoszak értékelését a professzor ,,Magyar kézigazgatas™ cimii, 1942-

ben kiadott atfogo monografiaja adja meg. Mint irja, a magyar koztisztviselok

" Hencz Aurél: i.m. 13-25. old.

"I Hencz Aurél: i.m. 13-25. old.

2 Tomesanyi Moricz: A magyar kozigazgatési jog és alapintézményei; Budapest, 1926. 25.0ld.

7 Lérincz Lajos: Magyary Zoltin munkassaga nemzetkozi Osszehasonlitasban; Magyar
Kozigazgatas 1995/4., 241-245.0ld.
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szolgalati jogviszonyai kodifikdlva nincsenek. A magyar kdzszolgalati jog
torvényekben, rendeletekben, minisztertanacsi hatdrozatokban, kuriai,
kozigazgatdsi  birosagok  itéleteiben,  dontvényekben, valamint a
pénziigyminisztérium altal kiadott kdozszolgalati jogszabalyok gyljteményében
talalhato. Ezek a szétszort rendelkezések egyben a rendszer alapvetd
hianyossagait tiintetik fel. Magyary erdteljesen hangsulyozza, hogy a
kozszolgéalatra vonatkozod 0Osszes alapvetd kérdés szabalyozésa végett
feltétlentil sziikség van a kozszolgalatrol szolo torvény megalkotasara, ,,mely
majd a magyar kdzszolgdlatot a nemzet életében rea vard feleldssegteljes

1oL 1 7 7 . 4
szerep betdltésére fokozatosan képessé teszi”.’

IV.2. Kudarcok ¢és politikai kényszerpalyak (1945-t6l
napjainkig)

Nem a polgari demokracia és a piacgazdasag viszonyaira ad mintat a 1.
vildghaborat koveté négy évtized keményebb-puhdbb diktatardjanak a
korabbihoz képest kétségteleniil egységesebb kozszolgalati munkajogi
szabalyozdasa. Az 1951-ben megsziiletett elsé Munka Torvénykonyve (Mt.)
torvenyerejii rendeletként (a jogforrasok sziikségszerien devalvalodnak, ahol
formalis a jogalkotd, azaz a parlament szerepe — a szerzd), majd az Uj
gazdasagi mechanizmus korszakaban kiadott uj Mt (1967. évi Il. torvény)
személyi és szervi hatalya szektor-semleges. A ,,mindenki a tarsadalom szamara
végez munkat” elve a kohézi6 alapja, igy kerilt a kozszolgalatban torténo
munkavégzés feltételeinek rendezése is az dltalanos munkajogi szabalyok
hatalya ald, melyek egyébként tobb, inkabb a kozszférara jellemzd kozjogias
karakter(i jogintézményt tartalmaztak. A szabaly a megalkoto kor viszonyaiban
gyokeredzik. Nyilvanvalé, hogy az akkori munka vildgdban az dllam

jogalkotoi szerepe mellett tulajdonosi mindségben is megjelenik, mindez a

™ Magyary Zoltan: A magyar kozigazgatas; Kiralyi Egyetemi Nyomda, Budapest, 1939. 43.
old.
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munkaltatot  hatosagga  minositi  at  a  dolgozoval — szemben. A
hierarchizaltsagnak ez, a  kozszolgdlatra  jellemz6  modja  talan
legszemléletesebben a munkaviszonyok esetében daltalanosan érvényesiild
fegyelmi feleldsség intézményében oltott testet. A ,,mindenki a tarsadalom
javara dolgozik” emlitett tétel elvszertiségét a tulajdonviszonyokon beliil a
tarsadalmi tulajdon uralma alapvetdéen meg is erdsiti.

Egyfajta kitorés a koz és a gazdasagi szféra viszonyait a tarsadalmi tulajdon
dominanciaja alapjan egymasba csusztatd egységes felfogas alol a 38/1973.
(X11.27.) MT. szamu vrendelet, amely az dllamigazgatasi és az
igazsagszolgaltatasi dolgozok munkaviszonyanak egyes kérdéseit allapitotta
meg. A differencidltsdgnak inkabb latszolagos kellékei a kozszféra egyes
agazataira alkalmazott munkakori bértablazatok (pl. minisztériumok és
orszagos hataskorli allamigazgatasi szervek, tanacsok ¢€s ezek szakigazgatési
szervei, alsd, kozép- €s felséfoku oktatasi intézmények alkalmazottai, orvosok
és egészségiigyi alkalmazottak)” hiszen a tervgazdalkodas keretében a
besorolasi rendszerek — a rendszerbdl objektive eredéen — minden szektorra
meghatarozasra kertltek.

A hazai 1992-es munkajogi rendszervaltozas jogalkotasi eredményérdl — vagy
részben kovetkezményérél — a III.2. pont alatt mar irtunk. Részben a
palyavalasztas optikajan keresztil tekintve reklamélja a szakmai kozonség az
uj alapokra helyezett kozszolgdlati (személyzeti) torveny megalkotasat,
kézpontidgban a karrier (életpdlya) rendszerrel’s. A jogtudomanynak — még
csak az akkori kodifikacios elokésziiletekre fokuszalo - kritikdjabol kiemelendd
az az allaspont, amely szerint a kozjog-maganjog dualizmusara épiilo
jogrendben az — 1990-es évek elején még csak tervezett - harmas tagozoddasi

szabalyozasi struktura feloldasa az esetleges szerkezeti és miikodési problémak

75 Zsiga Laszlo: Kozalkalmazottak munkajogi kézikonyve; Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado,
Budapest, 1983.; 451-541. old.

7% Dr. Csépainé Széll Palma — Dr. Fogarasi Jozsef: A kozszolgalat tudatos valasztisa és a
palyavalasztasi motivaciok kozotti néhany osszefliggés, Magyar Kozigazgatas 1990/5. 21-
29. old.
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tekintélyes részét megsziintetné’’. A hatélyos trichotom szabalyozas (Mt-Kjt-
Ktv.) megsziintetésének esetén sziikségszeriien megfogalmazodik az egységes
kozszolgalati torvény megalkotdsanak igénye. Hiszen ekkor mar nem a Kjt. és
a Ktv. — 06nallo két torvényként — harmonizalasa lenne a jogalkotasi feladata.

A vazlatos torténeti attekintés Osszegzéseként talaldbak Lorincz Lajos
akadémikus Magyary Zoltan életmiivét értékelé gondolatai. ,,A magyar
kozigazgatas lényegében ma is ugyanolyan, mint 1930-ban, ... annak ellenére,
hogy a téarsadalomban annyiféle valtozds ment végbe, amennyi csak
gondolatilag elképzelhetd. Ez 1d0 alatt a kozigazgatast elobb hadicélok
teljesitésére, a gydzelem kivivasara, késObb a jovatétel teljesitésére, a vereség
talélésére, majd a vas €s acél orszaganak felépitésére, joléti szolgaltatasok
teljesitésére, ezek megsziinésének elviselésére allitottdk at, eldészor feudalis,
fasiszta, népi demokratikus, proletardiktaturds, szocialista, majd nép-nemzeti-
keresztény jelmezben. S kikkel! Dzsentrikkel, akiket kiszoritottak a fél
dzsentrik, a munkés-paraszt kaderekkel, a haladd értelmiséggel, igaz magyar
emberekkel, legujabban szakértOkkel. S hanyféle atszervezési programmal,
amelynek mind jobb, az ember-kozelibb, az olcsobb ¢és hatékonyabb
kozigazgatas volt a célkitiizése.””™ A tobbnyire csak elvi fejtegetésekkel
jellemezheto helyzetet egy csapdsra megvaltozott azzal, hogy a Kormdny
megbizottat nevezett ki az egységes kozszolgalati szabalyozas kidolgozasanak
és végrehajtisa koordindldsdnak feleldsségével”’. Kétségtelen, a szakmai
kozvélemény tobbsége egyetértett a koncepcidoban megfogalmazott azzal a
gondolattal, mely szerint a jelenlegi kdzszolgalati rendszer tulzottan széttagolt,
sokszor ellentmondédsokkal terhes ¢és indokolatlan, gyakran igazsagtalan
kiilonbségeket tartalmaz®®. A korrekt diagnozist — a valasztasi ciklus altal is

beszlikitetten — rossz terapia kovette. Az elsé bevallott kormanyzati kisérlet az

" Dr. Kenderes Gyérgy — Dr. Prugberger Tamas: A kozszolgélat, a kozalkalmazas és a
koztisztviselés a tervezett Uj jogi szabalyozas tikkrében, Magyar Kozigazgatas 1991/10., 908-
917. old.

8 Lérincz Lajos: i.m. 241-245. old.

" Lasd a 1161/2002. (IX.26.) Korm. hatarozatot!

%0 Lasd errél részletesen a Kozszolgélati Reform Kormanymegbizott elterjesztését az Orszagos
Kozszolgalati Erdekegyezteté Tandcs részére az egységes kozszolgalati torvény
koncepcidjarol 2003.
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1d06, a tisztazd érdemi szakmai vitdk, a hatalom, €s talan a kelld pénzforras és a
valos politikai eltokéltség hianyaban elbukott. A kudarcsorozat — tekintettel a
jelen jogalkotasi torekvésére — attételesen elgondolkoztatéo a kozszolgalat
egésze, 1gy a tanulmany fokuszaban allo koztisztviseloi és a kozalkalmazotti
szabalyozasra is. A munkajogi jogszabalyok valtozdsaval kapcsolatos
megoldas keresésének az ad sajatos vonast, hogy targyuk minden korban az
érdekek kereszttlizében allt, és a jogalkotas mozgasterét altaldban az adott
tarsadalmat meghatarozo ellentétes gazdasdgi és szocialis megfontolasok
korlatoztak. A megalapozott kodifikdciora leselkedd veszélyek koziil
kiemelendd, hogy a kézel masfél évtizede politikai kényszerpalyara téritett
jogalkotoi munka gyakran elméleti megalapozas nélkiil folyik, az idé egyre

81 A kortalan kortiinet szem el8l tévesztése hiba

jobban érezhetd szoritasaban.
lenne az eurdpai megoldasok kritika nélkiili kovetésekor, a torténelem

elfelejtése pedig a jovo kudarcat determindlna.

81 A Kiss Gyorgy altal 1995-ben leirt helyzetkép tobb mint egy évtized elteltével nem veszitett
aktualitasabol. Igazsaga kiilondsen iddszerli a tanulmany targyaban, a kozszolgalat egységes
kodifikalasa és az erre tervezett hatarid6 ellentmondéasa vonatkozasaban, amely — bar nem
egyetlen okként —a 2002-ben meghirdetett kormanyzati célkitlizés bukasahoz vezetett. Lasd:
Kiss Gyorgy: A munka vildga szabalyozasanak egy lehetséges valtozata; Magyar
Kozigazgatas, 1995/5. szam, 257-270. old.



71

V. fejezet
Nemzetkozi hattér: OECD és europai unios keretek —

hazai ,labjegyzettel”

V.1.Fogalmakrol, értékekrol, tendenciakrol, reformokrol

altalaban

V.1.1. A kézszolgadlat ,,nagysdaga”

A kézszolgalat korszeriisitése a nyolcvanas évek kozepe ota folyamatosan
napirenden szerepel a vilag fejlett orszagaiban. Az OECD felmérése szerint a
XXI. szazad elején a szervezet tagallamai koziil 26 orszagban folyt
korszeriisitési program, melyek célja kiemelten a szdmitdstechnikai eszkézok
széles kort alkalmazasa, mérheté teljesitménycélok rogzitése, s az
adminisztrativ terhek csokkentése. Az adatok azt mutatjadk, hogy a
korszeriisitési torekvések nem valtoztattak a kozszféra relativ nagysagan:
gyakorlatilag valtozatlan maradt a kozszféraban foglalkoztatottak 0Osszes
foglalkoztatotthoz viszonyitott, illetve a kozszférara forditott kiadasok bruttd
nemzeti termékhez viszonyitott részaranya. 1980 ¢és 2000 kozott példaul az
OECD 23 tagallamaban nétt a kozszféra alkalmazottainak az Osszes
foglalkoztatotthoz viszonyitott részaranya, s csupan 4 orszagban csokkent ez a
mutat6®. Az EU-15 orszagaiban a kozszféraban foglalkoztatottak
nemzetgazdasag egeszeén beliili részaranya az 1997-es 28,3%-r61 2005-ben
29,73%-ra nétt*’. Magyarorszdgon ugyanez a szdm 26,42%-r6l 26,96%-ra
emelkedett a megjelolt idbészakban. Azaz, a korabban csatlakozo,
Magyarorszagnal fejlettebb gazdasagti allamok statisztikdja szerint nincs

talfoglalkoztatottsadg a hazai kozszféraban. Az EU-15 orszagaiban a

%2 Forras: OECD
% A megadott évek 2. negyedévi adatai. Forras: Eurostat
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kozkiadasok a GDP 47,1%-at tették ki 1999-ben, mig 47,7%-at négy évvel
kés6bb®. Magyarorszdgon ugyanez a szam 2000-ben 47,.9% volt, ami
ugyanakkora volt 2003-ban és 47,5%-ra médosult 2004-re®>. Osszességében a
magyar kozszolgalat tehat nem dragdbb az eurdpainal, azonban a

kozigazgatason beliil allitdsunk mar nem helytallo.

4 r

% Forras: Eurostat

% Forras: Pénziigyminisztérium koltségvetés zarszamadasa alapjan a Beliigyminisztérium
szamitasa



Nemzetkozi osszehasonlito grafikonok a kozszféra egészeérol, illetve a kozigazgatdasrol

Foglalkoztatottak a nemzetgazdasag egészehez képest

Kiadasok a GDP-hez képest
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A teljes kozszféran belill a kézigazgatas™ sziikebb halmaza is gyakorlatilag
valtozatlan nagysdagu maradt az elmult években. Ez ugyanlgy igaz az EU-15
orszagaira, mint Magyarorszagra. A kettd Osszevetésébdl azonban kideriil, hogy
mig a foglalkoztatottak tekintetében a magyar kozigazgatas nagysaga megfelel az
EU-15-0k adatainak (bar kissé magasabb a V-4-ekéhez képest), addig a GDP-bo!
ra forditott kiadasok aranya mind a két orszagcsoporthoz képest magasabb, még
akkor is, ha Magyarorszagon 2001 és 2004 kozott drasztikusan csokkent a
kozigazgatasra forditott kiadasok GDP-ben kifejezett mértéke (5,5%-ro6l 3,8%-ra).
A magyar kozigazgatas aranyaiban azonos létszammal, ellenben aranyaiban
magasabb koltséggel miikodik, tehat tovabbi koltseghatékonysagi tartalékokkal

rendelkezik®’ .

V.1.2. A kézszolgadlat fogalma, a kozszolgalatba tartozo jogviszonyok

Barmely részlet targyalasat megel6zéen sziikséges tisztdznunk, mit tekintiink —
nem csak e tanulmany vonatkozasdban —kozszolgdlatnak. A hatdalyos magyar jog
alkalmazasaval a fogalom megszorito  értelmezést kap, kozszolgalati
jogviszonyban a koézponti kozigazgatds €s az Onkormanyzatok koztisztviseldi
allnak. gy a kozszolgalat fogalmi korébdl kiszorulnak a modern allam és
onkormanyzat nem  kozhatalmi  jogositvanyok  gyakorlasaval  jaro, a
kozalkalmazotti  foglalkoztatok  feladatkdrébe — tartozd  tevékenységek.
(Idesorolhatjuk természetesen a tanulmdnyunk targydt nem képezd, a civil
kozszolgéalat melletti szolgélati jogviszonyokat 1is.) Az OFECD-orszagok
tobbségeben is tagabb kort értenek e fogalom alatt, mint a fentebb emlitett, a
magyar hatalyos jog alapjan a kozigazgatasra sziikité definici6 tartalmat. A

meghatarozas tagallamonkeént valtozo ugyan, de megkdzelitdleg a Kjt. és a Ktv.,

% A nemzetkozi statisztikai modszertan (Eurostat, illetve COFOG) szerinti altalanos

kozszolgaltatasok kategoriat értjilk a kozigazgatas alatt. Ez a foglalkoztatottak tekintetében
kozigazgatason kivill tartalmazza a védelmet és a kotelezd tarsadalombiztositast, ugyanakkor
nem tartalmazza egyes altalanos gazdasagpolitikai és szocialis funkciok ellatasat. A kiadasok
szempontjabol a statisztikai és a hétkoznapi értelemben vett kozigazgatas fogalmanak a tartalma
megegyezik.

%7 Igazgatasi rendszer korszertisitése Operativ Program, i.m. 3-4. oldal
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valamint a szolgalati torvények hatdlya ald tartozok, valamint az igazsagiligyi
alkalmazottak sorolandok e korbe.*

Tobb EU-tagallam a jogalkotasban is kisérletet tesz a kozszolgalat
meghatarozasara. Az irott alkotmannyal rendelkezé EU-tagallamok egy részének
alaptorvényei bizonyos kdzszolgalati szabalyozasi targyakat érintenek, igy példaul
rendelkeznek a jogviszony keletkezésérdl, a hivatalnokok egyes jogairol,
kotelezettségeirdl (pl. Belgium, Luxemburg). A tagorszdgok legnépesebb
csoportjaba azok tartoznak, amelyek az alkotmanyos rendelkezéseken tilmenden
részletes szabalyozast dllapitanak meg az egyes kozszolgalati teriiletekre (Dania,
Franciaorszag, Hollandia, Spanyolorszag, Németorszag, Olaszorszag). Végezetiil
nehany dllam az alkotmanyban ad részletes kozszolgalati szabdlyozast, de e
mellett szdmos egy€b jogszabaly is rendelkezéseket tartalmaz (Gordgorszag,
Portugalia). Az irott alkotmanyok mellett kiilonb6zd torvényi meghatarozasokkal
is talalkozunk. Nagy-Britanniaban — ahol egyébként irott alkotmdny nincs — a
torvenyek nem feltétleniil magara a kozszolgalatra vonatkoznak, hanem az egyes
szervek hatarkorét rogzitik, és ily modon lehet kovetkeztetni a foglalkoztatottak
jog statuszara. EttOl eltéréen létezik néhdny meghatarozo szabaly (pl. Civil
Service Order in Council, Civil Service Comissioners), fovabba szamos
jogszabaly vonatkozik a kézszolgalat egyes kérdéseire (pl. nyugdijrendszer,
titoktartasi kotelezettség ¢és korrupcio-ellenesség), valamint a maganszférara
hatalyos rendelkezések egy részét is alkalmazni kell (pl. a diszkriminécio tilalma).
A tagallamok meghatarozo hanyadaban létezik a kozhivatalnokokra, tovabba a
kozszolgalat egyes dgaira vonatkozo kiilon torvényi szabdlyozdas (Dania,
Németorszag, Franciaorszag, Gorogorszag, Luxemburg, Hollandia. Uj tendencia,
hogy egyre tobb EU-tagallamban rendezik azok jogallasat, akik nem a
hagyomanyos  kinevezéssel, hanem magdnjogi szerzodéssel dolgoznak a
kozszolgélatban. Mindez kiilon jogszabalyban vagy a kozszolgdlatra hatalyos
jogszabalyokban torténik (pl. Dania, Spanyolorszag, Gordgorszag). A

kozszolgélat kodifikalt fogalma szempontjabdl jelentds még a torvényi szint alatti

8 Structure of the civil service employment in seven OECD — countrys, 1999., OECD PUMA
HRM, Paris
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rendezés, a jogalkotoi torekvésekkel szemben is gyarapodnak a meghatarozo

rendeletek, statatumok.®’

V.1.3. Reformtorekvések — ahany orszag, annyi megolddas - Nyugat-Europa — két

évtizede a reformok lazaban

Az 1990-es ¢vek gazdasagi folyamatai a fejlett orszdgokat arra 6sztonozték, hogy
Jjavitsak a koziigyek intézésének szinvonmalat, gondoljak at az dllam
szerepvdallalasat és a kozszolgaltatasok teljesitésének modjat. A magan és a
kozszektor feladatainak ujrarendezésére szinte valamennyi OECD-tagorszdagban
indultak reformprogramok, melyek jol jelzik a tendencidkat még akkor is, ha az
eredmények meglehetosen vegyes képet mutatnak. A reformok célja egy
eredményesebb és a szolgaltatasokat igénybevevok sziikségleteihez jobban
alkalmazkodo kozszolgadlat megteremtése. Az emberi erdforras-gazdalkodasban
sok az azonossag vagy a hasonlosag a koézszektor és a versenyszféra kozott,
mindez meghatarozo tapasztalat a kodifikdcido szdmara is, kiilonds tekintettel a
jogi szabalyozasban a két teriilet kozott alkalmazandd eltérdé megoldasok
Iétjogosultsdganak  kérdésére. Az OECD-orszdgokban az ezredfordulon
megfogalmazott tételes torekvések: hatékonysag és  létszamcsokkentés,
decentralizacio és rugalmassag, fiiggetlenség és felelosség a humaneroforrdasok
felhasznalasaban. A kézponti kormanyzatok és a helyi onkormanyzatok
foglalkoztataspolitikajukkal — modellként  kivannak  szolgdalni az  egész
foglalkoztatdsi piacon’® Az azonos célokhoz ugyanakkor az egyes orszdgokban
kiilonbozo reformprogramok kapcsolodnak, melyeket az adott allam gazdasagi,
tarsadalmi, politikai helyzete, valamint az eltérd kultara determindl. Az orszdg-
specifikus jelleg a reformok megvalositasa sordn szélsoségesen eltéro

kovetkezményekhez vezet, amig az Egyesilt Kirdlysagban, Svédorszagban vagy

¥ Dr. Kiss Gyorgy: A kozszolgalati — hatosagi és nem kozhatalmi jellegti — munkavégzés
szabalyozasanak meghataroz6 elemei az EU egyes tagallamaiban (kézirat), Pécs, 2002. 3-16.
old.

% Synthese of reform experience in nine OECD — countries: Government roles and functions and
Public Management, 1999., Paris, OECD PUMA/SGF 99/1.
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Ausztralidban eltiindben van a kozszolgalatra vonatkozo specifikus szabalyozas,
addig Lengyelorszagban ¢s Hollandidban a centralizdcio és a zart rendszer van
erdsodoben. Kozds vonds, hogy dtalakuloban van a munkaerdpiac, egyre
nehezebb a mindségi munkaerd megszervezése €s megtartasa a kdzszektorban. A
globalizacio és a nemzetkozi integracio Kkiteljesedése sziikségessé teszi a
kozszolgalat feltételeinek nemzetkozi dimenzidkban torténd vizsgalatat. A
szakirodalom megkdzelitdleg az 1980-as évek idejére datdlja a kozszolgalatban
bekovetkezo valtozasok nyitanyat, a zart kozszolgalati szektor nyitdsat, a magan
munkajog egyes intézményeinek alkalmazasat. A hagyomanyos kinevezést
részben felvaltjak bizonyos szerzddéses formdk, oldva ezzel a kozszolgalat
tradicionalis hierarchijat is.”’

Az 1980-as évektdl kezdddden Eurdpa-szerte valtozatlan érdeklddés kiséri a
kozszolgalati jogviszony megreformalasat. A reformot siirgetd nyomdst
elsodlegesen a magas kozkiadasok erdsitik, amelyek kdros hatdst gyakorolhatnak
a nemzeti versenyképességre a globalizdlodd vildggazdasagban. Ezeket a
makrogazdasagi kényszeriiségeket megerdsitettek a maastrichti konvergencia
kritéeriumok (a k6z0s pénz egyes tagallamokban torténd bevezetésének feltételei),
amelyek sziikségesek a gazdasagi és monetaris unios tagsaghoz (EMU) és az
1997-es bovitési és stabilitasi paktum rendelkezéseinek az érvényesiiléséhez —
fenntartva ezzel a nyomast a tagallamok kormanyainak koltségvetési politikajara.
A makrogazdasagi tényezokhéz adodott hozza a mikrogazdasagi szkepticizmus.
Azaz annak kérdése (megkérddjelezése), hogy a kozszolgalati jogviszony
hagyomanyos formadi biztositani tudjik-e a kozszolgaltatdasok teriiletén dolgozok
megerdsitését, megOrzését €s a szolgaltatasok kielégitd biztositasat - reflektdlva
mindezzel a tdarsadalom megnévekedett elvarasaira a kozszolgaltatasok
mindségével ¢és hatékonysagaval kapcsolatban. A legtobb orszagban a
kozszolgalati jogviszony markans ismérve - ideértve a kozigazgatasi és jogi
igazgatas ,koriilményes” rendszerét - a jovedelem megdllapitasnak kézponti

rendszere, a humaneroforras menedzsment kezdetleges formadi, a szakszervezeti

°! Dr. Kiss Gyorgy: i.m. 3-16. old.
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befolyds eldli elzarkézas®. Az emlitett karakterisztikus jegyek részét képezik a
dolgozat europai kitekintésének.

Sok minden forog kockéan a kormanyzatok, az alkalmazottak és a szakszervezetek
részeérél. A kormadnyok tovabbra is - direkt vagy indirekt médon - a feljes
munkaero 20-30 %-at kitevo kézszolgalati alkalmazottak munkaltatoi maradnak,
¢s iranyitasuk ala tartozik a kozigazgatasi kiadasok meghatarozasa az eredményes
gazdasagpolitika érdekében. SOt, egy sor kozszolgaltatas politikai érzékenysége
indokolja, hogy valamennyi kormany folytassa e szolgaltatisok szigort
ellenérzését. Szamos javasolt strukturdlis és foglalkoztatasi reform tamogatja a
kozszolgalati munkaltatok szerepének novelését, ugyanakkor az emlitett
kormanyzati  szempont sokkal inkabb kényszerit az egyes szervezetek
tevékenységenek kontrolljara. A szakszervezetek szdmdra a kozszolgélat a
gazdasagi ¢€s politikai befolyds gyakorlas egyik kritikus terepe, ugyanakkor
szembesllniik kell az egyre csékkeno taglétszammal ¢€és a munkaltatok

’ .7 ..y 11 ” ’ 93
rugalmassag iranti igényébol eredo folyamatos nyomdssal

V.1.4. Amortizdalodo stabilitas — létszamcesokkentések karos ,,mellékhatasokkal”

A kozszolgalatra vonatkozd specidlis jogi szabadlyozds egyik fo eleme a
foglalkoztatas stabilitasa, a kozszolgalati allas hosszu tavra szol, 1ényegében az
egész egyeni életpalyara vonatkozo garanciak meglétét jelenti. Szamos OECD -
tagorszagban ugyanakkor a stabilitas mint érték amortizalodik, egyre tobb helyen
alkalmaznak a kozszolgalatban hatarozott iddre tisztviseloket. Csokken az allast
garantald jogi eszkozok kore, kikezdve ezzel a kozszféra legvonzobb eldnyét a
maganszférahoz képest. Két OECD - tagorszdgban, Uj Zélandon és — a nem
foldrajzi értelemben tavoli - Svédorszdgban mar ugyanazokat a jogszabdlyokat
kell alkalmazni a kozszféra alkalmazottaira, mint a maganszektoréra. Az éllas
stabilitasa tekintetében Franciaorszag és Japan all az élen, mig a tobbi OECD -

tagorszagban sor keriilhet elbocsatasra gazdasagi okok miatt 1s. A hatarozatlan

%2 Synthese of reform experiences in nine OECD — countries: Government roles and functions and
Public Management, 1999, Paris, OECD PUMA/SGF 99/1.
% Dr. Kiss Gyorgy: i.m.1-3. old.
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idejii szerzddések 1épnek tobb helylitt az egész palyautra szold kinevezések
helyébe.

A kozszolgadlat szabadlyozasara kozvetleniil és indirekt modon is hatassal bir az
OECD - orszagok létszampolitikaja. E tekintetben a gazdasagi hatékonysagnak
alarendelt létszamcsokkentési folyamatokat figyelhetiink meg, melynek két fobb
modszere regisztralhato. Az egyik szerint minden évben meghatarozott
szazalékkal kell automatikusan csékkenteni az 6sszlétszamot (Németorszag, Dél-
Korea). A masik metodus alapjan privatizacios kiszervezés vagy mas intézményi
reformok kovetkeztében csokken a kozszektorban foglalkoztatottak szdma. A
privatizacio lehetséges kovetkezménye az elbocsdtds, amely egyébként altalaban is
nem kivanatos kovetkezményekkel jar. Egyrészt a leépitett tisztviselok
maganszféraban valo elhelyezkedése aktiv foglalkoztataspolitikat, éatképzo
programokat igényel, masrészt az elbocsatasok gyakran a kdzszolgaltatisok
szinvonalanak csokkenését okozzék. Az elmult évtizedben az OECD - orszagok
koziil tobben nagymértékben csokkent a kozszektor létszama (pl. Egyesiilt
Kirdlysdg, Svédorszag, Finnorszag, Olaszorszag, Ausztria), migy mdsutt a
stabilitds volt tapasztalhaté (pl. Franciaorszag, Uj-Zéland).”* Magyarorszagon
2003-ban keriilt sor az elsd, a kormanyhatarozatban meghirdetett — tobb ezres
1éptékii kormanyzati — létszamleépitésre”. Példaértékiinek is tekinthetnénk az ezt
kovetben, még a felmentések el6tt a Koztisztviselok Erdekegyezteté Tanacsaban a
kormany ¢és a szakszervezetek kozott megsziletett megallapodast a
lIétszamesokkentés  végrehajtasar6l. A megéllapodas egyrészt kedvezdbb
feltételeket teremtett a tavozdk szdmdra (pl. mentesités a munkavégzeési
kotelezettség alél a felmentési i1d6 teljes tartamdra), madsrészt védenek a
megszilintetéssel szemben bizonyos, a munkaerdpiacon hatranyosabb helyzetli
alkalmazottakat (pl. 50 ¢év feletti ndk, gyermekiiket egyediill nevelok). A
gyakorlatban azonban a kozigazgatasi szervek a megallapodast tobbszor
megszegték, ,,védett személyek” jogviszonyat megsziintetve, és mivel a kormany-

szakszervezet megallapodds a Ktv. alapjdn nem mindsiil kozszolgalati

** Synthese of reform experience in nine OECD — countries: Government roles and functions and
Public Management, 1999., Paris, OECD PUMA/SGF 99/1.
%5 1106/2003. (X.31.) Korm. hatarozat a kormanyzati 1étszamcsokkentésrél
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jogviszonyra vonatkoz6 szabalynak, igy a ,,gentleman agreement” megsértése a

birdsagok elott kovetkezmények nélkiil maradt.

V.1.5. Kodifikacios leckék: a humdnerdforrdas és mordl szabalyozdsa

A kozszolgalati kodifikacionak reagalnia kell az emberi erdforrdas gazdalkodas
elvardsaira, tovabba — a reakcion tullépve — a jogalkotdasnak eszkozoket sziikséges
talalnia a humaneroforras — igazgatas megvalositando céljaihoz. OECD keretek
kozott ez a decentralizacio és a rugalmassag. Egyértelmli tendencia, hogy a
kozponti szintrdl a feladatokat a végrehajto szervek szintjére adjak le. A human-
eroforras decentralizacio modszere a kozigazgatasi szervek szintjére felépitett
teljes személyzeti igazgatasi €s bértomeg-gazdalkodasi jogkor. A kordbban igen
centralizalt orszagokban — s mindez jelen idében mértékadd Magyarorszag
vonatkozasaban is — a decentralizacio csak folyamatosan és szakaszosan valosul
meg, €s a keretszabalyozas valtozatlanul kozpontilag torténik a mindsitési
rendszert, az illetményrendszert, a munkavégzés feltételeit és az alkalmazas
aranyait (pl. egyes tarsadalmi rétegeket, nemeket érintd pozitiv diszkriminacio)
illetéen. Hazankban példéaul az allamhaztartds szabalyai alapjan a minisztériumok
l1étszamat (az un. engedélyezett létszamot) a kormany kozpontilag, hatarozattal
allapitja meg’®, ennek kovetkeztében nem a minisztérium vezetése donti el, hogy a
stataitumaban megszabott feladatok és a személyi kifizetésre rendelkezésre allo
koltségvetési forras alapjan hany koztisztviseldt foglalkoztatnak.

A decentralizacid szintjétol fliggetlen, kozos vonds az illetményrendszer
fellazitasa annak érdekében, hogy a vezetd a teljesitmény szerint differencialni
tudjon. Magyarorszagon e tekintetben a Kjt. also hatdros illetmény-tablait és a
kollektiv szerzédésnek a dijazasban biztositott szabalyozadsi szerepét akar
fellazitott”, az allamtol fiiggetlenedd dijazasi struktranak is mindsithetjiik’’. A

pénziigyi forrasok korlatozottsaga €s elosztdsa azonban jelentdsen centralizalhatja

% A kormany az allamhaztartasrol szolo XXXVIIL tdrvény 36. § (2) bekezdésében foglalt
felhatalmazas alapjan allapitja meg a minisztériumokban foglalkoztatott kdztisztviselok és
munkavallalok 1étszamanak felso hatarat.

T Kjt. 66. §
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a munkajogi értelemben megteremtett decentralizalt mechanizmust. A Ktv.
munkajogi vonatkozasban is centralizaltabb. Nincs kollektiv szerzddés, tehat
helyi szinten nincs alku az illetmény egyes elemeirdl sem. A kogens illetmény-
tablat oldo, 50 szazalékos (+30 és —20 %) differencialasi lehetdséget biztositd, a
teljesitmény-értékeléstol fiiggo illetmény-eltéritéshez egyrészt nem biztositott a
decentralizdlt koltségvetési forrds, masrészt az illetmény-megallapitds nem a
teljesitmény értékeldjének, hanem a szervezet vezetdjének a jogkorébe tartozik,
ami a lehetséges pénzkeret felosztasat is centralizalja. A Ktv-ben az dllam nem
enged eltérést az onkormanyzatoknak — figgetleniil azok esetleges gazdagsagatol
— a kozponti illetményalaptol, amely ajabb ékes bizonyitéka a centralizacionak®®.
Ez utobbi szabalyt 2001-ben egy magat konzervativnak valldo kormany vezette be
Magyarorszagon’ , mindennek politikai érdekessége vagy inkdbb ambivalencidja,
hogy a konzervativ kormanyzatok inkabb a decentralizacio felé veszik az iranyt —
a kozpontositott elosztas lebontasaval kozelitve a kozszolgalat rendszerét a
maganjog sajatossagaithoz (lasd Nagy Britannia esetét a 18 éves konzervativ
uralom alatt!). A kozigazgatds merev rendszerében ,idegen test” a
munkavallaloké, akikre megszoritas nélkiil alkalmazand6 az Mt. munka dijazasara
vonatkozo, relative diszpozitiv karakter(i szabalyozasa.

A munkajogi jogalkotasnak is valaszt kell taldlnia a kozszolgéalattal szemben
tamasztott kovetelmények nemzetkozi 1éptékben érzékelhetd valtozésaira. Igény
van a jogszabalyokon tal dltalanos viselkedési, etikai normdkra, mindez
kiilonosen igaz a decentralizacio kapcsan fenndllo egyéni felelosségnovekedés
apropojan. Az ezredforduléra ez a témakor igen felértékelodott az OECD -
tagorszagokban. A koztisztviselok magatartasi szabalyainak tovabbfejlesztése
harom kiemelt teriiletre koncentralodik: a jogi keretekre, a szakmai
szocializaciora ¢és a szakmai koOrnyezet megteremtésére. A kozszolgalat
szabalyozasanak vizsgalatakor a jogi keretekkel 6sszefiiggésben hangsulyozando,
tobb orszag valasztja azt a megoldast, hogy a mar kialakult etikai szabalyokat a

jogszabalyok szintjére emeli. Ennek sordn az atlathato és elszamoltathato

% Lasd a Ktv. 34. és 43. §-at!
% Lasd a 2001. évi XXXVL. torvényt!
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kozszolgalat érdekében széles korben bevezeti és alkalmazza a vagyonnyilatkozati
és ellenérzési rendszert'®™. A nemzetkdzi tendencia egyik hazai megjelenése a
vagyonnyilatkozat bevezetése Ktv-ben ¢és a Kijt-ben — értelemszeriien, a
kozhatalom gyakorlasra figyelemmel, joval szélesebb korben a koztisztviselok

’ 101
esetében'?!.

V.1.6. Csokkend komparativ elonyok és valtozo tarsadalmi értékrend

A hazai kézszolgalattal szemben megfogalmazott elvardsok megfogalmazasakor
nem téveszthetoek szem el6l az OECD keretek kozotti uj tendenciaval jelentkezd
problémak. Kiemelendd, hogy mikozben csokken a kézszolgalatban a
foglalkoztatas biztonsaga, valtoznak a korabbi privilégiumokat tartalmazo jogi
lehetdségek, ezzel parhuzamosan nem emelkednek megfelelo mértékben a
maganszférahoz  képest az illetmények és  juttatasok. E  folyamat
kovetkezményeként eltiinnek a kozszféra komparativ elonyei a maganszféraval
szemben, és egyre nehezebb lesz képzett munkaerdt és foként vezetét a
kozszektorban alkalmazni. A decentralizdacio folyamata csokkenti a kozszolgalat
egysegességét. Szamos orszagban kilon fotisztviseloi testiilet jott 1étre a
vezetOkkel valo hianygazdalkodas egyfajta kezelésére. E testiilet megtartja az
altalaban zsugorodo, elvesz0 komparativ kozszolgalati eldnyoket (pl. kiemelt

102 . ’ v . 7 rqr r =
. A kozszolgdlat nemzetkozivé vdlasa és az 1j

dijazas, egyéb juttatisok)
informacio-technoloégia alkalmazasaval egyiitt jard tudasmenedzsment generdcios
konfliktust gerjeszthet, a kisebb alkalmazkodo6 képességli idosebb korosztaly és a
rugalmasabb, aktualis szaktudassal rendelkezd fiatalok kozott. Az ellentét egy 10j
dimenzidja — melyben a jogalkotdsnak is allast kell foglalnia — a hagyomdnyos

kozszolgalati értékrend és a tarsadalom gyors valtozasa altal életre hivott 0j

19 Synthese of reform in nine OECD — countries: Government roles and functions and Public
Management, 1999, Paris, OECD PUMA/SGF 99/1.

91 Lasd a Ktv.22/A-22/B. §-at és a Kjt. 41/A. §-at!

192 A kiemelt dijazést biztosito fotisztviseli intézményt Magyarorszagon a Ktv 2001. évi XXX VL.
torvény vezette be. Az intézmény ,,arnyoldala”, hogy a mindenkori miniszterelnoktol — és nem
egy fuggetlen szakmai grémiumtol — fiigg, hogy kit kap kinevezést a f6tisztvisel6i pozicidba!
[Ktv. 31/A. § (2) bekezdés]
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igények kozotti kiilonbség. Joszerével valamennyi OECD - orszdg célkitlizéseiben
hangsulyt kap a kozszolgdlat hatékony miikodéséhez fiizott elvaras, ugyanakkor
probléma, hogy mindehhez kvalifikalt munkaeré kell, melyet nehéz a
maganszféraval szemben biztositani. Ennek érdekében pedig teljes kort
feliilvizsgélatra és megujitasra szorul a humdnerdforrds igazgatas. A jovoben
megoldando feladatok hatarozzdk meg a kozszolgalati szektorra vonatkozo
tudomanyos kutatasokat ¢és a gyakorlati reformelképzelések kidolgozasat

I 1
egyarant.'”

V.2. A kozszolgalat eurdopai unios tagallami jellemz6i

V.2.1.Az integrdcio — fokuszba hozta a kézszolgadlatot

Korabban az eurdpai munkaiigyi kapcsolatokban bekovetkezd valtozasokkal
részletesen foglalkozd  vizsgalatok f0leg a maganszektorban  szerzett
tapasztalatokon alapultak’™. A tanulmanyok azt vizsgaljak, hogy a munkaiigyi
szabalyozas jellegzetes nemzeti rendszerei tulélhetik—e a globalizaciobol és az
europai integraciobol eredé nyomast. Valtozatlanul hangsulyozzdk a nemzeti
megosztottsag allhatatossagat, és visszautasitjak a konvergencia-elmélet erélyes
valtozatat. Ezzel szemben a konvergencia kérdése kevésbé volt relevans a
kozszolgalattal szemben, mivel a kdzszektort az adott orszagra jellemzd dallami
tradiciok eroteljesen befolyasoltak. A koOzszféra 0Osszehasonlitdé kutatdsa a
szakirodalomban Un. szub-szektorialis szinten jelentkezett erdteljesen. Az egyes
orszagok kozotti elterések a struktura, pénziigyek ¢€s a joléti reformra vonatkozo
javaslatok tekintetében fokoztak az érdeklodést a nemzetkozi tapasztalatok irant,
figyelemmel a foglalkoztatdsi gyakorlatra — kiilondsen az egészségiligyl

szolgaltatasok, a helyi Onkormanyzatok, és a civil szolgaltatasok teriiletén. 4

195 Balazs Istvan: A kozszolgalati fejlédés tendenciai a vilag fejlett orszagaiban; Magyar
Kozigazgatas 2001/11. szam 641-647. old.

19 L4asd példaul Bamber, G. and Lansbury, R.: International and Comparative Employment
Relations, London, Sage, 1998.; Ferner, A. and Hymann, R.: Changing Industrial Relations in
Europe, Blackwell, 1998;



84

kozszolgalat iranti megnovekedett érdeklodést — hangsulyozva, hogy az egyes
nemzeti rendszerek Osszehasonlitasa a tovabbiakban mar nem pusztan

tudoményos vagy politikai érdek - az eurdpai integracié valtotta ki'” .

V.2.2. Allami szerep és nemzeti kitottség

Az dllam szerepe a maga egyediilalld jogi, adminisztrativ jellegzetességeivel
meghatarozo marad a kézszektorban bekovetkezo valtozdasokban. Az dllami
tradiciok, az egyedilalldo igazgatasi kultaraval, a joléti allam torténelmi
vivmanyaival; benne egy sajatos megallapodassal — a munkabékérdl - a toke és a
munka kozott, valamint az egyes orszdgok gazdasagi és politikai jellegzetességei
donté szerepet jatszottak a kézszolgalati viszonyok fejlodésében. Megallapithato,
hogy az 1990-es évek végéig alig tortént megfelelo kényszerité lépés a
kozszolgalat teriiletéen - a kozmivek, illetve az &llami vallalatok jelentds
kivételével - a deregulacié és a privatizacio vonatkozasaban'®.

A kozszektorban milkddnek transznacionalis vallalatok, de a kozszolgalatok
szilardan a nemzeti kormanyok ellendrzése alatt allnak és védettek a nemzetkozi
verseny ,,jeges szelétol”, 1ényegi elemét alkotva ezzel az egyes orszdgok szocialis
rendszereinek. A koOzszolgalat szabdlyozasat ¢€s szociologidjat dontden
befolyasolja, hogy a koézszolgdlatok — szemben a globalizdcioval érintett
maganszféraval - nem helyezhetok dt az egyik allambol a masikba. Mindez egyben
meghataroz6 befolyassal van a koz-és maganszektor munkaiigyi kapcsolatai
kozotti kiilonbség emlitett eroziojara — kizarva ezzel ,,a falak teljes leomlasat” ott,
ahol a hagyomanyok erdsen szétvalasztottdk e két teriilet szabalyozasat. 4
kozszféra munkaiigyi kapcsolatainak nemzeti formdja a politikai dontéshozok és a
szocidlis partnerek érdekkorébe tartozik'”’. Az OECD Public Management

Service az elsddleges informécioforrds a munkaiigyi kapcsolatok alakuldsa

195 Bach, S.: Changing public service employment relations - Public Service Employment
Relations in Europe, London and New York, Routledge, 1999. 2-3. old.

1% Lane, J-E.: Public Sector Reform: Rationale Trends and Problems, London, Sage, 1997. 15-25.
old.

197 Lasd err8l: Hegewisch, A.: Direct Participation int he Social Public Service, Dublin, European
Foundation for the improvement of Living and Working Conditions, 1998.
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tekintetében. Az iranyitas és az igazgatas gyakorlatdval kapcsolatban erds kritika
alakult ki a jelenlegi kozigazgatasi foglalkoztatasi modellel szemben. Az OECD
publikacioi egy olyan humdnerdforras menedzsment modellt tamogatnak, amely
sokat merit a maganszféraban létezé ,, legjobb gyakorlatbol”. A kovetkeztetés
altaldban mindig az, hogy a kézszektor munkaiigyi kapcsolatai megérettek az
vjraértékelésre’”.

V.2.3. A kozszféra kihivasai — a kozszolgdlat szabdlyozdsdat befolydsolo

viszonyok

e Magas koltségek

A fennallo kozszolgalati jogviszonyforméakkal szembeni kritika kiinduldpontja: a
kozkiadasok novekedése fenntarthatatlan és a kozszektor mérete €s hataskorébe
tartoz6 feladatmennyiség sziikségessé teszi a rendszer ujraértékelését. A
kozkiadasok alakulasara mint a rendszert mindsito, fontos mutatora tekintenek'”
A pénziigyi valsagrol folytatott hosszan tarto vita ellenére kevés olyan dllam van,
amely sikerrel zabolazta volna meg a kozkiadasokat. E tendencia hatterében
tobbek kozott a tdrsadalombiztositasi juttatasok csokkentésének problémai; a
lassu gazdasagi novekedés és a rekord szintii munkanélkiiliség all Eurdpai Uniod
szerte, és az okok kozé sorolhatdé a 90’es évek mindvégig kedvezOtlen
demografiai statisztikdja. Az, hogy vajon ezek a tendencidk pénziigyi valsdghoz
vezetnek-e, nyitott kérdés maradt, viszont a politikai dontéshozoék mar régota

r1 r r 11
valsagrol beszélnek''°.

e Alacsony szinvonal, gyenge hatékonysag, motivalatlan alkalmazottak
A kozszolgaltatasok koltségeivel kapcsolatos aggodalmakon feliil folyamatos

kritika targya az ellatas mindsége, a szolgaltatasok elérhetdsége, a

1% OECD Governance in transition: Public Management Reform sin OECD Countries, OECD,
Paris, 1995. 5. old.

19 1 asd err6l Foster, C. and Plowden, F.: The State under Stress, Buckingham, Open University
Press, 1996.

9 Bach, S.: i.m.: 3. old.
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hozzaférhetdség €s az egyenldség, a szolgaltatasok sebessége €s hatékonysaga.
Altaldban a prosperitas novekvd szintje, az ligyfélszolgalatok tokéletesitése és a
maganszektor  szolgaltatasainak  komfortositasa  odavezetett, hogy az
dllampolgdrok kedvezdtleniil mindsitik a kozszolgaltatasok szinvonalat'''. A
kozszolgaltatasokat viszonylagosan alacsony szintii hatékonysaguk miatt birdljdk.
Altaldban elfogadott, hogy az eldbb emlitett hatékonysig a kiozszektorban
rosszabb, mint a versenyszféraban, a kozszolgalat ~munka-intenzitasi
jellegzetességei kozott csak korlatozottan emelkedik a technolégiai innovacioval
egyltt jaro eredményesség. Széles korben ismert, hogy a rugalmatian
foglalkoztatdasi megoldasok és a korlatozott elomeneteli lehetéségek szintén
hozzdjarultak az alacsony teljesitményhez és a munkaerd motivalatlansdgdahoz'"?

(OECD, 1995).

o Osztdnzés vagy kényszer: a konvergencia kritériumok

A végso osztonzés a kozszolgaltatasi foglalkoztatds megreformalasara az europai
gazdasagi és politikai integraciobol szarmazik. A Gazdasagi és Pénziigyi Unidban
(EMU) val6d részvételi tagsagot eldird konvergencia kritériumok kikotik, hogy
minden egyes tagallam (koltségvetési) deficitje nem haladhatja meg a GDP 3%-at
és a tejes dllamadéssdg nem lehet tobb a GDP 6%-dndl'"”. Ezeket a kozdsségi
elvarasokat ugy tekintették, mint ami sok kormanyt arra kényszerit, hogy
visszafogja a kozkiadasokat és ezzel kockara teszi a kozszektorban lévé dllasok
egy hanyadanak fenntartasat. A  maasrtichti  konvergencia kritériumok
vitathatatlanul ~ sok  orszdgban  lényeges  befolyast gyakoroltak a
kozszolgaltatasokra forditott kiadasokban bekovetkezd valtozasokra, de ennek a
jelentoségét nem fogadhatjuk el kritika nélkiil. Az EU monetaris elvardsa
megemelte a munkanélkiiliségi ratakat, de az ehhez kapcsolodd koltségeket is. A

kozkiadasok megfékezésekor a kormanyzatoknak nyilvdnvaléan kényelmes volt,

"' Lasd err6l Flynn, N. and Strehl, F.: Public Sector Management in Europe, London Prentice
Hall, 1996

"' OECD Governance in transition: i.m. 7. old.

'3 Magyarorszagon a rendszervaltozast kovetéen még soha nem sikeriilt az allamhaztartas hianyat
a kivanatos szintre, a GDP 3 szazalékara leszoritani. (HVG 2006. II1. 18.)
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hogy az érzékeny kérdésként jelentkezd adoemelésekért vagy a kozkiaddsok
megszigoritasaért az EMU folyamatot hibaztathattdak. Végil megjegyzendd, az
dllami gazdasagpolitika korlatozott befolydsa még inkabb a kozszféra illetmény-és
foglalkoztatas politikajara tereli a kormanyok figyelmét. Az egyre globalisabb ¢€s
integraltabb pénziigyi piacok Osszetett hatdsa és az egységes valutarendszerrel
kapcsolatos monetaris kényszeritd koriilmények kikezdtek egy sor, a tagallamok
szadmara igénybe vehetd eszkozt, korlatozva dontési autonomidjukat.
Kovetkezésképpen a kormdnyok még tendencidzusabban belekapaszkodnak a
hataskoriikben megmaradt gazdasagpolitikai lehetoségekbe, igy nem utolséd

sorban a kozszolgdltatdsok kéltségeibe és azok hatékonysagaba''.

V.2.4. A rendszer: fokuszban az dllam és a politika

Az europai orszagok kozott szignifikans kiilonbségek vannak a kozszolgalatok
méretében, hataskorében és szerepében. A kozszolgalat egyik meghatarozo
tulajdonsaga szinte valamennyi &llamban, hogy specidlis foglalkoztatas
jogviszonyban allnak az ott dolgozok, gyakorta a maganszektortol eltéro
munkajogi statussal. A kozszolgalatba tartozo lényeges szolgaltatds kiillondsen a
kozponti €s helyi igazgatas, az egészségiigy és az oktatas, bar annak mértéke,
hogy az egyes, emlitett 4gazatok mekkora szerepet toltenek be a kdozszolgalatban -
orszagonként valtozo. igy példaul tobb allamban a vasiit és a posta a kdzszolgalat
része, ugyanakkor néhanyban a vasuti €s a postai dolgozok kozalkalmazotti
jogviszonya athelyezésre keriilt a munkajog hatalya ald. Ennek oka, hogy ezek a
vallaltok  koztulajdonban  vannak,  dllami  tamogatasbol — miikodnek,
kiozszolgdltatdsokat nyijtanak, de profitot altalaban nem termelnek. fgy az ott
dolgozék altaldban nem is kapnak a versenyszféraban elérheté nagysdagu fizetést,
ellentételezésként azonban megilletik ket a kozszolgalati jogallassal egyiitt jard
elénydk, esetleges privilégiumok'”. Megjegyezziik, a két vilaghabora kézotti

Magyarorszagon is a kézszolgdlatba tartozott szamos un. kozvallalat (pl. MAV,

14 Bach, S.: i.m. 4. old.
"5 Dr. Imre Miklés — Dr. Gyérgy Istvan: i.m. 8. old.
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Magyar Posta). 1945 utdn a magénszféra lebontasaval a korabbi kozszolgalat
fogalma is értelmét vesztette, az 1989 — 1990-es rendszervaltozast kovetden a
gazdasagi tarsasagga alakult kézvallalatok megszoritas nélkiili maganmunkajog
ala sorolasa bizonyos jogintézmények vonatkozasdban (pl. az Mt. relative
diszpozitiv szabdlyai a munka dijazasanal, a végkielégitésnél) 0j, €s azota sem
megoldott ellentmondasos helyzetet teremtett.

A kozszolgalati foglalkoztatasnak — amely hagyomanyosan elkiiloniil a
maganszektortol — szamos jellegzetessége az dllam munkaltatoként betoltott
egyediildllo szerepebol fakad. Szamos esetben, kiilondsen DéEl-Eurdpaban, az
dllam tamogatasi forrasként jelenik meg, egyrészt sokakat megvédve a
munkanélkiiliségtdl, masrészt kétségteleniil karos befolyast gyakorolva a rendszer
hatékonysagara. A kozszolgalatok kozpontositott, hierarchizalt és technokrata
vonalak mentén - sokszor a kormany altal egyoldaluan hozott kdzigazgatasi
szabalyok keretében - inkabb a kézigazgatasi jog alapjain fejlodtek ki, szemben a
munkatigyi kapcsolatok szabalyozasaval. Az 1990-es évektdl kiilondsen az
dtalakulo gazdasagi kozeg fesziiltséget okozott a kézszolgalati foglalkoztatas
uralkodé formdiban''®. Meghatarozo, hogy vajon a makrogazdasdgi kényszerité
erok nagyobb hasonlosagot eredményeznek-e Europan beliil az atstrukturadlodd

kozszektorban. Mindezzel 6sszefliggésben a kovetkezd kérdések meriilnek fel:

e Atalakithatosag

Mennyiben valtoztathato meg a kozszolgalat szerkezete?! Az orékség néhany
orszagban az erds allam, amely elrettentd képességével kezdeményez messzire
vezetd reformokat, amely athatol az egész kozszektoron. Mdsutt a hatalom
megosztottabb, tikkrozve ezzel annak az adllamtol mint kdzponttdl vald atruhdzasat,
vagy egy szovetségi rendszerli allamszerkezetet megvaldsitd torténelmi

orientaciot.

116 Bach, S. i.m. :6-7. old.
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e Politika

A masodik szempont a politika jelenléte ¢és befolydsa. A kormany politikai
osszetétele Osszefliggésben allhat a kozszolgalati reformmal, szerepe van
mindebben a kormdnyok stabilitasanak csakOgy, mint a vdlasztasi ciklusok
ismétlodésének. Meghatarozd a politikai kultura — vagy tekintélyelvii és kiélezett
(adversial), vagy befogado (inclusive) és megegyezésre torekvé. Mindez hatast
gyakorol a reform terjedelmére, iranyara és sebességére. Ezek az eltérések jol
illusztralhatok a privatizacioval osszefiiggo dllami politikdaval, azaz az allami
vallalatok eladasatol a maganszektort batoritd minden olyan kezdeményezésig,
amely a kozszolgaltatasok ellatdsaban valo részvételre iranyul''’ A
kozszolgaltatasok korében a privatizacid legismertebb formdja azok maganositott

ellatasa, de az Un. ,kiszerz0dés” kevésbé elterjedtnek tlinik, mint ahogyan azt

gyakran gondoljak.

e Hatékonysag-novelés a rendszeren beliil

A privatizacio hianya ugyanakkor nem fojtotta el azokat a kezdeményezéseket,
amelyek a hatékonysdagot kivanjak novelni, és valtoztatni probalnak az 6sztonzo-
rendszeren a kozszolgalatban. A koltségvetés decentralizacioja és a személyzeti
dontéshozatal — a szervezeti kotottségek csOkkentése érdekében — gyakran
kapcsolatban all a kézszolgalat fiiggetlenebb egységekre torténd feloszlatdasdaval.
Néhany allamban, mint példaul Franciaorszdgban és Spanyolorszagban ezek a
valtozasok a hagyomanyosan tulkdzpontositott dllamszerkezettel vald szakitasra
iranyuld kisérletet reprezentdlnak. A kozszolgalat decentralizdacidjat és a
dontéshozatal atruhdzasat elonyben részesito altalanos szemléleten beliil a
hangsulyok eltéroek. Néhany kormany a hataskor-atruhdazast a hierarchia
felszamolasanak, a jobb személyzeti gyakorlat, és a tovabbfejlesztett szolgaltatasi
szinvonal eldsegitésének eszkozeként tartja szamon, olyan hangsulyos elemként,
amely egybecseng a Franciaorszagban, Ddaniaban, ¢€s Spanyolorszagban

végbemend reform néhany elemével. Masutt — erre Nagy-Britannia a tokéletes

"7 Lasd err6l Rondinelli, D. and Tacono, M.: Policies and Institutions for Managing Privatization,
Geneva, International Labour Organization, 1996.
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példa — a decentralizacio és a szigoru koltségvetési szigoritasok azt a célt
szolgaltak, hogy hatékonysag-novekedést sajtoljanak ki a kozszolgalatbol, kockara
téve ezzel a szolgaltatdsok szinvonalat. Hangstlyozandd, az dllami beavatkozas
elsodleges célja a kozszolgaltatasok atstrukturdlasa annak reményében, hogy
mindez a foglalkoztatdas viszonyait is megvaltoztatja. Az dallam az alkalmazas
kondicidinak  modosuldsakor a  specidlis  kozszolgalati  foglalkoztatasi
szabalyozasokra és a jovedelem megallapitasi mechanizmusokra o&sszpontosit

azért, hogy ezeket hasonlova tegye a maganszektorban mitkodé gyakorlathoz''®.

V.2.5. A munkaltatok — erosodo szerep?

A legutobbi években elmozdulas tortént a kdozszektor munkatigyi kapcesolatainak a
kollektiv megallapoddsokkal €s a torvényalkotds intézményeivel valo, szinte
kizarolagos azonositasatol a munkdltatoi stratégia figyelembe vétele iranydba'’’
Mindez azt jelenti-e, hogy a munkadltatok a kozszolgalati reform dominans
szereplojévé valtak? A valaszhoz meg kell hatarozni, hogy a kdzszolgalaton beliil
kik a munkaltatok, s hogy milyen felhatalmazdssal rendelkeznek a foglalkoztatés
feltételeinek  alakitasaban. A kdézszolgdlati  munkadltatok — meghatdarozo
jellemzojének tekintik az irdmyitas allamon beliili, kiilonbdzé szintek kozotti
megosztottsagat €s mindebben az ellentétes érdekek megnyilvanulasat. Ez
tikr6z0dik a munkdltatoi szervezetek szerepében, amelyeket kevésbé jol
meghatdrozottnak  tekintenek, mint a magdnszektorbelieket'”’. Mindez az
iranyitasnak a munkaltat6i érdekek koordinacidjara iranyuld torekvésébdl ered,
amely érintheti a kiilonb6z0 agazatokat, és annak a mértékét, hogy a munkaltatoi

hataskor mennyire fiigg az allami beavatkozastol. A munkaltatoi szervezetek

mérlegelése, dontési pozicidja korlatozott az alkalmazotti  jovedelem

8 Bach, S.: i.m. 7. old.

' Bach, S. and Della Rocca, G.: The management strategies of public service employers in
western Europe (Paper presented at the eleventh World Congress of the [IRA, Bologna, Italy,
1998.

120 Keller, J., Due, J. and Anderson S. : The changing role of employers’ associations and unions in
public sector emoloyment relations (Paper presented at the eleventh World Congress of the
IIRA, Bologna, Italy, 1998.)
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meghatarozasaban. A szervezet-atalakitas, a decentralizalt kollektiv megallapodas
¢s a vezetés atruhdzasa tobb helyiitt a figyelmet a munkaltatéi szervezetek
formalis feleldsségérdl a kozszolgdlaton beliili iranyitasi gyakorlatra helyezte at.
Minderre j6 példa az angol ,,Uj Kozmenedzsmentként” (New Public Management;
NPM) elnevezett folyamat, amelyben a kozszektor menedzserei a maganszektor
legjobb gyakorlatat igyekeznek kovetni''.

Kérdeés, foleg vagy kizardlag angolszasz jelenségrol van-e szo, vagy a kontinens
egyes allamainak gyakorlatidban is megtaldlhatoak-e az NPM jegyei? Szamos
orszagban hosszantarto kisérleteket szerveztek arra, hogy az iranyitast az allamon
beliil alacsonyabb szintre szallitsak le - jollehet gyakran szigort kdzponti
kormanyzati szabalyozas mellett tortént mindez. Nagy-Britannian kiviil bizonyos
mértekig Franciaorszagban és Olaszorszagban tettek kezdeményezéseket a
munkdltatoi vezetés szerepének erositésére, kiillondsen olyan agazatokban, mint
példaul az egészségiigy, amelyek kemény pénziigyi nyomassal szembesiiltek. Még
az olyan orszagokban is, ahol az uj kézmenedzsment jelei kevésbé lathatoak —
ahogyan Németorszagban is — élénk vita alakult ki az iranyitasi reformot illetéen,
kiilondsen az dnkormanyzatokon beliil. Bar a legtobb orszdgban elismerik, hogy a
hatékonyabb  kozszolgalat céltudatos menedzsmentet feltételez, ez nem
sziikségszeriien felel meg a NPM elvei szerint modellezett vezetdi szerepnek.
Mindez a kozszféra menedzsmentjének megkiilonbozteto jellegzetességeibol ered,
ugyanis a maganszektorral 6sszehasonlitva példaul magas a szakszervezeti tagsag
aranya, ¢€s a vezetok tobbsége is szakszervezeti tag, szemben a
maganszektorral'*>. Kérdés, hogy a vezetdk osztjdk-e beosztottaik értékrendjét, és

ha igen, akkor valtoztatnak-e jovOben az iranyitdsi gyakorlaton?

121 pollit, C. and Summa, H.: Trajectories of reform: public management in four countries , Public
Money and Management, 17:1.,7-18. old.
122 Bach, S.: i.m. 9. old.
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V.2.6.. A teljesitménykiovetelmény megjelenése a kozszektorban

A kozszolgalat hatékonysdaganak és mindségének javitasat célzo, az 1990-es évek
kozepétdl nagy lendiiletet vett kozigazgatasi reformirdnyzat, a fentebb emlitett
NPM t6bb, a maganszféraban mar sikerrel alkalmazott igazgatasi és szervezési
modszert probalt a kozszféraba adaptdlni. A humdanerdforras-gazdalkodas
teriiletén egyebek kozt az egyéni teljesitmény-értékelés €és az ehhez kapcsolt
teljesitményfiiggd javadalmazas modszerei azok, melyek eldtérbe keriiltek. Az
ezredfordulon az EU - tagorszagok figyelme foként a kozigazgatads
minoségbiztositasara, illetve a teljesitményhez  kotott  illetményrendszer
alkalmazasara terjedt ki.

A teljesitményhez kotott illetményrendszert valamilyen formaban az EU -
tagorszagokban —  Luxemburg  kivételével — mindeniitt  alkalmazzak.
Megjegyezziikk, mindez nem ad az intézménynek azonos sulyt a kovetkezd
fejezetekben bemutatott hdrom allam kozszolgélati rendszerében, a francia- €s a
német modell nem igazan fogadta be a dijazas uj elemét. A teljesitményhez kotott
illetményrendszer intézménye nem oOnalléan értelmezhetd, hanem a kozszektor
modernizdcios programjanak részeként. A hangsuly a menedzsment kontrollra
épitett teljesitményértékelésen van. E cél emberi er6forras oldala a teljesitményhez
kotott  illetményrendszer alkalmazdsa azért, mert az egyre gyarapodo
kozkiadasokon beliil a koltségvetést nagyobb részben a bérjellegii koltségek és
kiadasok terhelik. Ebb6l adoddan, a maganszféraban igazolhatéan bevalt fizetési
moddszert adaptaljak a kozszektorban is, igy az adofizetok befizetéseibol miikodo
kozszektor kiadasait is szabalyozott mederben lehet tartani.

Az altalanos kereteken beliil konkretizalhatoak tovabbi célkitlizések is, igy a
kozszektorban dolgozdk egyéni motivaciojanak novelése, a kézszolgalat vonzobba
tétele a munkaeropiacon, valamint a koézszektorban dolgozokkal szembeni
tarsadalmi elvardasok fokozottabb kielégitése. A hagyomanyos Max Weber-i
biirokratikus modellben létez6 kozigazgatas a hierarchikus elven miikodik,
melyben a maganszférdban érvényesiild menedzserszemlélet igen nehezen, és

csak meghatarozott teriileteken alkalmazhat6. A maganszféraban alapelvként
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érvényesild felelosség és eszkozdecentralizacio a kozszféraban csak a
hagyomanyos hierarchikus rend felbontasaval érvényesitheto. Ez a feladat
viszonylag konnyebben teljesithetd a kozszolgaltatd intézmények esetében, de
alapvetd gondokkal jarhat a kozhatalmat kézvetleniil érvényesito kozigazgatasi
szervek korében. Megjegyzendd, hogy az EU - orszagokban a kozigazgatas
intézményrendszerének részét képezik a kozszolgaltatd intézmények és a
rendészeti i1gazgatdsi szervek 1is. A  hierarchizadlt szervezetben az egyén
teljesitményét jobban befolydsolja a szervezet egészének teljesitménye, igy az
egyén motivacidja, a tobbi alkalmazott munkatars hozzaalldsa alapvetd. A
hierarchikus szervezet motivdcios viszonya sziikiil, ennek felolddsa a szervezeti
teljesitménymutatok meghatdrozasdban, majd az egyéni szempontrendszer
kialakitasaban nagyon bonyolult feladat.

A kozszolgalat vonzobba tétele a munkaerdpiacon a fteljesitményhez kotott
illetményrendszer alkalmazasaval az egész hagyomanyos karrierrendszerti
kozszolgalat megkérddjelezését jelenti. Az EU - allamokban mindeniitt olyan
karrierrendszerii kozszolgalat mikodik, melyben a magdn és a kézszféraban
alkalmazottak kozotti munkaero-piaci egyensulyt a valosagban érvényesiilo
komparativ elényok biztositjiak. Ebben az egyensulyban meghatarozo elem a
kozszféraban foglalkoztatas nagyobb biztonsaga, az eldmenetel és a hozza
kapcsolodo illetmény garantalt mértéke a maganszféra bizonytalanabb, de
magasabb jovedelmet eredményezd viszonyaival szemben. A teljesitményhez
kotott illetményrendszer részben ezeket a biztos alapokat kezdi ki, hiszen a pozitiv
¢s negativ teljesitményeltérités elobb vagy utébb nemcsak az illetményrendszerre,
hanem a foglalkoztatottsag stabilitdsdra is kihat. A klasszikus értékek elvesztése
pedig az egész munkaero-piaci egyensulyhelyzet felborulasaval jarhat.

A kozszektorban dolgozokkal szemben tarsadalmi elvardsok fokozottabb
kielégitésének célja az egész uj kozmenedzsment iranyvonal alapideologidja. Az
adofizetoket meg kell gyozni arrdl, hogy az egyre nagyobb koltségvetési
eszkozoket felemészto kozszektor a tarsadalmilag sziikséges tevékenységet a
maganszféraban dltalanosan érvényesiilo hatékonysaggal és minéségben végzi. E

oo

meggy6z6 folyamatban kiemelt fontossagli a kozszolgalatban dolgozokrol
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kialakult  rossz  tarsadalmi  értékitélet ~megvaltoztatisa, a kozbizalom
visszanyerése. Az 0 kovetelményeket ugy kell érvényesiteni, hogy a kézszféraban
dolgozok jovedelme csak kozelithesse, de ne érhesse el a maganszféra atlagat.
Minderre potlolagos kiadasok nélkiil csak oly modon van lehetdség, hogy
nemcsak pozitiv, hanem negativ kévetkezményeket is érinto teljesitményhez kotott
illetményrendszereket alakitanak ki. A tdrsadalmi kézhangulat megnyugodva
lathatja, hogy a kozszolgak biztos langyos vizes medencéibdl a maganszférahoz
hasonlé 4daz harcot folytatnak egymassal a jobb érvényesiilés reményében. .. >

Az EU-ban barmennyire nem tartozik a kozigazgatas €és a kdzszolgalat az unids
szabalyozasi targykorbe, a kozdsségi vivmanyok egységes alkalmazasa bizonyos
kozszolgalati standardokat is igényel. Nem mindegy, hogy merre tart az eurdpai
kozszolgélat. Kinyilik-e mint Svédorszag, ahol 1ényegében a munka vilaganak jogi
szabalyozéasa érvényesiil a kozszektorban is, vagy a hagyomanyos kézszolgalat
intézményi reformjat probaljak megvalositani. E kérdés meghatdarozo minden uj
tagallam, igy Magyarorszag szamara is, mert az unios elvarasok hol a klasszikus
kozszolgalati elvek betartasat kovetelik meg, hol pedig az uj modszerek
alkalmazasat kerik szamon. Az EU - tagéllamokban alkalmazott rendszerek
folyamatos feliilvizsgélat alatt 4llnak a tokéletesités érdekében. Az illetménynek a
teljesitményhez kotott aranya igen nagy eltéréseket mutat az egyes orszagokban.
Altaldban az éves bértomeg 3-18%-a kozott mozog a teljesitményfiiggd
illetményrész azzal, hogy egyes vezetdi kategoridkban ez 40-60% is lehet. Az
alkalmazott teljesitményértékelési modszerek ugyancsak nagyon eltéréek azzal,
hogy mindeniitt tobb 0Osszetevobdl all6 komplex rendszert alkalmaznak. A
teljesitményértékelés €s az attdl fliggd illetményrendszer nem kotelez6 minden
kozszolgaltato intézménynél, és foleg nem minden koztisztviseloi besorolasi
osztalyra. JellemzOen a magasabb vezetd allast betoltok korében és olyan
intézményeknél keriil alkalmazésra, ahol a kozszolgdltatasok mindsége és

mennyiség jol mérheto. A teljesitményértékelés hatasa altalaban decentralizalt

123 Balazs Istvan: A teljesitményhez kotott illetményrendszer bevezetésének helyzete az Eurdpai
Uni6 orszagaiban, Magyar Kozigazgatas 2002/2. szam 577-581.0ld.
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médon torténik, ugyanakkor a teljesitményhez kotott illetményrendszer
koltségvetési ellenorzése erds, a munkaltatok mozgastere tobbnyire szikk a
teljesitmény kompenzaciora kolthetd koltségvetési eszkdzok terén.

Az uj rendszer bevezetése szamos gondot okoz. A koOzszolgalati appardtus
bizalmatlan 1irénta, a legtobb alkalmazott rendszer eddig csak kisérleti
programnak minosithetd, és hatasairdl nincsenek megbizhatod informaciok. Fontos
pszichikai akadaly az a negativ hatds, amely a magasabb és jobb teljesitményt
nyujtokkal szemben az dtlagos teljesitményt elérokben a biintetés érzetét kellti.
Mindez pedig az dtlagos teljesitmény szinvonalanak csokkenését jelentheti
perspektivikusan. Tovabbi gond, hogy a kozszektor egy részében nagyon nehéz
teljesitményindikatorokat meghatarozni, melyek szervezeti célokbol erednek, ¢és a
munkaadok szubjektiv megitélésének alavetettek. A teljesitmény megitélése
ugyancsak szubjektiv jellegii, hiszen altalaban a kdzvetlen felettes feladata. Ehhez
jarul még az, hogy az eddig alkalmazott megolddsok jelentds részében a
teljesitményértékelés elsd I€péseként maga az értékeléssel érintett végzi el sajat
onértékelését.'*

A teljesitményhez kotott illetményrendszereket érintd legfobb kritika a
teljesitmény értékelésének modjat érinti. A véltozasoktdl amugy is idegenkedd
biirokracia hozzaallasat csak akkor lehet megvaltoztatni pozitiv iranyba, ha a
teljesitményértékelés szempontrendszere kevésbé szubjektiv, az eljaras pedig
ellenorizheto és foleg atlathato. Ezeket az elvarasokat eddig egyetlen miikédo
rendszer sem tudta teljesiteni. A tovabblépéshez sziikség lenne arra, hogy a
koztisztviselok tovabbképzési programja kiemelt prioritast adjon e targykornek.

A teljesitményhez kotott illetményrendszer alkalmazasa sordan még sehol nem
kesziilt egy olyan felmérés, amely egyértelmiien bizonyitotta volna azt, hogy az uj
rendszer milyen hatdssal van az érintett szervezet daltal nyujtott szolgaltatasok
minéségére és a humdnerdforrds-gazdalkoddasra. Altalaban eleve feltételezik az

automatikus €s pozitiv kapcsolatot az emelt illetmény és a tobb-jobb teljesitmény

124 Balazs Istvan: A teljesitményhez kotott illetményrendszer bevezetésének helyzete az Eurdpai
Uni6 orszagaiban, Magyar Kozigazgatas 2002/2. szam 577-581.0ld.
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kozott. Az EIPA (European Institute of Public Administration — Eur6pai
Kozigazgatasi Intézet) 2002-es jelentése kiilon kiemeli azt, hogy az egyes
orszagokban milyen kevés figyelmet forditottak eddig a teljesitményhez kotott
illetmeény és az effektiv teljesitmény kozti kapcsolatra. A jelentésbdl nyilvanvalova
valt az, hogy a teljesitményhez kotott illetményrendszeren sokan sokfélét értenek,
a kozos nevezd pedig igen széles, de ugyanez vonatkozik magara a szervezeti €s
személyi teljesitményértékelésekre is. A tapasztalatok a kozszféraban olyan sziik
koriiek még, hogy a széles értelemben vett alkalmazdsbol sem lehet egyértelmii
kovetkeztetéseket levonni. Feszitd kényszer latszik az egyik oldalrol a
maganszféraban alkalmazott korszerii humanerdforras igazgatas kozigazgatas
klasszikus és tradicionalis europai kozszolgalat ellendll, vagy csak formalis és
kiserleti jellegii alkalmazast enged, olyat, amelyben a jobb teljesitmény elnyeri
meéltod jutalmat, de a rosszabb szankcid nélkiill marad. Mindazonaltal az is vilagos,
hogy az illetményrendszer reformja onmagaban nem értelmezheto, hanem azt
csak az egész kozszolgalatot érintd uj kihivasok egyiittes értékelésével lehet
vizsgalni. A teljesitményhez kotott illetményrendszer alkalmazdsiban az EU -
tagallamokban jelenleg még t6bb a kérdojel, mint a hozadeék. Kérdés, hogy a
teljesitmény hogyan mérhetd az egyes koOzszolgalati teriileteken. Egyes
agazatokban mindez jo1 megallapithato, s igy a teljesitményértékelés indikatorai is
konnyebben meghatdrozhatdk, de nem feledkezhetlink meg arrdl, hogy a mérheto
kozszolgaltatasok esetében is meghatarozoak a szolgaltato intézmény kiilso
feltetelei (pl. altalanos iskolai oktatas egy elmaradott kistelepiilésen vagy egy
nagyvaros gazdag keriiletében). A munka, az ellatott feladat, a tevékenység
jellege (pl. hatosagi tigyintézés, jogalkotasi feladatok elOkészitése) esetén
igencsak problémas a teljesitménymutatok meghatarozasa.

Az EU egyes allamai (pl. Egyesiilt Kirdlysdg, Svédorszadg) szabad
illetményrendszert alkalmaznak a maganszférahoz hasonloan, amely az egyes
munkakorokre allapit meg illetményt, annak rendszeres emelése pedig nem az
idotol, hanem a teljesitménytol fiigg. A szubjektiv elem azonban egyik

megoldasbol sem zarhaté ki. A szabad illetményrendszerben a munkaerd-piaci
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helyzet a redlis értekérdl mindig eltéritheti az adott munkakorben a munkaerd arat,

mig a kotott illetményrendszerben a munkaeré ara eleve spekulativ.'®

V.2.7. Szakszervezetek —kiizdelem az értékmegovasért, viszony a reformokhoz

A kozszolgalati szakszervezetek — ahogyan maganszektorbeli tarsaik is — alland6
kihivasokkal szembesiilnek, a legfobb kérdeés, mennyiben képesek a tagjaikat
mobilizalni, érdekeiket Osszefogni, artikuldlni olyan mdodon, amely fenntartja a
szolidaritast - vagy legalabbis megakadédlyozza a megosztottsagot - biztositva a
szervezeti hatalmat és kohéziot. A szakszervezetek ,, miikodési terepét” érinti a
munkaero versenyeztetése — benne a ndk relative magas részvételével a fehér
galléros foglalkozasok korében — fontos hatassal van a kdzszolgalat karakterére.
Sok szakszervezet szakmai szervezetekbdl ,,nott ki, elsédlegesen privilegizalt
szakmai célokkal a statusz, a szolgaltatds mindsége ¢és az dallami politika
befolyésolasa irant, mintsem, hogy sziiken fokuszaljon a foglalkoztatas feltételeire
¢s koriilményeire, ha sziikséges sztrajkkal fenyegetve. Ez a célkitlizés mar
tobbnyire a multé, elsodlegessé a munkavallalassal, az alkalmazassal osszefiiggo
kondiciok valtak. A kozszolgalati szakszervezetek nem immunisak a
szakszervezeti mozgalom jellegzetes nemzeti formdinak befolyasatol, az
egyesiilések térnyerése egyre szignifikansabb, ahogyan azt az angol és német
torekvések illusztraljdk. Mindazondltal a szakmai alapon szervezddott
szervezeteknek maradandobbnak mindsiiltek a kozszolgalatban, mint a privat
szektorban.

A szakszervezeti tevékenység elsosorban a nemzeti szinten jelenik meg ¢és a
kormanyok maximalis befolydsolasara Osszpontosit. Ennek egyik oka a
Jjovedelem-meghatarozas kozpontositott szintje €s a szakszervezetek prominens
szerepe az allami jOléti politikai alakitasaban. A kozelmultban regisztralhatod

tendencidk ezt a szakszervezeti poziciot vélhetden korlatozzak majd. Kiilondsen a

125 Comparative survey of system of productivity — linked remuneration that are employed int he
civil services of the member states of the EU. Spring 2002. EIPA
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centralizalt és biirokratikus belso szerkezetii szakszervezeti szovetsegek nem
képesek valosziniileg alkalmazkodni az iranyitas kevésbé kozpontositott formdibol
eredd kihivasokhoz. Uj elem, hogy a hagyomanyos szakszervezeti tevékenység
korébe bevonjdk a kozszolgaltatdsok mindségének kritikdjat. A kozszolgalati
szakszervezetek szamos elonnyel rendelkeznek a magdnszektorbeli szervezetekkel
szemben, nem utolsd sorban magas taglétszamuk miatt. Csak kis mértékben vagy
egyaltalan nem néznek szembe a tagok toborzasa soran a munkaltatok
ellenségességével; kevés a szervezeti korlatozas, mivel a tagsag tobbnyire a nagy
foglalkoztatasi egységekbe tomoriil, nagyobb allasbiztonsaggal'*®. A legnagyobb
kihivast a szakszervezetek szdmara azok a probalkozasok jelentik, amelyek a
kozszolgalati foglalkoztatasi statuszok privilégiumainak lefaragdsara iranyulnak.
Ezek kozott emlitendd példaul a foglalkoztatas stabilitasanak csokkenése, az
atipikus formak terjedése, a teljesitménykovetelmények eldtérbe keriilése,

elmosva részben a kiilonbséget a koz-és maganszektor kozott.

A nemzeti jogalkotast érintd kérdés: mennyiben vonhato be a szakszervezet a
kozszolgalat atalakitasaba?! Nagy-Britanniaban a szakszervezeteket nemcsak a
reformok tervezésébol és végrehajtasabol zartak ki, hanem a valtozés
akadalyaként aposztrofaltak e szervezeteket ¢és kisérletet tettek befolyasuk
csokkentésére. Franciaorszagban a reform céljai és eredményei mérsékeltebbek
voltak. A francia kormanyok haboztak kotelezettségvallalast tenni a
szakszervezeteknek a reformokba torténo belevondsa tekintetében, bar egy 1995-
ben kirobbant konfliktus és az ezt kdvetd valasztasok utdn levaltott Juppé -
kormany bizonyitjdk mindennek kockazatat. A reform mdsik megkozelitését a
konszenzusra torekvés jellemzi, a szakszervezetek inkabb elkdtelezik magukat a
kormanyzati intézkedések mellett, szemben allva a neoliberalis privatizacios
elképzelésekkel. Mindez jellemzo Németorszagra, a kormdnyzat bevonta a
szakszervezeteket a modernizaciordl folytatott vitaba. A kiillonboz0 reformtervek a

szakszervezeteket szembesitik a kozszolgalati kiadasok megemelkedett miikodtetési

126 Lind, J.: The modernization of trade unions in Denmark, Transfer, 1995., 1:1., 44-63. old.
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koltségeivel, arra kényszeritve Oket, foglaljanak 4allast: helyeslik, vagy ellenzik a

Sy o 12
modernizacids stratégiat'*’.

V.2.8. Kollektiv megdllapoddasok — elmozdulas a maganszektor felé

A kollektiv megallapodas irodalméan beliill — amely foként a maganszektor
tapasztalatain alapul — szokas kiilonbséget tenni a megdllapodas hataskore,
szintie, hatdlya és formdja kozott'?®. A kozszolgalatban — egyébként a
maganszektorban uralkodd - kollektiv megallapodasi formadknak valamennyi
orszagban fontos befolydasa van, ugyanakkor meghatarozo marad az dllam
szabalyozo szerepe. A kozszolgalati kollektiv megallapodasok jellegzetes specialis
tulajdonsagokkal rendelkeznek. A kormdnyzatok szamara elsédleges kérdés, hogy
a foglalkoztatas feltételeinek ¢s koriilményeinek kozos szabdlyozasa megfelelo
eszkoz-e a kozszektor jovedelmeinek meghatarozasahoz? Bizonytalansag
mutatkozik annak megitélésében, vajon a kollektiv megdllapodas alkalmas
eszkoz-e arra, hogy a kozszektor kiaddsainak szoros ellendrzését 6sszeegyeztessék
a tagabb makrogazdasagi kényszeritd koriilményekkel. Kétségtelen az elkiiloniilés
az egyoldalu dllami szabdlyozas és a kollektiv megallapodas kozott, kérdés,
milyen mértékben tolodott a hatirvonal az elmult idészakban a kollektiv

megallapodas fele?

Ugy tinik, altaldnos elmozdulds tapasztalhatdo a kozszolgalati alkalmazottak
nagyobb csoportjanak kollektiv szerzodéskotési joganak elismerése felg,
ugyanakkor néhany alkalmazotti csoport kiviil marad a kollektiv megallapodasi
mechanizmuson, miként példdul Nagy-Britanniaban ¢és Németorszagban. A
kollektiv alkuk mellett a foglalkoztatasi feltételeket a szocidalis partnerek lobby-

tevékenysége is befolyasolja, szintén jol példazzdk ezt az angol és a német

127 Bach, S.: i.m.:10-11. old.
128 L asd err61 Windmuller, J.: Collective Barganing in Market Economies, Geneva, International
Labour Organization, 1987.
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tapasztalatok.'” A példabeli azonossag nem véletlen, ahol nincs a kollektiv alkura
lehetoség, marad érdekérvényesitésként a kijardas, a lobby-tevékenység. Egy
masik jellegzetes tulajdonsaga a kozszolgalati kollektiv megallapodasi eljarasnak

a tobboldalisag""’

A munkaltatoi oldalon jelentos a hatalom megosztisa a
kormanyzati miniszterei, az allami tisztviselok és a kozszolgdlat menedzserei
kozott. A konfliktus tovabb bonyolitia a targyaldasokat, de hasonlo ,, tiinetek”
tapasztalhatok a kozszolgalati szakszervezetek kozott is. A munkaltatok ¢€s a
szakszervezetek szamara kulcsprobléma a belsé megosztottsag csékkentése a
megallapodasok megkothetdsége ¢érdekében. A megallapodds szintjének
vizsgalatakor figyelemmel indokolt lenniink a maganszektor tapasztalataira, ahol
a decentralizalt megdllapodasok felé torténo elmozdulas kihivasokat allit a
szakszervezetek elé, felértékelve a munkahelyi szintli alkukat''. Ervényesek-e
ugyanezen iranyzatok a kozszolgdlatban vagy a kozszektor hagyomdnyosan

kozpontositottabb jovedelem meghatarozasi rendszere érintetlen maradt-e? Mely

szabalyozasi targykorok decentralizalhatok?

A decentralizalt kollektiv megdllapodas eltéré a koz- és a maganszektorban. A
maganszektorban ugyanis az egyes cégek arra osszpontositanak, hogy
1étrehozzék a foglalkoztatasuk sajat feltételit és korilményeit vallalati szinten. A
kozszektorban viszont az eljardas kezdé pontja az dllam, amely felelds a
jovedelmek meghatarozasaért, és altalaban egyes esetekben sziilethetnek olyan
dontések, hogy foglalkoztatas feltételeivel ¢és koriilményeivel kapcsolatos
felelosségét  atruhazza a  kézhatalom a  kozszolgdlat  munkaltatoira,
intézményeire'** A kormdnyok altalaban vonakodnak attol, hogy megkockdztassdk
az ellenorzés elvesztését a kozszektor kiadasai felett azaltal, hogy tdmogatjak a
decentralizalt kollektiv megéllapodasokat. Mindez azonban nem zarja ki
sziikségszerlien a decentralizdcid6 minden tipusat, ugyanis a "szervezett

decentralizacio" olyan formdi ismeretesek, amelyek az dtfogo szoros kiadasi

' Bach, S.: 12-13. old.

139 T asd err6l: Kochan, T.: A theory of multilateral bargaining in city governments, Industrial and
Labour Relations Review, 1974., 27:4.

! Bach, S. 13. old.

1321 asd err8l: Dell’Aringa, C.: Pay determination int he public service: an international
comparison, Department of Economics Working Paper 16, Milan, Catholic University of Milan
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ellenorzést  kombinaljak a  helyi  szinti,  munkaltatoknal — megkotott

megdllapoddsokkal'”.

V.2.9. Sztrdajkok — szines formak

A kozszolgalatban  kordbban kevesebb  sztrajkot  hirdettek, mint a
maganszektorban, mindez részben abbdl eredt, hogy a sztrdjkjog csak
korlatozottan biztositott az un. ,nélkiilozhetetlen” szolgéltatdsokat ellato
munkavallalok részére. Ez jelentésen vdaltozott és a kozszektor messze a
szembesiilhetiink, igy a privatizacid és a munkateher-novekedés elleni védekezd
kiizdelemtdl a szakmai csoportok offenziv  akcidjaig, a  szakmai
szakszervezetekkel szemben az alkalmazotti érdekek sikertelen oltalmazdsa miatt
megfogalmazott kritikakig. A decentralizalt megallapodasi gyakorlat és az
atruhazott vezetoi felelosség altalaban egyre inkdbb mikro-szintii konfliktusokat
valtott ki, amely a sztrajkon tal kiterjed a személyzet moraljaval ¢és
munkafegyelmével kapcsolatos problémdkra is. Kétségtelen ugyanakkor, hogy a
helyi szintii vezetés tagabb mérlegelési lehetésége a munkaltatoknal a munkatigyi
kapcsolatok egyiittmiikodo formainak létrehozasat teheti lehetévé a szocialis

partnerek kozott'**.

V.2.10. Atalakulds, modernizicié vagy lemaradids

Az elmualt évtized kiemelkedd jelentdségli volt a kozszolgédlatok szamara
Eurépaban. Meghatarozo a pénziigyi valsagtol valo folyamatos makro-gazdasagi
aggodalom, és ezzel egyidejiileg a kitarto kisérlet a kozigazgatdas kormanyzati és

foglalkoztatasi strukturdajanak megreformalasara. A nemzeti kormanyok szamara

133 Lasd errdl: Traxler, F. Collective bargaining and industrial change: a case of disorganization? A
comparative analysis of 18 OECD countries, European Sociological Review, 1996, 12:2,
134 Bach, S.: i.m. 13. old.
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ugyanis a kozkiadasok megfékezése sziikséges, de nem elégséges feltétele volt a
gazdasagi versenyképesség megteremtésenek, egyértelmiivé valt, a kozszolgalat
strukturalis feliilvizsgalata megkeriilhetetlen.

Atalakulds, modernizicié vagy lemaraddas'”. A szakirodalom kategoriai. Mit

értiink a kifejezések alatt?

o Atalakulds

Célzott, intenziv és kitarto kisérlet a kozszektor alapvetd szervezési elveinek a
megvaltoztatasdra. Az eredmények magukba foglalhatjdk az ujszerii szervezeti
formak létrehozasat, a hatalmi viszonyok atalakitasat és a kézszolgdlat iranyitasi
strukturdjanak megvaltoztatasat, példaul az elmozduldst a hierarchikus
szerkezett6] a piaci viszonyok felé'*®.

A kozszolgalati reformok Nagy-Britanniaban vettek irdnyt a klasszikus
,,atalakitas” felé. A brit gyakorlat megkiilonboztetd tulajdonsaga, hogy a reform
mind az dllam kézigazgatasi strukturajaban, mind a munkaiigyi kapcsolatok terén
megvalosult. A kozszolgalati rendszert ujraszervezték ¢és a munkatigyi
kapcsolatokert fennallo felelosséget atruhdztdk — a munkaltatéi oldalon - a
menedzserekre. Ez egyiitt jart a vezetoi hatalom szakszervezetek rovasara torténo
szembetiiné megerositésével, gyakorta a piaci verseny egyes formainak
alkalmazasaval. A kormanyzati politikdban erdteljes hangsulyt kapott, hogy a
kozszektor iranyitasi gyakorlatanak a maganszektor legjobb megoldasait kellene
,utanoznia”. Intézkedéseket hoztak a kollektiv megallapodas decentralizalasara
és a humanerdforras menedzsment technikak bevezetésére, mint példaul az egyéni
teljesitménytdl fliggd bérezés. A cél a konvergencia biztositisa a koz és

maganszektorbeli gyakorlat kozott.

Mi volt az elofeltétele a foglalkoztatasi viszonyok atalakitdsara irdnyuld kitarto
probalkozasoknak? A tipikus magyardzat minderre politikai természetii, azon a

feltételezésen alapul, hogy a brit konzervativ kormanyok ideologiai tekintetben

'* Bach, S.: i.m. 13-19. old.
13¢ Lasd errdl: Ferlic, E.: The New Public Management in Action, Oxford, Oxford University
Press,1996.
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szemben dlltak a kozszektorral, tovabba annak szakszervezeteivel, és ez szabad
utat engedett a radikalis reformoknak. Mindez csak a magyardzat egyik része,
jollehet a tizennyolc év folyamatos konzervativ kormanyzas a radikalis reformok
sziikségszerii feltétele volt, mégsem volt mindehhez 6nmagaban elégséges. Fontos
tovabbi feltételként minositendok a politikai és a kozjogi tradiciok. A konzervativ
kormanyzatnak javaslatai véghezvitelében segitségére volt az irdsos alkotmany és
a parlamenti szuverenitas hagyomanyanak hianya, amely kevéssé korlatozza az
aktudlisan hatalmon 1évé kormanyt. Ezen kiviil nem elhanyagolhaté a viszonylag
gyenge kozigazgatdsi jogi hagyomdny’”’. A kormanyzati torekvéseknek kedvezd
, hatszelet” biztositott, hogy Nagy-Britanniaban nincs kodifikalt rendszere a
szocialis parbeszédnek. A kozszektorban gyenge Ilabakon dll a szociadlis
partnerség, az a befolyas, amelyet a szakszervezetek az egylittes konzultacio
(joint consultation) spontdn formain keresztiil gyakorolnak. Alkupoziciojuk - irott
jogi szabalyozas hidnyaban -kizarolag erejiiktol fiigg és attdl, hogy a munkaadok
vezetdi hajlandok-e felismerni a konzultaciok eértekét. Az dllam kézvetlen
beavatkozasi képessége radikalis reformokhoz vezetett a szervezeti strukturaban,
a menedzsment szerepekben, és a piaci szemlélet elterjedésében, de paradox
modon a folytonossag alkotoelemeiben is. A centripetdlis, a centrum felé¢ huzé
erdk ugyanis — 0sszekapcsolodva a kozponti dontéshozatallal €s a brit kozszektor
kiadasainak szoros kontrolljaval — részben megakaddilyozzak a valtozasokat a

foglalkoztatasi gyakorlatban.

e Modernizacio

Fogalma dltalanos megjelolése lett a kozszolgalat reformjarol folytatott
parbeszédnek és pontatlanul arra hasznaljak, hogy kifejezzék a kozszolgalatokban
foly6 reformok széles korét. Szemben az atalakulassal a modernizacid egy koztes
kategoria, amely a fokozatosabb és kevésbé intenziv probalkozasok valtakozasa a

reformok felé - hangsulyozva a folyamatossag szerepét.

137 Ridley, F.: The new public management in Europe: comparative perspectives, Public Policy
and Administration, 1996. 11:1., 16-29. old.
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e [emaradas
Jelentésen korlatozott valtozas — kifejezi egyben az ellendllast is az
érdekcsoportok részErdl, a tétlenséget €s a tehetetlenséget a kormanyok részérdl,

de kifejezhet egy tudatos dontést a 1ényegi értékek, tradiciok megdrzésérol.

e Modernizacid vagy lemaradas: német €s francia tapasztalatok

Németorszag gyakorlata majdnem homlokegyenest ellentétes Nagy-Britanniaéval
¢s kevesebb jele van az atalakitasnak, sok esetben még a modernizacionak is. Az
1990-es ¢évek végéig alig voltak vitdk a kozkiadasokrol ¢és a kozszektor
hatékonysagarol, részben tiikrozve ezzel az dllam — mds orszagokkal szemben —
sokkal visszafogottabb és diffuzabb, megosztottabb szerepét. Raadasul a német
ujra egyesitéssel jard hatalmas méretii valtozasok megkdvetelték, hogy az uj
allamok atiiltessék a kozigazgatasi és foglalkoztatdsi rendszer szabalyait, amely
elterelte a figyelmet azokrol a kihivasokrol, amelyekkel a korabbi Nyugat-
Németorszag kozszektora legalabb rovidtavon szembesiilt. Szemben sok
orszaggal, a modernizaciordl folytatott vita kevésbé Osszpontosult a kdzponti
kormanyzati kezdeményezésekre, a polémia inkdbb az egyes tagallami, illetve

onkormanyzati szintre korlatozodott.

Kevés kezdeményezés iranyult az allam kézigazgatdsi strukturajanak vagy a
munkaero foglalkoztatasi rendszerének a megvaltoztatasara. A kollektiv
megallapodas megkotése - amelybdl kizdartak a hivatalnokok (Beamte) - igen
kozpontositott, ¢és kevés nyomas mutatkozik a decentralizdcid iranyaba. A
leginkabb vitatott téma a hivatalnokok specialis statusza, de barmely reformhoz
sziikség lenne a szakszervezetek kifejezett hozzajarulasara és széles politikai
konszenzusra a kiilonb6zo politikai partok kozott. A reform inkdbb csak egy tavoli
lehetéség, nem utolsd sorban azért, mert a kozhivatalnokok megfeleld parlamenti
képviselettel rendelkeznek €s — példaul eldjogaik megdrzése végett - informalis

befolyast is gyakorolhatnak szamos csatornan keresztiil.

A kézszektor munkaltatoi igyekeznek a maganszektorbol szdarmazo egyes

iranyitasi technikak atvételére. Mindez némileg ambivalens szandék, ha
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figyelemmel vagyunk a vezetok és az alkalmazottak, illetve szakszervezetek
egylttmikodésével kapcsolatban fennallo, meglehetosen bonyolult
jogosultsagokra, melyek meggyengitettétk a menedzser-kultara fejlesztésére
iranyuld lépéseket. Németorszagban az adminisztrativ szabalyozas hagyomanyos
rendszere a munkaltatok szamara azért hagy bizonyos teret a helyi szintl
szabalyozashoz, a korlatozott reformokra iranyulo nyomas tapasztalhato.
Megjegyzendd, hogy a német dllam szovetségi strukturdja miatt a kézponti
kormanyzat munkaiigyi kapcsolatokat érintd, alapvetd reformokat kezdeményezd

képessége is erdteljesen korldtozott'.

A reform karakterét Franciaorszagban nem lehet elvalasztani a francia igazgatdsi
tradiciok egyediilallo jellemvonasaitol: egy er6sen kozpontositott allam, kiilonds
adminisztrativ kultara, amely kisérleteket tett a modernizacid felé. A francia
republikanus hagyomany az éallamnak kdzponti szerepet szant a II. vilaghaboru
utani gazdasagi ndvekedés eldmozditasaban. 1982-t61 kezdddden taldlkozunk
néhany, az dllami struktura reformjat és kiilonosen a helyi kormdnyzat
decentralizdcidjat szorgalmazo kezdeményezéssel, tovabbad az egészségiigyi
szektoron beliili kisérletekkel. Ezek a 1épések az orszdgos politikai dontéshozatal
dominancidjat csokkento és a helyi hatalmat erdsito probalkozasok, de az allam
kozponti szerepét tamogato erdk tovabbra is meghatarozoak maradtak, nehezitve
ezzel a foglalkoztatdsi viszonyok megreformaldsat. Taldn nem tllzés, ha azt

allitjuk, az allami modernizacio folytatasanak fo akadalya maga az allam.

A kozszolgélati alkalmazasra jellemzo a jog altal részletesen szabalyozott
foglalkoztatasi feltételek rendszere és a fizetési fokozatok illetve besorolasi
osztalyok rendkiviil centralizalt strukturdja. A probalkozas - egy olyan rendszer
megreformalasara, amely az extrém szintii centralizaciot kombinalja a szamtalan
., beskatulyazott” testiilettel — nagy akadalyokkal néz szembe. Az Un. elit
koztisztviselok torekednek megorizni sarkalatos szerepiiket a kdzpolitikaban, de
nyilvanvaldéan anyagi érdekiik is a status quo megorzéséhez flizOdik. Részben

akadaly a szakszervezeti magatartas 1s. A koOzszolgélati szakszervezetek

138 Bach, S.: i.m. 13-19. old.
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ambivalensek a reformokkal kapcsolatban, melyek ujra felélesztették a régi
versengést a kiillonb6zd szovetségek kozott. A szakszervezetek elégedetlenek a
rugalmatlan jovedelmi koriilmények miatt, ugyanakkor tartanak hagyomdnyos
privilégiumaik elvesztésétol. Az ellenérdekeltséget erdsiti az alacsony taglétszam,
amely csokkenti a joléti allam irdnyitasabol vallalt szerepet. A szakszervezetek
tovabba hasznot huznak az érdekegyeztetés rendszerébdl, amely szdmos kérdésben

vétdjogot biztosit a kdzszolgalati dontéshozatalban'’.

V.2.11. EU: gyenge konvergencia a tagdallamok, erésebb a nemzeti magdan- és

kozszféra kozott

Az eurdpai nemzeti kozszolgalatok atalakitasaval, modernizalasaval kapcsolatban
ket altalanos megallapitast tehetiink. Egyrészt az FEuropai Union beliili
makrogazdasagi integracio ¢és a hatékonysaggal, illetve a szolgaltatasok
szinvonalaval  kapcsolatos — mikrogazdasagi  aggodalmak  hasonlosagot
eredményeztek a tagallamok kozszolgalati foglalkoztatas szabadlyozasaban.
Masrészt, az egyes orszagokban az atalakuldsi folyamat az allamot,
munkaltatokat, illetve szakszervezeteket érintd reform részben kikezdte, erodalta

a koz és maganszektor foglalkoztatasi viszonyai kézotti elkiiloniilést.

A konvergencia elmélet erds valtozatat elutasithatjuk. Minden orszag koézos
aggodalma a hatékonysag novelése €s a kdzkiadasok megfékezése. Kétségtelen, a
globalizacid, a multinaciondlis szervezeti politikdk €s az eurdpai integrdcio erds
kényszerité hatisa a foglalkoztatas feltételeire, mindez hat a nemzeti
kozszolgéalatok kozotti konvergencia is, de a nyomas mnem olyan erds a
konvergencia irdnydba, mint a versenyszférdaban. igy példaul teljes egészében
hianyzik kozszolgéalaton beliili egyik dominans egyesitd erd, az eurdpai szintii

7. ’ r 1140
szocialis parbeszéd ™.

' Bach, S.: i.m. 13-19. old.
10 L asd errl: Keller, B. and Henneberger, F.: Prospects for social dialogue int he public sector,
Transfer, 1997. 3:1.
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Erdsebb a konvergencia névekedése a tagallamokon beliil a koz és a
maganszektor foglalkoztatasi viszonyai vonatkozasaban. A két szektor kozotti
tavolsag szitkebb, mint a tagallami rendszerek kozotti, de ezt a tényt a nemzetkodzi
szakirodalom szerint részben leplezi az egyes orszagokon belil a koz-és
maganszektor jovedelmi szintjeinek 6sszehasonlitasaba torténd ,, belefeledkezés”.
A munkaltatoi torekvések a maganszektor gyakorlatanak atvételére iranyulnak,
igy ugyanazok az aggodalmak jelentkeznek, mint a versenyszféraban a
bérkoltségek csokkentésével ¢és a munkaerd flexibilitasdnak novelésével

kapcsolatban.

A kollektiv megallapodasokkal valo ,, lefedettség” a legtobb orszagban novekszik,
€s a dijazasi feltételek megallapitasarol szolo  dontés meghozatalat
decentralizaljdk, az allami struktira alacsonyabb szintjére telepitik az ezzel
kapcsolatos jogkort. Ezt az atfogd képet ugyanakkor megosztotta teszi a
kozszektor munkaerdpiacdanak szegmentacioja, amely az egyes alkalmazotti
csoportok kozotti fontos eltérésekhez vezet. A tilnyomorészt rosszul fizetett
rétegek esetében - maganszektorbeli kollegaikkal egylitt — a piacositas és
privatizacio kiilonbozé formdai nyomast gyakoroltak a bérekre és még inkabb
rontottak a foglakoztatds feltételeit, koriilményeit. Ezt a ,, lefelé iranyulo™
konvergenciat szembe kell allitani azokkal a foglalkoztatasi csoportokkal - mint
példaul szdmos EU - tagillamban a tanarokkal és ndvérekkel -, amelyeknek
dltalaban nincs maganszektorbeli alternativajuk, igy elvileg fizetésiiknek 1is

tiikrznie kellene megkiilonboztetett foglalkoztatasi identitasukat.

Mindebbdl arra kovetkeztethetiink, hogy - bar a kormanyok hasonl6é problémakkal
szembeslilnek a kiilonb6zd orszagokban - til korai egy olyan kézszolgalati verzio
feltételezése, amelyben az egyes adllamok foglalkoztatdsi viszonyai erds
konvergenciat mutatnak. A kormanyzatok alakitjak tovabbra is a kozszolgdlat — az
adott orszag tradicidin, egyedi politikai, gazdasdgi helyzetén, ¢és jogi
intézményrendszerén alapuld — dtalakitasat, modernizaciojat. Az egyes orszagok
egyre kozelitik gyakorlatukat a maganszektorhoz, de az EU — tagdllamok kozotti

konvergencia messzi tavlat marad.



108

V.3. Hazai ,Jabjegyzetek” a nemzetkozi hattérhez

V.3.1. Mire késztet vagy kényszerit az EU és az OECD?

Attekintésiink eredményeként megallapithatd: a szamunkra sok esetben
mértekado OECD — kereteket tekintve - mely magédba foglalja joszerével az
0sszes EU - tagorszagot - a hazai jogalkotas szamadra kozvetleniil adaptalhato
modellt nem taldlunk.'*' Az eltérések virhatéan hosszabb ideig fennmaradnak,
mert egyrészt a nemzeti kozszolgalati szabalyozasok évszazados torténelmi
tradicidkon alapulnak, masrészt nincs egységes EU - elvaras sem, a Kozésseg a
maganszektor tagallami munkajogi szabalyainak kozelitésére koncentral
elsédlegesen. Az EU ,,kozos piac”, melynek fokuszdban a gazdasag, a vallalkozas
szabadsaga all, mindehhez pedig a kozszolgalat kozvetleniil nem kapcsolodik. A
Kozosség nem érdekelt a tagallami kozszolgdlati rendszerek munkajogi
szabalyozasanak  kozelitésére  vonatkozd  legkisebb  kbzds — tobbszoros
megalkotasaban. (Ez vélhetden az eltéré tradiciok, a kiilonboz6 kozjogi
rendszerek ¢€s munkajogi szabalyozéds, allamberendezkedés miatt joszerével
lehetetlen vallalkozas lenne, barmely unids jogharmonizicidos szandék
megjelenése esetén a kozszolgalat egyébként belsd, tagallami problémat jelentd
mikodtetése egy csapasra megvédendd nemzeti értékkeé, az orszag identitdsanak
tudati szimbolumava is valhatna, akdr...) Ugyanakkor mégis van EU - nyomaték a
nemzeti kozszolgalatokon, kozvetetten hatnak a maastrichti konvergencia
kriteriumok. Az unids pénziigyi elvaras egy tekintetben feltétleniil kozeliti a
tagallamok kozszolgéalati szabalyozasat: a humdnpolitikat és a munkajogi
szabalyozast a kéltségtakarékossag szempontja ald rendelten kell alakitani, amely
ha nem is homogén, de sokszor egymdshoz kozelitd, egymdssal hasonlatos

megoldasokhoz vezet. Ugyanakkor az EU — orszagok meghatarozo hanyadaban

"I Mindezt megerésiti Kiss Gyorgy: A kozszolgalat — hatdsagi és nem kozhatalmi jellegii —
munkavégzés szabalyozasanak meghatarozo elemei az EU egyes tagallamaiban (kézirat: 2002.)
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létezik egységes kozszolgalati pragmatika. Ennek oka, hogy a jogalkoto tudatosan
torekszik az egyes rétegeknél azonos, illetve hasonlé megoldasok alkalmazésara,

igy az indokolatlan kiilonbségek megsziintetésére.

V.3.2. Mit segit a kiilfold jog?

Ha ,,a kiilfoldet olvassuk™, mindezzel parhuzamosan 6hatatlanul e/gondolkodunk
hazai viszonyainkon. Amig az EU korabbi tagallamai az 1980-as évek végétdl, a
90-es évek elejétdl a machstrichti konvergencia-kritériumok jegyében kezdték
megreformalni, &talakitani vagy modernizalni ¢és hatékonyabbd tenni a
kozszolgélatokat, addig Magyarorszagon ez ido tajt a rendszerviltozas okan a
legfontosabb feladat a kozszféra és a maganszféra munkajogi szabdlyozasanak
kettévalasztasa volt. A faziskésés azonban nem szabad, hogy kapkodast
eredményezzen.

Kérdés, hogy egy feltételezett Gjabb kozszolgélati reform soran mennyire hat
majd a globalizacio, mennyiben kell engedni és ellendllni a kézszolgalat
maganjog-orientdlt atalakitasanak. Ahogyan Eurdpéban, illetéleg az OECD —
keretek kozott, Magyarorszagon is megkeriilhetetlen annak vizsgalata, hogy a
versenyszféera munkajoganak mely intézményei alkalmazhatok — akar némi
dtalakitdssal — a kozszféraban. E korben talal a leghangstlyosabb annak
megfontolasa, hogy a kozszolgalatban a kollektiv munkajog a szabdalyozas és a
munkafeltételek megallapitasa soran mekkora szerepet kaphat. A globalizacio, a
soha nem latott hatékonysagra torekvés talan a legnagyobb kihivas a
hagyomanyos kozszolgalat szaméra. Nem pusztan a globalizaciéo hatékonysagra
torekvése miatt. A legfdbb probléma, hogy a hatékonysag elétt semmi sem szent,
a globalizacio minden lehetséges eszkozt igénybe vesz — behivja az orszagba az
idegen kiilfoldi olcs6 munkaerdt, €s ha kell, otthagyja a hazédjat. A kézszolgalat
viszont nem hagyhatja el azt a teriiletet, amelyet jogszabalyokban meghatdrozott
vallalasok alapjan szolgalni hivatott. Nem telepithetd at egy masik orszagba, vagy
onkormanyzatok esetén masik véarosba, megyébe. Egy feltételezett uj,

megreformalt magyar kézszolgalatnak — akar egységes, akar heterogén marad —
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biztositania kell a komparativ elényoket. A kdzszolgélatot ugyanis nem dnmagaért
kell fenntartani, az altala nyajtott szolgaltatasok szinvonala ugyanis nem fiigghet —
szemben egy vallalkozassal - a miikodtetés gazdasagi racionalitasaitol. Ezért nem
lehet teljes koriien beereszteni a versemyszférat, a maganmunkajogot a
kozszolgalati keretek koze, és ezért kell biztositani a kozszolgalat ujraértékelt
komparativ elonyeit — cserébe kiillondsen az alacsonyabb jovedelemért.
Tanulmanyom kéziratdnak lezardsakor viszont nagy a kisértés. Talan talsagosan is
nagyok a koltségvetési problémak, a Briisszel dltal szamon kért konvergencia-
kritéeriumok teljesitése miatt. Ahogyan az EU mas, kordbban csatlakozott
tagallamaiban, Magyarorszagon is a legkézenfekvobb lehetdség — a piacgazdasag
¢s a privatszféra korlatai miatt — a kozszolgalat karcsusitasa, miikodési
koltségeinek  csokkentése.  Mindehhez  Magyarorszagon még demagog
kommunikacio is kapcsolodik — vezetd politikusok ¢és vallalkozok allami
talfoglalkoztatasrol, pazarlo kozszolgadlatrol és tobbszézezres létszamleépitésrol
beszélnek. Anélkiil teszik ezt, hogy csak egyszer is bdrki megkozelito
hitelességgel felmérte volna, a kozszolgalati kompetenciaba tartozo, hatdosagi és
kozhatalom-gyakorlassal nem jaro feladatok ellatasara hany fo sziikséges.
Ugyanakkor a kiilfoldi tapasztalatok arra is figyelmeztetnek, hogy a kozkiadasok
visszafogasara tett kormanyzati kisérlet a koézszolgalat vonatkozasaban nem
bizonyult sikeresnek.

Mind a konvergencia-kritériumoknak torténo megfelelés, mind pedig a
kozszolgalat hatékonysaga vonatkozasdban a 2002 és 2006 kdzotti négy év karba
veszett. Az eurdpai relacioban emlegetett ,atalakulds — modernizacidé —
lemaradés” triumviratusbol Magyarorszag esetében a lemaradas a megfelelo
minosito jegy. Ugyanakkor szakmailag is megalapozott politikai eltokéltség esetén
hazankban kizdarolag a modernizacionak van esélye. Ahogyan mas EU -
tagallamok, igy Magyarorszdg sem feledkezhet meg torténelmi tradicioirol.
Magyarorszagon - amikor teljes volt a szuverenitds — jellemzoen erds volt az
dllamhatalom, az dallam nem volt foderalis strukturaju. Mindez akér az atalakitas
tervezésére 1s okot adhatna, ugyanakkor szintén szem el6tt kell tartani a —

meghatarozo kozjogi tradiciokrol. A szocializmus els6 bd két évtizedétol
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eltekintve, ha nem is teljes kortien, de a magyar kézszférara egy részére elkiiloniilt
alkalmazasi rendelkezések vonatkoztak, és a politikai rendszervaltozas utan két
evvel a kozszolgalat szabalyozasa ,,levdlt” a maganszféra munkajogarol.. Nem is
a német példaval egyenértékli, de jogszabalyokban rendezett a szocialis
parbeszéd, amely szintén az dtalakitas kizarasat erdsiti meg. Az éatalakitas esélyét
csokkenti a vdlasztasi rendszer, a kormanyzat legfeljebb négy évre tervezhet, a
hatalomvaltas hazankban jellemzden megtorte az €ldz6 koalicio torekvéseit. Talan
a kulfoldi példaként emlitett Nagy-Britannidban sem torténhetett volna meg a
kozszolgalat atalakitasa, ha a konzervativ part tizennyolc €vig nincs megszakitas
nélkiil uralmon. Természetesen az datalakitas nem 6nmagdban érték, megitéléséhez
szitkséges azt is vizsgalni, hogy milyen dllapotban van a valtozdasra varo

intézményrendszer, és hogy hova kivan a térvényalkoto eljutni.

VI. fejezet

Harom europai ,,nagysag” kozszolgalata az

ezredfordulon

Nagy-Britannia, Németorszag, Franciaorszag. Egy kiralysag — erds tradicidokkal,
irott alkotmany nélkiil, egy foderdlis dllam — erds szocidlis partnerséggel,
kollektiv megallapodasokkal és jogszabalytengerrel, valamint egy kdzpontositott
koztarsasag — a decentralizacio fel¢ torekedve. Europa harom markans arca
tovabbra is kiilonbozik. A globalizacio — akar a divathullamok — végigvonul a
vildg fejlettebb felén, egységesebbé formdalja a nemzetgazdasagokat, a
nagyvarosok peremét - ipari parkokat, bevasarlo  kézpontokat é€s
konténerraktarakat emelve az egykori varosfalak helyébe. A kézszolgalatok — a
markans arcok — ugyan valtoznak, mint minden az ember altal mért iddben, de az
Unio kényszere nem uniformizal, tovabbra is kiilonbozik mindharom rendszer.

Ahogyan nem keverheté ossze London, Berlin és Parizs belvarosa sem.
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Magyarorszagra — unids tagsagunk ota kiilondsen — ugyanazok a tendenciak
hatnak. Az elvarasok, akar vetéskor a mag, a mi esetiinkben is mas talajra hull, és
a kozos europai politika — ahogyan a briteknél, a németeknél vagy a franciaknal —

nalunk is eltérd hajtdsokat csalogat elé a kozos tobol.

Mieldtt a tanulmédnyban a kozszolgalat vonatkozdsdban meghatarozo
jogintézményeket ¢és fogalmakat részletesen attekintjilk — ismertetve e harom
dllam viszonyait és az altalanos nemzetkozi kondiciokat, a hazai helyzetet és a
kodifikacios javaslatunkat -, egy-egy pillanatfelvétel Europa nagyhatalmainak

kozszolgalatarol.

VI.1 Nagy-Britannia

VI.1.1. Decentralizacio, csokkend létszam

Az 1945-6t kovetd harom évtizedben a kozszektorban foglalkoztatottak szama
folyamatosan emelkedett, egészen az 1980-as évek elejéig, amikor majdnem elérte
a 7 millio alkalmazottat, kdzel 30%-at a foglalkoztatottaknak. Azota a létszam
folyamatosan csokkent, az ezredfordulo tdjékan alig valamivel tobb, mint 5 millid
alkalmazott, vagyis a munkaeré 20%-a dolgozott a kézszféraban. A csokkenés
mértéke ¢&s teriilete az 1979 ¢és 1997 kozott folyamatosan hivatalban 1€vo
konzervativ kormany politikajabol kévetkezett. Csaknem valamennyi dllamositott
iparagat privatizaltak, ¢és sok kozszolgalati tevékenységet ,kiszerzddtettek™
magancégekhez. Ezek a valtozasokat szilard elkotelezettséggel a menedzsment
alakitottak ki - €s nem utolsé sorban a verseny-és piaci viszonyok létrehozasaval.
A kiadasok erds kozponti kontrollja mentén a reformok elvezettek a menedzsment
hatalmanak atruhazasdhoz, a kordbban egyesitett szervezetek és strukturak
széttordeléséhez, és a verseny novekedéséhez a koz- és a maganszolgaltatast

nyujtok kozott. Ez a szervezeti atalakulas elkeriilhetetleniil kétségbe vonta a
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kollektiv megallapodas kozpontositott metodusat és a foglalkoztatasi viszonyok
formait, amelyek a kozszektor jellegzetességeit viselték magukon az elmult fél

évszazadban.

VI.1.2. Koz- és maganszféra: dtfedések a foglalkoztatasi feltételekben

A koz-és maganszektorban, illetdleg a kozszféra egyes 4gazataiban a
foglalkoztatas kozotti hatarokat Nagy-Britannidaban soha nem huztak meg olyan
vildgosan, mint a legtobb orszdgban. Ez a ko6z- és magénszektorban vald
foglalkoztatds alapvetd szétvalasztasanak teljes hianyabol ered. Mindez az 1970-
es évekig a munkaiigyi kapcsolatok jogi szabalyozatlansagat jelentette, azota az
egyéni-€s a kollektiv foglalkoztatasi jog rohamos fejlédése csak ritkan kiilonitette
el szignifikans modon a kéz és a maganszektorban alkalmazottakat. A
kozszolgélati foglalkoztatas formalis jogi statusza bizonytalan volt a legfelsébb
birdsdg 1991-es dontéséig, mely szerint a koztisztviseloket (civil servants) a
Korona munkaszerzddéssel foglalkoztatja, de a korabbi jogi kétértelmiiségnek
kevés fontos gyakorlati konzekvencidja volt. Altalinosabban, a vilagos jogi
distinkcio hianya a koz ¢és magéanszektorban a foglalkoztatas tekintetében

elosegitette az atstrukturalas, privatizacio €s piac vezérelte reformok programjat.

VI.1.3. Transzformdcio — konzervativ hdtszéllel

Megallapithato: Nagy Britannidban a kozszolgélati foglalkoztatdsi viszonyok
Htranszformacidjara” az 1980-as és 1990-es soran keriilt sor. Az egymast kovetd
konzervativ kormanyok ebben az iddszakban intézkedéseikkel legnagyobb
részében képesek voltak a kézigazgatas szervezeti formdait atalakitani, az igazgatés
hatalmat ¢és felelosségét megerdsiteni, ezzel parhuzamosan a szakszervezetek
infrastrukturajat  és az alkalmazotti érdekképviseletekbe vetett bizalmat

csokkenteni, amortizalni. 1997-t61 a hatalomba visszakeriilt munkadsparti kormany
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magaéva tette az ,uj menedzserizmus” legtobb elemét, kiilondsen az
elkotelezettségét a szervezeti €s egyeni teljesitmeny értékelésére, és a koz- és
maganszektor kozotti  szorosabb  kapcsolat kialakitdsara a szolgéltatdsok
finanszirozésa és szervezése tekintetében. A kozszolgalatban két meghatarozo
teriileten tortént atalakitds: a szervezet-és a kollektiv megadllapoddsi rendszer
keriilt megreformaldsra - utobbi hatokorét €s sebességét tekintve az elmult husz
évben visszafogottabb volt. A szakszervezetek ellenséges érziiletei ellenére a
teljesitményhez viszonyulo bér meghonosodotta valt a kozszolgdlatokban. A
sokszor hivatkozott angol szakirodalom joslata szerint ,kevés kétség férhet
ahhoz, hogy a kozszolgélati jogviszonyok politikai és pénziigyi Osszefiiggései
tovabbi reformokat fognak 0sztondzni egy olyan rendszerben, amely dramaian

. , [1. 4 Loyt r 99142
megvaltozott az elmilt néhany évtized soran” ™.

VI.2. Németorszag: az egység és a folyamatossag jegyében

VI.2.1. A német egység utdan: kiizdelem az egységesitésért

A német egység létrejotte 1990-ben kevesebb, mint egy évvel a berlini fal
leomlasa utan, a korabbi kérddjelek mellett egy 1) - a nyugat-eurdpai orszagokban
természetszeriileg  ismeretlen, a  kiilonb6zé  keménységli  diktaturatol
megszabaduld kozép-kelet eurdpai allamokban viszont szintugy felmerilé -
kovetelményt is megfogalmazott: a fiiggetlen kozszektort kellett létrehozni az ot uj
szovetségi allamban, rdadéasul nagyon rovid idon beliil. A kdzszolgalatban a helyi
onkormanyzati €s a szovetségi allami szintet az 1950-es évek elején eltoroltek a
Neémet Demokratikus Koztarsasagban, ezeket az intézményeket ,,hamvaikbol” 0;54
kellett szervezni — a feladataik betoltéséhez sziikséges koltségvetési kapacitas

biztositasaval. A pénziigyi feltételek szavatolasa mellett a német egység utani elsd

"2 Winchester, D. — Bach, S.: The transformation of public service employment relations in
Britain; Public service employment relations in Europe, London and New York, Routledge,
1999. 22-23. old.
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években a kozszolgalat megszervezésében a masik meghatarozo segitség a
megfelelo szakismerettel rendelkezé6 emberi erdforrds rendelkezésre bocsatdsa
volt: a nyugati szovetségi allamokbol a kozszféra tapasztalt alkalmazottai
telepedtek at keletre, hatarozott idétartamra, munkajukkal tdmogatni az atalakitasi
folyamatot]43 .

A kelet-német atalakitas soran az egyiittmiikodés a régi, kommunista
szakszervezetekkel lehetetlennek bizonyult; a cstcsszervezet, a Szabad Német
Szakszervezeti Konfoderacio (FDGB), és tagszakszervezetei teljesen elveszitették
a hiteliket, és hamarosan, 1990-ben meg is szlintek. Maganiparbeli
versenytarsaikhoz hasonléan minden nyugat-németorszagi, a kézszektorban
miikodo szakszervezet megszervezte sajdt pénziigyi és az emberi erdforrdsainak
atcsoportositasat, €és ha csak ,alapjaraton” is, de kiterjesztette szervezeti
struktGrajat az ot keleti szovetségi dallamra. A kozszféra szakszervezetei még
odaig is elmentek, hogy siirgették keleten az 4llami munkaltatokat,
kezdeményezzék sajat érdekképviseleti szerveik létrehozasat, igy gondoskodva
megbizhato partnerekrol az elso kollektiv megallapoddsok 1étrehozataldhoz ¢€s az
egyiittmiikodés mas, sziikséges formainak kialakitdsahoz. Altalaban a munkaadoi
¢s a szakszervezeti oldalon keleten a szervezeti minta pontosan lemasolta a
nyugati tarsaik jol megalapozott strukturdjat — mindennek valamennyi elényével
¢s hatranyaval. A szakszervezetek esetében a nyugati szervezeti mintat adoptaltak
regionalis és szovetségi allami szinten is. A munkdltatok érdekképviseleti
szervezettségi ardanya helyi és szovetségi dllami szinten — éles ellentétben a
maganiparral — nagyon kézel all a 100 szdazalékhoz. Ha problémdk meriilnének fel
az eltavolodo érdekek miatt, az ellentétek feloldasdaban relevans szerepet tolt be a

Helyi Onkormanyzati Munkaltatok Egyesiileteinek Foderacioja'*.

A szakszervezetek a tagtoborzds kezdeti sikerei utan komoly szervezeti
nehézségekkel szembesiiltek; tagjaik koziil sokat elveszitettek. Az 10 tagok

varakozéasai — a tényleges lehetOségekhez képest - valdszeriitlenek voltak; a

143 Lasd errdl: Henneberger, F. and Keller, B.: Der 6ffentliche Dienst in den neuen
Bundesllandern,Organisierte Interessen in Ostdeutschland, Marburg,1992.
" Keller, B.:i.m.: 59. old.
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szakszervezetek nem tudtik az dallasok meghatarozo hanyadat megmenteni az
dtalakulasi folyamatban. Ugyancsak korlatozott a szakszervezetek befolydsolo
szerepe a munkanélkiiliség csokkentésével szemben. Az éllasok elvesztése
tovabb erdsitette az instabil pénziigyi helyzetiik, a deficitet novekedése, mert hogy
a frissen szerzOdetett személyzet és a tagok részére nyujtott kiilonbozo
szolgaltatasok koltsége sokkal nagyobb lett, mint a csokkend tagsag altal fizetett
kotelez6 tagdij.

Szignifikans eltérés az orszag nyugati és keleti része kozott, hogy az j szovetségi
allamok ¢és helyi Onkormanyzatok vonakodtak dtvenni és bevezetni a
koztisztviselok (Beamte-ék) specidlis statuszat. A kozszolgalati munkaltatok az
alkalmazottaik tulnyomo tobbségét a rugalmasabb feltételek fenntartdsa
erdekeében (pl. a tandrokat) tovabbra is fizetett alkalmazottakként foglalkoztattak.
A gyakori allami és politikai beavatkozasok ellenére a német koztisztviseloi
szakszervezet (DBB) képtelen volt a helyzet sajat érdekei szerint torténd
megvaltoztatasara, ¢és az ezredfordulon csak a kozszféraban dolgozok 16
szazalekanak volt keleten Beamte, azaz koztisztviseloi statusza, Osszevetve a

nyugati 44 szdzalékkal'®.

A kollektiv megallapodads uj rendszere keleten stabilabb volt a kdzszektorban,
mint a maganszféraban. A kozszolgalati kollektiv szerzddések elterjedésének
aranya az egykori NDK-bol létrejott 6t tartomanyban hasonld a nyugati
szovetseégi tagallamokéhoz, a magéaniparral szemben viszont nagyon magas aranyt
képvisel. Un. egységesitd targyaldsok (joint negotiation) folytak a kdzszektorban
Németorszag mindkét felén, ennek ellenére a fizetésben és munkafeltételekben
maradtak eltérések kelet és nyugat kozott. Az 1990-es évek végére keleten a bérek
és fizetések a kozszektorban elérték a nyugati szint 85 szazalékat, a munkaid6

hosszabb volt (heti 40 6ra sszevetve 38,5-tel'*

. Németorszag korabbi két oldala
kozeledésének iranya megegyezik a maganiparban érvényesiild altalanos

tendencidval. Ugyanakkor az is altalanos tiinet, hogy a gazdasagi novekedés

'3 Keller, B.: 87. old.
1 L 4sd errdl: Bispinck, R. and WSI Tarifarchiv, WSI Tarifhandbuch 1998., Cologne
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ellenére a bérek még mindig jelendsen alacsonyabbak keleten, és a kiegyenlités
folyamata lelassult a kezdeti nagy lendiilet utan. Nyilvanvaldan a kelet és nyugat
kozottl, a bérekben és a munkafeltételekben jelentkezé kiilonbség felszamolasa
sokkal tovabb fog tartani, mint ahogyan azt a német egyesitést kovetéen remélték.
A Német Demokratikus Koztarsasag koriilbeliil 2.2 milli6 embert foglalkoztatott
abban a szféraban(beleértve a renddrséget €s a titkos szolgdlatokat is), amelyet a
»k0zszektor” nyugati megfeleldjének lehet nevezni. Ezt az igen csak magas
alkalmazotti létszamot kellett jelentosen csokkenteni. Vitan felil all, hogy az
allasok megsziintetésére, az ezzel egyiitt jarod elbocsdtasokra strukturalis okokbdl,
valamint politikai megfontolasokbol keriilt sor. Az utdbbi esetben a korabbi
kommunista rendszerrel fennallé politikai kapcsolaton - igy a parttagsagon is -
alapultak az elbocsatasok, 0sszességében 1991-1992-ben sziintették meg a legtobb

L 14
jogviszonyt'*’.

A szakirodalom eldrejelzése szerint a kozeljovo szamara az egyik f6 probléma,
hogy a kozszektort keleten szamos kritika még mindig tulsagosan nagynak itéli
meg - figyelemmel a személyzet 1étszamaban jelentkezd feleslegre. A birdlatok a
nyugati standardokkal torténé Ssszehasonlitasokon alapulnak'*®. A személyzet
létszamanak kritikdja kiilondsen a helyi Onkormanyzati szolgéltatasokra
Osszpontosit, beleértve az 6vodakat, a nappali ellatast biztositd kdzpontokat, és az
egészségligy egyes terlileteit. Ugyanakkor e jelenség fondkja, hogy a helyi
onkormanyzatok néhany meghatarozo teriiletén viszont nincs elegendo személyzet,
tovabba az alkalmazottak foglakoztatdsa sordn jelentkezd atszervezések
végrehajtasa is sokszor nehézségekbe 1itkozott. 4 valtozasok miatt a képzések

tovabbra is sziikségesek a kozigazgatasban'®.

47 Lasd err6l: Henneberger, F. and Keller, B.: i.m.
148 T'WD — Informationsdiest des Instituts der deutschen Wirtschaft, 1998. 6-7. old.
149 Keller, B.: i.m. 57-88. old.
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VI.2.2. Megdllapodasok az dllasok megorzésére

Az uj kollektiv szerzodések megteremtették a lehetdséget arra, hogy ne csak a
bérekrdl, hanem a foglalkoztatas megorzésének feltételeirdl is megallapodjanak.
A legprominensebb példdja mindennek az un. dllds-megdrzé6 megdllapodasi
politikanak a Volkswagen autogyar, az itt kialakitott megolddst mashol is
kovettek. A kozszektorban ,keleti felén” 1994-ben alairt keret-megéllapodas
megalkotasat szintén az dllasok megorzésének szandéka inspiralta. A munkaido és
az illetmények is csokkenthetok akar néhany, akar az osszes alkalmazott szamara
(pl. a szokasos 40-rdl heti 32 orara, részleges bérkompenzacioval vagy a dijazas
kiegészitése nélkiil); elkeriilve ezzel a végso lépést, a létszamleépitések
alkalmazasat. A ,,munkaidé szolidaris tarsadalmi megosztasarol” szolo keret-
megallapodas normativ karaktere nem hasonlithatdé mas kollektiv szerzédések
kotéerejéhez. Rendelkezéseit a megyei €s helyi Onkormanyzati szinten kell

végrehajtani - tovabbi, a keret-megallapodasnak alarendelt egyezményekkel'™.

Megjegyzendd, kevés empirikus bizonyiték 4&ll rendelkezésre az emlitett
targykorben. Az elsé felmérések szerint az onkéntes megallapodasok egylittes
szama megyei ¢és helyi Onkormdnyzati szinten alacsony volt. Talalhatoak
megallapodasok a helyi igazgatdsra kiterjedd hatallyal. Ugyan emlithetiink
példaértéekii megoldasokat, igy kollektiv szerzodéseket kotottek az ovodai
alkalmazottakra, tovabba — a tanarok mellett - az oktatdsban dolgozé mas
szakmakra, munkakorokre™', de csupan ez a néhany megemlithetd eset is azt
jelzi, hogy a foglalkoztatas megorzésére ¢és a ,megéllapodasi rendszer
szabalyozott rugalmassagara” iranyulo kisérleteket csak az esetek kisebbségében
alkalmazzdk. Igy jelentéségiik korldtozott a kozszolgalati alkalmazotti 1étszdm
megorzésével kapcsolatban megtehetd intézkedések kozott. A vazolt alternativa

igy nem teremtett egy dltalanos, uj trendet a megallapodasi politikaban.

130 T asd err8l: Grafe, F.:Die Umsetsung des § 15. BAT-O im Land Brandenburg, Arbeit und
Arbeitsrecht, 1995, 50:190-3.

13! Lasd errdl: Haller, R. and Shea D.: Arbeitsrechtliche Probleme beim Lehrer — Personalkonzept,
Arbeit und Arbeitsrecht, 1997. 52: 47-50. old.
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VI.2.3. A jovo kihivasai — a folyamatossag jegyében

Valamennyi, a kozszférat érintd beavatkozastol azt varjak, hogy a kézszektor
foglalkoztatdsi viszonyainak jellegzetes stabilitasat alaaknazzak. Németorszagban
a valtozasok megvaldsitdsat €s a modernizacio végrehajtasat célzd stratégat
ugyan megfogalmaztik, de az ennek nyoman elinditott folyamatok lassuak és
egyenetlenek voltak. A német egység ugyan nem vart gyorsasaggal valdsult meg —
egyrészt anélkiil, hogy a kozszektort forradalmasitotta volna, masrészt viszont
elhalasztotta a kozszféraban tervezett dtalakulasi folyamatot. Az Europaban
végbemend valtozasok ugyan befolyasoljak az atalakuldst a kozszektor néhany
teriiletén, de a hatds joval csekélyebb, mint a maganiparban. A kozelmultig
végbement valtozasok — az eredmények tekintetében — inkdbb kisérletekhez
hasonlithatok, tavlati konkluziok, messzire mutatd 1épések nem torténtek. 4 német
visszafogott temponak ( €s ez nem feltétleniil baj, s6t a gyorsasdg nem feltétleniil
erény — a Szerz0) az elobbieken tulmenden fontos indoka a kédzszolgdlatra
hatalyos atfogo és osszetett torvenyi szabdlyozas, az dllam szovetségi strukturdja,
amely sziikségszeriien egyiitt jar a dontéshozo hatalom megosztasaval. A reformot
fekezik a torténelmi tradiciok, a hagyomanyokon alapulé struktara erés befolyésa.
Milyenek lesznek a kozszolgdlati foglalkoztatasi jogviszonyok egy évtizeden mulva
Németorszagban? — teszik fel a szakértok mar-mar valaszként egy joslatot igényld
kérdésiiket. A szakirodalom talan az eddiginél gyorsabb, de nem tul sebes
valtozasokat  prognosztizal. A legvaldsziniibb  forgatokdnyv  szerint a
folyamatossag jegyében a rendszer keretein beliil legalabb néhany f6 alkotoelem
jelenleginél kozpontositottabb szabadlyozasa varhato. A koézszektor korabban
privatizalt részét a maganiparbdl eredd alapelvekkel fogjak iranyitani'™®. A
kozszolgélatban érvényesiild politikai befolyasra figyelemmel ugyancsak nyitott
kerdes, hogy a 2005. évi valasztasokon nyertes kereszténydemokratdk — igaz a

szocialdemokratakkal szovetségre kényszerive — mennyiben érvényesitik, erdsitik

152 Keller, B.: i.m. 57-88. old.
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fel a konzervativ szemléletbdl eredd jegyeket a kdzszolgdlat modernizacidjaban?

Brit megoldast azért ne varjunk...

VL.3. Franciaorszag: allasbiztonsag privatizacioval

Egy olyan gazdasagi krizisben, amelyet Franciaorszag mas eurdpai orszagokhoz
hasonldéan megtapasztalt, a hatékonysaggal kapcsolatos elvarasok nem érhetdk el
ugyanazon modon a kozszektorban, mint a maganszféraban — sz6l a francia
szakirodalom megallapitdsa. A koztisztviselok nagyfoka dlldasbiztonsaggal
rendelkeznek, igy a [létszamleépitések nem szolgdlhatnak un. kiegyenlito
mechanizmusként, ellentételezve a koltségvetési hianyt. Annak érdekében, hogy
elérjék az allamadosag szintjének csokkentésére iranyuld pénziigyi célokat, az
elsodleges kiegyenlité mechanizmus Franciaorszagban a kordbban az dllami
szektorba tartozo vallalkozasok privatizalasa. A kozszolgalati dontéshozok
kozponti problémdja, hogy a privatizacio és a modernizacio ugyanakkor
veszélyeztetheti a francia allampolgarok un. szerzett jogait. Valdjaban az dallas
biztonsdga, amely szervesen hozza tartozik a kdzszektorbeli foglalkoztatashoz,
nem egyszerien a kozszolgalati privilégiumok fenntartasara iranyuld
szakszervezeti befolyds dllami politikara gyakorolt hatasnak visszatiikrézédeése.
Joval tobb annal! A stabil, kiegyensulyozott kozszolgalat az allampolgart arrol
biztositja: az iigyében eljaro koztisztviselok fiiggetlenek és nincsenek kitéve a
maganszektorban  rejlé  kockdzatoknak. Ugyanakkor = nem  szabad
megfeledkezniink arr6l, hogy az dllas biztonsagért , cserében’ a versenyszféra
atlaganal alacsonyabb béreket fizetnek. A fenti, kissé idilli képet a kézelmultban

némileg kikezdte egyes kozszolgélati privilégiumok fokozatos megvonasa, és a
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privatizacio is erodalta a kozszektorban dolgozok eldjogait, a kozszférahoz

kapcsolo fiiggetlenségiiket'>>.

VII. fejezet
A kozszolgalati szektor hatalya, tipikus munkaltatok és
munkaltato tipusok

VIL. 1. A fejlett vilag kozos sajatossagai

Az EU-tagéallamokban jellemz06, hogy a kozszféra minden alkalmazottjat az allam
vagy az onkormanyzat nevében foglalkoztatjak. A pénziigyi szemlélet is az allam
munkaltatéi szerepének egységességére utal azzal, hogy azokat tekinti
kozszolgélatot ellatoknak, akiknek illetményét a kozponti allami koltségvetés
biztositja. A szervezet nagysdaga és oOsszetettsége mar Onmagaban specifikus
tartalommal ruhdzza fel a kozszolgalati alkalmazott és az dallam (helyi
onkormanyzat) mint munkaltatd kozotti jogi kapcsolatot. Az allamszervezet
berendezkedésétdl fliggden a néha tobb ezer szervezeti egységet, s igen széleskori
szakmai, dgazati struktirat fog at a kdzszolgalat. Emiatt egységes miikodése csak
bizonyos szintli centralizacioval biztosithato, amely a személyzeti igazgatés
hierarchikus miikodését igényli. Az ala-folérendeltség elsGsorban a munkaltatoi
jogositvanyok telepitésében, az utasitasi jogkor kijelolésében, valamint a
felelosségi viszonyok sajatos mikodtetésében fejezddik ki. Megjegyezendd, hogy
a kozszolgalati jogviszony kozjogi tartalma eleve kizarja a jogok és
kotelezettségek munkaltatoként torténo eltéro szabalyozasat.

A kozszolgalat fejlddési tendencidi egyben azt a célkitiizést is szolgaljak, hogy az
dllam valjék munkaadoi modellé a maganszféra munkaltatoi oldala eldtt. Ez
kiilondsen olyan teriileteken fontos, mint az esélyegyenloség biztositasa a nemek

kozott vagy a hatranyos helyzetii etnikumok és tarsadalmi rétegek szamara. A

133 Mossé, F. and Tchobanian, R.: The restructuring of employment relations int he public service,
Public Service employment relations in Europe, London and New York, Routledge, 1999. 130-
163. old.
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rugalmas munkaido, az otthon végezhetdo munka lehetésége - mind ezeket a
célokat szolgaljak. Az OECD — tagorszagainak vonatkozasdban megéllapithato,
hogy szinte mindegyikiik rendelkezik a kozszolgdlat fejlesztését célzo és a
modell-munkaltatoi  torekvéseket szolgalo  reformprogrammal. Mindennek
célkitlizései kozott szerepel a kozszolgdlati munka motivacidjanak €s
eredményességének javitasa és a koztisztviselok érdekeltségének novelése a jobb
munkavégzés irant.'>*

A k6z0s nemzetkdzi tendencidkon tul e fejezetben két, a tanulmanyunkban
részletesebben vizsgalt eurdpai orszag kozszolgalatinak targyi hatalya ala
tartozo szervezeteket, azaz a kozszektort markansan megtestesité kozintézmény-
rendszert mutatjuk be, mindehhez kapcsolva a magyar ,civil” kozszolgalatra

vonatkoz6 kodifikacios javaslatunkat.

VIL.2. Nagy Britannia: kozponti kormanyzat — koztestiilet -
helyhatosagok

A nemzeti tanulmanyok a gazdasdgot olyan intézményi szektorokra osztjak,
amelyek hasonldo gazdasagi tevékenységet folytatd szervezeteket foglalnak
magukba. A brit kozszolgdalat harmas osztalyozasa a jogi €s igazgatdsi
hataskorokon, tovabba a kozponti kormanyzattdl valdo pénziigyi fliggetlenség
fokan alapul'>

Az elsé ,,egység” a kozponti kormanyzat (central government), amely korébe
tartoznak mindazok a szervezetek, amelyek tevékenységéért a miniszter (vagy
mas kozjogi statusu személy) felelés a parlamentnek. Eltekintve a fegyveres
testiiletektdl, a kozponti kormanyzat felliigyelete ala tartozik a kézszolgalat és
végrehajto szervezetei, €s mas kozcélbol alapitott testiiletek, melyek pénziigyileg a

kozponti kormanyzattol fiiggenek. Ez utdbbi korbe sorolhatdk példaul a kutatési

13 Structure of the civil service employment in seven OECD — countrys, 1999., OECD PUMA
HRM, Paris

13 Safford, J. and MacGregor, D.: Employment int he public and the private sectors, Economic
Trends, 1998. No. 532. (March), 22-33.0ld.
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tanacsok, nemzeti mizeumok és a Nemzeti Egészségligyi Szolgalat (National
Health Service, N HS) keriileti hatosagai.

A masodik csoportba sorolando koztestiiletek (public coprorations) — tekinthetjiik
allami vallaltoknak is ezeket - a kdzponti kormanyzattol bizonyos foku pénziigyi
fiiggetlenséggel rendelkezd szervezetek. Amig a kormanyzat miniszterei kdozvetve
vagy kozvetleniil nevezik ki a legtobb vezetdé menedzsert, addig az allami
vallaltok a - parlament altal felallitott korlatok kozott - pénziigyi 6nallosagot
szerezhetnek ¢és tarthatnak fenn. Az 1980-as évek kozepéig a koztestiiletek
korében valo foglalkoztatast az allamositott iparagak €s a kozszolgaltatok uraltak,
de a privatizacio radikalis programja — beleértve a telekommunikaciot, 1égi
szallitas, gaz, elektromos €s vasuti szolgaltatast, valamint a szénbanyaszatot is —
dramaian redukalta ennek az dgazatnak a méretét. Eltekintve a postahivataloktol,
¢s mintegy negyven viszonylag kisebb vallalattol, az dllami vallalatoknal
foglalkoztatottak tobbsége ma az NHS megbizatasaban 4llo— azaz az Egyesiilt
Kirdlysdgban az egészségiigyi szolgaltatasok tobbségét nyujtd - korhazakban ¢€s

kozosségi egészségiigyi szervezetekben dolgozik.

A harmadik csoportba tartozo helyi onkormanyzatok rendelkeznek az addkivetés
jogaval, és jogszabalyon alapul6 kotelezettségiik, hogy egy sor olyan szolgadltatast
nyujtsanak, amelyeket a Parlament altal egymast kovetden elfogadott, helyi
onkormanyzatokrol szolo torvények hataroznak meg. A kozszféra mas részeitdl
eltéréen, a helyi onkormanyzatokat valasztott tagok vagy tandcsnokok vezetik,
akik politikai hovatartozdsuk miatt konfliktusba keriilhetnek a kozponti
kormanyzat minisztereivel. Bz a fesziiltség vezetett a hatalmi dgak kozotti
alkotmanyos egyensulynak a helyi kormanyzattol a kézponti végrehajto hatalom
felé torténd fokozatos elmozdulasahoz. Az 1980-as évek elejétdl kezdve a
kozponti korményzat korlatozta a helyi dnkormanyzatok adokivetési jogat, az
altaluk folytatott politikakat szigorubban szabalyozta, és megsziintetett néhanyat a
funkcidik koziil. Ez utdbbit ugy érte el, hogy egyrészt uj dllami vallalatokat hozott
létre (pl.: helyi wutas szallitds, repiilotéri vagy lakhatassal 0Osszefliggd
szolgaltatasok nyGjtasara), masrészt egyes szolgdltatisokat privatizaltak. gy

példaul a miiszaki €s mas felsGoktatasi intézményeket 1989-ben kivontdk a helyi
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onkormanyzatok ellendrzése alol, és a tanarok csaknem 10 %-at jelenleg
»szubvencids rendszerben fenntartott” iskolakban foglalkoztatjadk, amelyeket
ugyancsak kivontak a helyi dnkorményzat ellendrzése alol. E valtozasok ellenére
a helyi onkormanyzatok még mindig a szolgaltatasok széles skalajat nyujtjak €s a
kozszféraban foglalkoztatott munkaerdnek tobb mint a felét foglalkoztatjak.

A kozponti kormanyzatot sokan olyannak tekintik, mint ami megegyezik a
minisztériumokkal €s a végrehajtdo tevékenységet végzd hivatalokkal, amelyek
jelenleg kb. félmillio személyt alkalmaznak, tobbnyire nem fizikai munkakdrben.
A helyi onkormanyzatokra vonatkozd rész kozéppontjdban az  dltaluk
foglalkoztatottl,5 millio alkalmazott all, akiket a legkiilonb6zdbb tevékenységi
korokben, fizikai és nem fizikai munkakorben foglalkoztatnak. E személyi
allomanyon kiviil a megkdzelitoleg félmillio tandr tobbségét (valamint a
rendorségi, illetve tiizoltosagi alkalmazottakat) is a helyi onkormdnyzatok
alkalmazzak. Végul, a 1,2 millio NHS alkalmazottat dolgozik az

egészségiigyben.'™.

VIL.3. Franciaorszag: allami vallalatok - tarsadalombiztositasi

szervezet — a Kklasszikus kozszektor

A tagabb értelemben szemlélt francia kozszféra harom elkiiloniilt komponense - az
atipikustol a tipikus felé haladva - a kozvdllalatok, a tarsadalombiztositdsi

szervezetek €s a szitkebb megkozelités szerint tekintett kozszolgalati szektor.

Az elsé csoportban emlitendo kozvallalatokkal kapcsolatban az allamnak a
kozszolgélatot is érintd gazdasagi befolyasadval — térnyerésével és annak részbeni
elvesztésével - Osszefliggésben némi torténelemi hattér! Az allamositasnak
Franciaorszagban hdrom hullama volt: 1936-ban, majd a II. vildghaborat
kovetden, végiil 1982-ben. Az emlitett tendenciaval ellentétes privatizacios

politika erdteljes, €s egyre jobban duzzadd folyamattd az 1980-as évek végétol

156 Winchester, D. — Bach, S.: i.m. 23-24. old.
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valt - alapvetden megvaltoztatva a korabban allamositott iparagakat. 1983-ban az
Osszes francia munkavallal6 még tobb mint 10 szazalékat alkalmaztak az dllami
gazdasagi szektorban. A foglalkoztatas feltételeit gy jellemezhetnénk, hogy
valahol a koz- és a maganszektor kozott helyezkedtek el. Az ezt kovetd
idészakban iparvallalatokat, illetve bankokat és biztosito tarsasagokat részlegesen
vagy teljesen privatizaltak. Igy példaul a Renault-t részlegesen privatizaltdk és az
allam nem tobb, mint 47 sz4zalékat birtokolja a részvényeknek, de igy is az allam
maradt a forészvényes francia szimbolumként tisztelt autdégyarban. Az
ezredfordulon az dllami vallalatok megkozelitleg 1,5 millido dolgozot, az Gsszes
alkalmazott kb. 6 szazalékat foglalkoztattak. Altalaban kizarolagos allami
tulajdonban allnak vagy a 100 szdzalékos allami tulajdonosi jelenlét hianyaban is
dllami iranyitas alatt miitkodnek a tomegkozlekedés és az energia szektor teriiletén
miik6dé foglalkoztatok. Ehhez kapcsolddoan egy tételes jogi szemlélettel nem
igazolhato, sajatos megoldas, hogy a megreformalt postai és telekommunikacios
szolgdltatasok allami cégekként keriiltek kategorizalasra, amelyekre a
kozszolgélati szabalyok hatalya kozvetleniil nem terjed ki. Ugyanakkor — a
munkaltatoi pozicio ellenére - a személyzet tobbsége ezen a teriileten megorizte a
kozszolgalati statuszat, és az 1990-es évek masodik felében a postai é€s
telekommunikécios teriileten a jelentds tobbség, megkdzelitdleg 400 000

alkalmazott maradt koztisztviseld az dsszesen 460.000 foglalkoztatott koziil.

A masodik csoportba tartoz6, kb. 220 000 alkalmazottal rendelkezd
tarsadalombiztositdasi szervezeteket altaldban a polgari jog (droit privé)
szabalyozza. Joléti és ujraeloszto  funkciojuk van, amely atfogja a
betegségbiztositast, nyugdijat és munkanélkiili juttatasokat. Megjegyzendo, ezeket
a szolgaltatasokat kozvetleniill a kozponti kormanyzat biztositja a legtdbb
allamban, azonban Franciaorszagban a szakszervezeti és a munkaadoi
szovetségek megallapodasan nyugszik az egyébként az allami szabalyozas hatalya

al4 tartozé tarsadalombiztositas mitkddtetése'™’.

157 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 130-132. old.
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A Kklasszikus, szitkebb értelemben tekintett kozszektor harom elkiiloniilt
komponensbdl all. Ezek: a kozponti kézigazgatas, a helyi kormanyzat, valamint a

korhazak. Kiilon érdemes megemliteni ezen tulmenden az oktatast.

o Kozponti kormanyzat — decentralizacio a centralizacioban

A szakértéi elemzések szerint a kozponti kormanyzat a kozszolgalat a
legfontosabb része maradt Franciaorszagban még akkor is, ha az egészségiligyre €s
helyi kormanyzatokra 1984-ban, 6nallo, elkiiloniilt foglalkoztatasi szabalyokat
vezettek be. A kdzponti kormdnyzatba tartoznak az allam kozponti funkcioit
gvakorlo szervezetek - beleértve a hadsereget, a birosagot és a rendorséget is. A
kozponti kormanyzat részét képezi minden olyan szolgaltatas, amelyet nem
delegaltak helyi szintre vagy amelyeket nem a kdzkorhazak latnak el. A kézponti
kormanyzat hatdlya ala tartozik a postai és telekommunikacios szolgaltatoknal
foglalkoztatottak egy része, illetve a maganiskolai tandrok, ha a kormany fizeti
oket, azaz dijazdasuk fedezetét a koltségvetés éllja.

A legnagyobb aranyban a koztisztviselok a kozponti allamhatalom szervezeteiben
dolgoznak. Ez a tény is tiikrozi a kozigazgatas erdsen kozpontositott jellegét és —
ezzel szemben — a helyi kormanyzati struktura gyengeségét. Ez a sajatossag
kiilonosen az 1982-es decentralizdcios torvény elfogadasit megelézden
érvényesiilt. A centralizacio kovetkezménye — akdr egyfajta fonakja -, hogy
ekképpen azoknak a koztisztviseloknek a szerepe, akiket a kozponti
kozszolgalatban foglalkoztatnak, nem korlatozodik csupan a kézponti igazgatasi
tevékenységekre. Az allam olyan sok szolgaltatasrol gondoskodik helyi szinten,
hogy az Osszlétszamhoz képest a kdzponti kormanyzati koztisztviselok aranyat
csak 4-5 szazalékara becsiilik. Ehhez képest 14 szdzalékuk dolgozik regionalis
vagy megyei (department) szinten, ¢€s 81 szdzalékuk a ,decentralizalt” helyi
szolgalatok feladatait valositja meg. Az dllami szolgdlat két szintjét kell
megkiilonboztetni. A kozponti szolgélat része egyrészt a kiilonbozo
minisztériumokba szervezett kozponti kormdanyzat, masrészt az orszagos hataskorii

funkcionalis vagy technikai szolgaltatasokat biztosito szervek. A decentralizalt
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szolgalatok helyi szinten miikodnek, koziiliik a legfontosabbak ellatasaért fennalld
felelosség az eloljardk (préfet) hataskorébe tartoznak, akik az allam kozvetlen
képviseldi.

A kézponti és helyi kormanyzat kozotti viszony az 1982-es decentralizacios reform
Ota valtozott meg. A megye (department) autonom politikai egységgé valt, melyet
a helyi kozgyiilés (conseil général) igazgat és kormanyoz - megvalasztva elnokét.
Ugyanakkor a kézponti kormanyzati alkalmazottak még mindig olyan
tevékenységeket gyakorolnak, amelyek ellatdsa — francia szakirodalom meglatasa
szerint - taldn inkabb a helyi kormanyzati dolgozok feladatkérébe kellene, hogy
tartozzon. A franciak szerint a rendorség szemléletes példa minderre! Még ha
létezik is helyi renddrség, csak mdasodlagos szerepet jatszik a torvényes rend
fenntartdsaban az orszdgos rendori szervhez képest. A kézponti kormanyzat és a
helyi kormanyzat tevékenysége kozotti hatarvonal nincs mindig pontosan
meghatarozva. A decentralizacié bizonyos mértékig megvaltoztatta a kdzponti €s
helyi kormanyzat kozotti hatdskOr-megosztast, de a [lényegi dllami funkciok

.7 o . ’ ’ w7 1
domindnsan a kézponti kormanyzat hatéskérében maradtak'™®.

o Helyi kormanyzat: erdsodoben — torvényi tamogatassal

A helyhatosagok tekintélyes hatalmat gyakorolnak Franciaorszagban — még az
allam nagyon kozpontositott strukturaja ellenére is; a megyék megteremtése a
francia forradalom o6réksége volt. Az emlitett, 1982-es torvényt megelézéen az
onkormanyzatokban az alkalmazottakat valtozatos, kiilonbozd feltételek alapjan
foglalkoztattdk. Ez a heterogenitas ,tetszéleges”, Onkényes kivalasztasi ¢€s
karrierdontéseket eredményezett. 1982 eldtt példaul egy varosi alkalmazottat el
kellett bocsatani ahhoz, hogy egy masik varosi foglalkoztatd Ujra alkalmazni
tudja: nem volt lehetséges a kozvetlen atvétel, a magyar fogalmak szerinti
athelyezés. A kozponti kormanyzat részeként miikodé szervezetek - példaul az
eldjardsagok - kivaldoan szervezettek voltak, egységes statusszal és helyi szinten

er6s befolyassal rendelkeztek - szemben a gyenge helyi kormanyzattal

138 Mossé, P. — Tchobanian, R.: i.m. 131-133. old.
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Nyilvanvalo és egyértelmii torekvésként fogalmazodott meg a fiiggetlenebb helyi
kormanyzat iranti igény.

1982 marciusa szimbolikusan is donté elmozdulast jelez a francia allam unitarius
természetétol. Az ekkor megalkotott torvény egy hdarmas helyi kormanyzati
struktirat dllapitott meg - 36500 onkormdnyzattal, 96 korzettel és 22 régioval™” .
Jelenleg az dsszes dallami alkalmazott kériilbeliil egynegyedét ezekbe az elkiiloniilt
struktarakba tagoz6dd munkaltatoknal foglalkoztatjak. Tevékenységiik eltér a
kozponti kormanyzatétdol €s a megyei koltségvetés megkozelitdleg fele az
egészségligyi €s szocialis szolgalat kiadasait fedezi. A reformok nagyobb formdalis
fiiggetlenséget és legitimitast hoztak a helyi kormdnyzatba valasztott tanacsoknak.
Raadéasul — mint egy francia szerz0 megjegyzi - az intézkedéseket Le Pors — a
kommunista part tagja €s a Mitterand kormanyzat minisztere — vezette be,
ugyanazokat az elényoket megadva a helyi szinten dolgozoknak, mint amelyek a

kézponti kormdnyzatban foglalkoztatottakat megilletik'®.

o Allami egészségiigy

Az egészségiigyben alkalmazottak heterogén csoportokbdl allnak, habar az orvosi
szakma tovabbra is dominans marad. Az dllami korhazrendszerbe tartoznak a
regiondlis egyetemi korhdzak is, melyek a klasszikus profil mellett kutatisra €s
oktatasra is vallalkoznak. Az allami korhazrendszer része még tobb helyi korhaz.
Megjegyezziikk, a magankorhazi szektor nagyon jelentds, és e korben a profit
orientdlt és a non-profit korhazak kombindcioja magyarazattal szolgal egy
harmadik korhaz-tipusra A magankorhazakban dolgozok egy hanyadat is az
dllami koltségvetésbol fizetik (kozvetleniil vagy a tarsadalombiztositdsi rendszer
révén, amely a teljes korhazi strukturat finanszirozza), de az itt foglalkoztatottak
munkajogi statusza természetesen kiilonbozik az allami alkalmazottakétol.

A kiadasok novekedése folyamatos probléma minden egyes korhdz szdmara,

ujabban az allami korhazak finanszirozasa ugy valtozott, hogy a koltségvetést meg

159 Lasd errdl: Keraudren, P. and Baka, A.: France: a differnt aproach to reform, Innovation in
Public Management: Perspectives from East and West Eorope, Cheltenham, Edwar Elgar, 1998.
10 Mossé, P. — Tchobanian, R.: i.m. 133. old.
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hatékonyabban kosse dssze a korhazak altal ellatott, elvallalt tevékenységgel. Az
1996-0s reform ota minden korhdznak szerzédést kell kotnie a helyi illetékes
korhaziigyi hivatallal (local hospital agency), ez utobbit az egészségiigyi
miniszter altal kinevezett igazgatd irdnyitja. Ezek a hivatalok a kozponti
kormanyzat és az orszagos egészségbiztositasi hatdsagok kozvetlen irdnyitasa
alatt allnak. Ez a ,szerz6déskotési” folyamat azzal a céllal jott Iétre, hogy

orszagosan 50 000-rel csokkentsék az agyak szamat a kovetkezd 6t évben.

Ezen tilmenden megkezdddott a privat igazgatdsi, iranyitasi technikak - 0gy, mint
mindség menedzsmentet, a szervezeti egységek kozotti verseny vertikalis (pl. az
orvosi és a tdmogato szolgaltatd egységek kozott) vagy horizontalis (pl. az orvosi
egyseégek kozott) — elterjesztése. Az egészségiigyi agazatban ellentmondadsos az a
jogi helyzet, mely szerint csak kevés orvos kozvetlen alkalmazottia a
kozszektornak. A megkozelitdleg 170 000 francia orvos koziil 45 000-et a koz
vagy magankorhdzak teljes munkaidében foglalkoztatnak, de koziiliik senki nem
rendelkezik koztisztviseloi jogallassal. Néhany orvos ugyan koztisztviselo, de
sajatos modon mégsem korhdzakkal vagy egészségiigyi kozpontokkal allnak
jogviszonyban, hanem - de wure — valamelyik kormanyzati hivatalnal dolgoznak.
Csoportjuk 1étszama Osszességébe csekély, koriilbeliil 8 000 6. A kdzkorhazak -
tobb mint 800 000 fés személyzettel — a foglalkozasi csoportok nagyon

/4 /4 14 rer /4 ] ]
szerteagazo skalajat alkalmazzak'®'.

o Oktatds

Az oktatast az allam - €s e strukturan beliil is - kiilondsen a francia oktatasi
minisztérium uralja, amely tobb mint egymillios koztisztviseldi statuszi
személyzetet irdnyit. Az oktatdsi szektor nem a kozigazgatas elkiiloniilt agazata. E
teriileten alkalmazzdk az Osszes foglalkoztatott koriilbeliil 4 szazalékat, és
megjegyzendd, hogy — akarcsak az egészségligyben - a legtobb maganiskoldban
is az allam fizeti a tanarokat. Az oktatdsi rendszer szervezete kiterjed a kozponti

és helyi kormanyzatra, illetve a maganszektorra. Az oktatasban dolgozok donto

1! Mossé, P. and Tchobain, R.: i.m.: 134-135. old.
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tobbséget (1,1 milliot az Osszesen 1,5 milliobol) a kozponti kormanyzat
foglalkoztatia. A tandrok a legreprezentativabbak a kozszolgdlatban, 1€tszamuk
majdnem fele az 6sszes allami koztisztviselonek. Az oktatas és nevelés nagyrészt
— mint fentebb jeleztilkk — a francia oktatasi minisztérium ellendrzése alatt all,
amely a decentralizacios torekvések ellenére még mindig ellendrzést gyakorol a
tananyag €s a képzés mellett a személyzeti igazgatas valamennyi f6bb aspektusa
felett.

Az egyetemek péncziigyileg fiiggenek az dllamtol, de a vezetés és az oktatés
(tantervek) tekintetében bizonyos ondadllosaggal rendelkeznek. A kozponti
kormanyzathoz kapcsolodo viszony alapja a minisztériummal aldirt négy évre
sz0l6 szerzddés. A kozépiskolak helyi allami létesitmények, melyek vezetése
szintén viszonylagos fliggetlenséggel rendelkezik. Ugyanolyan mddon, mint az
egyetemeknek, a kozépiskolaknak is vannak belsé adminisztrativ tandcsaik
(conseils d’administration), személyzeti képviselokkel. Az alapfoku, adltaldnos
iskolakat és ovoddkat mar kozvetleniil az onkormdnyzatok (communes)

igazgatjak'®.

VIIL.4. Németorszag: szabalyok és tradiciok mentén — privatizacio
allami gondoskodassal

VIL.4.1.Tradiciok, szabdlyozottsag, folytonossag, stabilitas — pénziigyi nyomads

A koOzszolgélatban  végbemend folyamatokat egyeztetett valtozaskent,
modernizdcicként és az egységesités kihivisaként aposztrofalja a szakirodalom'®”.
A kozszolgalat hatalya minden alkalmazottra kiterjed, aki a szévetségi (Bund),
szovetségi allami (Bundesldnder), illetve helyi (Gemeinden/ Gemeideverbdnde)

szinten foglalkoztatnak. Nagyon lényeges tehat, hogy a kozszolgdlat mindenek

192 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 135. old.
19 Keller, B.: Negotiated change, modernization and the challenge of unification (Germany),

Public service employment relations in Europe, London and New York, Routledge, 1999. 56.
old.
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elott allami, onkormdanyzati szolgdlat, azonban itt is megfigyelhetd a kozszolgalat
um. kettéosztodasa. Ennek megfeleléen, a kozszolgélatban a szorosabb
értelemben vett hivatalnoki — koztisztviseloi réteg mellett — szintén a magyar
terminologiat kolcsonvéve — nagyon jelentos az alkalmazottak kére, amelyek
legkiilonfélébb allami feladatokat latnak el. Ebbe a korbe tartoznak példdul az
dllami egészségiigy, oktatas mellett azon dllami vallalkozasok alkalmazottjai,
akikre szintén a kdzjog szabalyai érvényesek'®*.

A kozszektor Németorszdgban hasonld problémakkal kiizdott, mint amelyekkel
mas nyugat-eurdpai orszagok szembesiiltek, igy kiilondosen a hatékonysdg
fokozasaval, a koltségek megszoritasaval. A kozsztéra német sajatossdagai, a
paratlan tradiciok, a rendkiviil szabalyozottsag. A kézszektor nem allt a
kozpontjaban a  munkaviszonyok  rendszerében  bekovetkezo  radikalis
valtozasoknak, és megallapithato: a kéltségvetési megszoritasok és privatizacios
intézkedések ellenére a kozszektort egy jelentds mértékii stabilitas és folytonossag

] ellemezte'®’.

Az 1990-es években ¢lesen emelkedett a szovetségi €és a tagallami koltségvetés
deficitje. A német egyesiilés varatlanul magas €s folyamatos koltségei, tovabba az
Eurépai Monetaris Unid konvergencia kritériumainak valo megfelelés
sziikségszerlien megkérddjelezte a kozfoglalkoztatds szintjének stabilizalasat,
hatalmas nyomast teremteve a kozszféraban foglalkoztatottak szamanak fokozatos
csokkentése felé. Mindez felerdsitette az igényt a kézszektor reform terveinek
bevezetésére is. Megjegyzendd ugyanakkor, hogy Németorszdgban — a
kozvélekedéssel szemben — nem volt kiugroan magas a kozszféraban
foglalkoztatottak széma az OECD - dllamok kézott'®. Az 1990-es évek kdzepén

az Osszes foglalkoztatott kb. 15 %-a dolgozott a kozszektorban'®”.

1% Kiss Gyorgy: A kozszolgalati — hatosagi és nem kozhatalmi jellegii — munkavégzés
szabalyozasanak meghatarozo elemei az EU egyes tagallamaiban, kézirat, 2002., 8-9. old.

15 Keller, B.: i.m. 56-57. old.

1% T asd err6l: Beaumont, P.: Public sector industrial relations in Europe, Public Sector
Employment in a Time of Transition, Madison WI., 1996.

17 Keller, B.: i.m.
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VIIL.4.2. Privatizacio — allami védelemmel

A kozszektort érinté markans valtozasként emlithetjik a vasuti és a postai
szolgaltatas atszervezését ¢€s a szolgéltatok részvénytarsasagokka torténd
atalakitasat (Aktiengesellschaft). Mindkét esetben a privatizacio a tulajdonosi
pozicidban torténd valtozast jelentett, ¢és ami a témank szempontjabdl
meghataroz6:  elmozdulast a  munkaviszonyban  torténé  alkalmazas
magdnszektorban uralkodé formdja felé'®. Mind a postai, mind a vasiti
szervezetet harom részre osztottak. A korabbi Deutsche Bahn a vasutra;
személyszallitasra; €s a teherforgalomra tagozodott, a formalisan egységes postai
szolgaltatast is harom részvénytarsasagra: osztottdk. A Deutsche Post AG -
biztositja a szlikebb értelemben tekintett postai szolgaltatast, a Deutsche Telecom
AG - kompetencidjaba a tavkozlés tartozik, a Deutsche Postbank - a postai bank,
amely egyébkeént egy felettébb kicsi szervezetként mikodik. Az emlitett politikai
motivaltsagu piacositasnak egy fontos foglalkoztatasi kovetkezménye a kozszféra
korabbi alkalmazottainak - kiilonosen a koztisztviseloknek - atkeriilése a
maganszektor (private industry) teljesen eltérd foglalkoztatasi feltételei kozeé. A,
az un. konnyitési-modell (Beleihungsmodell), amely tartalmazta az Alkotmany
143.  cikkének  sziikségszeri  moddositasat, megengedve az  érintett
koztisztviseloknek, hogy a specialis kézszolgalati statuszbol eredoé jogaik
elvesztése nélkiil 1épjenek at a maganszektor munkaviszonyaba. A szakirodalom
megitélése szerint - ellentétben a koztisztviselokkel - a fizetett alkalmazottak €s
bérbdl ¢lok atmenete sokkal egyszerlibb volt. A kozszolgalat megreformalasanak
egisze alatt alkalmaztak a privatizdciot, igy szovetségi, tagallami ¢€s helyi
onkormanyzati szinten maganositottak példaul a koztisztasagi szolgaltatast,
tovabba a kozszféra kiilonbozd szintjein torekedtek a szolgaltatasok korének

csokkentésére  (pl.  kozkOnyvtarakban,  muzeumokban, szinhazakban,

operahazakban, uszodakban) - ezzel Osszefliggésben csokkentve az alkalmazotti

198 [ 4sd err6l: Martin, B.: Int he Public Interest? Privatisation and Public Sector Reform, London,
1993.
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létszamot'®®. A viszonylag késén megkezdett privatizacids intézkedések —
szemben az Egyesiilt Kirdlysaggal — a megéallapodasra torekvd targyalasok

szellemében zajlottak'"

VIL.S. Javaslat a magyar egységes kozszolgalat targyi hatalyara

A Kijt. ¢és a Ktv. targyi hatdlya az dllami és onkormanyzati fenntartdsu
koltségvetési szervekre terjed ki. Pontosabban: eltérd rendelkezés hianyaban
valamennyi ilyen szervezetre a Kjt. szabalyozadsa az irdnyadd. Mint a torvény
megallapitja: a torvény hatalya — ha torvény eltéréen nem rendelkezik — az allami
¢s a helyi dnkormanyzati koltségvetési szerveknél, valamint a helyi 6nkormanyzat
altal feladatkorébe tartozd kozszolgaltatasok ellatdsara foglalkoztatottak
kozalkalmazotti jogviszonyara terjed ki. A Kjt-ben foglalt felhatalmazas alapjan
eltéré torvénynek tekinthetd a Ktv., melynek hatdlya a kézponti kozigazgatasi
szervekre, ezek teriileti és helyi szerveire, valamint a helyi onkormanyzatok
képviselbtestiileteinek hivatalaira terjed ki'’'. A kozel hdromezer kizigazgatdsi
szerv tobb mint kétharmada tartozik az onkormanyzati szféraba, a tobbi
allamigazgatasi szerv. Az Onkormanyzati szervek tekintetében a gond az
elaprozott szervezetrendszer: pusztan a telepiilések egyharmada tart fenn k6zos
igazgatasi szervet, holott a telepiilések 75%-4ban a lakossag nem éri el a 2.000
fot' ",

A targyi hatdly megvondsanal, igazodva az europai, a hatékony miikodést
elotérbe helyezd tendencidkhoz — természetszerlileg annak vizsgéalatara kell
fokuszalnunk, hogy a jelenlegi korbol részben vagy teljes egészében ki ne
tartozzék a tervezett egységes kozszolgdlati torvény hatdlya ald. Altalanos éllel
leszogezzlk: az egységes kozszolgalati kodex targyi hatdalya az adllami és

onkormanyzati fenntartasu — a jelenlegi Ktv. és Kjt. hatalya ala tarozo szervek

' Keller, B.: i.m. 64. old.

' Lasd err8l: Esser, J.: Privatisation in Germany: symbolism int he social market economy in D.
Parker (ed.) Privatisation int he European Union: Theory and Policy Perspectives, London and
New York, 1998.

" Lasd a Kjt. és a Ktv. egyarant 1. § (1) bekezdését!

12 1gazgatasi rendszer korszeriisitése, i.m. 8-9. old.
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feladatait ellato - kéltségvetési szervekre terjedjen ki — egy jogszabaly hatélya ala
Hterelve” a Kijt. és a Ktv. hatéalya alatti szervezeteket.

Bizonyos redukcidot azonban végre kell hajtani. A targyi hatdly sziikitése
Ohatatlanul dsszekapcsolodik a kozszolgalati jogviszony kérdésével, azzal, hogy
mely feladatok, tevékenységek — és azok ellatoi — nem tartoznak feltétleniil a
kozszolgdlat  keretébe?! Igy  megvizsgalandd, hogy a  munkaltatok
alaptevékenységéhez kapcsolodo, azt kiszolgalo, illetéleg a szervezet miikodését
biztosito feladatok koziil melyek nem tartoznak kozszolgélati keretbe. Feltétlentil
ilyennek tartjuk a kiilonbozd étkeztetési, szallitasi, takaritasi, Orzés-védelmi
tevékenységeket, amelyek ellatdsara a munkaltatd vagy a fenntarto kotne
szerzédést gazdasagi tdrsasdagokkal, vallalkozasokkal — atmeneti jelleggel nem
kizarhaté a munkaerd-kolesonzés sem. Ugyanakkor a munkéltatd miikodéséhez,
az ellatando feladat részeként kapcsoldodd, a munkavégzés helye szerinti
munkaadoi utasitast feltételez0 kiszolgaldo tevékenységre (pl. a mentdautd
vezetdje, intézményi ligykezeld1 munka) a kdzszolgalat hatalya kiterjedne azzal az
eltéréssel, hogy a munkavégzés nem kozszolgalati jogviszonyban, hanem
kozszolgélati munkaszerzddés alapjan torténne. Ezzel kapcsolatban a torvénynek
természetesen rendelkeznie kell azokrol, a kozszolgalati alaptevékenységeket
kiszolgalo feladatokrol, amelyek a munkaltatoi dontéstol fiiggden kiszervezhetoek,
és sajat alkalmazott helyett egy kiilsé szervezettel megkotott polgari jogi
szerzOdés alapjan is ellathatok.

Megitélésiink szerint azok, a Kjt. jelenlegi hatdalya ald tartozo munkaltatok,
amelyeknek megtalalhatjuk allami vagy onkormanyzati tulajdonban — gazdasagi
tarsasagkent miikodé — alternativajat, feltétleniil ,, kiszervezendok”. E korbe
sorolhatjuk els6dlegesen a kulturalis, illetve mivészeti tevékenységet folytatd
intézmények egy részét, amelyeknél a kozszolgalati funkcid mellett (kulturalis
értékek megdrzése terjesztése) dominans a piaci befolyas, a nyerség-orientaltsag.
Mindehhez példaként: a Kjt. hatdlya ald tartozd koltségvetési szerv a Magyar
Allami Operahéz, ugyanakkor a kulturalis életben azonos szerepet, statuszt betoltd
Nemzeti Szinhaz allami tulajdonu részvénytarsasagként mikodik. A kultara

terjesztése egy ponton tul mar nem feltétleniil kétségteleniil kozfeladat,
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ugyanakkor nem védheté meg a verseny ,,szelétol” sem az intézmény, sem pedig
az alkalmazott.

Bizonyos koltségvetési szervként miikodd kozintézmények gazdasdgi tarsasdgga
torténd atalakitasa a tagabb értelemben tekintett kozszolgalat egy ujabb
problémdjahoz vezet. Amint a kulturdlis példa is mutatja, szamos koztulajdonban
lévo és kozfeladatot ellato munkaltato miikodik gazdasagi tarsasdagi formaban az
Munka  Torvénykonyve, azaz a maganmunkajog hatalya ala tartozo
munkdltatéként. Példaként emlithetjik a MAV-ot, a Magyar Postat, vagy
nagyvarosaink tomegkozlekedési vallalatait, az elektronikus koézmédia
intézményeit. Ezek a vallalkozasok megitélésiink szerint részben un. pszeudo-
részvénytarsasagok. Ha ugyanis az dallam, illetve a fenntarto onkormanyzat nem
biztositana jelentés mertékii koltségvetési tamogatdst, a tevékenység sziikségszerti
vagy a gazdalkodasbol fakado esetleges veszteségei a felszamoldashoz vezetnének.
A kizarolagos vagy tobbségi allami, illetve onkormanyzati tulajdon, az altalaban
nyereségesen nem ellathatd kozfeladat és az ennek kovetkeztében is biztositott
meghatarozd mértékii pénziigyi tdmogatas jelentos mértékben hasonlatossa teszi
ezeket a gazdasagi tarsasagokat — vagy elhatarolhato tevékenységek esetén egyes
feladatokat (pl. vasut: teher- illetve személyfuvarozas) - a kozszolgadlatba tartozo
koltségvetési szervekhez. Mindebbdl kovetkezéen nem megalapozott, hogy az
elobbi szervezetek — tarsasagi formakban miikodve — megszoritas nélkiil a Munka
Torvénykonyve hatalya ala tartoznak. A maganjogi szabalyok, a relative vagy
bizonyos estekben az abszolut diszpozitivitds és a kollektiv munkajog ugyanis
csak ott érvényesiilhet kizardlagos jelleggel, ahol tulajdonosként a munkaltatd
feleldssége korlatlan, a nyereség mellett el kell szdmolnia a veszteséges
gazdalkodas kovetkezményeivel 1is. Mindennek érvényesiteni sziikséges
munkajogi konzekvencidit is, azaz a koztulajdonban adllo, gazdasagi tarsasagi
formaban miikodo munkdltatonal a nyereséges gazdalkoddast kizaro kozfeladatok
ellatasa esetén a relativ diszpozitivitds a vezetok és alkalmazottak szerzédésében,
valamint a kollektiv szerzédés szabalyozasa soran altalaban nem érvényesiilhetne,
hiszen a deficitért nem a munkaltatd, hanem fenntartoként az allam vagy a helyi

onkormanyzat viseli a feleldsséget. Ahol pedig egy gazdasagi tarsasdagon beliil
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elvalaszthatok a nyereséget, illetéleg a veszteséget hozo agazatok, célszerii lenne
kiilon gazdasagi tarsasagi tarsasagokba osztani e tevékenységeket.

Osszességében — a tarsasagi jogi szabalyokat nem érintve — javasoljuk a
kizarolagos, illetve tobbségi allami vagy helyi onkormanyzati tulajdonban lévo
munkaltatok a munkajogi szabdlyozds vonatkozasaban egy koztes, harmadik
kategoriat képviseljenek. ,Kozvallalatként” ugyan a Munka Torvénykonyve
hatalya ald tartoznanak, azonban az dltalanos munkajogi normdkat kogens
szabalynak kellene tekinteni, ¢s csak kifejezett torvényi felhatalmazas alapjan
lehetnek kedvezdbb munkafeltételeket megallapitani. Ugyanez vonatkozna a
kollektiv szerz6dés szabalyozési lehetdségének meghatarozasara is. A munkabér
vonatkozasaban megkeriilhetetlen egy kotott, a munkakorok besoroldsin és a
munkaviszonyban toltott idon alapulo bérrendszer, ennek hianya ugyanis
visszaélésekre, a kogens szabalyok (pl. végkielégités, jutalmak) kijatszasara
teremtene modot. A kézvdllalati munkaviszony szabalyozasa kozelitene az
altalunk javasolt kozszolgdlati munkaszerzédéshez, a kiillonds rendelkezéseket —
azonosan p¢ldaul a munkaerd-kolcsonzéssel vagy a tdvmunkéaval — az Mt. 6nallo
fejezetet tartalmazna

A Franciaorszag esetében leirtakkal azonosan, Magyarorszdgon is koltségvetési
tamogatasban részesiilnek bizonyos, a kdzszolgalatba tartozo funkciot ellato, de a
kozszolgalat hatalyan kiviil esé szervezetek. gy példaul a kézoktatdsban a nem
dllami, nem helyi onkormanyzati intézményfenntarto részére megallapitott
normativ koltségvetési hozzajaruldsok és egyéb tamogatdsok osszege nem lehet
kevesebb, mint a helyi onkormanyzat részére ugyanazon jogcimen megallapitott
normativ hozzajarulas. Ennek munkajogi kovetkezménye, hogy a nem dallami
szerv, illetve nem helyi Onkormanyzat dltal fenntartott nevelési-oktatdsi
intézmény munkaviszony keretében foglalkoztatott pedagogusainak kotelezo
oraszamara, tulmunka dijazasara, potszabadsagara a kozalkalmazottakra
vonatkoz6 rendelkezéseket kell alkalmazni. A pedagogusok munkabére és potleka

nem lehet kevesebb az azonos feladatot ellato kozalkalmazottaknak jaro illetmény
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és potlék legkisebb mértékénél'”. A koltségvetési tamogatisban részesiilék ez
altal természetesen nem keriilnek kozszolgalat hatdalya ala, és ezen a helyzeten a
megreformalt kozszolgdlati szabdlyozasnak sem kell valtoztatnia — figyelemmel
arra, hogy a tamogatott foglalkoztatok nem az dllam vagy az onkormdnyzat
szervei. A tdmogatastol fliggetleniil @ munkdltatok még a maganmunkajog hatalya
alatt maradnak. Onmagéaban az dllami kéltségvetésbdl torténd részesiilés még nem
teszi a kozszolgalat alanydva a tamogatott szervezetet, mindezzel az allam csak a
— kiilondsen a non-profit szervezetek €s az egyhdzak altal biztositott — szolgdltatas
tarsadalmi hasznossagat ismeri el. A koltségvetési forrasbol torténd részesiilés
nem teszi dallami, illetve onkormanyzati szervvé a munkaltatot. Bizonyos politikai
partok is részesiilnek koltségvetési tamogatasban, ugyanakkor foglalkoztatoként a

maganmunkajog, a Munka Torvénykonyve hatdlya ala tartoznak.

VIIL. fejezet
A kozszolgalat személyi hatalya és a kozszolgalat

jogviszonyai

Barmely munkajogi szabalyozasnak, igy a kdzszolgalatinak is megvannak azok a
sarokpontjai, amelyekrdl a kodifikaciot megeldzden donteni sziikséges. A keretek
nagyban befolyasoljdk a tartalmat. A személyi hatily és a , ki milyen
jogviszonyban” dolgozik kérdésére adandd valasz egyben meghatarozza korunk
egyik — a népszerii kozhellyel élve - kihivasara megfogalmazott megoldast is,
egyszerre utat nyitva és korlatokat allitva a maganjogi befolyasnak. A kozszektor
karakterét nagyban jellemzi, hogy hol huzodik a maganjog felé torténd nyitas és a
korlatozds kozotti hatarvonal. Ezt is toreksziink bemutatni - altaldnosan EU-
Iéptékben, és részletsebben, a VIII. fejezetben szerepld hdrom unids ,,nagysag”

esetében.

'3 Lasd a kozoktatasrol szol6 1993. évi LXXIX. torvény 122. §-at!
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VIII.1. Az unios tagallamok jellemz6i

Az EU-tagallamok'™ kézszolgalatan beliil az alkalmazottak két f6bb csoportra
kiilonithetok el. Az egyilk a kozhivatalnoki réteg, amely allami vagy
onkormanyzati hatdsagi jogokat gyakorol (lasd a magyar koztisztviseloket), a
masik a nem privatizalt kozfeladatok ellatasaban vesz t1észt (pl. oktatas,
egészségligy, kozmiivelddés — lasd a magyar kozalkalmazottakat). Szinte
valamennyi EU-tagallamban t6bbféle jogviszonyt alkalmaznak a kozszolgadlatban,
ugyanakkor az allam mindeniitt torekszik egységes kovetelmények felallitasara. A
kozszolgéalat Osszetettségébdl fakadd tendencia a munkatigyi kapcsolatok
intenzivebbé valasa, amely sziikségszerlien felveti azt a magyar jogalkotés
szamdara is megvalaszolando kérdést, hogy a kollektiv targyalasok és alkuk
mennyiben egyeztethetok ossze az allam autoritasaval.

Az eurOpai kontinentdlis jogrendszerben &ltalanosan elfogadott a munka
maganjoga és a kozszolgalati jog szétvilasztasa. Jelen van ugyanakkor egy
harmadik  kategoria, akiknek jogallds szerinti besoroldsa mar nem
problémamentes. Egyrészt ide sorolandok a kozhivatalnokok munkéjat segitd
alkalmazottak, akik a koztisztviselokkel azonos munkaszervezettel allnak
jogviszonyban. A masik csoportba azok tartoznak, akik — a kdzigazgatason ¢€s a
hivatalokon kiviil — meghatéarozott teriileteken (pl. kdzegészségiigy, kozoktatas,
kozmiivelodés) tevékenykednek, azonban nem mindsiilnek koztisztviselonek.
Munkaltatoik kiviil esnek a versenyszféran, altalaban allami vagy dnkormanyzati

koltségvetésbol gazdalkodo szervek.'”

VIII.2. Franciaorszag — a kinevezettek dominanciaja

A kozszolgalati alkalmazottak egységes jogallassal rendelkeznek, mely kiterjed a

kozponti kormanyzati kézszolgalatra, valamint a helyi és teriileti 6nkormanyzati

"7 EU - tagallamnak e tanulmany szerint a mar kordbban csatlakozott tizenot orszagot tekintjiik.
173 Kiss Gyorgy: A munka vilaga szabalyozasanak egy lehetséges valtozata; Magyar Kozigazgatas,
1995/5. szam, 257-270.0ld.
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szolgdlatra, illetve e két kategoria intézményeire is.'’® Egy tn. altalanos statitum
az 1980-as években megalkotott négy torvényt foglal magaba, melyek rendezik a
koztisztviselok jogait ¢és kotelezettségeit, az dallami, illetve a kommunalis
koztisztviselokre, tovabba a kozkorhdzakban alkalmazottakra iranyadd
rendelkezéseket. A kozszolgalatban nem hivatalnokként foglalkoztatottakra
vonatkozé minimélis elSirasokat kiilon jogszabaly rogziti.'”” A kozszolgdlati
alkalmazottak — a foglalkoztatas modjat tekintve — két nagy csoportra oszthatdk.
A hatdrozatlan idore kinevezettek az altalanos ¢és specialis kozalkalmazotti
jogéllas minden elonyébdl részesiilnek. A szerzddéses alkalmazottak — kiknek
munkaviszonya barmikor felmondhatd — tovabbi két kategoriaba tagozodnak: a
kozjogi szabalyok ala tartozokra, illetve a maganjogi szabdlyok alapjin a
kozigazgatasban foglalkoztatott alkalmazottakra. A kézjogi szabalyok hatdlya ala
tartozok — a munkaviszony instabilitdsatol eltekintve — kdzel azonos
kedvezményekben részesiilnek, mint a kinevezett kollégaik. SOt gyakran a kotelezd
palyazati rendszert megkeriilve alacsonyabb végzettséggel, magasabb bérért
keriilnek alkalmazasra, mint a kinevezettek. A maganjog szerint szerzodtettek
foként megbizasi vagy véllalkozasi szerzédéssel rendelkeznek.'”® A kozszférdba
tartozo szolgaltatasok koziil a legnagyobb a kozegészségiigy és a kozoktatds, az
utobbiba tartozik az altalanos iskolatdl az egyetemig bezardlag valamennyi
intézmény'”’. Az egészségiigyi szolgdltatdst elliték — egy 1996-os reform
kovetkeztében — kiilonbozo jogviszonyban allnak, ezzel szemben az allami
kdzoktatasban dominans a kdzszolgalathoz valo kotdés.'*® Az egész francia
rendszer meghatarozoja a kinevezettek kategoriaja, igy a kozszolgalat alatt

altalanos szabalyként ezt kell érteni.

176 Balazs Istvan: A kozszolgalati jogviszony személyi hatalya a vilag fébb kozszolgalati
rendszereiben; Magyar Kozigazgatas, 1992/2. szam, 78-88. old.

"7 Kiss Gyorgy: A munka vilaga szabalyozasanak egy lehetséges valtozata; Magyar Kozigazgatas,
1995/5. szam, 257-270.0ld.

'8 Balazs Istvan: A kozszolgalati jogviszony személyi hatalya a vilag fébb kozszolgalati
rendszereiben; Magyar Kozigazgatas, 1992/2. szam, 78-88. old.

' Lasd err6l még a VIL.2. alatt irtakat!

180 Kiss Gyorgy: A munka vilaga szabalyozasanak egy lehetséges valtozata; Magyar Kozigazgatas,
1995/5. szam, 257-270.0ld
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A koztisztviselokre az dllam dltal megalkotott kozigazgatasi szabdlyozas
vonatkozik, és nem a munkajog hatalya ald tartoznak. A kozszolgalati szabdlyozas
alapelvei egységesek, a kozszolgalat korabbi egységes szabalyozasabdl erednek,
1984-ig ugyanis a kozszféra nem volt alrendszerekre, dgazatokra felosztva. Az
egyes jogokat ¢és kotelezettségeket alapul véve a koztisztviselok munkajogi
statusza kiilonbozik a tobbi munkavallaloétol - beleértve az allami cégek
alkalmazottait is. Ehhez az allapothoz hosszl torténelmi fejlddés vezetett, amely
egyediildllo poziciot hataroz meg azok szamara, akik az allam részére dolgoznak,
¢s amely statusz fliggetlenné tesz a politikai befolyastol. Mindez egyben tiikrozi a
kozpontositast és az egységességet, amely a jellegzetes francia politikai
kornyezetben gyokeredzik. A szakszervezetek folyamatos tdrekvése, hogy

kiterjesszék a kozszolgalati (fonctionnaires) statuszt mas alkalmazottakra is'®'.]

VIII.3. Nagy-Britannia — a szokasjog alapjan, szerzodéssel

Az angolszasz rendszer meghatarozdja, hogy a Civil Service nem rendelkezik
jogszabalyban rendezett egységes jogallassal. Megjegyezendd, hogy a
kozszolgalat és a maganmunkajog kozott nincs olyan jelentos kiilonbség, mint az
europai kontinentalis jogban. A Civil Service meghatarozasa nem jogszaballyal
torténik, a kozalkalmazottak (civil servant) kinevezésiiket egy meghatarozott
kozalkalmazotti cimre kapjak €s teljes mértékben az allami koltségvetésnek a
parlament altal erre a kozszolgadlati célra meghatdrozott alapjabol kapjak
fizetésiiket. Az allami vallalatok alkalmazottait nem jogi szabalyok zéarjdk ki a
kozszolgalatbol, hanem pénziigyi és koltségvetési kategoriajuk alapjan nem
tartoznak oda, mivel mas koltségvetési alapbol részesiilnek, mint a
kozalkalmazottak. Az emlitett ok miatt nem tartoznak az dallami kézszolgalatba az
onkormanyzati alkalmazottak sem. Mivel nincs adltalanos kozalkalmazotti

jogallas, a kozalkalmazottak egyedi szerzodéssel keriilnek be a kozszolgalatba. A

'81 Asd err8l: Meurs, D.: Employment and Pay determunation int he public sector: the french case,
paper presented at the ARAN workshop ont he restructuring of employment relation in public
services in Western Europe? Rome, 8 January 1996.
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szerzodeések tartalma azonban — a szokésjogi elvaras alapjdn — mégis egységes

C 182
jogallassa all ossze.

A kozszolgalat szempontjabol rendkiviil fontos az un.
kozjogi személyekkel munkaviszonyban allok kategoriaja, Angliaban ezek koziil a
legjelentdsebb a National Health Service (Nemzeti Egészségiigyi Szolgalat). A
kozszolgélat kdvetkezd nagyobb csoportja a helyi onkormanyzatokkal, illetdleg az
ezek altal fenntartott szervezetekkel alkalmazdasban allok. Ez utdbbiak, foképpen
az oktatast, bizonyos szocialis szolgaltatast, rendészeti feladatokat, illetve egyéb,
helyben felmeriilt igényeknek megfeleld szolgéltatasokat nytjtanak. Az angol
kozszolgalat ,deontologidjat” nagyrészt  szokdsjogi  szabalyokbol — 4llo
gyljteménybdl lehet megismerni. Valoszinli, hogy mas orszagok esetében a
szokasjogi szabalyok torékenyek lennének, de az angol tradicio specidlis vondsa
az erds érvényesiilés és a stabilitas. Az angol kozalkalmazottak talan jogilag a

legvédtelenebbek kozé tartoznak, a gyakorlatban viszont szinte a legerdsebbek a

vilag nagy rendszerei koziil'*

VIII.4. Németorszag: kategoriak a koz- és maganjog talajan

A német torvényi szabalyozas — eltérve az angol és a francia szemlélettdl — az
dllami szuverenitas oldalarol kozeliti meg a kozszolgalatot. Az angoloknal
pénziigyi, koltségvetési ismeérvek dominadlnak, a személyi hataly legfobb kérdése:
ki fizeti a kozszolgalatot. A német definicio politikai és filozdfiai
megkdozelitésében szerepld, egy szakirodalmi nézet szerint a feudalizmusra
emlékezteto hiiségnek szolgalati kategoriaként torténo torvényi megemlitése nem
mas, minthogy a koztisztvisel6 egész szakmai pdlydja alatt munkaerejét és tudasa
legjavat koteles az allam szolgalatara dldozni, integralodni az allami
hierarchiaba. A német jogban — a legtagabb interpretacio szerint — mindenki a
kozszolgalatban foglalkoztatottnak mindsiil, aki hivatasszeriien kozfeladatot lat el

és munkaadoja valamely allami, illetve onkormanyzati szerv, vagy altaluk

'82 Balazs Istvan: A kozszolgalati jogviszony személyi hatalya a vilag fébb kozszolgalati
rendszereiben; Magyar Kozigazgatas, 1992/2. szam, 78-88. old.
183 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 24-25. old.
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fenntartott intézmény. Ugyanakkor a kozszféraban foglalkoztatottak harom
csoportjanak jogi stdatusza kozotti kiilonbozoségek meghatarozd jelentdségliek,
ezen alapul a német kozszektor sajatos struktardja. Az 1949. évi Alaptorvény 33.
cikkelye szerint szabalyozott kozszolgalati rendszer a hagyomanyos alapelveken
nyugszik — kiilonos figyelemmel a XIX. szdzadi tradiciokra és a Bismarcki
alkotmanyra. A kozszolgéalat allami és Onkormanyzati szolgalat, amely két
csoportra tagozodik. A német jog koztisztviseldnek, kozjogi jogallasunak tekinti
azokat, akik az dllami szuverenitasbol eredo kézszolgalati hataskoroket allando
jogcimen gyakoroljak olyan mdédon, hogy e viszony a koztisztviselo és az dllam (a
kozszolgalat) kozott szolgalati és hiiségkapcsolatot feltételez. A koztisztviselok
(Beamten) specialis jogi statusszal rendelkeznek, joguk van — mint minden mas
alkalmazottnak - belépni a szakszervezetbe vagy érdekképviseleti szervezetet
alakitani. A német jog szerint - ellentétben a maganjog hatdlya ala tartozo minden
fizetett alkalmazottal (Angestellte) €s bérbol élovel (Arbeiter) - szamukra nem

megengedett, hogy kollektiv megdllapoddst kithessenek vagy sztrdjkoljanak'®?

A kézjogi szabdlyok hatdalya ala tartozo hivatalnok réteg mellett jelent0s az
alkalmazottak szama, akik kiilonféle allami feladatot (pl. egészségiigyi, oktatas)
latnak el. A magdnjogi statuszu kozalkalmazottakra a munkajog dltalanos
szabalyai vonatkoznak, ebben a szféraban kiemelkedo6 jelentdsége van a kollektiv
szerz6désnek. Az e korbe tartozd alkalmazottakra és munkavallalokra
(Angestellte und Arbeiter im OJffentlichen Dienst) kiterjedé hatalyt kollektiv
szerzodeések kiilonos garancidlis szerepe, hogy munkaadoi oldalon valamennyi
kozszolgélati szervezet megjelenik (az allam, a tartomanyok, a kommunalis

munkaltatoi szovetségek)'™ .

Hosszas vita alakult ki, hogy a munkajogi jogadllasban jelentkezé kiilonbségeket
mennyiben lehet megindokolni a stdtuszbol fakado kotelezettségekre valod
utaldssal. A gyakorlatban példaul az a dontés, hogy a frissen felvett személyzetet

koztisztviselokeént vagy fizetett alkalmazottként kell-e alkalmazni, sokszor tetszés

184 Lasd errdl: Weiss, M. : Labour Law and industrial relations in Germany, Deventer and Boston,
MA, 1995.
'3 Keller, B.: i.m. 60-62. old.



143

szerinti, esetleges. Olyan alkalmazottaknak, akik pontosan ugyanazt a munkdt
vegzik, tobbszor kiilonbozo statuszuk lehet; a tandrok esete erre prominens példa.
A koztisztviselok specialis stdatuszanak sziikségessége ¢€s indokoltsaga is vita
targya volt az elmult harom évtizedben. Kulcskérdésként fogalmaztak meg, hogy
fenn kell-e tartani a koztisztviseloi poziciot, vagy valtoztatni sziikséges —
részleteiben, illetve alapjaiban -, esetleg el kell-e torolni ezt a statuszt. 4 kritikdk

ellenére dtfogé strukturdlis reformra nem sziiletett javaslat'®.

VIILS. Javaslat a magyar egységes kozszolgalat személyi

hatalyara és jogviszonyaira

Ismeretes az a hazai dllaspont, amely a kozszolgalat tagozodasanal az un.
gvakorlatias, illetoleg teoretikus jellegli megkozelités alapjan osztalyoz. A
gvakorlatias megkozelités szerint az szamit kozszolgdlati dolgozonak, akit a
jogallasat rendezo jogszabaly annak mindsit. A dontd ismérv a torvény hatélya,
kézenfekvd példa minderre a ,,mai magyar koztisztviseld”, akirdl a Ktv. kimondja,
hogy kozszolgalati jogviszonyban 4ll, tehat kozszolgalati dolgozo6. Természetesen
ez a leegyszeriisito megoldas a jogalkalmazas sziikségleteire van figyelemmel, a
hatalyt megfogalmazd jogalkotokat elméleti megfontolasok vezetik. A
teoretikusabb jellegii megkozelitésben a kozszolgalati alkalmazottak olyan
szerveknél dolgoznak, amelyeket az allam vagy az onkormanyzat (a koz!) tart fenn
(igy mindsiilnek ezek koltségvetési szervnek), ¢és ezek a szervezetek
alkalmazottaikkal a kdézérdekbe tartozo feladatokat, a modern allam altal
felvallalt - nem csak kozhatalom gyakorldssal jaro — szolgaltatdasokat latnak el,
kozszolgaltatasokat biztositanak, gyakorta allami alapfunkcidkat valositanak meg.
Ko6z06s a szolgéltatdsokban, hogy potencidlisan a tarsadalom valamennyi tagja

igénybe veheti Oket, a szolgéltatdst nyujtdo alkalmazottakban pedig az, hogy

186 Keller, B.:i.m. 57. old.
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professzionalis tudassal rendelkezd, a palyat meghatiroz6 hanyadukban
¢lethivatasnak tekinté dolgozok.

Az emlitett szempontokra tekintettel a tagabb értelemben meghatarozott
kozszolgalatban dolgozok hat csoportra oszthatok. Az elsd két csoportba a
dolgozatunk szempontjabol meghataroz6, annak targyat alkotdé kategoriak
tartoznak. FEgyrészt a koztisztviselok, akik a széles értelemben tekintett
kozigazgatasi szerveknél éllnak alkalmazasban. Koztisztviseld a kdézponti
allamigazgatasi szerveknél, a helyi teriileti dekoncentralt szerveknél, illetve az
onkormanyzat hivataladban, vagy igazgatdsi tarsulasdnal szolgalatot teljesitd
alkalmazott. A mdsodik csoport a kézalkalmazottaké, akik allami vagy
onkormanyzati koltségvetésbdl gazdalkodd intézményeknél dolgoznak. A
munkaltatd tulajdonosa, fenntartdja az allam, illetve az Onkormanyzat. 4 Kjt.,
ellentétben a koztisztviselok jogallasat rendezé Ktv-vel, nem osztalyozza a
dolgozokat, igy valamennyi munkat vallalo kézalkalmazottnak mindsiil. Harmadik
csoportba a fegyveres szervek hivatdasos allomanyu tagjai tartoznak. A
hivatasosok a fegyveres erdknél (honvédség, hatarorség), a rendvédelmi
szerveknél (rendOrség, katasztrofa-védelmi szervek, vadm- ¢€s pénziigylrség,
biintetés-végrehajtasi szervezet) és a polgari nemzetbiztonsagi szolgéalatoknal
allnak szolgalati jogviszonyban. Az utobbi hangsulyozasa azért fontos, mert egyes
fegyveres szerveknél a hivatasosok mellett koztisztviselok, vagy az Mt. hatalya
alatt allok is dolgoznak. A szabalyozas széttagoltsaga nem csak a kozszolgalat
civil, hanem , egyenruhdas” részére is jellemzo, a 2001. évi XCV. torvény a
Magyar Honvédség hivatasos és szerzédéses dallomdanyu katondinak jogallasat
elkiilonitetten rendezi — kivonva oket az 1996. évi XLIIIL. térvény hatdlya alol. A
negyedik kategoria az allami fohatalom szervei hivatalainak dolgozoéi. E korbe
tartozik a koztarsasagi elndk, az Orszaggytilés, az Alkotmanybirdsag, az Allami
SzamvevOszék és az Allampolgari Jogok Orszaggytilési Biztosainak Hivatala.
Természetszerlileg a hivatalok élén allo személyek kozjogi méltosagként nem
tekintendOk a szorosabb értelemben vett kozszolgalat részeként, az emlitett
hivatalok koztisztviseldire viszont altalaban a Ktv. szabalyait kell alkalmazni. A

birdk, tigyészek, illetve a munkdjukat segito alkalmazottak alkotjak az otodik
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csoportot. A birdkat ¢és az ligyészeket kiilon-kiilon kategoériaba is rendezhetnék,
jelenleg azonban ugyanazon hatalmi aghoz vald tartozasuk megengedi
osszekapcsolasukat. Végezetiil — amint a VII. 4. pont alatt irtuk - megemlitendoek
az un. kozvdllalatok dolgozoi, akik kizardlag elméleti kategoriat jelentenek, hiszen
a hatalyos munkajog szerint munkaviszonyban allnak, foglalkoztatasukra az Mt.
szabalyai alkalmazandok.'™’

A személyi hatdly meghatarozasakor feltétleniil a Kjt. és a Ktv. egységesitését
tartjuk célszerinek. A kdézalkalmazottak és a koztisztviselok jogviszonyat
egysegesen kozszolgalati jogviszonynak kell mindsiteni. Az elnevezés hiien
tikrozné azt a tevékenységet, feladatot, amelyet ebben a jogviszonyban ellato
személy, és a jogviszony munkaltatoi oldalan allo szervezet a tarsadalom részére
nyujt. 4 jogviszony egységes megjelolése tovabba nem zarja ki — kiilonosen a
kozhatalom gyakorlasabol eredo kiilonbség miatt — a differencialt szabalyozast.
Munkajogi példaként emlithetjiik a vezetd alldsu munkavallalokra, a tdvmunkat
végzOkre vagy a munkaerd-kolcsonzés keretében foglalkoztatottakra, de egyarant
munkaviszonyban allokra iranyadd differencidlt szabalyozdst a Munka
Torvénykonyvebol. A kozszolgélatban a kozhatalom gyakorldsa az az egyediili,
igazan markans megkiilonbozteto jegy, amely a jogviszony egyes elemeinél (pl. a
kinevezés feltételei, 0sszeférhetetlenség) differencialt szabalyozést kovetel meg.
A személyi hataly meghatarozasakor — visszakanyarodva a jelenlegi
kozalkalmazotti ¢és kozszolgédlati jogviszonyhoz - a feltételezett egységes
kozszolgalati torvényben a funkcionalis elv érvényesitését tartjuk kovetendonek.
A kozszolgalati tevékenység érdemi megvalositasaban munkadjukkal kozvetleniil
az alapfeladatokban (pl. orvos, pedagogus, konyvtaros, minisztériumi jogasz,
apolo, revizor) és kozvetetten a funkcionalis tevékenységben (pl. pénz- ¢€s
személyligy) résztvevok — egységes elnevezéssel kozszolgdlati alkalmazotti

pozicioban dllnanak.

'87 Dudas Ferenc- Hazafi Zoltan: A kozszolgilat munkaadoi szerepkorének fejlédése a
versenyképesség javitasanak tiikkrében az Eurdpai Unidban; Magyar Kozigazgatas 2003/5. 272-
279.0ld.
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A szolgaltatasokhoz kapcsolodo, kisegito tevékenységet ellatok foglalkoztatasa —
ellentétben a kozigazgatas hatdalyos szabalyaival — nem  torténhet
munkaviszonyban, de nem tartozhatnak a kézszolgalat alkalmazottai kozé sem.
Megoldasként szolgal az un. kézszolgalati munkaszerzodés tipusanak torvényi
megteremtése, melyben a munkaltatd kozjogias, koltségvetési profiljahoz
megfelelden illeszkedve megjelenhetnek a kozszolgalat egyes garancidi,
mindennek kovetkeztében viszont korldtozottabbak lennének az dltalanos
munkajogi szabalyok altal biztositott kollektiv jogok és nem érvényesiilhetne
szemben a hatalyos Mt-beli rendelkezésekkel - korlatlanul a feleknek a torvénytdl
a munkavallalo javara torténo eltérést biztositd megallapodasi lehetdsége sem.

A kozszolgalati munkaszerzddés intézményét a kormanyzati kozszolgalati
reformrol sz6l6 elképzelések is helytalloan fogalmaztdk meg. Kézszolgalati
munkaszerzodésben allnanak mindazok, akik munkdjukkal nem a munkadltato
alap- és érdemi funkciondlis tevékenysegébe tartozo feladatot latnak el, és
foglalkozasukra szakmai ¢életpalya nem épithetd. Részben ezek olyan
tevékenységek, amelyek — a munkaltatd vagy a fenntartdé dontésétdl fliggden —
kiszervezhetok, harmadik személyként kozremiikodo vallalkozassal — kotott
polgarjogi szerzodés keretében is ellathatok. A kozszolgalati munkaszerzOdés
intézmeénye, €s az ehhez kapcsolodo kollektiv munkajogi jogosultsagok egyben
megoldanak a jelenleg kozigazgatasban foglalkoztatott munkavallalok helyzetének
nem megfelelo szabalyozasat is, amely a kdzszolgalatra vonatkozd szabalyoknal
lényegesen kevesebb jogosultsagot ¢€s garanciat biztosit, masfelél viszont
korlatozas nélkiil ,,behozza” a Ktv. targyi hatadlydnak keretei kozott idegen, a
munkaviszonyra iranyadd, alapvetden relativ diszpozitiv szabalyozasi rendszert.
A koézszolgalati munkaszerzodésnek — az egységes kozszolgalati torvényben
megfogalmazott — alkalmazotti garancidi, szocidlis védelmi szabalyai
meghaladnak az dltalanos munkajogi normaban meghatarozott mértéket,
,,cserében”- mint fentebb irtuk - a kollektiv jogosultsagok sziikebbek lennének.
igy els6 helyen a kollektiv szerzédés — azonosan a hatalyos Kjt. szemléletével — a
jogszabalytdl csak kifejezett felhatalmazds alapjan térhetne el a torvénytol,

ugyanugy, ahogyan a kdzszolgalatra altalanosan javasolt kollektiv megallapodas.
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A személyi hatdly ¢és a kozszolgalat foglalkoztatasi jogviszonyainak
meghatarozésa sziikségszerlien elvezet a kozjog kontra maganjog problémahoz.
Megitélésiink szerint ezuttal megfér egy torvényben - megfeleld szabdlyozasi
struktura alkalmazasaval - a kdzjog kogens és a maganjog megengedd karaktere.
A kozszolgalati jogviszonyra és a kozszolgéalati munkaviszonyra ,.telepedd”
kogencia mellett meg kell hatarozni azokat a szabalyokat, melyektdl a relativ vagy

abszolut diszpozitivitas, a megengedés jegyében a kollektiv szerzédésnek eltérést,

illetve onallo szabalyalkotasi lehetoséget biztosit a torvény.

IX. fejezet

A kozszféra foglalkoztatasi jellemzéi: statisztikak -
kozszolgalati palyak — atipikus jegyek — a koz-és a

maganjog ,.egyiittélése”

IX.1. Altalanos jellemzék

IX.1.1. Kozszolgalati rendszerek

A polgéri allamok kozszolgélati rendszereinek fejlodése két, egymdssal ellentétes
iranyt vett. Az Un. zart kozszolgalati rendszer — amely jellemzéen Eurdpéban
terjedt el — 1ényege, hogy az alkalmassag, eldmenetel, felelosség,

dijazas, képzés ¢&s tovabbképzés rendjét részletes szabalyok tartalmazzak,
biztositva ezzel a hivatalnoki kar stabilitasat. Az un. nyitott rendszer a hosszi
tavra biztositott karrier helyett a politikai eréviszonyok valtozasatol fiiggden csak
egy-egy rovid idoszakra szolo alkalmazast tesz lehetové a koztisztviseld szamara.
Legmarkansabb formaja az Gn. zsdkmdnyrendszer, a mult szdzad kozepére alakult

ki az Egyesiilt Allamokban. Lényege, hogy a valasztasok eredményeként
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kormanyalakitasra jogot nyert part a kormanyzdsra kapott valasztoi
felhatalmazassal ¢€lve, sajat bizalmi embereivel tolti fel a kozigazgatas allasait
azzal az indokkal, hogy csak ily modon képes a valasztok bizalmanak eleget tenni,
s valasztasi igéreteit bevaltani. Mint emlitettiik, Eurdopdban a zart rendszer
jellemzo, ugyanakkor, ha megvizsgaljuk a kiilonb6zd orszagok kozszolgalati
rendszereit, a kiilonb6zOségek miatt europai értelemben vett egységes
szisztémarol nem beszélhetiink.

A zartsag sziikségszeriien a jogallast is érinti, az erre vonatkozo EU-tagéllami
szabalyok alapvetden kiilonboznek egymastol a karrier-, illetve az allastipusu
rendszerekben. Mindehhez azt is hozza kell tenni, hogy tiszta formajaban egyik
tipus sem tudott megerdsodni a tagallamokban. A karrierrendszer azt jelenti, hogy
a koztisztviselo egész szakmai életét a kozszolgalatban tolti. Karrierjére
(elomenetelére) olyan szervezet épiil, mely szigora, hierarchikus kategoridkra,
testiiletekre osztott, s melyeken beliill az elomenetel kotott szabalyok szerint
fokozatosan torténik. Az EU tagallamok zome ezt a vazolt karrierrendszert kdveti
enyhébb vagy szigoriibb formaban.

Az allastipusu rendszer 1ényege, hogy az dllasokat kategorizaljak, ¢és a
koztisztviselot egy meghatarozott munkakorre alkalmazzak, elomenetel, azaz
karrierlehetdség nélkiill. A kozszolgalati politika tehdt ez esetben az egyes
kozigazgatasi munkakorok tarsadalmi hasznossaganak megitélésébdl és az ennek
megfeleld kategorizalasbol indul ki. Ennek alapjan allapitjdk meg az egyes
kategoridkat, az osztalyok betoltéséhez sziikséges képesitési eldirasokat, bérezést,
¢s mas dolgozdi jogokat és kotelezettségeket. Az dllastipusu rendszerben a
konkrét munkakor all a kozéppontban, mig a karriertipusu rendszerben a
koztisztviselo személye és eldléptetési lehetosége. A karrierrendszerben a
kozszolgalati dllas és a koztisztviseloi karrier elvdlasztodik egymdstol, a
koztisztviseld személyi karrierje elvileg fliggetlen a betoltott munkakortdl. Az
dllastipusu rendszerben ennek forditottia torténik, a személyes karrier és a
munkakor fontossaga egymast fedik, hiszen a koztisztviselot személyes képességei
alapjan nevezik ki. A személyes karrier minden eleme (pl. a bérezés, a jutalmazas,

a szabadsag) a betoltott allasra meghatdrozott szabalyoktol fligg. Amennyiben egy
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konkrét munkakor, allas betoltoje valamely okbol elveszti allasat, kézszolgalati
karrierje is megszakad. A két rendszer kiilonbségei ugyanakkor nem abszolut
ertékiiek. A karrierrendszerben is talalhatunk példat arra, hogy a rangfokozat ¢és a
betoltott allas egymast fedd fogalmak (pl. allamtanacsos). Az allasrendszerben
pedig a kevésbé fontos allast betdltdk a fontosabb munkakordk felé torekednek
egy bizonyos karriert befutva ezzel, nyilvan nem fiiggetleniil az el6zdleg betoltott
munkakortdl. Az dlldasrendszer a nagyobb mobilitast és az effektiv munkaero jobb
kihaszndalasat teszi lehetové. A karrierrendszer ezzel szemben nagyobb elénydket
teremt a személyzet stabilitdasa szempontjabol, ezen feliil a koztisztviselok tobbféle
feladatra 1génybe vehetdk az allasrendszer egyedi specializacidjaval szemben.

Az egyes kozszolgalati rendszerekben megfogalmazott koztisztviseloi
kotelezettségekkel szemben dltalaban olyan jogok allnak, amelyek egyes
esetekben joval meghaladjak a versenyszféraban tapasztalhato munkavallaloi
jogokat. Ezek egy része szintén kozvetleniil kapcsolddik a szolgdlathoz — mint
példaul a specidlis dijazas, eldomenetel biztositasa, valamint az egyéb
kedvezmények ¢€s juttatdsok. Masrészrol a szolgalathoz kozvetetten kapcsolhato
szolgaltatasok rendszere figyelemre mélto, amely kiterjed az 0Onalld
tarsadalombiztositasi rendszerre, valamint a hozzatartozok meghatarozott korérdl
torténd gondoskodasra. Az egyes tagallamok kozszolgalati torvényei, statutumai
tételesen meghatdrozzadk a koztisztviseléi jogviszony megsziinésének, illetve
megszintetésének eseteit, sot azt is mondhatjuk, hogy Un. kdtott megsziintetési
rendszer érvényesiil. Ezek koziil figyelemre méltd a kotott nyugdijkorhatarhoz
igazodo megsziintetési mod.

A kozszolgalati palya szabalyozasanak legfobb kérdése: mennyire engedi
,,beszivarogni” a maganjogi elemeket. Milyen szerepet kapnak a vizsgalt harom
allamban a kozszolgdlat rendszerében egyébként relative uj és idegen
megoldasok? Minderre j6 példa a teljesitményértékelés megjelenése, de ide
sorolhatjuk a magasabb besorolasu, illetve vezetdi allasok betoltésének modjat. A
kozszolgélatban korabban idegen elemnek tekinthettiik az atipikus foglalkoztatasi
formdkat, igy kiilondsen a részmunkaidd és a hatarozott idejli szerzédések

megjelenését. Amellett, hogy az atipikus foglalkoztatasnal — eltér6 mértékben —
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megjelenik egyfajta bizonytalansag a klasszikus - teljes munkaidds €s hatarozatlan
ideji - jogviszonyhoz képest, nem mindsithetjiik pusztan negativ elojellel ezt a
folyamatot. Nem igaz ez a részmunkaidére, amely bevallott eszkdze a
munkanélkiiliség csokkentésének, kiilondsen a kisgyermekes anydk munkaerdpiaci

integraciojanak'®®.
IX.1.2. A kivdlasztdas

Az egyes EU tagallamok szabalyozéasabol kitlinden megfigyelhetd, hogy a
jogalkoto kiilonos hangsulyt helyezett a koztisztviselok, kozalkalmazottak
kivdlasztasara, a kovetelményrendszer meghatdrozasara, a palyaztatasra, valamint
az ezzel kapcsolatos eljarasi rend kimunkélasara. Szinte mindegyik tagallamban
pontosan rogzitett eljarasi rend szerint valasztjak ki a palyazok koziil a megfelelo
leendo koztisztviselot, nem egy esetben a kinevezo, illetve palyazatot kérd szervtol
fiiggetlen bizottsag értékeli a koztisztviselo teljesitményét. Ehhez a mindsitéshez
altalanos szabalyként nem kotott a kinevezd szerv, de taldlunk arra is példat, hogy
a fliggetlen értékeld bizottsag altal kialakitott sorrendtdl csak a bizottsaggal
torténd konzultaciot kdvetden térhet el a munkaltatd. A koztisztviseldi kinevezés
nyilt palyazati rendszert feltételez, habar talalunk arra is példat, hogy az dllam

dltal szervezett képzésben résztvevok bizonyos elonyt élveznek, ami egyben azt

jelenti, hogy itt mar megjelenik bizonyos zért rendszer kiépitése.'® ~

IX.1.3. Az Europai Birosag itélkezési gyakorlata: az egység és az dtjarhatosag

iranydaban — tagallami kritikakkal

A kérdésben egyre nagyobb befolyast jelent a tagallami alkalmazasi feltételekre
az Eurdpai Birosag itélkezési gyakorlata, amely — érthetden — egyféle iranyba

probalja befolyasolni a kozigazgatas személyi dallomdanyara vonatkozo szabalyok

'88 Balazs Istvan: A kozszolgalati jogviszony személyi hataly a vilag fobb kézszolgalati
rendszereiben, Magyar Kozigazgatas, 1992./2. 78-88. old.

'8 Balazs Istvan: A kozszolgalati jogviszony személyi hatalya a vilag fébb kozszolgalati
rendszereiben, Magyar Kozigazgatas, 1992./2. 78-88. old.



151

harmonizalasat. Az egységesitési torekvés célja, hogy eltavolitson minden olyan
kozvetlen, vagy kozvetett akadalyt, amely a munkaero szabad daramlasanak
utjaban allhatna. Els6sorban a nyelvi kiilonbozoség, illetve az eltérd szolgdlati ido
szamitasa hatraltatjia a koztisztviselok tagallamok kozotti mozgésat, de példat
talalhatunk arra is, hogy a Birosag a korlatozasok megsziintetését a hazastars
alkalmazasara vonatkozoban is sziikségesnek tartotta. Az Eurdpai Bizottsag a
Birdsag itélkezésére tamaszkodva arra torekszik, hogy teljes mértékben érvényt
szerezzen a rendszerek egymdshoz kozelitésének, akar olyan aron is, hogy az
komoly sérelmet okoz egyes tagallamoknak. A Bizottsag elszantsagat bizonyitja
Franciaorszagnak cimzett felszolitasa, amelyben azt kifogasolta, hogy a francia
jogszabalyok nem veszik figyelembe — dathelyezés esetén — az dthelyezo orszag
kozigazgatasaban szerzett szolgalati idot. Ennek értelmében, ha az allashelyek
betoltésekor a kdzigazgatasi szerv palyazati feltételként bizonyos szolgalati idot
vagy szakmai gyakorlatot ir elo, akkor a masik tagallam kozszolgalataban
eltoltott idot is figyelembe kell venni, feltéve, hogy azt a megpdalyazott allashoz
hasonlo tartalmu munkakor gyakorlasa soran szerezték. A méasik tagallamban
szerzett szolgalati 1d0 automatikus elfogadasa ugyanakkor hdtranyos helyzetbe
hozhatja a fogado dllam koztisztviseloit, mivel konnyen el6éfordulhat, hogy a
beszamitas alapjaul szolgéald, masik tagallamban gyakorolt tevékenység a fogado
allamban nem mindsiil kdzszolgalatnak, s ezért arra a fogado6 allam koztisztviseldi
semmi esetre sem hivatkozhatnak. A Bizottsdg tehat azzal, hogy a masik
tagallambol palyazo koztisztviselok hatranyos megkiilonboztetését kivanja
megakadalyozni, forditott  diszkrimindciot  okozhat a  fogado  dllam
koztisztviselojével szemben.

Legfoképpen a karrierrendszer sulytalanna valasa miatt fogalmazzak meg
fenntartasaikat az egyes tagallamok. Az un. Schleming-esetben hozott eurdpai
birésagi itélet azt mutatja, hogy a besoroldasi szabalyok negligalasa, az
dtjarhatosag erositése véglegesen fellazitia a karrierrendszer zartsagat, és noveli
az allastipust rendszerek befolydsat az egységesitési torekvésekre. A presztizs
okokon tulmenden a karrierrendszert koveté orszagok azert is ellenzik a

kozszolgalati rendszer zartsaganak feloldasat, mivel allaspontjuk szerint, sajat
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viszonyaik kozott kizarolag a karrierrendszer képes megfeleloen biztositani a
kozszolgalat  folytonossagat, illetve a koztisztviselok egyenldségeét  és
semlegességét. Allaspontjuk szerint a kiilonbozd kozszolgdlati rendszerek kozott
kiilonbségek csokkentését nem lehet kizarolag a Birdsdgra, illetve a Bizottsagra
bizni, hanem arrdl politikai dontést kell hozni. A rendszerek kozelitésére
vonatkoz6 torekvések, illetve a versenyhelyzetbdl adodo kihivasok politikai tétjét
érzékelve, a tagallamok egyre hatarozottabban vetik fel, hogy a Birdsdg itélkezése
helyett politikai dontés rendezze a kézszolgalati rendszerek fokozatos nyitasaval

sszefiiggd kérdéseket.”””

IX.1.4. Atipikus elemek a kozszolgalati foglalkoztatasban

Kozos meghatarozo jegy — az atipikus formakeént tekintett — részmunkaido és a
hatarozott idejii alkalmazads terjedése. A klasszikus jogviszony egyfajta
amortizaciojanak tekintett atipikus foglalkoztatasi modellek  aranydinak
novekedése nem feltétleniil negativ jelenség. Ezek az mtézmények olyan
munkavallalokat is a munkaeropiac aktiv oldalan tartanak, akik az emlitett
klasszikus jogviszony keretében nem juthatnanak munkdahoz. A részmunkaido
leginkabb a noket ,, aktivizalja”, a nem teljes munkaidds alkalmazottak dontd
tobbsége talan az egyéb (tarsadalmi, csaladi) szerepvallalasbol kovetkezden nd. A
hatarozott idejii jogviszonyok terjedéséhez viszont a bizonytalansag s
kapcsolhato, szemben a hatarozatlan idejii kinevezéssel mindez azt jelenti: nincs
hosszu tavu elkotelezettség a foglalkoztatasra. Mindharom, részletesebben
vizsgalt EU tagéllamban egyarant megjelend atipikus foglalkoztatasi formak
egyben novekvé egyenlotlenséget is eredményezhetnek a védett és a nem
klasszikus pozicioban munkat vallalok kozott. Mindez a kozszolgélat egy ujfajta

szegmentacidjahoz vezet.

0 Dudas Ferenc — Hazafi Zoltan: A kozigazgatast és annak személyi allomanyat érintd
harmonizacios torekvések iranya, illetve kovetelményei a jogalkotas és a birdi itélkezés
tikkrében; Magyar Kozigazgatas 2001/3. szam 7-17. old.
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IX.2. Nagy-Britannia: csokkeno kozszolgalati 1étszam — terjedo

atipikus formak — konvergencia a maganszektorral

A kozszolgalati foglalkoztatas 1981-t01 bekovetkezett csokkenése foleg az
dllamositott  iparagak privatizaciojabol ered. A  privatizacid  mellett
wkiszerzodtetés” szintén hozzajarult kozszolgalati foglalkoztatds megkdzelitdleg
25%-0s csokkenéséhez és a fizikai munkdsok kozszolgalat szerte bekodvetkezett
allasvesztéséhez. Az NHS-nél (az egészségiigyben) és a helyi onkormanyzatoknal

sszesen foglalkoztatottak szama viszonylag stabil’®’.

IX.2.1. Allds- és karrier-rendszer — magdnjogi konvergencidval

A legtobb eurdpai orszaggal Osszehasonlitva az Egyesiilt Kiralysag
kozszolgalatanak foglalkoztatasi jellegzetességei altalaban kdzelebb dllnak a
maganszektoréhoz. Ugyanakkor a kozelmultig sok, a kozszolgalatban
foglalkoztatott alkalmazott nagyobb fokt allasbiztonsaggal, vilagosan
meghatarozott karrier perspektivaval, és altalaban jobb nyugdijjal, tappénzzel, és
mas juttatdssal rendelkezett, mint a privatszektorbeli kollégdi. Azonban a
kozszolgélati foglalkoztataspolitika valtozasai szdmos korabbi, a maganszektortol
torténd eltérést, kiilonbséget erodaltak. A versenyeztetd palyaztatds és a
munkaerdpiac tesztelése felerdsitette a konvergenciat a magan és kozszektor
foglalkoztatasi feltételei és gyakorlata kozott, kiilondsen az alacsony képzettségii
fizikai és irodai személyzetnél. Az ilyen mértékii un. lefelé harmonizalas a
Az Egyesiilt Kiralysagban a karrierrendszer elemei keverednek az dllastipusu
rendszerével. Az angol kozszolgalat hagyomanyosan az osztalyok rendszereire
¢épiilt, de a Fulton jelentés kovetkezményeként a mobilitas eldsegitése érdekében
1974-ben eltorolték az osztalyokat €s helyettiik csoportokat hoztak 1étre. Az elso

csoportba tartoznak az daltalanos tisztviselok, a tobbibe pedig a specialis és a

I Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 24. old.
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technikai alkalmazottak. Az osztdly —€s a csoportrendszer kozotti legfobb
kiilonbség, hogy az osztalyrendszer a karrierrendszert képviselte, mert a
tisztviseloket osztalyozta, mig a csoportrendszer a kozigazgatdsi allasokat osztja

fel, tehat jobban hajlik az alkalmazdsi vagy dlldsrendszer felé'*”.

IX.2.2. Boviilo részmunkaidos foglalkoztatds

Az utolso évtizedben a ndk ardnya a kozszektor munkaerejében 50.2%-161 58.7%-
ra emelkedett. Ez részben az dllamositott ipardagak - amelyek foleg feérfiakat
alkalmaztak - privatizaciojabol és a foglalkoztatasnak a szocialis szolgaltatasok
terén bekovetkezo emelkedésébol kovetkezett. Az oktatasban és az egészségiigyi
szolgaltatasokban foglalkoztattdk mindig a nok tobbségét, de nem mindig az
alaptevékenységbe tartozod szakmakban, mint példaul a tanitds vagy apolds, hanem
alacsonyabb  képesitésii €és alacsonyabb statuszi munkakorokben (pl.
adminisztracio, takaritas, étkeztetés). Mig a kozszolgalat még mindig valamivel
tobb férfit foglalkoztat, mint ndt, addig a NHS-ndl (egészségiigyben) és az

onkormanyzati oktatasban a nék szambelileg messze feliilmuljék a férfiakat.

Tobb né dolgozik rész, mint teljes munkaidoben a kozszektorban. Az 1990-es évek
végén az Osszesen kb. 1,7 millio részmunkaidében foglalkoztatottaknak
megkozelitdleg a 90%-a volt né, tobbségiikk az NHS-nal (egészségiigyben) ¢€s a
helyhatosagokban dolgozott. A legutobbi étvized soran a kézszektorban
részmunkaidében dolgozok aranya 25%-rol 33%-ra nott. Nincs egyszerii
magyaradzat erre a valtozésra, egyes elemzések arra utalnak, hogy mind a kinalati
oldal, mind a keresleti tényez6k miilkddnek — nodvelve ezzel az atipikus
foglalkoztatds eme forméjanak aranyat a kozszolgalaton belil. A kozszolgalati
munkaltatok magyardzata szerint a részmunkaidds foglalkoztatds novekedése a
személyzet osztott vagy csokkentett munkaidOben torténd munkavégzés iranti
igenyébol fakad - kiilonosen a sziilési szabadsagrol visszatéré ndk esetében.

Szintén sok munkaltato novelte a részmunkaidos foglalkoztatast abbodl az okbol,

12 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 25. old.
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hogy potoljak a munkaerohianyt és megfeleljenek a  koltségvetési

" 193
megszoritasoknak .

IX.2.3. Hatdarozott ido

A brit munkaerdpiacon az 1990-es évektdl novekedés tapasztalhato az
ideiglenesen, hatdrozott ideig foglalkoztatottak szaméban. Az 1990-es ¢évek
masodik felében 1,6 milliora emelkedett szamuk - Osszesen koriilbelil 10%-a a
kozszektor teljes személyzetének. Osszehasonlitva a magéanszektor 5%-aval,
megkozelitdleg kétszer annyian dolgoznak hatdrozott idejli szerzddéssel a
kozszféraban, amelyet — figyelemmel a gazdasag ciklikus, periodikus miitkodésére
¢s a kozszolgalati szolgaltatasok viszonylagos allandosdgara — akdr ambivalens
statisztikaként regisztralhatunk. A kozszolgalatban ideiglenesen foglalkoztatottak
tobbsége meghatarozott idére sz616 szerzddés alapjan dolgozik, és sokan koziiliik
szakértdi feladatot latnak el Egy kisebb hdnyaduk a munkakozvetitkin
keresztiil jut allashoz — mint példaul a felsdoktatasi intézményekben a tandrok és
az apolok. A koltségvetési megszoritasokat és az ezzel jard bizonytalansagot,
valamint az datmenetileg hianyzo, tavollévd személyzetet (pl. a gyermeknevelés
miatt otthon 1évOk) potlasat tekinthetjiik a hatarozott idejii foglalkoztatas fobb

, . 195
motivumainak .

IX.2.4. Uj emberi erdforrds igazgatds — nyitds a piac felé

A technikai, szakértdi, és vezetdi személyzet kivalasztdsara, ellentételezésére,

értékelésére, eldmenetelére, és allasbiztonsdgara vonatkoz6 politika nagyjabol

193 Winchester, D. and Bach, S.: i.m.25-26. old.

194 Sly, F. and Stillwell, D.: Temporary workers in Great Britain, Labour Market Trends, 1997. 54.
old

195 Lasd err6l: Bach, S.: The Management of Employment Relations int he NHS: Pay, Work
Organization and the Internal Market, Ph.D. thesis, University of Warwick, 1998.
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tikkr6zi a maganszektorban talalhaté viszonyokat. Ez részben alakult igy, mert a
kozszolgélatban a vezetd tisztségekre torténd belso elorelépés korabbi gyakorlata
részben megsziint a nyilt toborzas modszerének alkalmazasaval. Az 1990-es
évtized masodik felében példaul — nem a belso eldléptetéseket preferalva - a
kozponti kozigazgatasban a vezetd tisztségvisel6i poziciobdl majdnem 70
szazalékot nyilt palyaztatassal toltottek be, és kozel 40 szazalekuk kiilsd
kinevezett volt. Mindannyian meghatdrozott idore XKeriiltek kinevezésre -
megujithatd szerzdédésekkel, €s néhanyan koziiliik ujrapalyaztak a pozicidkra a

. e e s 196
kinevezési id6szak végén'

. Ma nagyobb a mobilitas a magan és kozszektor
kozott, magaban a kozszolgélaton beliil is, mint kordbban. Az elmult évtized uj
,,humdanerdforras menedzsment” politikajat (pl. rugalmas foglalkoztatasi
gyakorlatok, teljesitményhez viszonyuld fizetés, €s mindség menedzsment)

aktivan folytatjak a kozszolgalat szinte valamennyi teriiletén'®”.

IX.2.5. Allami kivételek és szakszervezeti kritikak

Természetesen vannak kivételek a fent emlitett, a koz-és maganszektor
munkaerdpiacanak és foglalkoztatasi gyakorlatanak konvergenciajat felvazold kép
alol abban az esetben, ahol az dllam kézvetleniil vagy kozvetve alkalmazza a
barmely foglalkozasi csoportba tartozok tulnyomd tobbségét, €s felvallalja a
felelosséget a belépési standardok (kinevezési feltételek) szabalyozasaért, a
képzések finanszirozasaért, a szolgaltatasnyujtds mindségének ellendrzésért. A
kozszolgalati foglalkoztatdas karaktere valoszinlileg megorzi megkiilonboztetd
eltéréseit, sajatossagait, a maganszektortél eltérd jegyek érvényesiilnek a

tovabbiakban is. Minderre nyilvanvalé példak az orvosok, apoldk, és iskolai

tanarok. A képzettség (végzettség), szakmai gyakorlat, és szakmai szervezetben

19 House of Lords: Report, Select Committee ont he Public Service, Session 1997-1998, HL Paper
55, London: Stationery Office
7 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 26-27. old.
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vagy szakszervezetben valo tagsag mind befolydsolja az alkalmazott foglalkozasi
identitasat ¢s munkaerdpiaci poziciojat.

A szakszervezetek és a szakmai szervezetek hevesen ellenzik a teljesitményhez
viszonyulo bérezés bevezetését, azzal érvelnek, hogy az egyéni érdemen alapulod
bérezés alkalmatlan egy olyan munkakodrnyezetben, amelyben a szolgéltatdsok
szinvonaldnak fenntartasahoz ténylegesen csapatmunkara van sziikség. A korabbi
intézmények koziil megérizték az un. nemzeti illetményeket feliilvizsgalo
testiileteket, melyek mikodésének eredményeként — a szakszervezeti befolyas
eredményeként - gyakran az inflacios ratat és a kozszolgalatban mashol kotott
egyezségeket meghaladd szintti illetményemelésrol sziletik dontés. Kevésbé
voltak sikeresek a szakszervezetek az allaselvesztéssel, a részmunkaidos és a
hatarozott idejii személyzet alkalmazéasaval, a szakképzettség felhigitdsaval, és a

. r 7 - ’ ’ 1
munkateher ndvelésével szembeni védekezésben'”?.

IX.2.6. Allami politikdk — konzervativ kormdnystratégia

Az 1979-97-es évek konzervativ kormadnyzdsa alatt folyamatos programot
hajtottak végre a kozszektor megreformdlasaért. A kormany stratégidja olyan
ideologiai €és gyakorlati eldirdst foglalt magaban, amely a piaci viszonyok, a
verseny, ¢és a maganszektor menedzsment szakértelmének az elsobbségét
hangstlyozza. A stratégia harom {6 Osszetevobdl 4ll:

a; a menedzsment reform,

b; a kotelezd versenyeztetésen alapulo palyaztatas; és

c; a,,belso (egységes) piac” megteremtése.

A kotelez6 versenyeztetésen alapulo palyaztatas a foglalkoztatas lényeges
csoOkkenéséhez vezetett a kozszolgalatban. A kritikdk azzal érveltek, mindennek
legnagyobb koltsége éppen a leépitésbol, az allasok elvesztésébdl fakadt, ugyan az
alapilletmény ratajat megvédték, de az illetménykiegészitések, a fizetett szabadsag

¢s tappénz intézménye erodalodott. A kereseti és egyéb koriilményekben

'8 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 27. old.
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bekovetkezo hanyatlas valtozatlanul a ndk korében volt a nagyobb; a
maganvallalkozok wugyanis ritkan alkalmazzdk a kozszektorban tipikusan
megtalalhato esélyegyenldségi politikat.

piac” rendszerének megteremtésére Osszpontositott, azzal a szandékkal, hogy
megprobaljak leképezni, ha Ggy tetszik utdnozni a maganszektorban megtalalhato
versenyhelyzetet. Az NHS-ban, a koOzszolgalati egészségiigyben, ¢és kisebb
léptékben az iskoldkban az un. fél-autondom szervezetek altal torténo
szolgaltatasnyujtast elkiilonitették a koltéesvetésbol, azaz a hatosagok dltal
finanszirozottaktol. A belsd piac hatokore tekintélyesen valtozott, mindez azon a
logikai okfejtésen alapult, hogy a szolgaltatast nyujtoknak (pl. korhaz vagy
adomanyokbol fenntartott iskola) versenyezniiik kell a betegek apolasara vagy
iskolai helyek fenntartdsira megallapitott koltségvetési tamogatasért. Sok
korhazban a vezetdk évrol-évre pénziigyi bizonytalansaggal néztek szembe; nem
tudtak Dbiztositani az egészségligyl ellatdsok ,vasarlor” altal igényelt
szolgéltatasokat. Ez 0Osztondzte a munkakoltségek szorosabb ellendrzését ¢és

kiterjesztette a hatarozott idejii és ideiglenes szerzodések hasznalatat.

A konzervativ uralmat felvaltd munkdsparti kormany valasztasi gydzelme Ota
ugyan lelkesen helyeselte a kozszolgdlati menedzsment reformjanak és
fejlesztésének széleskorli politikajat, de a lelkesedés formalis volt. Ténylegesen a
baloldal gy6zelme a kotelezd versenyeztetésen alapuld pdlydztatas végét jelentette
a helyi Onkorményzatokban, és az NHS (egészségiigy) ,, belsé piacanak”™
megreformalasa is véget ért. Az egyes szolgaltatasokkal kapcsolatos palyaztatas
jogi kényszere helyett a munkasparti kormény azt javasolta, hogy minden
szolgaltatast idoszakosan feliilvizsgalat ala kell vonni a , legjobb érték”
biztositasa érdekében. Azaz, a hasonld, koz-és magadnszolgaltatasokban
megvalosulo, teljesitmény-értékelésen és mas dsszehasonlitasokon alapuld célokat
kell felallitani és végrehajtasukat folyamatosan nyomon kovetni. Az NHS
(egészségiigy) reformjat szorgalmazd javasatok is korvonalazzak a mindségi
standardok felallitasdnak ¢és ellendrzésének uj megoldéasait - a szolgaltatd és a

vasarlo  kozotti  szerzédéses  kapcsolat  Ujraszervezésével kombindlva.
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Megvaltoztatjak a finanszirozdas rendszerét, és az egészségiigyi hatosagokkal
egylttmikodésben hosszu tavu megallapodasokat fejlesztenek ki a korabbi

r s "1z iz s cror 1
évenkénti szerz6déskotési eljaras helyett'””.

IX.2.7. Teljesitmény: célok és értékelés

Az Un. kulcs teljesitménycélokat - melyek kiterjednek a pénziigyekre, a
hatékonysagra, és a szolgaltatisok mindségére — évente a kormany miniszterei
allitjak fel, és az e célok megvalositasdhoz kapcsolodo tevékenységrél minden
egyes hatosagnak be kell szdmolnia az 4ltala kibocsatott éves jelentésben. A
teljesitményértékelés elso lépében a vezetoi személyzetre kiterjedoen vezették be,
és 1995-re mar kiterjedt tobb mds, beosztottként dolgozé alkalmazottra is. igy
altaldban a kozszolgalatban a jovedelem emelkedése részben mar a kozosen
megallapitott célok elérése érdekében kifejtett tevékenység éves értékelésétol is
fiigg. A rendszer miukodését €s befolydsolo szerepét a pénziigyi kondiciok
azonban nagyban rontjak. Kilonosen a feszes koltségvetési megszoritasok
nehezitik meg, hogy a jo teljesitményt megfelelden elismerjék, jutalmazzak, igy
tipikusan - a teljes illetménynek csak egy kis hanyadara rugo6 - csekély mértékii
fizetésemelést osztanak szét a személyzet korében — a , produktivitas”
elismerésekent.

Megemlitendd az illetményrendszerrel kapcsolatos negativ, elutasito szemlélet is.
Az alkalmazottak legnagyobb része nem hitte, hogy a noveli motivaciojukat az uj
dijazasi rendszer, nem utolsd sorban azért, mert megosztotta a személyzetet,
rontotta egyiittmikodésiiket. Elterjedt az is, hogy a menedzserek a
teljesitménybéreket kvotakkal korlatozzak, és, hogy az uj szisztéma ,, alaakndzza™
a korabbi kedvezmények rendszerét. Megjegyzendd, hogy sok ¢élvonalbeli
menedzsernek is negativ a véleménye a teljesitményen alapuld bérezésrdl, mivel

elégtelen kontrollt gyakorol munka felett, és az a nézet alakult ki, hogy az un.

1 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 26-27. old.
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performance related pay (PRP — a teljesitményen alapuld fizetés) csokkenti a

rooer , ’ w o, 200
kooperaciot a személyzet és a menedzsment kozott™"" .

IX.3. Németorszag: harom csoport — amortizalodo klasszikus

foglalkoztatasi jegyek - hagyomanyos hierarchia

IX.3.1 Koztisztviselok, alkalmazottak, munkavallalok

Ami a kézszolgalat szabalyozasat illeti, a német alaptorvény 33-34. cikkelyeinek
altalanos rendelkezésein tual, a koztisztviselokre tobbek kozott az 1985-ben
megalkotott ¢és  tObbszor modositott  Bundesbeamtengesetz  (Szévetségi
Koztisztviseloi Torvény), az egyes koztisztviseloi jogviszonyok egységesitésérol
sz0lo Rahmengesetz zur Vereinheitlichung der Beamtensrecht (1985), a
Bundesbesoldungsgesetz (1997), valamint a Bundesdisziplinargesetz (2001)
vonatkozik. A kdzszolgalatban foglalkoztatottak tovabbi kategoridira alapjaiban
a magan munkajog szabdlyozdasa vonatkozik, azonban a kiilonbozd kollektiv
megallapodasoknak kiemelkedd jelentdségiik van, olyannyira, hogy kiilon
joganyagot képeznek, €és egyes pontokon alapjaiban térnek el a maganmunkajog
szabdlyozdsatol™”".

A foglalkoztatasi jogviszonyok szabdlyozdasa ¢és a kollektiv megallapodasok
rendszere hagyomdanyosan centralizalt, a kozpontositds mértéke még magasabb a

. . ro oz 202
kozszektorban, mint a magan agazatokban®

. A centralizalt struktara eredménye a
magas foku egységesités a munka koriilmények szabalyozasaban. Csak kisebb
Jjovedelemkiilonbségek regisztralhatok példaul az egyes alkalmazotti csoportokon
beliil, nagyon kevés kivétellel azonos a munkaideje a kozszféra valamennyi

alkalmazottjanak.

200 Wichester, D. and Bach, S.: i.m. 26-27. és 34. old.

21 Kiss Gyorgy: A kozszolgalati — hatosagi és nem kozhatalmi jellegii munkavégzés
szabalyozasanak meghatarozo elemei az EU egyes tagallamaiban, kézirat, 2002. 9. old.

202 1 4sd errdl: Jacobi, O., Keller, B. and Miiller-Jentsch, W.: Germany: facing nem challenges,
Industrial Relations int he New Europe, Oxford, Blackwell, 1998.
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A foglalkoztatas Osszetételében a legfontosabb jogi distinkcio a koézszféra
alkalmazottainak harom, mar korabban emlitett csoportja kozott van. Mennyiségi
értelemben: a kozszféraban dolgozdok kb. 40 %-a a koztisztviseld hagyomanyos
statuszaval rendelkezik, megkozelitdleg 37 %-a fizetett alkalmazott, és a tovabbi
23 %-a bérbol ¢€l6. Torténelmi tavlatban a koztisztviselok szazalékos ardnya
viszonylag stabil maradt, a fizetett alkalmazottaké viszont jelentdés mértékben
emelkedett, és a bérbol élok szazalékos aranya visszaesett. Ezek a hosszi-tava
tendencidk a német irodalom szerint csaknem biztosan folytatddnak, mivel a
bérbdl €16k (a munkavallalok) allasainak szama csokkenni fog és a koztisztviselok

tovabbra is probaljak megakadalyozni a valtoztatast, 6rzik statuszaikat™”.

IX.3.2. Nok részmunkaidoben

A magyar gondolkodasmod ¢és kozszolgalati politika vonatkozasdban is
figyelemreméltd a jovore nézve az Eurdpai Unid A4ltal is preferdlt atipikus
foglalkoztatasi formak terjedése a német rendszerben. E tendenciat vizsgalva
kiilon megemlitendé a ndk szerepe, ugyanis a noi foglalkoztatas szazalékos
aranya (a teljes kozszféra alkalmazottainak részeként, a katondkat kivéve) —
majdnem 45 szazalékig emelkedett az 1990-es évek kdzepén®®*. Mindennek azért
van kiilon jelentésége, mert az dsszes részmunkaidos foglalkoztatottnak 85-90 %-
a né. Mas szoval a részmunkaidds foglalkoztatas barmilyen megvitatasa szerte a
gazdasagban megfeleltethetd a ndk foglalkoztatasanak kérdésével. Mindez
meghataroz6  tényez6 a  munkaer6 nemek  kozotti hagyomdnyos

megosztottsagaban.

A munkaero-piaci rugalmassag kiillonb6zé formainak bevezetése kiilondsen a
problematikus a foglalkoztatds olyan rendkiviil részletes, torvényi szintd,
biirokratikus karakter( és elég merev rendszerében, mint a német kozszolgalat. Az

elsd, flexibilitast jelentd eszkoz — a ndk kozszolgdlati foglalkoztatési

293 Keller, B.: i.m. 60-61. old.
204 4sd errdl: Breidenstein, W.:Personal im ffentlichen Dienst, Wirtschaft und Statistik, 1996.
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szerepvallalasaval Osszefliggésben a mar emlitett - részmunkaido, amely a fizetett
alkalmazottak és a bérbol élok mellett érinti a koztisztviseloket is, a nem teljes
munkaidében foglalkoztatottak szdma 20 %-ra névekedett az 1990-es évek
kozepére. Ez az adat akkor ,beszédes” igazan, ha megemlitjik: a
részmunkaiddsok aranya a magdnszektorban 16 %. A részmunkaidében dolgozdok
aranya — az emlitett koztisztviseldi érintettség mellett is - a fizetett alkalmazottak
¢s bérbdl élok korében magasabb maradt, mint a koztisztviselok kozott. Mindezek
a szamok ¢és ardnyok egyarant jellemzdek szovetségi, tagallami és helyi
onkormanyzati szinten. A részmunkaido jelent0s €s hatékony eszkdz a magas

munkanélkiiliség kialakuldsa elleni foglalkoztatdspolitikaban®™ |

I1X.3.3. Hatarozott idejii foglalkoztatas egyes szolgaltatasokra

Tobb rovid idotartama, hatarozott idejii szerzodést kotnek, nem csupdan a szakmai
gvakorlat (vocational training) rendszerében, hanem altalaban a kézszféra olyan
meghatarozo teriiletein mint az oktatds €s a postai szolgaltatds. Ekképpen a
kozszféra munkaltatdor novelték rugalmassagukat - csokkentve hosszu tavu
elkotelezettségiiket az allasbiztonsag (job security) irant. A  szocialis
szolgaltatasokban, korhazakban és oktatasban sok ,,ideiglenes” allast hoztak létre,
amelyek rovid tartami, hatdrozott idore szdlnak vagy ,,gyakorlati”, gyakornoki
helyeknek tekintik Oket, illetve e korbe tartoznak azok a poziciok, ahol kivanatos a
személyzet cserélédése az 1) elképzelések folyamatos bearamlasanak biztositasa
végett. Kovetkezésképpen a klasszikus, korabban hagyomanyos teljes munkaidos,
dllando, hatdrozatlan idore szolo foglalkoztatas, annak biztonsagaval egylitt mar

’ , , . . , 2
nem szabvanyos, nem abszoliit médon domindns a kozszolgalatban®®®.

2% Keller, B.: i.m. 60-62. old.
267 4sd err6l: Casey, B. et al.:Temporary employment in Great Britain and the Federal Rebublic
of Germany: an overview, International Labour Reevew, 1989., 128:449-66.
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I1X.3.4. Heterogén alkalmazasi feltételek

A 1X.3.4. pont alatt irtak nyilvanvald kovetkezménye a tovdbbi szegmentacio,
felosztottsag a foglalkoztatasi strukturan beliil, a jol védelmezett és a mellékesebb
csoportok kozotti névekvé egyenldtlenséget eredményezve. Igy a kozszektorbeli
munkaeropiacok — szemben a neoklasszikus feltevésekkel — nem homogének.
Kiilonboz6 jellegti un. belsé piacokbdl dllnak, szigoruan korlatozott szamu
belépési ponttal. Egy sor strukturdlt dllas-ranglétraval, a vertikalis mobilitast
(elomenetel) vilagosan meghatarozd szabdllyal rendelkeznek. A  belso
eldléptetéssel kapcsolatos, beleértve a karrier-fejlesztésre vonatkozd terveket
alkalmaznak. Tovabbra is jellemzd a bérverseny kikiiszobolése, a foglalkoztatas
biztonsaganak ¢s allando jellegének magas szintje, a védelem és az izolacio a
tiszta piaci kényszerekkel szemben. Ugyanakkor a pdlyakezdok tobb nehézséggel
szembeslilnek, mint valaha a megfelel6 munkahely megtalalasaban, és késobb is
jellemzé mindez - az allis megtartasakor és az elérelépés soran®”’. A kozszektoron
beliili emlitet ,felszeletelddés”, a szegmentacid novekedése miatt az egyes
szektorok kozott nehezebb hidat épiteni, mint kordbban; a horizontalis mobilitas
lehetdsége korldtozott’”. (Hasonld Gsszehasonlitasért mas orszdgokban lsd.

Marsden-t, 1993; Wise.)

IX.3.5. Kozszolgalat: a minta-munkaltato

Gyakran vitatott probléma a nem kérdése. Altalaban az az érvelés hallhato, hogy
az allami munkaltatok kevésbé diszkriminativak, mint a maganszektorbeli tarsaik a
munkaerdpiac kiilonbdz6 szegmenseiben, mivel fokozott a politikai nyomas az

egyenlé munkaért egyenlé bér biztositasara. A férfi és ndi bérezés kozotti

7 Keller, B.: i.m. 60-61. old.

298 Mas orszagokrol sz6l6 hasonlé elemzésekkel kapcsolatban 1asd: Mardsen, D.: Reforming
public sector pay in OECD, Pay Flexibility int he Public Sector, Paris 1993.; Wise,L.:
Internatinal Labour Markets, Civil Service System in Comparatve Perspective, Bloomington IN,
1996.
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kiilonbségek altalanossagban kisebbek a kozszektorban, mint a magéniparban. A
kozszolgalatot e vonatkozasban talan példaado munkaltatonak tekinthetjiik, a
nék még mindig alulreprezentaltak a vezetd pozicidkban ¢€és a koztisztviselok
korében, tovabba nagyobb foglalkoztatasi kockazattal — példaul hatdrozott ideja

"1z ’ 2
szerz6déssel — néznek szembe>"” .

IX.3.6. Szabdlyozott elomenetel és védelem — ,,életfogytig”

A valtoztatdsra irdnyuld kisérletek ellenére a kiilonbozd karriercsoportok
hagyomanyos, szigoruan hierarchizdlt rendszere tovabbra is létezik - specialis
allas-osztalyozassal és fizetési csoportokkal. A rendszert egyébként kemény és
komoly kritika érte az utobbi években. Ezek a szabalyok egységesek az egész
kozszektorban. Négy kiilonbozd karriercsoport (Laufbahngruppen) all nyitva a
koztisztviselok  részére, mindegyik allds  osztdlyozott, a megkdvetelt
szakképzettség szintjének megfelelden keriil besoroldsra a négy csoport
valamelyikébe. Mindettdl jogilag ugyan kiilonb6zd, de miikddését tekintve a
koztisztviselokével azonos hierarchikus rendszer létezik a fizetett alkalmazottak
és a bérbol élok esetében is. Minden pdlyakezdonek a legalacsonyabb csoportban
kell kezdenie sajat egyéni elomeneteli palydjat, ,,0svényét”. A magasabb
poziciokat — ellentétben az angol példaval — beliilrol, eldléptetéssel toltik be. Ez
tobbnyire a szolgalati idé hosszan, mintsem az egyéni teljesitményen alapul. Az
elorelépés  lehetOségét a szabalyozds elviekben biztositja az egyes
karriercsoportok kozott, de ténylegesen mindez korlatozott, mivel koltségvetési
okokbol a magasabb pozicioknak a négy karriercsoporton beliili szazalékos
aranyat szigortian megkurtitottak’'’. Az Gn. lefokozdsok, a visszasoroldsok a
jogszabaly szerint ugyan lehetségesek, de a gyakorlatban nem élnek ennek

lehetdségével. Németorszag — Franciaorszaggal és Olaszorszaggal egyiitt — olyan

299 Keller, B.: i.m. 62. old.
210 L 4sd errdl: Keller, B.: Arbeitspoltik des 6ffentlichen Sektors, Baden-Baden, 1993.
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allam, amelynek jovedelem-elosztasi, dijazasi gyakorlata tipikusan a biirokratikus

211 . . . . ” I3 4
. Minden koztisztviseld szamara

szervezetek jellegzetességeit hordozza magan
élethosszig tarto allasbiztonsdgot garantalnak a karrierje legelején, specialis
statuszuk integrans részeként. A kollektiv szerzddések szerint a fizetett
alkalmazottak és bérbol élok pedig tizenot éves foglalkoztatas utan védettek az

elbocsatassal szemben.

IX.3.7. Jovedelem: osztalyok és szolgdlati idé alapjan - kollektiv alku vagy

jogszabaly szerint

A béreket és a fizetéseket harom fobb oOsszetevo hatarozza meg — tobb jegyében
hasonléan a magyar kozalkalmazottak és koztisztviselok szabalyozdsahoz. A
betoltendd allas alapjan az egyik fo determindns az un. karrvier osztaly és a
megfelelo fizetési csoport, amelyhez a kozszféra foglalkoztatottja tartozik. A
szolgalat hossza a masodik sarkalatos tényezd: a bérek és fizetések minden
masodik évben emelkednek a szolgélati id6 hosszanak megfelelden egy bizonyos
¢életkorig, amely karriercsoportokként eltérd. A harmadik tényezé az egyéni
teljesitmény, amelynek ténylegesen alig van jelentosége ebben a részleteiben
kiilonb6zd, de alapelemeiben mégiscsak egységes fizetési rendszerben. Az 1997.
évi reformcsomag bevezetése Ota ugyan az egyéni teljesitménynek nagyobb
szerepet szannak a dijazasban — de ezzel kapcsolatban a szakirodalomban
értékelhetd megallapitast nem taldltunk. A kovetkezd sajdatossag, hogy a
béremelés a fizetett alkalmazottak és a bérbol élok szamara kollektiv
megallapodasoktol, a koztisztviselok esetében a jogalkotastol, az &llami
jogpolitikatdl figg. A rendszert kritika éri nagyfokt rugalmatlansag miatt,
uniformizalt jellegéért, a munkaban kifejtett egyéni teljesitménytdl valo
fliggetlenségéért, ¢és a — mar negativ eldjellel emlegetett - nagyfoka

allasbiztonsagért. Egy meghatarozott szézalékos, a kozszféra valamennyi

' Lasd err8l: Dell’ Aringa, C.: Pav determination int he public service: an international
comparison, Milan, Universita Cattolica del Sacro Coure, 1997.
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alkalmazottjat érint0 fizetésemelés ténylegesen nagyobb bérndvekedést jelent a
magasabb osztdalyokba soroltak szamara, szélesitve a dijazasbeli eltérést a
foglalkoztatottak kiilonboz6é csoportjai kozott. Mindez hasonlatos a magyar Ktv.
illetmény-elomeneteli rendszeréhez, ahol az egységes illetményalap Gsszegének
torvényi emelése a magasabb besorolastiaknak ¢és a vezetd megbizéassal
rendelkezOknek — az illetmény-szorzok ndvekedése miatt — aranyaiban és abszolut
szamban nagyobb béremelkedést eredményez. Ez akkor jelenthet igazan
problémat, ha — miutan a bérskéla aljara soroltak dijazasa éppen, hogy elegendd a
megélhetési koltségek fedezésére — az inflaciot elérd szazalékkal az eldmeneteli-
rendszer kozos bazisa a magasabb fizetéssel rendelkezdk okozta koltségvetési

kiadas miatt nem emelheto.

A szolidaris  bérpolitika, amely az egyenldségre torekvobb skandinav
tarsadalmakban évtizedek Ota meghonosodott, ritka kivétel Németorszagban®'.
(Svédorszagban példaul a kollektiv szerzddések hatalya ugyanugy kiterjed a
gazdasagra, mint a kozszférara, igy a kollektiv alkuk szabalyoz6 szerepe

meghataroz6 példaul a koztisztviseloknél vagy a biraknal.)

I1X.3.8. Reformtiorekvések — korlatozott hatékonysdaggal

Valamennyi reform elétt — vagy alatt — 4ll6 kozszolgalatra igaz Treu
figyelmeztetése: ,,Az dllam hagyomdnyos orientacidoja — j0 munkaltatoként —
elégtelen, nemkivanatos eredményre vezetd lehet, ha a ,jot” megfeleltetjiik a
, védelmezdvel . Mindennek elkeriilése nagyfokii eltokéltséget kovetel meg a
reformot irdnyitd kormanyzattdl — kiilonds figyelemmel a kozvéleménytdl és
maguktol a kozszféra alkalmazottaitdl eredd nyomasra. A nagy kozszektor-
reformok  sziikkségességérdl folyd politikai vitdk Németorszagban a
koztisztviselokre oOsszpontositanak. Az intézkedések végrehajtasat konnyebbnek

felételezik e csoport tekintetében, mivel éppen specidlis jogi statuszuk,

*'2 Keller, B.: i.m. 63. old.
213 Treu, T.: Public Service Labour Relations: Recent Trends and Future Prospects: A Comparative
Study of Seven Industrial Market Economy Countries, Geneva, 1987. 270. old.
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foglalkoztatési feltételeik részletes jogszabalyi rendezése az allamhatalom és a
kormanyzat  részére enged nagyobb  hataskort a  dontéshozatalban.
Megkeriilhetetlen tartjdk ugyanakkor a bérbdl élok és a fizetett alkalmazottak
helyzetének attekintését is. Nem csak azért, mert e két emlitett csoport alkotja a
kozszféraban egyiittesen a foglalkoztatottak tobbségét, hanem azért is, mert a
harom csoport kozotti alapveto eltéréseket tartjak elfogadhatonak. A reform
keretében tobben javasoljdk példaul az eldléptetés €s a magasabb pozicioba
torténd veégsd kinevezés elOtti probaido bevezetését az egyéni karrier, a
kozszolgalati palya kezdetén, a koztisztviselok egy hanyadanak részmunkaidés
kinevezését, az automatikus fizetésemelés szigoru szolgalati idon alapuld
rendszerének megvaltoztatasat, €és ezzel parhuzamosan az egyéni teljesitmény
eloterbe helyezését; végil a nyugdijak ardanyos csokkentését elonyugdijazas

eseteben.

Megjegyzendd, a kozszektor atalakitdsa soran olyan piaci intézmények, mint
példaul az Egyesiilt Kirdlysdgban meghonosodott versenyeztetésen alapulod
palyaztatds, Németorszagban teljesen ismeretlen. A szovetségi szint befolydsa
korlatozott, mivel minden elOrelépést (fejlesztést) decentralizalt alapon kell
végrehajtani. Ezek a reform folyamatok viszonylag késon indultak, és ezért
kevésbé eredményesek, mint mas OECD orszagokban®'*. Az 1982-ben hatalomra
keriilt konzervativ-liberalis koalicios kormany ovatosabb volt, mint mas
orszagokban a konzervativ kormanyok ,,az allam visszaszoritasa” tekintetében. A
pénziigyi nyomas a legfontosabb programindit6, meghatarozobb, mint a politikai
eszmék. Németorszag Japannal, Egyesiilt Allamokkal, és Ausztraliaval egyiitt
azon orszagok heterogén csoportjahoz tartozik, amelyekben kozos jellemvonas,
hogy az adminisztrativ szabalyozas nyilvanvald tulsiulya nagyban korlatozza az
un. eredménykormanyzast (results steering), magyaran a kozszolgalat gyokeres

atformalasat®”. (Az iménti felsorolasba Magyarorszag is beleillik...)

A szakirodalom értékitélete szerint a német kozszféra-politika elsGsorban a

kiillonbozd koltségesokkento intézkedésekre koncentral, €s kevésbé foglalkozik a

2141 4sd err6l: Public Management Developments: Survey, Paris 1990, 1993.
*" Keller, B.: i.m. 66-67. old.
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kozszolgalat mindségével és fejlesztései lehetoségeivel, a megvaltozott fogyasztoi
érdekekkel, az ligyfél-orientacidoval, a kozigazgatas demokratizalasa felé tett
Iépésekkel, valamint az allampolgarok ¢és az alkalmazottak képviseletével. Nem
folyt stratégiai parbeszéd a kozszektor jovobeni szerepérdl, inkdbb az allam
jovojére koncentralt a diskurzus — azzal a konklazioval, hogy az dllami
intervencios politika, a kozszolgélat kozpontilag vezényelt atalakitisa német
foldon esélytelen a hatalom kifinomult megosztasanak keretei kozott mikodo
szovetségi strukturaban. Fontos a sorrend. Mint a német szerzok megjegyzik,
eloszor a fo politikai dontéseket kellene meghozni a strukturalis reform iranyarol
- beleértve a kozszolgalat jovobeni hatdskorét, a magan és kozszolgaltatasok
kozotti kapcsolatot, a kozszféra hierarchizaltsagi fokanak és a kozszolgélat
modernizalt strukturajanak meghatarozasat —, és ezt kovetden lehetne hatarozni az
egyes intézkedések bevezetésérdl. Mindennek  hianya  konzervilja a

munkakériilmények és munkaviszonyok megvaltoztatandé struktarajat®'®.

IX.3.9. Munkaido — valtozo mértékben

Az 1980-as évek kozepétdl a munkaidd kérdése, kiillondsen a heti munkaidoé, az
egyik kiemelt megdllapoddsi témdvd valt. Altalanossagban megjegyezhetjiik,
hogy a munkaidé csokkentését (szakszervezeti €rdek) a nagyobb mértékil
flexibilitasra torekvés, a rugalmasabb munkaszervezés (munkaltatolr érdek)
kisérte’'”. Az atlagos heti munkaid6t a kozszféraban fokozatosan csokkentették
40-r61 39 orara (1989), azutdn 38 orara (1990). A munkaidd tovabbi csokkentése
(a heti 35 ora fel¢) mindvégig javaslat maradt. A dijazas formalis értelemben nem
valtozott az 1980-as évek munkaidé csokkentése utdn, de a gyakorlatban
vildgossa valt, a rovidebb munkaidé alacsonyabb jovedelem-emeléssel jar. Az
1990-es évek kdzepe Ota tobb allami munkaltato sikeresen megprobalta novelni a

munkaidot a régi heti 40 6ras szintre a koztisztviselok esetében — de ez a torekvés

218 1 4sd err6l. Tondorf, K.: Leitungszulagen im Gffentlichen Dienst — ein instrument gegen den
Strukturkonservatismus, WSI —Mitteilungen 1996, 49: 182-9

21" L 4asd errél: Keller, B.: Einfithrung in die Arbeitspolitik . Arbeitbeziehungen und Arbeitsmarkt
in sozialwissenschaftlicher Peraspektive, 5. edition, Munich and Vienna, 1997.
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sikertelen maradt a bérbdl ¢él0knél és a fizetett alkalmazottaknal, amelyek
szakszervezetei hatarozottan visszautasitiak a munkaidoé témdjarol torténo

alkudozast®!®.

IX.3.10. A teljesitmény szerepe a dijazasban — kudarcra itélve?

A modernizacios kampany mdsodik - immar decentralizaltabb - fazisa 1995
végétdl kezdddott. A teljesitményalapu dijazasi rendszer megvaldsitasa, illetve az
érdemen alapuld kiegészitések (bonuses) bevezetése nem volt teljesen uj
elképzelés Németorszagban, egy Un. Kozszolgalati Vizsgalobizottsag mar az 1970-
es évek elején jelentésében javasolta ennek a rendszernek a bevezetését, de a
kovetd évtizedekben a megvalositas érdekében kevés dolog tortént. Az 1990-es
évek elején a munkdltatok és vezetdik minden korabbinal keményebben kezdték
siirgetni a kozszféraban a teljesitményhez viszonyulo komponensek kiilonbozo
mechanizmusainak beépitését a bérekbe, fizetésekbe. Ez a torekvés azonban nem a
klasszikus dijazasi rendszer megsziintetését célozta, hanem a szigoru rangidOsség
¢€s besorolas alapelvén nyugvo dijazas hagyomanyos rendszerének kiegészitését.

A kozszférabeli munkaltatok névelni akarjik a szervezeti teljesitményt a
dijazédsban megjelend egyéni kiegészitések rendszerével, amelyet azért alkottak
meg, hogy — a szervezeti feladatok ellatasaban - az alkalmazottak fokozzdk a
egyeni teljesitményiiket és megel6zzeék a munkakeriilés kiillonbozé formait. A
kiegészitéseket azonban széles korben még nem vezettek be; éaltalaban a piaci
tipusi Osztonzok alkalmazasara irdnyuld ) mechanizmusokat kiegészitik a
kollektiv 6sztonzdk — sziikségesnek tartott - régi formait. Az a sarkalatos kérdés,
hogy a munkaltatéi szervezeten belill kinek van hataskore, jogosultsaga
meghatarozni és végrehajtani ilyen intézkedéseket. A teljesitménnyel kapcsolatos
dijazasi reformnak a munkaltatoi vezetés részérdl torténd egyoldalli végrehajtasi
lehetdsége igen csak korlatozott, elsddlegesen a kozszektorbeli egyiittdontés

, crqe v e , . .21 , by . , .
rendszerének specialis koriilményei miatt’'’. A német elérejelzés szerint a

1% Keller, B.: i.m. 67. old.
219 Lasd errdl: Tondorf, K.: i.m.
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teljesitményelvli dijazds meghonositdsdban az dllami vezeték nem lesznek
képesek, €s a munkaltatoi szervezetek talan nem is probaljak meg elérni céljaikat a
szakszervezetek kifejezett altalanos konszenzusa hidnydban. A szakirodalom
megitélése szerint, az érdemét tekintve a személyi teljesitményen alapulo bérezés
bevezetéserol folytatott hosszas targyalasok nem vezettek kézzel foghato

220
eredményre””".

1997-ben keret-megallapodast kotottek a szakszervezetek és a
helyi munkaltatdi érdekképviseleti szervezetek a teljesitményalapu kiegészitések
és jutalmak (premiums) juttatisanak alapelveirol. A fizetésben megallapodni csak
tovabbi regionalis vagy helyi szerz0dés alapjan lehetséges. Ezt kovetéen azonban
csak nagyon kevés ilyen targyu megallapodast kétottek, és a meglévok tartalma
sem keriilt végrehajtasra. A megtargyalt vdltoztatasok, modositasok bevezetése,

masrészt a konfliktus elkeriilésére iranyulo probalkozds egylittes jelenléte

elhuzodo folyamatot igér.

Ellentmondasos, nehezen eldontheté annak megitélése, hogy az intézkedések
milyen kimenetellel, milyen hatékonysdggal jarnak’. Indikatorokat kell
meghatarozni, nem csak a kiilonbozd agazatokban, hanem a jelentds szdmu,

222 A reform

heterogén, kiilonb6z0d karakterti allas, munkakor esetében is
gyOztesei €s vesztesel kozott az 1) egyensuly megtaldlasanak alapvetd problémajat
is elég nehéz megoldani. A végrehajtis eredményével kapcsolatban ugy
szamolnak Németorszagban, hogy az leginkdbb olyan jellegii lesz, mint egy ,,zero
sum game”, az Un. nulla végosszegii jaték. Azaz, mivel a ,rideg” koltségvetési

megszoritdsok miatt nem biztosithato tovdabbi szétoszthato pénziigyi forras, igy

csak korlatozott szamut alkalmazottnak lesz lehetdsége arra, hogy tobbet keressen.

Az emlitett, a kozszolgalatban dolgozok munkavégzésének hatékonysagat
elosegiteni hivatott megallapodasokkal kapcsolatban tovabbi problémdk is
felmeriiltek. Az alkalmazottak a dijazdsukban is megjelend egyéni kiegészitések

(individual  bonuses) miatt hattérbe szoritjiak az  egyiittmiikodést a

220 Keller, B.: i.m. 63. old.

221 Lasd errdl: Naschold, F. and Prhél, M.: Produktvitat 6ffentlicher Dienstleistungen, 1-2.
Dokumentation eines wissenschaftlicherr Dickurses zum Produktivitatsbegriff , Giitersloh,
1994-1995.

222 L asd errdl Tondorf, K.: i.m.
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munkatarsaikkal; az alkalmazottak képviseloi pedig egyfajta tarsvezetdi (co-
manager) szerepet tolthetnek be. Nem elhanyagolhatdo, hogy a forrdasok
biztositasaval kapcsolatos, kiilondsen a felek kozotti targyalas ¢és az
adminisztracio ido- és koltségigényes. Német elemzdk szerint az eldléptetési, a
ranglétran torténd elérejutast biztositd rendszer kéltségvetési okok miatt kifulladt.
A felettébb ellentmondésos vitabol ugyanakkor hianyzik egy koherens elméleti
bazis, ¢és gy tunik, tulbecsiilték a jelentoségét - Osszevetve a tényleges

v e , r R : 22
kériilményekkel és a munkaszervezés igényeivel*>.

IX.4. Franciaorszag: harom komponens - allaskategoriak -

Kinevettek és szerzodtetettek

Az ezredfordulon a kozszektorban a kb. 25 millio foglalkoztatott kozil
hozzavetdlegesen 6 millioan dolgoztak. Visszatekintve, a II. vilaghabori utani
idészakban lényegesen nétt a foglalkoztatds a kozszféraban. Igy példaul 1947-ben
a kozszektor tobb mint 3 millio6 embert alkalmazott a 20 millios teljes aktiv
munkaerébdl. Az ezt kovetd fél évszazad alatt a kozszolgalati foglalkoztatas
aranya megkozelitdleg az 0Osszes foglalkoztatott 15 szazalékarol 25-re

emelkedett®>*.

IX.4.1. A kozszolgalat harom komponense

A francia kozszektort hdrom elkiiloniilt komponensre oszthatjiuk. Az elso
csoportba tartozo kiilonbozo allami vallalkozasoknal foglalkoztatottak 1étszama
1,852,000-r61 a maganositas utols6 peridodusa utan az 1990-es évek kozepére 1,5
millidra - hozzavetdlegesen a munkaerd 8 szazalékdra — csokkent. Ebbe a szdmba

beletartozott kb. 430ezer postai €s tavkozlési alkalmazott, akik koztisztviselonek

3 Keller, B.: i.m.63-68. old.
224 Mossé, P. and Tchobanian, R.:i.m. 131. old.
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mindsiiltek. A masodik komponens a tarsadalombiztositasi szervezetek, amelyek
néhany éve kb. 220,000 alkalmazottat foglalkoztattak. A kozszolgdlat harmadik
alkotoeleme a kozponti kormanyzat, a legrégebb ota fennalld €s a legnagyobb
létszdma - az 1990-es évek kozepén 2,2 millio alkalmazottal. Az aranyok
kedvéert, hozzavetdleg 200,000 fot nem rendelkezett koztisztviseloi statusszal
(non-titulaires). 1984-ben az 1982-es decentralizacios torvényt kovetoen
elkiiloniilt helyi kormanyzati szabalyozést hoztak létre. Koriilbeliil 1,3 millio {6t
alkalmaztak ebben a szektorban az elmult évtized derekan a kiilonb6zd szintli
helyi kormanyzatoknal (6nkormanyzatok, megyék, régiok). Végil kiilon allami
szabalyozas vonatkozik az allami korhazakban dolgozokra. A kozkorhdzakban az
elmult évtizedben kb. 840,000 embert foglalkoztattak.

A kézoktatast nem szabdlyozza kiilon allami jogszabaly. A legtobb tandrt a
kozponti kormanyzat, azaz a kozszolgalat munkafeltételei alapjan foglalkoztatjak,
mig az Un. nem-tanito személyzetet az d6vodakban és altalanos iskoldkban helyi
korményzati alkalmazottként soroljidk be. Osszesen 1,1 milliban dolgoznak az
oktatasi dgazatban, a tobbségiik - 813,000-en — tandrok. A maganoktatas fontos,
mivel a didkok hozzévetdlegesen 17 szazalékat itt, a maganszektorban tanitjak. A
maganszektor legnagyobb része allami gondnoksag alatt all, amely kontrollalja az
oktatasmindségét ¢és a tantervet. Az 1990-es évek masodik felében a
maganiskoldkban 144,000 tanart foglalkoztattak, akik ténylegesen allami bérbol
éltek’”. Az oktatdsi intézmények és kérhdzak az egyediiliek a kozszolgdlatban,
amelyeknél az allami szabdlyozas és finanszirozds dominans, ugyanakkor —
alternativ  jelleggel - a  szolgaltatisokat  meghatdroz6  hanyadban

maganszolgaltatok vallaljak™>.

221 4sd err6l még Franciaorszaggal kapcsolatban a VIIL2. pont alatt irtakat!
226 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 135-136. old.
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IX. 4.2 .Részmunkaido —minden otodik

Franciaorszagban a 11. vilaghabort utani iddszakban a kdztisztviselok szama
kiugroan emelkedett az 1990-es évek elejéig. Ez a névekedés az egyes agazatok és
foglalkozasi csoportok kozott valtakozo mertékben tortént. A teljes mellett jelen
van a részmunkaidos foglalkoztatas. A kdzszektorban magas a nok létszama, egy
felmérés szerint aranyuk kb. 57 szazalék koriil volt a koztisztviselok korében™’. A
nok jelentds szamban dolgoznak az oktatasban, a helyi kormanyzatokban és az
egészségligyben. Ahogy a német attekintésnél tapasztalhattuk, magas aranyukat
kiilondsen a részmunkaidos allasok névekedése magyardzza, amely atipikus
munkaviszony az 1990-es évek elejétdl kezdett elterjedni, habar a részmunkaidds
tevékenység az alkalmi foglalkoztatas régota jellemzé formaja volt a francia
kisvarosokban. Az 1990-es évek kdzepén majd minden otodik munkavallalo, az
Osszes kozszolgalati alkalmazott 18,6 szazaléka dolgozott részmunkaidos
jogviszonyban - ez magasabb arany volt, mint a maganszektor 15,2 szazal¢kos

rore 22
ratja*>®.

IX.4.3. A foglalkoztatas dsszetétele, az egészségiigy és a kozoktatds

Az aranyok kedvéért: a helyi kormanyzatokban foglalkoztatott 1,3 millié dolgoz6
donté tobbségét a telepiilési onkormanyzatok alkalmazzédk. Csak 150,000-en
dolgoznak megyei szinten (departments), és kevesebb, mint 7,000 koztisztviselot a
regiok foglalkoztatnak. Foglalkozasi csoportokban kifejezve, legtobben az irodai
¢s a technikai dolgozdk vannak. Minden szint (6nkormanyzat, megye, régio)
kiilonleges funkciokra specializalodik, az alkalmazottak iskolai végzettsége a
helyi igazgatasban altaldban alacsonyabb, mint a kozpont kormanyzatban.

Jelentds eltérést mutat a vezetok aranya is, 39 szazalék volt orszdgos szinten €s a

227 Audier, F.: *La Fonction publique: un débouché majeur pour le jeunes diplomés, Economic et
statistique, 1997. 48. old
228 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 136-137. old.
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kozponti kormanyzat portfolidjaba tartozod szerveknél, 10 szdzalék a megyei és

regionalis, €s minddssze 4,4 szazalék varosi szinten.

o Ko6zkorhazak

A kozkorhazakban a foglalkoztatas novekedésével egyidejiileg tobb, kordbban a
korhazi alkalmazottakkal ellatott tevékenységet kiszerveztek, igy példaul a betegek
utogondozasat, bizonyos sebészeti beavatkozasokat is, a karbantartést, takaritast,
stb. Ez a trend megmagyarazza, hogy pé¢ldaul a kézkorhdzakban alkalmazottak
szama miért csokkent kb. 8 szazalé¢kkal. Ezzel egyidejlileg az orvosok, valamint
az apolok és az adminisztrativ személyzet I¢tszdma emelkedett. Az elmult
¢vtizedben a koérhazi felvételek szdmanak kiugrd emelkedésével és a kezelési 1d6
csokkenésével minden korhaz teljesitménye hirtelen megnott.

Az alkalmazasi feltételek vonatkozasaban egy kiilonds eltérés talalhato a korhazi
alkalmazottakra €s a koztisztviselokre vonatkozo altalanos szabalyok kozott. A
specialis rendelkezés a nemzetiséget érinti. A francia jog meggdtolta a nem-
francia allampolgarokat abban, hogy a kozszolgdlatban dolgozzanak, de a korhazi
foglalkoztatas kivétel ez alol, mivel barmely EU - tagéllam polgara felvehetd a
koz (és magan) korhazakba. Ahogyan a koézszektor mas teriiletein, igy a
korhazakban is a kinevezés és versenyvizsga (concour) az dltalanos metodus a
kozszolgalati allas betoltésére. Létezik ugyanakkor néhany kivétel az altalanos
szabaly al6l. P¢ldaul a rovidebb, hatdrozott idore szolo szerzodésessel
foglalkoztatott személyzetet kiilonleges koriilmények esetén kdzvetleniil a korhaz
igazgatdja valaszthatja ki. A concour utan a probaido kovetkezik egy évig,

melynek leteltét kivetSen az alkalmazottat dltaldban dllandé statuszba helyezik’.

e (Oktatas

22 Altalaban mértékadd jogi és huménpolitikai megoldasnak tekinthetjiik az 0j koézszolgalati
szabalyozas szamara a francia metodust, a véglegesitést, azaz a hatarozatlan idejli kinevezést , ki
kell érdemelni”. A komparativ elényként szamon tartott hatarozatlan idejli, a versenyszférahoz
képest védett jogviszonyba keriilés nem kozszolgalati automatizmus, egy kovetelményrendszer
teljesitése vezet ebbe a statuszba.
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Az 1990-es évek végén a tanarok szama kiugroan emelkedett a kozszolgalatban -
28 %- kal az egyetemeken, 7,4 %-kal a kozépiskolakban, és csak 1,5 %-kal az
altalanos iskolakban. Megkoézelitdleg 290,000 f6 dolgozik az oktatdsi szektor
adminisztrativ vagy technikai teriiletén, és a személyzet 63 szazaléka nd, akiket
kivaltképpen nem a tanari foglalkozasokban alkalmaznak. A tanarok kozott a ndk
aranya az oktatasi szintektdl fliggden eltérd - az egyetemek 30 szazalékatdl az
altalanos iskoldk 76 szazalékaig. A legtobb tandr a legmagasabb A kategoriaba

o . M 4 14 14 . . r s 2
tartozik, mindez igaz még az altalanos iskolai tanarokra is>".

IX.4.4. Alldsteremtés — uj szerzédéstipussal és instabilitdssal

A kozszolgalatban specialis, un. , dllast-teremt6”, az alkalmazasban a
szolidaritast is kifejezo szerzodéseket (contracts emploisolidarité, CESs) vezettek
be 1989-ban. Az 1990-es években tobb mint 715,000-en dolgoztak ilyen
szerzOdéssel - kiillondsen a munkanélkiili és alacsonyabb képzettségii fiatalok. A
szerzOdes két éves részmunkaidos foglakoztatasra szolt, melyhez tobbnyire dllami
tamogatas is jart a kozszolgalatba tartozd vagy non-profit jellegi munkaltatéknak.
A kozkorhazakban az intézkedés nagyon sikeres volt, a legtobb korhaz ilyen
specialis szerzOdések alapjan vett fel alkalmazottakat. A francia egészségiigyi
tarca hajlando volt fizetni azért, hogy felvegyék a munkanélkiilieket, mindezt ugy
tekintette, mint az egészségiigyi agazat szocidlis kotelezettségének teljesitését. Az
egészségligyl minisztérium szocidlis mérlege (bilan social) azt mutatja, hogy az
1990-es években tobb mint 54,000 embert alkalmaztak a kozkoérhazakban az Un.
allast teremtd szerzddésekkel, e létszambol is kiillondsen sokat a kisebb helyi
koérhazbakban. Ugyanakkor a munkaerdpiac aktiv oldalara keriiltek hosszu tavu
integracioja nem sikeriilt, a specialis szerzddéssel alkalmazottak koziil csak 6
szazalékuk nyert allando foglalkoztatast. Az atmeneti allasteremtés arnyoldalanak
tekintették, hogy a bizonytalan foglalkoztatasi feltételek veszélyeztethetik az egész
korhazi szervezetet miikodését, melyhez minden alkalmazott elkotelezettsége,

kotddése is sziikséges.

20 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 138-140. old.
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Egy 1996-ban, a kormdny és a legjelentosebb szakszervezetek dltal alairt
megallapodas azt célozta, hogy elkeriiljék a bizonytalan, instabil allasokban
torténd foglalkoztatast. A megéllapodas masik célkitiizése, hogy dllando allast
ajanljon a rovidebb hatarozott idore vagy részmunkaido keretében
foglalkoztatottaknak. Ezt kovetdéen a francia kormany bejelentette tervét, mely
szerint 350,000 munkahelyet hoz létre fiatalok részére — elsddlegesen az oktatési

7 TS TN 231
és népjoléti dgazatban™'.

IX.4.5. Osztalyozott dllasok

A karrierrendszer legkifejezobb formaja a francia kdzszolgalati rendszer, melynek
Iényege, hogy a kozszolgdlatban a koztisztviseloi allasok harom részre oszthatok
fel. Az A, B és C osztalyra torténd tagolas a foglalkozds szerint csoportosit,
mindez a munka tipusan, vagy az adminisztrativ, technikai, illetve mas elvégzendo
feladaton alapul. Az egyes dllasok kategoriakba sorolasat a betoltéséhez
sziikséges képzettségi szint hatarozza meg. Egyetemi képzettséget kivannak meg
az A kategoridban, un. baccalauréat-i képzettséget a B kategoridban, ¢&s
alacsonyabb szintii diplomat vagy diplomdt sem a C kategoriaban. Az 1990-es
évek kozepén a koztisztviseldk 41 szdzalékat az A kategoriaba soroltdk be, 27
szazalékukat a B, 32 szdzalékukat a C kategoridba. A kozponti kormanyzati
személyzetnek magasabb a képzettségi szintje, mint a tobbi dgazatnak, foleg a
vezetd koztisztviselok €s a tandrok magas ardnya miatt. A legtobb tanar az A
kategoriaban van.

Az ellatando tevékenységet tekintve az A kategoridaba azok az un. kozszolgalati
testiiletek tartoznak, melyek feladata a koncepcio kidolgozasa és az iranyitis. A B
kategoriaba a végrehajtas funkciojat gyakorlok, a C-be pedig a kisegito és
igyviteli alkalmazottak tartoznak. Minden kategorian beliil az emlitett, kiilonbozo
testiiletek talalhatok az azonos jellegii munkakért betoltokbol felépitve, a

testiileteken beliil osztdlyok és fokozatok vannak. A koztisztviselok egész szakmai

21 Mossé, P.: and Tchobanian, R.: i.m. 140. old.
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¢letét — altalanos szabalyként — egy meghatarozott testiileten beliil a fokozatokon
és osztalyokon felfelé haladva toltik el. Az egyes kategoridk és testiiletek kozotti
mobilitas csak kivételes, mivel a koztisztviseld kinevezése altalaban meghatarozza

1 y ’ 232
elémenetelét a vazolt rendszerben®*?.

I1X.4.6. Karrier-menedzsment versenyvizsgaval

Fontos eltérés van a helyi dnkormanyzati és mas koztisztviseldi statusz kozott a
toborzds ¢és az Aathelyezhetdség vonatkozasdban. A karrier menedzsment
tekintetében a helyi kormanyzat rendelkezik hatdaskorrel, amelyet azért tarthatunk
paradoxonnak, mert a humdneroforrds igazgatast ugyanakkor orszagos szinten
kivanjdk harmonizalni. Az emberi erdforras igazgatas harmonizaciojara hoztak
létre a Centre National de la Fonction Publique Territoriale —nak (CNFPT)
nevezett hivatalt (Teriileti Kozfunkciok Nemzeti Kozpontjanak), amely
megbirkozik az olyan fontos témakkal mint példaul a vezetdk kivdlasztisa és a
(tovabb)képzés. Ugyanakkor az 1990-es ¢évek masodik felétél megindult
decentralizacio a helyi menedzsment kozpontoknak nagyobb szerepet biztosit,
csokkentve a CNFPT hataskorét. Mint emlitettiik, az orszagos vagy helyi szintii
kivalasztas foleg versenyezteté vizsgadztatassal (concours) torténik. Egyes
esetekben ugyanakkor lehetséges, hogy formalis vizsgaztatas nélkiil vegyenek fel
mely a helyi munkaltaték (varosi polgdrmester vagy megyei elndk) hataskorébe
tartozik — azért kritizaltak, mert egyfajta , kliens-rendszert” alakitott ki. Az 1994-
ben bevezetett ,,Hoeffel torvény” a helyi kormanyzatok autonémidjat sziikitette
ebben a kérdésben. Nem minden kozponti korményzati alkalmazott dolgozik
koztisztviseloi (fonctionnaire) statuszon és ennek kovetkezményeként koziiliik
nem mindegyik rendelkezik a klasszikus kézszolgalati allasbiztonsaggal (job
security. A szerzodéssel, tehat nem kinevezés alapjan foglalkoztatottak probaidd
hatalya alatt allnak vagy rovid, meghatarozott idére vallalnak munkat. Az elmult

¢tized végén az allami alkalmazottak 14 szazaléka nem volt dllando statuszu,

22 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m.137-138. old.
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hatarozatlan idejii jogviszony keretében munkat vallalo. Allando statusz esetén a
leépitési eljaras értelmében a formalis elbocsatas, felmondas nem lehetséges, de a
gyakorlatban a munkaltaté elmozdithatja az alkalmazottat, ami gyakran az egyén
foldrajzi mobilitdsdhoz vezet.

A n6k jelentds aranya a kozszolgalatban egyben egyes atipikus foglalkoztatasi
jegvek térnyerését is jelzi. Az , elndiesedés” az olyan foglalkozésokban a
legerésebb, mint a tanitds, nevelés-gondozds (nursing), ahogyan azt fent
emlitettiik, a ndk ardnydnak megnovekedése hozzdjarult a részmunkaidos

foglalkoztatds elterjedéséhez.)™”.

IX.4.7. Bérek és fizetések: kozponti elosztas — kiskapukkal

A koztisztviselok fizetés-megallapitasi rendszere erosen kozpontositott, egyetlen
illetmény-besorolasi rendszert tartalmaz. Ahogy korabban megjegyeztiik, harom
dltalanos kategoria van (A, B, és C), amelyek meghatarozzak az dltaldnos karrier
végpontokat és az elérehaladas hatarait a jovedelemben. A koztisztviselok minden
csoportja (corps) — amelyekbdl tobb, mint 1800 1étezik — egyedi foglalkoztatasi,
besorolasi feltételekkel rendelkezik; meghatadrozd a besorolasi szintek kozotti ido,
melynek munkiban toltése sziikséges a kovetkezd fokozatba torténd
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elérelépéshez™”.

A gyakorlatban a legtébb koztisztviselo egy kisszamu
csoporthoz, az Un. cstcs-koztisztviselok a kb. tiz elit grand corps egyikéhez
tartoznak. A kormany létrehozott egy altalanos indexet (szorzbt) orszagos szinten,
valamennyi koztisztviseld szdmara az alapilletmény (basic pay) megemelésére.
Az indexek teljes strukturdja meghatarozza a lehetséges eredmények haldzatat. A
harom kategoria (A, B ¢és C) mindegyikének van egy minimum ¢€s egy maximum
pontszadma, a jovedelemtargyaldsok az index pontszam-értékére 6sszpontositanak.

Ennek megfeleléen az illetményt az egyes kategoridkban a képzettségi szint, a

szolgalati ido hossza, a killonbdozd szocialis és foldrajzi potlékok (a csaladi

233 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 137-139. old.

% Meurs, D.: Employment and pay determination int he public sector: the French case, paper
presented at the ARAN workshop ont he restructuring of employment relations in public service
in Western Europe, Rome, 1996.
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koriilményektdl fiiggden) és kiegészitések hatarozzdk meg. Az 1995-es évek
derekan a brutto jovedelem kb. 15 szazalékat az alapilletményt kiegészitd dijazasi
jogcimek alkottak.

Altalanossagban megallapithato, hogy sziikebbek a jovedelemkiilonbségek a koz,
mint a maganszektorban. A legfelsd 10 szazalék 2.4-szer annyit keres, mint a
legals6 10 szazalék. A jovedelem tendencidk alapjan az 1990-es évek kozepén a
novekedés 1,8 szazalékos volt. fgy a magasabb képzettségi szintek elérése és a
szolgélati 1d0 hosszénak 4tlagos novekedése miatt a bérek automatikusan
emelkedtek a GVT-ként (Glissement — Viellissement — Technicité; Elmozdulas,
Oregedés, Szakszerfiség) meghatarozott formula szerint. A  bérszintek
megallapitasara alkalmazott modszernek elengedhetetlen kihatdsa van az atlagos
kozszektorbeli bérek emelkedésére, mindez egyben egy dallando, fesziiltséget

indukald vitas kerdes az allam és a szakszervezetek kozott.

Egy olyan kozpontositott rendszerben, mint a francia, a dijazasi struktirdban a
kiegészitések szamos jogcime fontos eszkoz ahhoz, hogy az egyént, a
koztisztviseldt vagy ezek bizonyos csoportjait jutalmazzak. 1990-t6l egy orszagos
egyezmény garantalta a helyl kormdnyzati alkalmazott — 10gy, mint mas
koztisztviselok €s korhazi alkalmazottak - szamara, hogy a jutalmak a specidlis,
az altaldnosnal nehezebb munkakoriilményekkel kapcsolodjanak 6ssze. A Nouvelle
bonification indiciaire-nek, az Uj kedvezmény kezdeményezésnek nevezett
folyamatot a szakszervezetek 1s idvozolték, ugy tekintették, mint a méltanyossag
bevezetését egy kiilonben merev rendszerbe. A differencialasra modot add
intézkedést ugyanakkor csak a koztisztviselok kisebbségét érinti, és mindennek
0sszege csak bériik csekély hanyadat teszi ki. Nem feledkezhetiink meg arrol,
hogy az alapilletmény (basic wage) nem azonos a teljes dijazdssal (total
remuneration). A helyi kormanyzati statutum bevezetése eldtt sok juttatast és
kiegészitést adtak onkényes alapon a helyi munkaltatok. A jovedelem
kiegészitések (bonus payments) ezt kovetden is vitatott kérdések maradtak, mivel
eleve a kiegészitések sokkal magasabb mértékben jelentkeznek a magasabb

keresetiieknél. A kozszektorban a legalacsonyabb bért keresé 10 szdazalék
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Jjovedelem kiegészitése (bonus payment) elhanyagolhato, de a legmagasabb 10

’ ’ . r s, . ;. ’ r, 235
szazalék kiegészitései eléri a fizetés egynegyedét™ .

I1X.4.8. Kormanyzat és szakszervezetek — kompromisszumra torekvés torvényben

kihirdetve

Az 1960 —as évek végének politikai €s szocidlis zavargdsai utan a kormany
formalizaltabb rendszerben kezdett konzultalni a szakszervezetekkel a jovedelem
meghatarozasrol. Egy 1983-ban megalkotott térvény tett pontot a szakszervezetek
selorenyomuldsara”, a  jogszabdly  megallapitotta a  munkavallaloi
erdekképviseletek jogat arra, hogy orszdgosan targyaljanak a dijazasrol. A
torvény tobb volt, mint a szimbolikus megjelenitése a partnerségnek. A
kormanyzat ekkor szocialista, és a kozfunkciok minisztere tagja a kommunista
partnak, tehat a reformot legalabb annyira politikai motivumok vezették, mint a
munkatigyi kapcsolatokkal (industrial relation) Osszefliggd megfontolasok. A
torvény tovabba mas kérdéseket is megcélzott. Franciaorszagban elséként ismerte
el a szakszervezetek arra vonatkozo jogat, hogy a munka szervezésérol és a
koriilményekrol, a munkafeltételekrol targyaljanak. Ezek a reformok ugyanakkor
nem ,,akndzzak ald” a kormanynak a jovedelemrdtak és az illetmény-elémenetel
meghatarozasara, esetleges befagyasztasara vonatkozo jogkorét a kozszektorban.
Ugyanakkor eldzetesen a kormdny donti el, mikor keriiljon sor a jovedelem-
emelésrol szolo targyalasokra. Példaul az Eurd bevezetéséhez is kapcsolodo,
meglehetésen szigoru maastrichti  koltségvetési konvergencia kritériumok
figyelembe vétele okan nem kezdeményeztek targyaldsokat a korményzat és a
szakszervezetek kozott 1995-t61 1998-ig. Helyette a kormany egyoldalian a
nomindlis bérek kismértekli emelésr6l dontott azért, hogy fenntartsa a
koztisztviselok illetményének vasarloerejét. 1997-ben a Juppé - kormany

egyszazalékos béremelésrdl dontott az 1996-os illetmény-befagyasztast kovetden.

235 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 141-142. old.
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A targyalasok megkezdésének kormanyzati bejelentését kovetd eszmecserék
szigoru szabalyok kézott folynak. A targyaldasok eredményeként megéllapitott
indexpontokon alapul a bérstruktura, egyben meghatdrozva az egyes
koztisztviseldi kategéridkhoz tartozd pontszamot. A tdrgyalas eredményeként
létrehozott egyezményt — amelyet altaldban a konkluziok, a kovetkeztetések
kinyilatkoztatasanak (relevé de conclusions) vagy néha a contrat vagy accord
salarial-nek szerzédésnek vagy bérmegallapodasnak nevezik — és mindig a
szocidlis partnerek irjak ala. Ennek az egyezménynek azonban nincs jogi statusza,
normativ karaktere ¢és nem sziikséges, hogy kozvetleniil ez a megallapodas
valtoztasson a béreken. Azonban - mivel egy politikai kompromisszum
eredménye, minden szereplé — beleértve a kormanyt is — ragaszkodik
végrehajtasahoz. Ennek megfeleléen a fent emlitett, Un. Fkonkluziok
kinyilatkoztatasat mindig a francia parlament erdsiti meg ¢€s altalaban a
targyalasok végeredménye szerint hajtjdk végre. A kormanyzat ¢és a
szakszervezetek kozotti alku eredményét magéaban foglald ,, konklizio” (ez
altalaban egy kb. 10 oldalas emlékeztetd) ajanlasokat fogalmaz meg, legtobbyjiik a
dijazast, a karriert, az elorelépést és kiilonésen az alacsony fizetésiiek helyzetét
érinteti. Igy példaul az 1998-1999 —es idészakban az alacsony dijazasban
részesilok 2,5 — 3 szazalékos novekedést értek el az emlitett, pontszamokon
alapuld6 meghatéarozott rendszerben. A megallapodas mas cikkelyei a bérekkel
kozvetleniil Gssze nem fiiggd témdkat érintenek. Igy példaul a harmincét ords
munkahét bevezetése elott a harom kozszolgalati szektorban a helyzet értékelését
tartalmazta a dokumentum. Az egyezmények altaldnos megallapitasokat
tartalmaznak arrdl, hogy az 10j targyaldsok sordn az el6z6 évi megallapodas
hatékonysagat mérjek fel ¢€s vizsgaljdk meg az illetmény-rendszerre

meghatarozott szamok (pontok) hatalyosulasat, végrehajtasat™®.

2% Mossé, P. and Tchobanian, R.:i.m. 142-144. old.
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I1X.4.9. Kétes értékii konvergencia a magdn-és a kozszektor kozott

A francia szakirodalom nehéznek itéli az 1983-as, a kormanyzati — szakszervezeti
kozos bérmegallapitast rendezé torvényrol a véleményalkotast. Egyfell ez a
torvény meérfoldké volt a magdan- és kozszektorbeli munkaviszonyok
konvergenciajaban, mivel a kozszektor kollektiv targyaldsait igyekezett
hasonlobba tenni a maganszektorbelihez. Masfelol lathatd, hogy a térvény nem
tobb, mint politikai ,, triikk”, hiszen legitimitdst adott a szakszervezeteknek — a
nélkiil azonban, hogy barmilyen lényeges és tényleges uj jogositvanyt kaptak
volna. Az eljardas politikaval atitatott és centralizalt, azzal egyiitt, hogy a
targyalas eredményei kiterjednek minden koztisztviselore, a foglalkoztatasi
helyzetiikben meglévd oriasi egyenldtlenségek valtozatlanul fennallnak. Ugyan
megprobaljak figyelembe venni a specifikus probléméakat az alacsonyabb
koztisztviseldi kategoridk korében, minderre azonban nagyon nehéz kiilon
megoldast taldlni a centralizalt eljards miatt. A politikai téren novekvo szinti
decentralizacioval ellentétben ugyanis a legfobb pénziigyi kérdéseket — igy a bér
meghatarozasat — csak orszdgos szinten rogzitik. A kritika ugyanakkor - a kétes
értékli, a magan-és a kozszektor kozotti komvergencia - pozitiv  kiséro
jelenségeként itéli meg a magas szintli kozpontositassal €s egységesitéssel 1983
Ota megteremtett szakszervezeti lehetosége arra, hogy a bérek meghatarozasanal
szelesebb temakort, igy a foglalkoztatas mas feltételeit is megvitathatjak. Ezt a
reformista stratégiat tobbnyire koveti a szakszervezetek kozil a CFDT
(Confédération Frangaise Démocratique du Travail), mig a CGT (Confédération
Générale du Travail) és a FO (Force Ouriére) nem kotik magukat a targyalasok

r r 7 r r ) o 2
eredményéhez, és néha részt sem vesznek a targyalasi folyamatban®’.

27 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 143. old.
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I1X.4.10. Jovedelmek: osszevetés a verseny- és a kozsgféra, valamint a

kozszolgalat csoportjai kozott

Egy, a francia kdzszolgélati minisztérium altal 1997-ben kozzétett emlékeztetoben
arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy mds europai orszagokkal osszehasonlitva
Franciaorszagnak tul sok koztisztviseloje van. Létszamleépitésekkel, alacsony
bérekkel, a magéancégek produktivitdsra torekveésével fémjelzett gazdasagi
kornyezetben a kozszektor személyzete csendesen novekedett - 1975 és 1990
kozott tobb, mint 600 ezer fovel. IdOkozben az allami koztisztviselok
illetményének vasarloereje is rendszeresen novekedett. Nem volt tehat mar igaz az
a megallapitds, hogy a foglalkoztatas biztonsiga az alacsony bérek
ellentételezése. Egy 1994-ben kozzétett tanulmany ugy értekelt, hogy az azonos
jobban megfizették a kozszektorban, mint a maganszféraban. Az eltérések
mértéke 19,3 szazaléktol 23,6 szazalékig terjedt a legalsd, a C kategoridban, és
koriilbeliil 16 szazalékig az elébbinél egy fokkal magasabb B osztaly
vonatkozasdban. Markans kiilonbségeket regisztralunk ugyanakkor a kozszféra
harom besorolasi csoportjia kozott is. Az éatlagos bér a kozszolgalatban ugyan
jelentosen emelkedik a szolgdlati idovel, de a koztisztviselo képzettségi szintje és

az ily modon meghatarozott besorolasi kategoriaja szintén kulcstényezo. A

cre

e 7.

palydja elején. Az eldmeneteli szabalyok Osszességében arra iranyulnak, hogy
kitagitsak a C és az A kategdria kozotti ,,szakadékot”. A kiilonbség a karrier

kezdetén az illetményben koriilbeliil 20, a végén pedig 100 szazalékos™*.

28 1 4sd err6l: Choussat, J.: Bréves réflexions sur 1” emploi public’, note pour le Ministre de I’
économic, Paris, 1997.
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IX.4.11. Koztisztviseloi értékelés — ,, ha tetszik...”

Az ezredfordulon megjelent az Gn. uj menedzsment kisérlet, mely foként egyéni
ertékelésen alapult. Mar az 1945-6s létrehozasakor a kozszolgéalati szabalyozas

tartalmazta, hogy minden kdztisztviselt a vezetdje értekeli egyéni pontozassal.

A kozelmultig ez az eljaras szimbolikus volt, a vezetdk a tapasztalatok szerint
szinte valamennyi koztisztviselonek a lehetd legmagasabb pontszamot adtak. Ez
fiktivvé tette és kétségbe vonta az értékelést mint hatékony humanerdforras
igazgatasi eszkozt. 1998-ban a francia kormanyzat elhatarozta, hogy
megvaltoztatja ezt a gyakorlatot - bevezetve az egyéni interjut a pontozast
megelozo fazisaként. Kezdetben a szakszervezetek ellenezték a valtozast; attol
tartottak, hogy a munkaltatéi jogkor kiszélesitése, az 1j vezetéi hatalom
veszélyeztetheti a szolgalati 1d6 hosszan alapuld, kiszdmithatd karrier-rendszer
dltalanos érvényesiilését. Néhany honap elteltével tobben meggondoltak magukat.
Elismerték, hogy egy interju jo alkalom az alkalmazott szamdra arra, hogy 6 is
kifejtse igényeit, példaul a képzésérdl, vagy az athelyezésével, fizetésével
kapcsolatos elképzeléseit. Mindennek ellenére, a tapasztalatok szerint a
koztisztviselok értékelésére szolgalo eljaras a késObbiekben is inkdbb fakultativ
alapon és nem generalis jelleggel szervezték. Legutoljara Lionel Jospin szocialista
kormanya hatarozta el - a szakmai kozvélemény erds szkepszise mellett -, hogy

r r r r ro: sror 7 V)
altalanosan érvényesiti az eljaras végrehajtasat®’.

29 Mossé, P. and Chobanian R.: i.m. 144. old.
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IX.5. Javaslat a magyar egységes kozszolgalati palyara és a

megvaltoztatando tendenciakra

IX.5.1. Néhany hazai statisztika

Magyarorszadg valamennyi — igy nemcsak a Kjt. és a Ktv. hatalya alad tartozo —
koltségvetési szervénél 2004 végén kb. 800 ezren dolgoztak. E 1étszdmbol
megkozelitdleg 672 ezren a tanulmanyunk fokuszaban allo Kjt. és a Ktv. hatdlya
ala tartozo munkaltatonal. 2005 végén a magyar civil kozszféra othatoda — a
kozhatalmat nem gyakorld — kozalkalmazottként dolgozott (kb.552 ezer f0) a
kozvetlen vagy kozvetett modon kozhatalmat gyakorlo koztisztviselok szama
kb.114.500 ezer volt. A szellemi munkat végzok szama messze meghaladja a
fizikai alkalmazottakét. 403 ezer kozalkalmazott ¢€s tobb, mintl10 ezer
koztisztviseld  dolgozott ,.fehérgalléros munkakdérben”. A  kozhatalom-
gyakorlassal nem jard két legjelentosebb kiézszolgalati teriilet — azonosan a
vizsgalt harom eurdpai orszadggal — az oktatas, valamint az egészségiigyi és a
szocialis ellatas. 2004 végén a kozoktatasban tobb mint 236 ezren, az egészségiigy
és szocialis agazatban megkozelitoleg 192 ezren dolgoztak. A kozigazgatasi
létszam alakulasa részben igazodott csak az eurdpai trendként nevezheto
csokkenéshez. Ugyan a fizikai munkat végzo, kozigazgatasi szerveknél dolgozok
létszama — vélhetden a 2003 masodik félévében meghirdetett Iétszamcsokkentés
kovetkezményeként — csak 86 szdzaléka a 2003. évinek®*, azonban felséfoka
végzettségli  tisztviselok  1étszamndvekedése  miatt  Osszességében  a
kozigazgatasban tobb mint egy szazalékkal dolgoztak tobben 2004-ben, mint
2003-ban. A kozalkalmazottak inkabb kovetik a nyugat-europai trendet: a 2003-as
1étszam 98,5 szdzaléka dolgozott egy évvel késObb az allami, illetve
onkormanyzati fenntartas intézményeknél’*'. Ha az egyes szegmenseket a

nemzetgazdasagban alkalmazasban allokhoz viszonyitjuk, akkor lathatd, hogy

01 4sd a 1106/2003. (X.31.) Korm hatérozatot.
! K 5zponti Statisztikai Hivatal: F6bb munkaiigyi folyamatok, 2004. januar — december, 2005.
majus
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1994 ota az oktatas, illetve az egészségiigy és szocidlis ellatas részaranya a
kezdeti gyors csokkenést kovetoen gyakorlatilag nem valtozik, igy az 1994-es szint
alatt maradt. A kozigazgatds és a kételezo tarsadalombiztositas részaranya a
kezdeti dinamikus emelkedést kovetden atmenetileg csokkent, amit ujabb
novekedés kovetett, s azota enyhén csokken, de igy is az 1994. évi szint felett

maradit.

A kozszféraban alkalmazasban allok a nemzetgazdasag egészében

42

Az alkalmazdsban dall6k létszama’ A kozszféraban alkalmazdsban allok

megoszldsa

(a nemzetgazdasaghoz képest szdzalékban)
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Néhany tovabbi koztisztviseloi statisztika! Az emlitett kb. 114.500 fos
koztisztviseldi létszam 9,2%-os boviilést jelent 1994-hez képest. Az emlitett
novekedés tobb mint kétharmada az dllamigazgatasi szerveknél jelentkezett
(tajekoztatasul: ezen id6szakban tobb mint 6%-kal csokkent a kozigazgatasi
szervek szama). A koztisztviselok 60,23%-at az allamigazgatasi szervek, 39,76%-
at pedig az onkormanyzati szféra alkalmazza. Az orszag fovarosdban, Budapesten

a koztisztviselok tobb mint harmada all alkalmazasban.

2 Minden évben az elsé negyedévi adatok.
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A kozigazgatas, védelem, kitelezo
tarsadalombiztositas ag szazalékos

megoszldasa, 2005. december
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A minisztériumokban foglalkoztatott koztisztviseldk és  munkavallalok
engedélyezett Iétszama 2005. végén 8.705 {6 volt. A minisztériumok tényleges
koztisztviseldi 1étszama 1993-2003. kozott 6.872 forél 7.226 fére nott. A
koztisztviselok 73%-a né és 27%-a férfitY. A hivatalhoz valé hozzdjutds
szempontjabol a nok tehdt nem szenvednek semmiféle hatranyt, a vezetdi
beosztasokba valo kinevezést tekintve azonban mar mas a helyzet: ezekben a
pozicidkban — kiilondsen a felsévezetdi posztokon — a férfiak szama jelentosen
meghaladja a nokét. A kozigazgatasi allamtitkarok kozott példaul a nék aranya
mar csak 14%. Az dtlagéletkor 43 év, azon beliil a ndk atlagéletkora alacsonyabb
(42 év) a férfiakénal (44 év). Erdekes, hogy ezzel szemben éppen a kozépkoraak
(41-50 évesek) részaranya folyamatosan csokken (2004-ben 28%), mig a fiatalabb

¢s az id6sebb korosztalyoké novekszik.

A koztisztviseloi allomany korstrukturaja torz képet mutat, mivel a palyajuk
elején, illetve végén allo koztisztviselok létszamahoz képest nagyon alacsony a
palydjuk derekan allok aranya. Ebbol kovetkezOen 2007-2013. kozott a
nyugallomanyba vonulo koztisztviselok létszama mintegy 40%-kal lesz nagyobb
annal, mint ami egy idedlis korstruktirabol kdvetkezne. Ez komoly kihivdst jelent

a kozigazgatds szamara, egyuttal lehetoséget is nyujt a személyzeti politika

3 Forras: Beliigyminisztérium



188

szamara. A palyakezdok és a nagy tapasztalattal rendelkezok ilyen magas aranyu
egymas mellett ¢lése egyediili lehetdséget nyajt a tapasztalatok atadéasara, s az
atorokitésre érdemes értékek atadasara, megdvasara. A koztisztviselok tarsadalmi
megbecsiilése a kozszolgalat mas agaihoz képest alacsony, ugyanakkor a
valamennyi foglalkozas atlagnal még mindig magasabb. Ennek mutatdoszamaul a
lakossag koztisztviselokkel kapcsolatos attitiidjét vizsgdldo kézvélemény-kutatasi

244 . .
adatal szerint a

felmérés szolgdl. Egy 2003-ban késziilt kozvélemény-kutatas
lakossag a kozszolgéalatban dolgozo csoportok koziil a kiilonbozd koztisztviseldi
csoportok munkajat 6tfokozatu skalan atlagosan 3,2-esnek mindsitette, ezen beliil
a minisztériumi koztisztviseldk munkajat 3,1-esnek. A tobbi kozszolgalati
munkakdr atlagosan 3,7-es mindsitést kapott (ahol 1 a legrosszabb és 5 a legjobb).
Ellentétben a harom allam adataival, Magyarorszagon nem terjed a
részmunkaidos foglalkoztatas — nemzetgazdasagi szinten az 0sszes foglalkoztatott
kb. 3-4 szdzaléka dolgozik nem teljes munkaidoben. Ez az adat meghataroz6 a
kozszféraban is. A hazai részmunkaido elterjedését nem osztonozték az europai
unios munkajogi jogharmonizdacio részeként a Munka Torvénykonyvében, illetve
az egyenld bandsmodrdl €és az esélyegyenldség eldmozditasarol sz6lo 2003. évi
CXXV. torvényben megalkotott szabalyok, és egyeldre nem regisztralhatunk
erzékelheto valtozast az oregségi nyugdijra valo jogosultsag megszerzése
targyaban modositott, korabbi kedvezdtlen rendelkezések kovetkeztében sem. A
tarsadalombiztositasi nyugellatds jogosultsagi feltételei kozott az aranyosan
elismerhetd szolgalati id0 kifejezetten hatranyosan érinteti a minimalbérnél

v s <1 24
kevesebbet keresd részmunkaid6s alkalmazottakat>*’.

24 K észitette a Szonda Ipsos 2003 szeptemberében.
5 A tarsadalombiztositasi nyugellatasrol szolo 1997. évi LXXXI. trvény [Tny.] 39. §-a szerint:

ha a biztositottnak a biztositasi kotelezettséggel jaro jogviszonya keretében - ide nem értve a
Munka Torvénykonyve értelmében teljes, illetéleg az adott munkakdrre iranyadd, jogszabalyban
meghatarozott munkaidében foglalkoztatottakat - elért nyugdijjarulék-alapot képezo keresete,
jovedelme a killon jogszabalyban meghatarozott minimalbérnél kevesebb, akkor 1996.
december 31-ét kovetden a biztositasi idének is csak az aranyos idétartama vehetd szolgalati

idoként figyelembe. Ebben az esetben a szolgalati id6 €s a biztositasi id6 aranya azonos a
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Megitélésiink szerint a részmunkaidos foglalkoztatas, és ezzel egyben a
munkanélkiiliség csokkentését kifejezetten hdtranyosan érinto jogalkotdsi dontés
volt a gyermekgondozasi segély melletti munkavéllalas ,felszabaditdsa”. A
csaladok tamogatasarol szolo 1998. évi LXXXIV. torvény 2004-ig a gyermek
masféléves kora utan, és altaldban csak a teljes munkaidd legfeljebb felének
megfeleld mértékli munkaidében tette lehetdvé a munkavégzést. 2005-t6] mar a
gyermek egyéves koratél meg lehetett szakitani a nevelésre biztositott fizetés
nélkiili szabadsagot a gyes-ben torténd tovabbi részesiilés mellett, 2006-to/ pedig
— a negativnak mindsitett modositas kovetkeztében - mar munkaido korldt nélkiil
folytathaté  keresé  tevékenység™®. A torvénymodositas  feltételezhetd
kovetkezménye, hogy a gyes-ben részesiilo, tobbségében ndi alkalmazott akkor is
teljes munkaiddben tér vissza munkahelyére, ha — figyelemmel a sziild1 szerepre —
atmenetileg  szivesebben valasztand a részmunkaidés foglalkoztatast.
Magyarorszagon vélhetden nem szdmolhatunk a kozel jovoben a harom vizsgalt
allam részmunkaidds statisztikdival, benne a ndk jelentds tobbségével, és igy az
allasok ,,masik négy ordja” sem teremt munkalehetdséget az allast keresOknek.
(Nem targya dolgozatunknak annak elemzése, mennyit ront a gyermeknevelés
feltételein a sziild korai teljes munkaidében torténd visszatérése munkahelyére,
illetve a részmunkaidds foglalkoztatasi lehetdségek elenyészd szama.)

Az elobb emlitett munkaidd liberalizalds aranyaiban valamelyest korlatozott
visszaszoritd hatdsa mellett a részmunkaidoé korlatozott szerepének a magyar
foglalkoztatasban kiilondsen két okot tulajdonithatunk. Egyrészt az alacsony hazai
bérszinvonalat nevezhetjik meg: a szellemi munkakorokben dolgozo

koztisztviseloknek 221.684.-Ft, a kozalkalmazottaknak 162.110.-Ft volt a havi

nyugdijjarulék alapjat képezé kereset, jovedelem és a mindenkor érvényes minimalbér

aranyaval.

26 Cst. 21. § A gyermekgondozasi segélyben részesiild személy - ide nem értve a nagysziilot -
keres6tevékenységet
a) a gyermek egyéves koraig nem folytathat, kivéve a kiskoru sziilé6 gyermekének gyamjat,

b) a gyermek egyéves kora utan idokorlatozas nélkiil folytathat.
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atlagkeresete 2004-ben — teljes munkaidds foglalkoztatds esetén. Ez az Osszeg a
kozigazgatads fizikai alkalmazottaindl 107.147.-Ft, a fizikai munkat végzo
kozalkalmazottak esetében 87.149.-Ft volt**’. Masrészt a munkaszervezés
megvaltoztatasahoz kapcsolodo hazai rugalmatlan hozzadlldas, a munkaid6
extenziv kezelése, a teljes munkaidd ,,mindenhatésagénak™ hite a masik oka az

alacsony részmunkaidés foglalkoztatasnak®*®.

IX.5.2. Zart vagy nyitott rendszer?

A kézszolgalat munkajogi helyzetének 1jboli meghatarozasdhoz feltétleniil
sziikséges donteni arrol, a magan- munkajog jegyeit milyen mértékben viseli
magan majd az Uj szabalyozas. A zdrtsdg védelmet jelentene, tobbek kozott a
munkaerd-piacon  jelentkezé6 negativ  tendencidkkal szemben, egyben
ellentételezve a gazdasagi szféra kereseteinél részben alacsonyabb kozszolgalati
jovedelmeket. A zdrtsagot is tekinthetjiik egyfajta komparativ elonyként,
ugyanakkor mindez nem egy feltétlen automatizmus alapjan illetné meg a
kozszolgélatba keriilt, a zart szisztéma azoknak nyujthat védelmet, akik a
kozszféraban is alkalmazott korszerii humanpolitikai kivalasztasi modszerek
alapjan — nem csak a rendszerbe torténo bekeriilés soran - megfelelnek az
elvarasoknak. A kozszolgélati rendszerek kérdésében a magyar jogalkotasnak is
figyelembe kell vennie az Eurdpai Birdsag gyakorlatat.

A zart kozszolgalati életpalyat — szemben az alapvetden formalis hatalyos
szabalyokkal — ki kellene érdemelni” A pdlyajuk elején kézszolgalati
jogviszonyba  keriiloknél  gyakornoki idot gyakornoki vizsgakkal tarkitott
szamonkeérésekkel kellene eltélteni, és a gyakornoksag tobbéves (megfeleld
példaul a Kjt. 3 éves szabalya) sikeres teljesitése nyitna ajtot a hatarozatlan idejii

kinevezéshez. Mindennek tovabbi eldfeltétele lenne, hogy a kozszolgalat

7 Kozponti Statisztikai Hivatal: i.m.
M8 A részmunkaid$ elterjesztésére tett, 2006. januar 1-t6] hatalyos korméanyzati kisérletrdl lasd a

1X.5.7. alatt irtakat!
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valamennyi &gazatdban, szakmajaban ¢és az egyes Onkormanyzatoknal olyan
fiiggetlen testiileteket kellene létrehozni, amelyek rangsorba allitjak a kozszolgélat
iires allashelyeire pdlyazatot benyujtokat, és az iires allashelyek betoltésére az
emlitett lista figyelembevétele alapjan keriilne sor. Mindez egyben korldtozna a

protekcionizmus érvényesiilését a kdzszolgalatba kertilésnél.

IX.5.3. Karrier- és dllasrendszer - otvozve

A Kjt. és a Ktv. szabdlyozasaban is keverednek a karrier-és az dlldsrendszer
jegyei. A kinevezés egy meghatdrozott munkakorre torténik, ugyanakkor az
elomeneteli struktura szamos elemében (pl. a varakozasi id6 letelte utani kotelezd
fizetési fokozat emelkedés, az intézményesitett palyagyorsitas) a karrierrendszer
Jellegzetességeinek meglétére utal. Megitélésiink szerint a hazai jogalkotasnak a
kozszolgalati rendszer kialakitdsakor is figyelemmel kell lenni a kordbban mar
emlitett komparativ eldny biztositadsara a versenyszféraval szemben. A karrier és
az allasrendszer elemeinek oOtvozése sziikséges, amennyiben a kinevezés egy
meghatarozott munkakorre (allasra) szol, ugyanakkor a koztisztviselo vagy a
kozalkalmazott a munkaltato (allam, illetve onkormanyzat) keretei kozé tartozo
munkaadok kozott bizonyos garancidlis feltételek figyelembe vétele mellett, akar
egyoldalu munkaltatoi dontéssel is athelyezheto lenne. Ez teremtené meg a karrier
toretlen ivének feltételeit, az egyoldali athelyezhetdség azonban nem csak a
munkavégzés helyének a megvaltozasat jelentené feltétleniil, hanem vdltozhatna a
munkakor, az allas is. Ez utobbinal a korlat a kdzszolgélatban dolgozé legutolsd
munkakdréhez sziikséges legmagasabb iskolai végzettség, csak ehhez igazodd
masik munkakdrbe torténhetne az egyoldalii athelyezés. Ez azt jelentené, hogy
sziikséges €s indokolt esetben a kozszolgélati jogviszonyban allo személy mas
intézményben, esetleg mas telepiilésen és a kordbbitol eltéré6 munkakorben
dolgozhatna.

A kozszolgalati jogviszony egysége alapjan — a jelenlegi fogalmak szerinti - nem
csak  kozalkalmazottibol  kozalkalmazotti,  illetdleg  koztisztviseldibodl

koztisztviseloi allasba torténhetne az athelyezés, hanem a két kategoria is
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kozvetleniil ,, atjarhato” lenne. Példaul az Oktatdsi Minisztérium tandcsosa —
tanari diplomaval — megelézve az elbocsatast — athelyezhetd lenne az allami
fenntartasi egyetem gyakorld gimnaziumaba a szakképesitésének megfeleld
tantargyakat oktatni. Figyelembe kell venni a kézszolgalati jogviszonyban allo
csaladi kotelezettségeit, iskolai végzettségét, képesitését, egészségiigyi allapotat,
csaladi helyzetét és egyéeb méltanyolando koriilményeit (pl. apolasi szabadsag
igénybe vétele nélkiil otthondban apolja sziileit). Természetesen az
allasbiztonsagot megteremtd, javasolt egyoldalti athelyezhetdség szintén emlitett
garancialis kovetelményei alapos kidolgozast igényelnek.

Az allam ¢és az Oonkormanyzat munkaltatéi mindségével egy kozintézmény vagy
kozigazgatasi szerv a kozalkalmazottak, illetve a koztisztviselok foglalkoztatasa
esetén pusztan egy telephely lenne. Mindez megfeleld humanpolitikai hattérrel és
dllasnyilvantarto rendszerrel megteremtené az alapjat, megfelel6 munkavallald
garancidk mellett — az egyoldalu athelyezhetdségnek.

A kozszolgélat talan legmeghatarozobb komparativ elonyeként korlatozni indokolt
a munkaltato egyoldalu jogviszony-megsziintetési lehetoségét — a belsd miikkddési
problémakra, atszervezésekre figyelemmel. Felmenteni a nyugdijasnak mindsiilo,
illetve a munkajat hosszabb idon keresztiil nem megfeleloen végzo, valamint a
kozszolgélati €letpalyaval kapcsolatos képesitési, tovabbképzési kévetelményeket
felrohato modon nem teljesitoket lehetne. Ez a stabilitds feltételezi a munkaltato
személyének a tanulméanyunk szerinti megvdltoztatasat. A koltségvetési szerv
helyett annak fenntartojat, az dllam, illetve a helyi onkormanyzat keriilne a
miitkodésével kapcsolatos ok miatt kizardlag akkor kertilhetne sor, ha a felajanlott
dllast az egyoldalu dthelyezés keretében a kozszolgdlati jogviszonyban allo
elutasitja, illetve iskolai végzettségének (képesitésének), tovabba az elébbiekben
példalézdan felsorolt koriilményei figyelembe vételével megteleld, felajanlhato
dllas nincs. Amennyiben a kozszolgdlati alkalmazott a szamdra egyébként
megfelelo allasba torténo dthelyezést nem teljesiti, elutasitasa lényegesen rontanda
a felmentés kondicioit (pl. rovidebb felmentési 1d6, végkielégitésre vald

jogosultsdg kizardsa). A szabdlyozas sikeres megvaloOsitasa egy klasszikus
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kozszolgalati érték — a modern fogalmak szerint komparativ elony — megmentését,
illetoleg megorzéseét jelentené az Eurdpa szerte atalakuldé munkaerdpiacon. A
mérleg nyelve ebben a kérdésben — nem kovetelmények nélkiil — a joléti dllam
foglalkoztatasi biztonsaganak javara billenne a piaci verseny bizonytalansagadval

szemben.

I1X.5.4. Illetmény-elomenetel

e Az illetmény-rendszer karaktere

A kozszolgélati rendszer megalapozasakor egységes elveken nyugvo dijazasi
struktura kialakitasa sziikséges. Mindez ugyanakkor nem csak jogalkotasi, hanem
peénziigyi, koltségvetési szempontbol jelent elsddlegesen problémat, a kozos
illetményrendszernek ki kell egyenlitenie a kozszféra egyes teriiletei kozott
meglévo, nem megalapozott dijazasi kiilonbségeket. E nivellacid keretében
sziikséges bérfelzarkoztatas kiilon tervezendd koltségvetési raforditast igényel,
tovabba perspektivat kell biztositania a jelenleg legjobban keresoknek is. Meg kell
sziintetni az illetményrendszerek ellentmonddasban dllo jogi karakterét, azt, hogy
az azonos forrasbol szdrmazod pénzeszkozok gydkeresen eltérd munkajogi
szabalyok szerint fizethetok a kozalkalmazottaknak, illetve a koztisztviseloknek.
Donteni kell a relative diszpozitivitas és a kogencia kozott. Megitélésiink szerint
az allami kozszolgdlat esetében egy alapvetoen kotott illetmény-rendszer
bevezetése indokolt, ugyanakkor, a kivanatos deregulacio jegyében, kiilonosen az
egyén munkdjat, szakmai elomenetelét és a szervezet teljesitményét értékelve
tételes torvenyi felhatalmazas alapjan lehetoség lenne az elmozdulasra a felek
megdallapodasban és a helyi kollektiv szerzédésben is. Az onkormanyzati
kozszolgalat esetében viszont — azonosan a Kjt. hatdlyos rendelkezésével — az
dllami illetmények alsohatart jelentenének — sajat forrasbol lehetséges lenne az
alkalmazott javara torténo eltérés.

A kollektiv szerzodés a kozszolgalati munkaviszonyban allok munkafeltételeinél,
igy a dijazasi szabalyoknal is lehetdséget kapna. Ez azonban — szemben a Munka

Torvénykonyve hatalyos szabalyaval — dltalanos jelleggel nem a relativ
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diszpozitivitas talajan dallna, hanem a Kjt-vel azonos modon — csak a torvényben
tételesen megnevezett esetben lenne mod a szabalyozdsra, és kiilonosen a
dijazasnal megkotottségek érvényesiilnének — tigyelemmel az eltérés jogcimére,

esetleges felsd hatarara és pénziigyi forrésara.

e FEltérés az allami és az 6nkormanyzati kozszolgalat kozott

Viélaszt kell adni az allam és onkormanyzat viszonyanak altalanos elvi kérdésére.
Arra, hogy az dllami jogalkotas hogyan hatarozza meg az onkormanyzat dijazasi
lehetoségét az 4ltala fenntartott intézményekben dolgozok esetében. Jelenleg
kozalkalmazotti intézmények esetén a fenntartdé Onkormanyzat hataskorébe
tartozik annak eldontése, hogy koltségvetésébdl biztositja-e a térvényi szintet
meghalad6 illetmények kifizetését. Ezzel szemben megitélésiink szerint az
onkormanyzati igazgatasban dllami tulterjeszkedés allapithato meg, a Ktv.
ugyanis eleve kizarja az allaminal kedvezdbb illetményalap megallapitasat, mely
megoldas ellentétes a vilag fejlett dllamainak jogalkotasi megoldasaival. Az
OECD-tagallamokban ugyanis 4ltalaban eleve kiilon szabalyozéas hatalyos az
allami és Onkormanyzati kozszolgalatra, ahol pedig egy jogallds vonatkozik
mindkettére, ott az Onkormanyzatok sajat bevételeik €s szabad pénzeszkozeik

terhére eltérhetnek az allamitol.

e Dijazasi jogcimek

A kozszolgalati ¢letpalya lelkeként emlegetett illetmény-elomeneteli rendszer
harom dijazasi jogcimen alapulna. Egyrészt a kozszolgalatban altalaban,
klasszikus jelleggel figyelembe vett szolgdlati idén, masod- és harmadrészt két 1)
elemen: a kozszolgdlati jogviszonyban allo szakmai elomenetelének teljesitésén,
valamint a munkakor értékelésén alapuld, kiilon jogcimen fizetett dijazdson’”. A
szakmai elomenetel biztositasdara a kdozszolgalati jogviszonyban a kézalkalmazott,
illetve a koztisztviseld — azaz a koOzszolgalati alkalmazott - szakmajdval

kapcsolatban egy életpdalya modellt kell kialakitani — a meghatdrozott

9 A 2001-2002-ben a Miniszterelnoki Hivatalban miikodé Kozalkalmazotti életpalya Bizottsag
ezeket a dijazasi jogcimeket allapitotta meg a szocialis partnerek konszenzusaval a
kozalkalmazotti illetmény-elémenetel legfobb elemeiként.
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tobblettudast igényld fokozatokkal. Ennek a teljesitése az eloirt hatarido esetén
novelné az illetményt, a gyorsabb teljesités pedig magat az elomenetelt is
katalizalna — 6nallo dijazasi jogcimként emelve a kozszolgalati jogviszonyban
allo illetményét.

A munkakor értékelés bevezetésével a joszerivel attekinthetetlen, meghatarozo
részben béremelési funkcioval fokozatosan 1étrehozott illetménypotiék-rendszer is
felszamolando. Megitélésiink szerint az egységes kozszolgalati szabalyozasnak a
potlekok helyett alapvetéen a versenyszférdban mar elterjedt munkakor-
ertékelésre sziikkséges tamaszkodnia, amely az azonos munkakort betoltok
esetében onallo dijazasi jogcimként differencialna az illetményben. A
megkiilonboztetés alapja az adott munkakor betoltésének feltétele, illetve a
munkavégzés kondicidi. igy példaul a nagyobb szaktudast, fokozottabb pszichés
¢s fizikai igénybevételt, feleldsséget feltételezd koriilmények. Ennek megfeleléen
példaul a munkakor-értékelés alapjan lenne jogosult magasabb dijazasra a
kodifikacidban résztvevd, idegen nyelvet besz€ld minisztériumi jogasz az
ugyancsak a minisztériumban, annak Ugyfélszolgalatin dolgozo jogasz
kollégajanal. Nem ugyanolyan munkafeltételek mellett dolgozik egy kisvaros és
az Orszagos Széchenyi Konyvtar konyvtarosa — szintén a munkakor-értékelés
fejezné ki az illetmény Osszegében az utobbi esetben sziikséges informatikai
tudast és idegen nyelvismeretet, a munkahely méretébé] fakadé kiilonbségeket™”.
Mint irtuk, a munkakor-értékelés alapjan biztositott dijazési jogcim az
illetménypotiékok donto tobbségét feleslegessé tenné. Joszerivel csak azoknak az
illetménypotiékoknak fenntartisa indokolt, amelyek fizetésére az dltalanos
munkajogi szabalyok kételezik a munkaltatot (pl. tobbmiiszakos munkarend esetén
vagy a rendkiviili munkavégzésért fizetett potl€k). Kiemelve a munkakor értékelés
alapjan két eltorlendé jogcimet, feleslegessé valna — tobbek kozott — az
idegennyelv-tudasért fizetett potlék (lasd ezzel kapcsolatban a I11.4.6. pont alatt irt

kritikdnkat!). A magyar melletti masik nyelv tudasanak elismerésére a munkakor-

230 asd ezzel kapcsolatban a IX.4.5. pont alatt ismertetett francia kozszolgalati allas-osztalyozast,
amely az A, B és C kategériaba sorolassal az ellatott tevékenység Osszetevoinek,
koriilményeinek figyelembe vételével joval markansabban kiiloniti el egymastol az
alkalmazottakat — tobbek kozott a dijazas vonatkozasaban.
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értékelés alapjan nyilna lehetdség, pontosabban kotelezettség a munkaltato
szamara, amennyiben a munkakor ellatdsdhoz valoban sziikséges az idegen nyelv
hasznalata. E helyiitt jegyezziik meg, hogy értékelésiik szempontjabol valamennyi
munkakor osztalyozasat a torvény végrehajtasi rendelete dllapitanda meg. A
kétségtelentil hatalmas jogalkotdsi munka a torvénynél alacsonyabb, a feriilet
valtozékonysagara rovid idon beliil reagalni képes szabdlyozasi szinten torténne,
ugyanakkor a munkakor értékelés dijazasi konzekvenciadit — egyrészt a jogalkotasi
garancidk, masrészt a rendszer koherencidja érdekében — a kézszolgalati
torvenyben kell rendezni. Sziikségtelen lenne a Kjt. dltal alkalmazott vezetoi
potlék is. Megtartva a Ktv-ben alkalmazott rendszert, a vezetoi megbizas az
illetményben, és nem potlékkal lenne megfizetve. Mindez egyben megsziintetné az
azonos vezetdi beosztast betdltd, de kiilonbozd szolgdlati idovel rendelkezOk
kozotti indokolatlan bérkiilonbséget - kiilonds figyelemmel felelosségiik azonos

sulyara.

e Az allami gondoskodas mint komparativ elony

Az allami gondoskodas novelése, a dijazason kiviili juttatasok atgondolt kiépitése
— kiilonosen a versenyszféra atlaganal alacsonyabb dijazas ellentételezéseként —
egyik eszkdze lehet a koOzszolgalatban a mindségi munkaerd megtartisanak,
kozvetett mddon segitve a kozszolgalat hatékonysaganak és versenyképességének
novekedését. Mindez jabb komparativ elonyt jelenthet, az intézményrendszer
hatalyos szabalyainkban elsddlegesen csak a Ktv-ben fedezhetd fel. Az egységes
kozszolgélati torvényben alanyi jogot kell teremteni a , véglegesitett
alkalmazottak™ részére jaro komparativ elonyként tekintett szocialis juttatasokra,
a foglalkoztatason tulnyulo gondoskodasra. Példaul az dllam kezességvallalasa a
méltanylando  igényt kielégito  ingatlanvasarlashoz, bizonyos koltségek
megtéritése (pl. helyi- és helykozi kozlekedé€s, ruhapénz) €s az életpalyat lezaro
onallo nyugdijrendszer jelentheti a bazisat a kozszolgalat versenyképességének ¢€s

megtarto erejének.
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o [Két specialis kdzszolgalati dijazasi jogcim

Az egységes kozszolgalati szabalyozasban — szemben a Kjt. és a Ktv. eltérd
szabalyaitol — egységesen kell meghatarozni a 13. havi illetmény és a jubileumi
Jutalomra valo jogosultsag feltételeit. Ezeket a dijazasi jogcimeket szintén a
kozszolgalat komparativ elonyeként tarthatjuk szamon a magadnmunkajog, a
versenyszféra szabdlyaival szemben. Meghataroz6 ugyanakkor, hogy a /3. havi
fizetés kifizetésének esedékessége ne a targyévet koveto idopontra essen.
Magyaréazatként taldn elegenddé annyi, hogy kiilfoldon tobb helyiitt - ahol ezt a
dijazési intézményt, ,,bonuszt” alkalmazzak — altalaban karacsonyi pénznek hivjak
a plusz egyhavi illetményt. Kérdés ugyanakkor, egy-egy dijazasi intézmény
tényleges funkciojanak biztositasat mennyire lehet a pénziigyek dominancidjaval
szemben megteremteni — a targyévi koltségvetés tehermentesitését megeldzheti-e
az a koriilmény, hogy a karacsonyi, 13. havi pénzt ne januarban fizess¢k. Ez az
egy tétel egyébként elvezet a kozszolgalati jogalkotds — mas-mas szempontok
miatt joszerivel altalaban - aktuadlis problémajahoz: mennyiben lehet az
eésszeriség keretei kozott tartani a koltségvetés befolydasat a foglalkoztatas

felteteleinek kodifikdlasakor.

IX.5.5. A teljesitmény-értékelés

Az eurOpai tapasztalat szerint a teljesitményhez kotott illetményrendszert taldan
tulsagosan sok szubjektiv tényezo befolyasolja. Mindehhez illeszkedéen a hazai
viszonyokra vonatkoz6 elképzelésiinket is egy szubjektiv megjegyzéssel kezdjiik.
Sajnalatos, hogy a Ktv. 2001-es mddositasara az Eurdpai Kézigazgatasi Intézet —
V.2.6. pont alatt - idézett eurdpai unios tanulmany publikdldasa elott egy évvel
keriilt sor, igy annak tanulsagait sem lehetett figyelembe venni a koztisztviselokre
kialakitott teljesitményértékelési rendszernél. A Ktv. 2001-es modositdsa a
magyar kozszolgalati rendszer kdzigazgatési részében is megteremtette az egyéni
teljesitményértékelés, valamint a teljesitménytdl fiiggd illetmény lehetdségének
jogi alapjait. A rendszer a leirt europai problémdkkal kiizd, alkalmazédsaval

kapcsolatban az 1d6, a szakmai képzettség ¢s az ¢érdekeltség hianyardl
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beszélhetiink. A kozigazgatas leterheltségérdl, a feszitett munkatemporol. (A
biirokracia hierarchizaltsaga egyebkeént is a formalis teljesitések iranyaba hat.) Az
emberi erOforras-gazdalkodds e modszere megfeleld szakmai tudast,
eloképzettséget igényel valamennyi olyan munkaltatdi jogkdrgyakorlotol, akinek
teljesitményfeladatokat kell meghataroznia, €s azt az év elteltével értékelnie. Az
erdektelenség a teljesitményértékelés pozitiv kovetkezményének, a lehetséges
illetménynovekedés garantalatlansagan alapszik. A megfeleld koltségvetési
forrasok hianyaban feltételezhetd, a kiemelkedd teljesitményt nem honoralja a
szazszdzalékos bedllasi szintet meghaladd mértékii illetmény, s mindez
kolcsonosen érdektelenné teszi fOnokot €s beosztottjat a teljesitményértékelés
valos alkalmazasdban. 4 munkaltatoi jogkorgyakorlonak sziikségszeriien mas
motivdcios és szamon kéro eszkozoket kell alkalmaznia, a koztisztviselo is tudja,
honordlasa nem a teljesitménykovetelmény meghatdrozasatol a teljesités
ertékeléseig tarto eljarastol fiigg. A harom emlitett koriilmény egymastol sem
figgetlen, Iétilkkel kolcsondsen erdsitik egymast. A koltségvetési,
munkaszervezési és humanpolitikai koriilmények mellett a Ktv. megolddasa a
teljesitményértékelésnek az illetmény csokkentési lehetosége miatt munkajogi
tekintetben nem elfogadhato. E szabdly sérti azt az altalanos munkajogi alapelvet,
hogy a bér (személyi alapbér, garantalt illetmény) csak kozos megegyezéssel
modosithato, egy rossz teljesitményértékeléssel ugyanis a koztisztviseldi
alapilletmény akar husz szazalékkal is csokkentheté a kovetkezd naptari évre.
Masrészt a munkaltatonak a teljesitményértékeléstol fiiggd plusz harminc, minusz
husz szazalékos eltéritési lehetosége idegen elem a Ktv. egyébként kotott
illetményrendszerében. Az ilyen 1éptékii munkaltatéi egyoldalu differencialasi
lehetdség a dijazas 0sszegének meghatarozasaban dsszeférhetetlen az egyébként a
kozszolgalatban toltott idon, a munkakorhoz sziikséges képzettségen, végzettségen
alapulo dijazasi szisztématol.

A kritikan kell, hogy alapuljon a jovobe tekintés, igy az 10) egységes
kozszolgélattal szemben megfogalmazott elvards is. Egységes kozszolgalati
rendszer esetén egyes teriiletek, agazatok nem zarhatok ki a teljesitményértékelési

rendszerbol, mindez meg nem engedheto modon sértené az egyenlé bandsmod
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elvét. Az alapok megteremtése mar a civil kozszolgalatban (Ktv., Kjt.) is jelentos
emberi erdforras-gazdalkodasi elokészitést igényel, nem kerlilhetd meg ugyanis
az a probléma, hogy egyrészt a munkakoriik betoltésével nem mérheto, hanem
ertékelheto teljesitményt nyujto kozalkalmazottak és koztisztviselok kévetelményei
hogyan keriilnek megallapitasra, masrészt olyan értékelé rendszer kialakitasa
sziikséges, amely figyelemmel van a kozszolgalatba tartozo tevékenységek eltérd
karakterére (pl. igazgatés, oktatas, egészségiigy). A rendszer kétségtelen — és
részben sziikségszerlien felilletes — PR-hozadéka, hogy a tarsadalom elé
valamiféle elszamolast ad a kozszolgadlati koltségekrdl. Az ,atlathatosag”
ugyanakkor tobb pénzbe is keriilhet, hiszen a jobb teljesitményt nyujtok dijazasa
az illetmények emelésével jar. Ennek elmaraddsa a teljesitményértékelési
rendszert formalissa teszi, a hatékonysag €s az olcsosag e tekintetben egymadst
kizard elvardsok. A hatékony teljesitményértékelésnek ¢és az eredményéhez
kapcsolodo konzekvenciak alkalmazasanak elofeltétele a decentralizacio, azaz a
munkaltatdi jogkor €s az ehhez kapcsolodo pénziigyi kondiciok megfeleld szintre
torténd delegalasa.

Az europai tendencia érvényesitése lathatoan nem pusztin jogalkotasi kérdés,
dllami elszanas és pénziigyi feltételek sziikségesek ahhoz, hogy a teljesitmény
kitlizése ellendrzése ¢és értékelése a kozszolgalatban ténylegesen gyokeret
eresszen. Amennyiben a potlolagos kereteket a kéltségvetés nem biztositja, akkor
a teljesitményt csak ugy lehet elismerni, ha a gyengébben teljesitoktol ennek
fedezetét — mintegy biintetésként — elveszik. Ilyen rendszer azonban a példaként is
tekintett EU tagéllamokban sehol nem mikddik, a rendszer pozitiv irdnyt
szubjektivitaisa még elviselhetd, de a térvényben garantalt eldmeneteltdl fiiggd
illetmények esetében a lefelé torténd eltérités stlyos problémékat vetne fel>'.
Természetesen felmeriilhet az a kérdés is, hogy Magyarorszagnak az egységes
kozszolgalat megalkotasakor feltétleniil ragaszkodnia kell-e az EU tagallamokban

tapasztalhato  tendencidhoz? Van-e ¢értelme a teljesitményhez  kotott

1 Lasd még a II1.4.6.pontnal a Ktv. vonatkozo szabalyaval Osszefliggésben irt munkajogi

kritikankat!.
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illetményrendszernek, vagy a problémak sulya alatt elhalo kisérletrl van-e szo
csupan Europaban i1s? A vdlasz az EU tekintetében jelen pillanatban nem
egyertelmil, ugyanakkor feltétleniil biztos, hogy az egyeéni teljesitményértékelés
jogilag szabalyozott rendszerérél a kozszolgalat nem mondhat le. A hazai
egységes kozszolgalat megalkotasakor elsé 1épésként az illetményrendszer
karakterérol kell donteni. Egy képzeletbeli lancolatban mindennek eldfeltétele
annak meghatarozéasa, hogy a kdzszolgélat zart (zartabb) vagy nyitott (nyitottabb)
szisztémaban miikodik-e. A szerzO a hazai viszonyok alapjan a feltétleniil
sziikséges komparativ elonyok biztositisa érdekében a zartsag dominanciajat
javasolja, amely magaval hozza a kotottebb illetményrendszert, melynek eleme a
garantalt elérehaladéas. A garanciak ellentételezéseként viszont megjelenitendo a
teljesitmény, az eldrejutds nem csak jogszabdlyi biztositékokon, hanem a koz
szolgaldjanak értékelésétdl is fliggene. Modositani kell a teljesitmény-értékelés
dijazasi kovetkezményeit. Els6dlegesen meg kell sziintetni azt a lehetdséget, hogy
az atlag alatti teljesitmény a kovetkezd évre az illetmény egyoldali csokkentésére
adjon jogszerli lehetdséget a munkaltatonak. Az dtlag feletti teljesitmény az
illetmeény emelésere, illetve a kozszolgalati elomenetel gyorsitasara adjon modot.
A gyenge teljesitmény viszont akér a varakozasi idé egyéves befagyasztasaval is
jarhatna — nem elvéve a megszerzett dijazast, hanem meghosszabbitva a
kovetkezd fokozatig tartdé varakozasi 1dOt. A teljesitményértékelés igy nem az
illetmény naptari évenkénti esetleges megvaltoztatdsaval jarna, hanem a
kozszolgalati életut sebességét hatarozna meg.

A teljesitmeny-értékelés elofeltételeivel kapcsolatban hangstlyozandd, a
teljesitményértékelés alkalmazasa csak a dijazdsi szabalyok indokolt léptékii
decentralizaciojanak kovetkeztében alkalmazhatok sikeresen. Ugyanis, amig a
koltségvetési szervek, az illetékes jogkorgyakorlok nem rendelkeznek a
teljesitmény-értékelés honoralasahoz sziikséges anyagi forrassal, az értékelés csak
formalitas. A teljesitmény-értékelés teljes kozszolgalati bevezetése esetén a
munkaltatodi jogkorgyakorlokat fel kell késziteni a teljesitmény-kitiizés mellett az
ertékelés lefolytatdasdra, ennek hianya, a feladat alulértékelése, vagy az attdl valo

esetleges félelem szintén a biirokratikus ,,megoldashoz” vezet.
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IX.5.6. A vezetok: megbizdas munkakorre — visszavonds indokoldashoz kototten

A kozszolgalati életpdlyan torténé elorehaladas egyik lehetséges alternativdja a
vezetové valdas. A vezetoi beosztas — ellentétben a hatalyos szabalyokkal -
altaldban ténylegesen onallo munkakor, kiilonds esetekben azonban egy mdsik
munkakorbe tartozo feladatokkal egyiittesen keriil ellatasra (pl. az osztélyvezetd
féorvos, illetve a tanszékvezetd egyetemi tandr a vezetés mellett operal, illetve
oktat). A munkakér meghatarozasat, illetve modositasat a munkajog altalaban a
felek kozos megegyezésétol teszi fiiggove. E kovetelménynek érvényesiilnie
kellene a vezetéi megbizas visszavonasa soran is. Mindehhez kozelit a Kjt.
megoldasa, mely szerint a vezetdi megbizds visszavonasat a kozalkalmazott
kérelmére kotelezd a munkaltatonak indokolnia. Ezzel szemben a Ktv. a
visszavondshoz nem ir elo semmiféle munkaltatoi indokolasi kotelezettséget, a
vezetd1 megbizas elfogaddsaval a koztisztviseld egyben azt a kockdzatot vallalja,
hogy barmikor kikeriilhet a kozszolgalatbol. A kozszolgalati életpalya
stabilitasahoz ~ fizott  jogalkotdi  elvards  tikrében  tartjuk  kiilonosen
kifogdsolandonak a vezeto beosztasu koztisztviselok lehetséges sorsat.

A feltételezett uj, egységes kozszolgalati szabalyozas nem vezetd beosztést,
hanem munkakort allapitson meg — ko6z0s megegyezéshez vagy a Legfelsdbb
Bir6sag Munkaiigyi Kollégiumanak 95. szamu dllasfoglalasaban megfogalmazott
kritéeriumoknak megfelelo, indokolashoz kotott visszavondashoz, vezetéi munkakor
esetén — a visszavondssal egyidejiileg - a jogviszony megsziintetéséhez kapcsolva a
vezetd statuszbodl torténd elmozditast. Alkalmas jogalkotasi eszk6z mindehhez a
Kjt. és a Ktv. szabalyainak megfelelo osszeillesztése. Egyrészt, ha a vezetd kéri,
legyen kételezo a visszavonds indokolasa a 95. szami MK allasfoglalas
kritériumainak megfelelden, masrészt, amennyiben a volt vezetd nem kér
indokolast, valaszthasson: vagy betolt a kézszolgalatban egy képzettségének
megfelelo munkakort, vagy eltavozik. Ekkor kotelezd lenne felmentése. A leirtak
alol kivételt jelentene, ha a megbizds visszavondsara a fegyelmi felelosség

megallapitasa miatt kertl sor.
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IX.5.7. Atipikus kisérlet: kormdanyzati torekvés a részmunkaido terjesztésére és a

diplomas munkanélkiiliség csokkentésére

A civil kdzszolgalat szabalyait modositdo 2005 évi CLXXX. torvény munkdltatoi
kotelezettségeket allapit meg a rugalmas foglalkoztatas kézszféraban torténo
térnyerése érdekében. Altaldnos szabdly lett a Kjt-ben és a Ktv-ben, hogy a
munkaltato évente, illetve — ha a foglalkoztatas feltételei ezt indokoljak — sziikség
szerint koteles megvizsgalni, hogy — kiilonds figyelemmel a feladatok hatékony,
szakszerli és a jogszabalyoknak megfeleld ellatasara — mely munkakérben van
lehetoség a részmunkaidoben torténé munkavégzésre. A munkaltatd koteles
azokrol a munkakorokrol, amelyeknél — alkalmazotti kezdeményezés esetén — a
kinevezés modositasaval részmunkaidé kothetd ki. Kiilonos esetben — a
jogviszonynak a munkaltatd —mikodésével Osszefliggd megsziintetését
megelézendd — a munkaltato koteles azt is megvizsgalni, hogy a kozintézménynél
a részmunkaidoben torténo foglalkoztatasra van-e lehetoség — elkeriilve ezzel a
felmentést™’. Megitélésiink szerint a munkaltatdi adminisztracids kotelezettség
eldirasa kevés a részmunkaidos foglalkoztatas — az EU éltal 1s kivanatosnak tartott
¢s a harom vizsgalt tagallamban megtortént — boviiléséhez. Az emlitett alacsony
jovedelemszint mellett a fentebb kifogasolt munkaltatoi gondolkodasmodon is
valtoztatni sziikséges, amely a munkaszervezés szempontjabol a teljes munkaidds
foglalkoztatast — szinte kizardlagos jelleggel - preferalja®>”.

A francia dllasteremto megallapodashoz részben hasonlithatiuk a 2005-ben
bevezetett osztondijas jogviszonyt. Ellentéréen a szakirodalmi értékelés szerint a
végkimenetelt tekintve nem tulsdgosan sikeres francia kozszolgalati kisérlettel, az
osztondijas nemcsak a Kjt. és a Ktv., hanem az Mt hatdlya ala tartozo
munkaltatonal is foglalkoztathato. Az intézmény a diplomas munkanélkiiliség
csOkkentésére torekszik - szektor semlegesen teremtve meg az 0Osztondijas
jogviszonyt. Kétségtelen, az uj jogintézmény onallo jogviszonyként, allami

tamogatdassal sikeres esetben akdr egy hosszu probaido lehet az egyébként nem

22 Lasd példaul a Ktv. 14/ A. és 17. §-at.
23 1 4sd még a IX.1. pontnal a részmunkaidé csekély jelenlétével kapcsolatban irt kritikankat!
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garantalt véglegesitést - a kinevezést vagy a munkaszerz6dés megkotését -
megelézéen. Megfeleld statisztikdk hianydban ugyanakkor csak bizakodhatunk,
hogy a diploma utani 6sztondijas foglalkoztatis nem a francia Gton jar”>* — nem

novelve az instabilitast.

X. fejezet

Munkaltatok, munkaltatoi szervezetek és vezetoik

A kozszolgdlat munkaltatoinak attekintése nem Oncél, hanem helyzetiik,
miikodeéstik és kapcsolataik jellege, befolyasuk a foglalkoztatasi feltételekre,
tovabba vezetésiik sajatossagai egyben képet adnak a kozszolgalat egyik alapveto
szegmensérol. A lehetOségekrol és a korlatokrol, amelyek a maganszféra
gyakorlatanak kozszolgélati alkalmazasat érintik, felvetve sziikségszeriien azt a
kérdést, hogy hol huzodnak a kézszolgalat atalakithatosaganak hatarai, melyek
tallépése a jogtorténet siillyesztdjébe dobna a kozszféra 6nalld foglalkoztatési

intézmény-rendszerét.

X.1. Nagy Britannia: a decentralizaci6 ¢és Kkorlatai —

/4

onkormanyzati helyzetkép — menedzser a munkaltato élén

X.1.1. A decentralizacio hatdasa

Minden egyes, a kozszolgalatba tartozd hivatalnak nyilvanossagra hozott
keretdokumentumban taldlhatdo meg sajat hataskore, un. felelosségi kore,
miikodésének céljai, targykore. 1990-es ¢évek masodik felében az 0Osszes
kdztisztviseld 76%-a 138 un. végrehajtd hatosagnal dolgozott™. JelentSs eltérés
regisztralhato a hatosagok (munkaltatok) kozott a méretiik, tevékenységiik,

pénziigyi rendszeriik, és a koltségvetési tdmogatast biztositd minisztériummal

21 4sd ehhez a IX.4.4. pont alatt irtakat.
233 Cabinet Office: Next Steps Report 1998. Cm 3889, London HMSO
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valé kapcsolatuk tekintetében. Ennél fogva az angol értékelés szerint nehéz
felbecsiilni az elozo pontokban emlitett reformok atfogo hatdsdat, de az viszont
egyértelmiivé valt, hogy a decentralizacioval aldaknaztak a régi, egységes
kozszolgalatot, ezzel egyben sziikségszerlien 0sztondzve az eltéro személyzeti
politikak és igazgatasi stilusok kialakitasat. Mindez a szakszervezeti
targyalopartnereket és a kozszolgalat vezetd menedzsereit az atruhazott kollektiv
megallapodas, az ,,alkudozas” egy ujfajta rendszere felé kényszerittette -
megjegyezve, hogy a kincstar tovabbra is eros befolydst gyakorol a kollektiv

megdllapoddsokra®®.

X.1.2. Az NHS (Nemzeti Egészségiigyi Szolgalat) — mint kisérleti alany

Az 1948-as megalakitasatol kezd6dden az NHS-t ugy tekintették, mint a kézponti
kormanyzat alkotorészét. Egyben a decentralizaciot is jol illusztralja: az 1990-es
években a ,,belsé piac” bevezetése 0ta az NHS személyzet tobbségét tobb mint 400
olyan Un. egyéni NHS megbizott foglalkoztatja, amelyek jellemzdje, hogy:

- korhazi és kozosségi egészségiigyi szolgaltatdsokat nyljtanak;

- viszonylag alacsony létszdmban dolgoznak a korzeti egészségiigyi

hatosagok részére.

A kozpontban az NHS végrehajtd szerve tigy latja el hivatalat, mint a kdzszolgélat
integrans része ¢és az NHS testiileti kozponti iroddja (head office). Ennek
kovetkeztében, altaldban a kozszolgéalatban végbemend folyamatokhoz hasonld
médon az NHS szervezete is tagoltabba, toredezettebbé valt. Az atalakitas
nagyobb teret enged a decentralizalt pénziigy —és humanpolitikanak, tovabba
bizonyos fokii autondmidt biztosit a munkaiigyi kapcsolatok terén is. gy minden
egyes NSH megbizott vezetésének diszkrecionalis jogkorébe tartozik, hogy a
dontés szerinti korlatok kozott kilsd finanszirozas utan nézzen, jelentds

szabadsaggal rendelkeznek a felvételi és személyzeti politika tekintetében, és

2% Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 30-31. old.
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létrehozhatjadk a helyi alkufolyamatok kereteit és a konzultaciot biztosito

L, 257
intézményrendszert™'.

X.1.3. A helyhatosagok — fiiggetlenség és konfliktus a kozponti kormanyzattal

Szemben a kozszolgélattal, a helyi onkormanyzatoknak viszonylagos
autonomiaval rendelkeznek, lehetoségiik van példaul az adok emelésére, és a
jogszabalyi kotelezettség alapjan ellatott szolgaltatasokon tul a tobb mint 460
helyi Onkormanyzat ,valamennyi” szabadsiggal rendelkezik az orszagos
politikatol, kiillonosen a helyi lakossag igényeinek kielégitése érdekében.
Novelhetik  forrasaikat a helyi prioritasok kovetése érdekében. Ez a
diszkrecionalis lehetdség egyben eltérésre ad modot az orszagos fizetési és egyéb
koriilményekrol — szolo  szabalyozas — végrehajtasaban  mas — kozszolgalati
megtalalhatokhoz képest. A helyi dnkormadnyzatok 10%-a elutasitotta az orszagos
alku-mechanizmust ¢és az 1990-es évek elejére tdargyalasok utjan helyi
egyezményeket alkottak. A helyzeten részben valtoztatott, hogy a foként
munkasparti ellendrzés alatt all6 onkormdnyzatok ¢€s az 1997-ig regnalod
konzervativ kézponti kormanyzat kozotti konfliktusok az onkormadnyzatok
pénziigyi szabadsdaganak komoly megszoritasahoz vezetett. A cél a meggyengités
volt. A helyi addztatds ma csupan a teljes bevétel 20%-at teszi ki és a kdzponti
kormany kozvetleniil korlatozza a helyi 6nkormanyzatok kiadasi eléiranyzatait™®,
E Kkoriilmény Ohatatlanul befolydsolja az Onkorméanyzat mint munkaltato
helyzetét.

A helyi onkormanyzati dontések birdi feliilvizsgalatanak szélesebb  korii
alkalmazasa érintette a vezetok politikai felelosséget, amely elvezetett a.
munkaltatok felelosségehez, és ennek keretében a menedzsmenttel szemben
tamasztott  elvarasokban hozott valtozasokat. A rendszer miikodésének
tapasztalatai ugyanakkor nem az egyértelmii sikerrol szolnak. A kormany

minisztereinek azon vagya ellenére, hogy a kozszolgalati igazgatdsnak,

27 Winchester, D. and Bach, S.: i.m.31. old.
8 Wilson, D. and Game, C.: Local Government in the United Kingdom, London, Macmillan,
1998. 125. old.
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iranyitasnak a maganszektor ,,legjobb gyakorlatat” kell utanoznia, egyértelmiivé
valt, hogy a kornyezet, a célkitlizések, és a menedzsmenttel szemben tamasztott
kikotések a ,koz-teriileten” mindett6l nagyon eltéréek maradtak®”. A
kozszolgalati  vezeték  gyakran  keriilnek  konfrontdcios  szitudacioba az
inkompatibilis célkitlizések apropdjan - amikor jobb mindségli szolgaltatasokat
varnak a koltségvetési forrasok csokkentése mellett.

A menedzserek, a vezetok szembe taldljak magukat a kdzszolgalati foglalkoztatasi
viszonyok megkiilonboztetd jellegzetességeivel, igy példaul a maganszektorénal
joval magasabb szakszervezeti tagsaggal és erdsebb szervezettséggel — még
maguk a vezetOk kozott is. A kdzszolgalati alkalmazottakra olyan foglalkoztatasi
vagy szakmai szabdlyrendszer is vonatkozik, amely eltér a verseny-€s piaci
viszonyok kivanalmaitdl, és nem felel meg a decentralizacionak, azaz a
szolgaltatasok egy nagy helyett tobb kisebb , toredezett” szervezetben nem

biztosithatok megfelelden.

Tovabbi sajatossdg Nagy Britannidban a szakmai érdekképviseletek és a
szakszervezetek szerepe. Az egészségiigyben de az oktatas ¢€s szocidlis
szolgaltatasok esetében is - a szakmai szervezetek €s szakszervezetek gyakran a
kozpolitikai vitakban kivanjak érdekeiket érvényesiteni a vezetd menedzserekkel -
¢s kormanyzati torekvéssekkel is - szemben. Ezen talmenden, szervezeti,
munkaltatoi szinten is torekszenek befolyas gyakorolasara a szolgéltatasi
szinvonal nevében, de ténylegesen sajat érdekeik védelmében a vezetés

r r r ;s 2
kezdeményezések meggatolasara®®.

X.1.4. A munkaltatoi szervezetek

A szervezetek helyzetét meghatarozta, hogy az 1980-as évek kozepéig részletesen

szabalyozott szolgalati feltételek voltak hatalyban a koztisztviselokre - beleértve

2% Lasd errdl: Ransom, s. and Stewart, J.: Management for the Public Domain? London,
Macmillan, 1994.
20 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 31-33. old.
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az egységes illetményrendszert 1s. Megvaltoztatta ¢és bonyolultabba tette
mikodeéstiket az 1990-es években a kozszolgalat ,, széttordelése”, decentralizalasa
onallo végrehajto hatosagokra, amely a megallapodasokkal kapcsolatos
atruhdzott hataskorok gyarapodasaval jart. A munkaltatoi szervezetek kettos
helyzetére egyteldl a nagyobb szabadsag, masteldl a korlatok tovabbi
ervényesiilése jellemzd. Habar a kozszolgélati szakszervezetek és a munkaltatoi
szervezetek targyaldsai soran nagyobb eltérésekre van lehetdség az illetmény-
struktiraban és a kozszolgalati foglalkoztatasi feltételekben, az allam, nevezetesen

a kincstar tovabbra is nagyon eroteljes szerepet jatszik.

A helyi onkormanyzati munkaltatok képviselete az orszagos kollektiv
megallapodasok soran bizonyult a legnehezebbnek. Elsé helyen emlithetjiik, hogy
a munkaltatoi szerep megoszlik a megvalasztott tanacsosok, képviseld testiiletek
¢s az intézményeket vezetd menedzserek kozott, az eldbbi képviseldinek vezetd
pozicidjaval a targyalasok soran. Madasodsorban, a legutobbi egyesiilésiikig
elkiiloniilt helyi 6nkormanyzati szervezetek visszatiikrozték a felsdé és alsobb-
szintli hatosdgok, valamint a vidéki és a varosi hatosagok kozotti hatdskori
atfedéseket. A jelzett problémak ellenére az 1990-es évekre az onkormanyzati
munkaltatok kialakitottak egy koherens alku- és érdekérvényesitési stratégiat, a
hatékony targyaldsi poziciot biztositd szakértdi testiiletiikkel, az an. Local
Government Manegemet Board —al (Helyi Onkormdnyzati Igazgatdsi Testiilet).
1997-ben ez tette lehetové a kollektiv megallapodasok rendszerének megujitasat,
atalakitasat egy ,,egyediilallo statuszu”, megkozelitéleg 1,5 millio alkalmazottra

kiterjedd hatalyt orszdgos egyezmény megalkotdsdaval’®.

X. 1.5. A munkaltato ,,része”: a menedzser — statusz, és szerep

Vitatott a brit kdzszolgélati menedzsment helyzete és szerepe. A szigetorszagban
hianyzik a kozigazgatas olyan erds, egyben jogi kotottségeket jelento

hagyomdnya, mint amilyen sok mas, eurdpai allam kontinentalis jogrendszerében

21 Winchester, D. and Bach, S.: i.m.34-35. old.
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megtalalhat6. Ez a korilmény is segitette azt az datfogo, jelentos kiterjedésii és
mértékii szervezeti valtozast, amelyet az elmult évtizedben hajtottak végre a brit
kozszolgaltban. Az ,,uj menedzserizmus”, vagy az ,,Uj Kozmenedzsment” (New
Public Management) néven aposztrofalt folyamat hatasdnak megitélése a
kozszolgéalaton beliil széleskori, de 0Osszességében eredménytelen vitdhoz
vezetett. Az iranyitds reformja mindig olyan ,,szakmak™ korét érinti, amelyek
tekintélyes  befolyassal  rendelkeznek a  szolgéltatds  szinvonaldnak
meghatarozasaban, a vezetdi stdtuszt betoltoket terheli a hierarchiaban betoltott
szerepiik alapjan a felelosség a koltségvetésért, €s megnovekedett az Un.
nfunkciondlis”, igy a humanpolitikat iranyito menedzserek szerepe is.

Korabban emlitettiik, hogy a kdzszolgalat vezetd beosztasu személyzete novekvo
szamban keril nyilt pdlyaztatassal kivalasztasra, altaldban a kivalasztasi
folyamatot a minisztériumokhoz vagy az érintett hatosagokhoz delegaltdk. Amig a
kivalasztas szabalyainak és eljarasanak meg kell felelnie az Un. Kozszolgalati
Biztosok Koédexének, a hatdsagoknak nem kotelez6 konzultdlni az un.
Kivdlasztasi és Ertékelési Szolgdlattal — amely 1996-ig a kdzszolgalat része volt,
amikor végiil is a szervezetet privatizaltak. A még nyitottabb és versenyezteto
megoldasok igy redukaltak a belso, kozszolgalati munkaeropiac kordabbi
jelentoségeét. Kiilonosen a vezetdi munkakoroknél a magéanszektorbeli elvarasok
kozszolgélati megjelenésével sok kozépszinten dolgozo menedzser eloléptetési
kilatasai romlottak. Az atalakitadsi folyamat sebessége és hatdkore egyben

csokkentette sok kizszolgdlati menedzser dllasbiztonsdgdt™™.

A kozszolgalati vezetoknek jard dijazas szintje és formaja radikalisan valtozott -
tiikrozve teljesitményiik és a munkaeropiaci tényezok nagyobb hangsulyat,
befolyasolo szerepét. A fizetések Osszegét €és a bérnovekedést befolyasolo
teljesitmény mellett a dijazas differencialasahoz vezet az olyan megiiresedo allas,
amely betoltése kiilonds képességeket (készségeket) és szakmai tapasztalatot

kivan meg. Mindezt egyébként az is eldsegiti, hogy csokken a kollektiv szerzodés

262 Ridley, F.: The New Public Management in Europe: comparative perspectives, Public Policy
and Administration, 1996. 11,1. 16-29 old.



209

hatalya ala tartozo menedzseri illetmények szama, azaz tagabb teret kapnak az

individudlis megdllapoddsok®® .

X.2. Franciaorszag: privatizacio vagy modernizacio — korlatozott

autonomia - egyiittmiukodés vagy lobbyzas

X.2.1. A munkaltatoi kort befolydsolo allami politika

A francia allam méretével és befolyasaval megegyezd alig van Nyugat-
Eurdpaban. Franciaorszagban az dallam modernizaciojarol folytatott vitanak két
kulcs komponense fogalmazddott meg. El6szor szdmba vették az dllam
hatdskorébe tartozé  tevékenységeket. Altalanos, és nem csak a francia
kozszolgélatot érintd kérdés példaul, hogy sziikséges-e bevonni az dallamot
kozvetleniil az ipari termékek eloallitasaba vagy a pénziigyi szolgaltatasokba?
Maisodsorban megvalaszolando, milyen legyen az egyensuly a koltséghatékonysag
és a szélesebb szocialis célok kozott?

A két meghatarozd kérdés vitdjdban a francia szakmai kézvélemény elismerte az
dllami tevékenység hataskorének csokkentését az aruk kozvetlen eldallitasaban €s
kiilondsen olyan szolgaltatasok esetén, ahol piacgazdasag alternativ modon
miikodik és egyébként az dllami szerepvallalds szerepe csokken. Ez utobbi
konkluzidhoz megjegyezziik, az 1980-as évek végén privatizaltdk a legtobb
bankot ¢és biztositd tarsasagot, igy az allami szektor ,,0sszehuzodott”. A
folyamatot az 4llami vallalatok pénziigyi helyzete is befolyasolta, koziilik
némelyiket csak részlegesen privatizaltdk —  figyelemmel financialis
problémaikra®*. Sok kdzszektorhoz tartozé szervezet jelents nyomds alatt dll -
hatékonysagukat dallandoan a maganszektorbeli cégekéhez hasonlitjak. 1991-ben

elmozdulas tortént az dllami tulajdonlédstol az un. kozcég statusz felé (pl. France-

263 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 33-34. old.

2% Minderre ,rimmel” két évtizedes késéssel a magyar 2005 évi tendencia is, a munkajogi
értelemben nem a kozszolgalat részét képezé MAV tervezett kettévalasztisaval és a Malév
tobbségi részvényeinek eladasaval.
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Télécom), és 1997-ben — a szocialistdk valasztasi sikere ellenére — tovabb
folytatodott a részleges privatizacio. Hasonld fejlemények regisztralhatok a
kozmédiaban, a radios-televizids miisorszordsban (broadcasting), a privat
csatornak létrehozasa mellett privatizaltak a legnagyobb allami csatornat az 1980-
as ¢évek kozepén®. Mas, korabbi kozszolgaltatasokat - mint példaul
vizszolgaltatast - jelenleg tobbnyire magancégek nyujtjak. A kozszolgdltatasok
terén a privatizacio koriili vita kevésbé volt éles, a disputa fokuszaban a
szolaltatas  eredményessége,  mindsége és  koltséghatékonysaga  allt.
Franciaorszagban a kézponti kormanyzati kiadasok €és a kozszolgalatra koltott
adok Europaban a legmagasabbak koz¢ tartoznak. Az el6z6 évtizedben altalaban
a teljes 0sszeg a GDP 44,5 szdzaléka volt, ebbdl koriilbeliil 25 szazalékot adokbol,
19 szazalékot pedig szocialis (tarsadalombiztositasi) hozzajaruldsokbdl
finansziroztak. Az adokbol befolyt Osszegek ellenére — az elmult évtizedben,
amikor a gazdasagi ndvekedes lelassult — a kiaddsok tulszarnyaltdk a bevételeket.
Az 1990 évek derekan példaul az dallamadossag szintje messze meghaladta a
maastrichti konvergencia kritériumok ,, tiirelmi” korlatait. Az &llamadossag
visszaszoritasaért ¢és az egységes valuta, az FEuro bevezetéséért kifejtett
erofeszitések 1999-ben az dllami forrdasok még hatékonyabb felhasznalasat
koveteltéek meg. Mindez egyben — talan sziikségszerlien is - a kozszolgalat
modernizaciojarol folytatott vita felélénkiiléséhez vezetett. Méar 1997-ben a
kozszektorbeli emberi eréforrdas menedzsmentért felelds minisztériumot
atkereszteltek. Az 0j név: Ministére de la fonction publique, de la réforme de
[’etat et de la décentralisation, magyarul a Kozszolgadlat, az allami reform és
decentralizacio Minisztériuma. Az érintett id0szakban hatalmon 1év0 szocialista
kormany megerdsitette a kozszektor fontossagat - a koztisztviselok szdamanak

csokkentésre vonatokozo kordbbi kormanyzati politika fenntartdsaval. Francia

65 Mindennek magyar kérdése: sziikséges volt-e az 1990-es évek derekan harom hazai
kozszolgalati médium — az MTI, a Magyar Televizi6 és a Magyar Radié — munkajogi kivonasa a
kozszolgalatbol a szervezetek részvénytarsasagga torténd alakitasaval, de privatizacié nélkiil. E
cégek kozvallalatok, a részvénytarsasagi forma annyiban feltétleniil megtévesztd, hogy a harom
szervezet allami koltségvetési tdmogatas hianyaban miikodésképtelenné valna, ugyanakkor a
Kjt-bél az Mt. hatdlya ald keriilve — megitélésiink szerint ambivalens modon - a magan
munkajog hatalya tartoznak.
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szakértOk szerint felismerték, hogy ez a kozszektor modernizaciojahoz

elengedhetetlen eleme.

A kozszektor modernizacidjanak megvalositasdban — az elemzOk szerint —
Franciaorszag 1986 ota hektikusan haladt - nem utolsoé sorban azért, mert szdmos
kormanyvaltast tapasztalt meg balrdl jobbra €s jobbrol balra. 1986 ¢és 1998 kozott
a kormany elkezdte az dllami cégek privatizaciojat és a kozszolgadlat
modernizaciojat. A modernizaci6 a kozszektorba 1s 4t kivanta venni a
maganszféra egyes iranyitasi technikait. 1988-t6l 1993-ig az 1) modernizacios
politikat a kozponti kormanyzatba is atiiltették, a ,kdzszolgalat megujitasanak
elméletén” alapulva ezek a kezdeményezések t6bb autonomiat biztositottak az
dllamigazgatas decentralizalt részének és tamogattak az aktivabb humaneroforras

menedzsmentet.

A kozszolgalatot érintd politika ugyanakkor vegyes eredményeket hozott.
Egyrészt a gazdasagi recesszio Gjboli megjelenése a ndvekedés néhany éve utdn
elfojtotta a reform-kezdeményezéseket, masrészt 1993-ban 0jbol a jobboldali
partok keriiltek ujra kormanyra. A jobboldal tilnyomdan a privatizaciora
osszpontositott, szemben a modernizacioval. A torekvés az érintett kdzszolgaltato

cégeken beliil nagyfokii szembendlldssal talalkozott™*®.

X.2.2. A kozszolgdlati munkaltatok és vezetésiik jellemzoi harom meghatdarozo

teriileten

A személyzeti politikdval és a foglalkoztatassal kapcsolatban az dllami
munkaltatok helyi szinten nagyon csekély befolydassal rendelkeznek. A
kozszolgélati dgazatokban még mindig érvényesiilnek a kordbbi erds kdzponti
kormanyzati  befolydast megvalositd szabalyok. Kovetkezésképpen a helyi
munkaltatoknak nem érdekiik munkaadoi érdekképviseleti szervezet létrehozasa

vagy az ahhoz torténd csatlakozas - fdleg azért, mert egy ilyen lobbynak —

26 Mossé, P. and Chobanian, R.: i.m. 144-145. old.
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figyelemmel a centralizalt rendszerre - egyaltalan nem lenne hatdsa a dontésekre.
Ugyan a decentralizacios folyamatnak volt némi befolydsa a helyi szintli
autondémia bdvitésére, de mindez Osszességeben csekély jelentosséggel

rendelkezett, és mértéke a kiilonboz6 dgazatok, szolgaltatok kozott valtozott™®”.

e Oktatas: autonomiakeresés €s koltségvetési fliggdség

A kozpontositas vitathatatlan megnyilvanulasa: a tandrok létszamat egy orszdagos
mutatoszam alapjan hatarozzak meg, amely elsdsorban a didkok szamatol fiigg,
kovetkezésképpen egyetlen iskola igazgatojanak sincs hataskore uj tanarok
alkalmazasara. Az oktatasi rendszer minden szintje oOsszekapcsolodik a helyi
kormanyzat hdarom szintjének egyikével - az 6vodak és altalanos iskoldk az
onkormanyzatokkal, a kozépiskolak a megyékkel, és a gimndziumok a régiokkal.
Még az ¢éplileteik fenntartisaban is kevés dontéshozo hatalmuk van az
igazgatoknak. Korlatozott autonomiajuk az iskola igazgatoknak a tanterv
prioritdsainak meghatarozadsdban van, ez is az Oktatdsi Minisztérium 4ltal
felallitott paraméterek kozott. Meghirdethetd példaul néhany specidlis kurzus
vagy tudomanyos szakkor a didkok szamara - az ehhez sziikséges kiilon személyzet
alkalmazasaval, természetesen nem a kozszolgalatba tartozo jogviszony
keretében.

Ez a felettébb korlatozott szabadsag Franciaorszagban elfogadottnak tinik. A
kozpontositds hagyomanyanak hatasdra - ellenezvén ezzel a tulzott helyi
autonomiat - dltalanosnak tekintheté az a szemlélet, hogy a valamennyi
allampolgar szamara nyujtott oktatdas az egyik leghathatosabb eszkoz arra, hogy
ezzel Franciaorszdagot egységes nemzetté tegye a republikanus értékekre alapozva.
Az emlitett ideologia szilardsagara egy példa, targya az dthelyezés. Ha egy
kozépiskolai vagy gimnaziumi tanar el kivan menni egyik iskolabol a masikba, a
dontést az Oktatasi Minisztérium hozta meg - még akkor is, ha az athelyezés
ugyanazon a megyén beliil torténne. Mivel tobb ezer ,kolt6z€s” van minden
évben, az eljards biirokratikus, hosszadalmas, és koltséges, 1998-ban elhatarozta

az Oktatasi Minisztérium, hogy a dontéshozatalt az orszagosrol a helyi szintre

27 Mossé, P. and Chobanian, R.: i.m. 144-146. old.
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delegalja. A reformmal szembeni ellenkezés ellenére végiil is sikeriilt a

decentralizaciot megvalositani.

Meég egy, kiilonben kdzpontositott oktatasi rendszerben is talalunk néhdny példat
az autonomiara. Franciaorszagban miikodik a nalunk ismeretlen un. globdlis ora
kiutalas (dotation globale horaire, DGH). Minden gimndziumban (secondary
school) évente koriilbeliil 500 extra orat utalnak ki és az igazgato az oktato
személyzettel szabadon hasznalhatja fel ezeket, szakmai dontésiik szerint.
Altalaban a dontés figyelembe veszi a szervezet oktatasi terveit, a didkok igényeit,
¢s az elérhetd forrasokat. Egyes kimutatdsok szerint az iskoldk kozotti
kiilonbségek elég jelentdsek. A legtébb ordat arra haszndltak fel, hogy a
tulzsufoltnak itélt osztalyokat megosszak, de a DGH-at gyakran az iskola szocialis
kornyezetével €s a tanarok érdeklodésével 0sszefiiggden, a szocidlis integracid és

az egészségiigy témajaban hasznaltak fel*®®.

Az eltérések a maganszektortol a kozszféraban tovabbra is meghatdarozoak
maradtak. Még akkor is, ha az 1980-as évektdl kezdddéen egyre tobb
kozszolgélati vezetd alkalmazott olyan vezetési modszereket, amelyek a
privatszféra megoldésait kovették. A valtozasok nem onmagaban a pénziigyi €s
gazdasagi megszoritasok, hanem a liberalizacios torekvések miatt kovetkeztek be,
amelyek a joléti allam krizisével egyidejiileg alakultak ki. A francia elemzdék
szerint az dllami munkaltatok és a politikai vezetés kozotti viszony meghatarozo
akar orszagos, akar helyi szinten. Ezek a viszonyok nagy részben magyarazatot
adnak arra a jelenlegi helyzetre, amelyben az egyensulyt az intézmények
vezetdinek kell megteremtenie az autonomia keresése és a kozponti kormanyzattol

valé forrdsigény kielégitése kozott'™.

e Helyhatosagok — az egylittmiikodés vagy a lobbyzas jegyében

208 [ asd errdl: Grellier, Y.: "La répartition de la dotation globale ,Education et formation, 1997.,
mars: 41-8.
2% Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 146-147. old.
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Franciaorszag azon kevés europai orszagok egyike, ahol a helyhatosagok harom
kiilonbozo szinten szervezddnek, mig ezzel parhuzamosan miitkodnek a kézponti
kormanyzat altal adminisztrativ modon meghatarozott teriiletek és autonom
korzetek. Mindharom szinthez tartozd munkdltatok kiilonds hatdskorokkel
rendelkeznek. Az alkalmazottak szamat tekintve az onkormanyzatok a
legjelentésebbek. Ez az a szint, ahol a szervezet vezetdjének — nevezetesen a
polgarmesternek — a legnehezebb a szerepe, kiilondsen a kisvarosokban. A
szakirodalom szerint eléggé problematikus a helyi keriiletet f6leg onkéntesekkel
vagy heti alacsony Oraszdmban dolgozd részmunkaidds, csekély szamu
alkalmazottal vezetni. Aranytalanul magas viszont az alkalmazotti létszam
azokban a megyékben, ahol a lakossdg szama alacsony, mert az ellatando
tevékenységek korét a népesség nem befolyasolja. Az dnkormanyzatok esetében a
hasonld problémaval szembesiiliink, figyelemmel arra, hogy 36,000-bdl 25,000
francia onkormanyzatnak kevesebb, mint 700 lakosa van és Osszességében 80
szézalékukban kevesebb, mint 1000 {6 €¢l. Formalisan valamennyijiiknek ugyanaz
a funkciojuk és kotelezettségiik, de a kistelepiiléseken nehéz megszerezni és
megfizetni azt a minimalis szamu koztisztviselot, aki ahhoz sziikséges, hogy
minden onkormdnyzat {0 kotelességeit (rendOrség, utkarbantartés, stb.) teljesitse.
Ehhez nyujt segitséget az, az egész orszagra kiterjedé hatalyu koltségvetési
rendszer, amely egyfajta egyensulyt — hacsaknem méltanyossagot — probal
megteremteni a forrasok atcsoportositasaval, a gazdagabb onkormanyzatoktol a
szegenyebbek felé. Ez a mddszer ugyanakkor jelentdsen korlatozott nagyvarosok
esetében. A legtobb képviseld-testiilet szamara az egyetlen 1t a problémakkal vald
megbirkdzasra az egyiittmiikédés egy masik onkormanyzattal, megosztva a
rendelkezésre 4llo pénziigyi forrasokat, de ezzel megszervezve valamennyi
sziikséges szolgaltatast is. Természetesen ennek is megvan a maga politikai
felhangja, a politikusoknak demonstralniuk kell, hogy jobb munkét végeznek,
mint a szomszéd dnkormanyzat.

A pragmatizmus erdsebb, mint az ideologia, ¢és tobb mint két évtizede
tapasztalhatd a varosi polgdarmesterek egyiittmiikédése. Két csoportot alakitottak

ki. Az elsonek, a syndicat-nak altalaban nincs pénziigyi autonomidja és a varosok
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csak korlatozott hatdaskort delegalnak e ,,szervezetre”. Tobbnyire inkabb kisérleti
jellegli szervezddésnek tekintik egy integraltabb helyi fejlesztés és emberi
er6forras menedzsment megteremtése érdekében. A masik tipusnak, a groupes de
communes- nek engedélyezett mar, hogy meghatarozza sajat koltségvetési
politikajat, amely kiilonbséget tehet a csoport valamennyi tagja, igy minden
onkormanyzat kézott. A communauté neve alatt 1étrehozott kezdeményezés 1992-
ben jott 1étre. Egy sokoldali megallapodasi rendszer, 0sszességében kb. 100,000
alkalmazottat foglalkoztatd, megkozelitdleg 15,000 Onkormanyzatot foglal

magaban.

Megyei szinten szintén az irdnyitas harmonizaldsa felé mutatd tendenciat
tapasztalhatunk, de mindez inkabb kisérlet, igy sokkal kevésbé szervezett a helyi
onkormanyzati szintii oOsszefogdashoz képest, mivel nem Iétezik formalis,
szerzOdésben rogzitett megallapodas a megyek kozott. Az egyiittmiikédés foruma
az orszagos szinten szervezett egyesiilés, melyben tagsaghoz jut a majdnem 100
megyei szintll tandcs (conseils généraux) elndke. Az egyesiilés f6 célja nem a
megy¢k altal ellatott tevékenységek koordindldsa, hanem a lobbyzdas a megyék
védelme érdekében - szemben az olyan javaslatokkal, melyek e kozigazgatasi
egységek szerepét csokkentenek, és a régioknak adnanak tobb hataskort. A
formalis koordinacidé hidnya ellenére a megyei szinti egyiittmiikodeés kiterjed a
foglalkoztatassal és kiadasokkal kapcsolatos tigyekre. A kormany létrehozott egy
orszagos szolgdlatot, amely szakmai tanacsokkal segiti a megyéket, a régiokat és
az onkormanyzatokat, a szolgalat legfontosabb feladatai a szakmai képzést, a

statisztikai informaciot €s a helyi tevékenység értékelését érintik.

A helyi 6nkormanyzati koztisztviselok €s politikusok kozotti viszony jogi optikan
keresztiil tekintve tiszta. A koztisztviseld dolga végrehajtani a politikusok altal
meghatarozott dontéseket. A helyi politikusok — 0Ugy, mint a nagyvarosi
polgarmesterek vagy a megyei elnokok — a koztisztviselokre tdmaszkodnak -
kiilondsen a szocidlpolitika és a kozegészségiigyi politika, a helyi kozbiztonsag és
az utfenntartashoz kapcsolodd kotelezettségek végrehajtdsaban. A helyi

politikusoknak figyelembe kell venniiik az dltaluk foglalkoztatott koztisztviselok
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specialis tudasat és szakképzettségét. A szélesebb autondémia €s a helyi
tevékenységek feletti szorosabb kontroll egyidejii biztositasa érdekében a legtébb
politikus, kiilonésen a megyei és a regionalis szinten, magan személyzeti irodat
hozott létre. Az iroddkban dolgoz6 tanacsaddk gyakran ugyanazoknak a
teriileteknek a szakemberi, mint a politikusok altal a kozszolgalatban iranyitott
koztisztviselok. Mindez akar bonyolithatia is a munkaszervezést, hiszen a
maganiroda szakértoi beékelodnek a politikai és a végrehajtoi szint koze.
Feltételezhetd, hogy a maganiroda léte csokkentheti a hivatalnok, koztisztviselok
tényleges hataskorét, atiranyitva azt a valasztott politikusokhoz, nemcsak a
dontéshozatali folyamatban, hanem az értékelési fazis soran is. Mindennek
ugyanakkor vannak bizonyos elényei az alkalmazottak szdmara’’’. Valdjaban
ugyanis a magdanirodak léte a politikai és a végrehajtoi dontések kozotti meg

” r e cefos e ’ ’ 271
erdsebb szeparaciot, elkiiloniiltséget eredményez”’".

Egy olyan korszakban,
melyben a korrupcid nd, a francia tapasztalatok szerint a politikusok néha
kisérletet tesznek és megkérik az alkalmazottaikat arra, hogy bizonyos iigyekben
ne a szabalyoknak megfeleléen jarjanak el. A magdnirodak kézbeékelodése
kovetkezésképpen a végrehajtoi és a politikai dontések kozotti hatarvonalat teszi
tagabba — a kozszolgalat alkalmazottait jobban védve a politikusi jogellenes

befolydstol”.

o Kozkorhdzak — igazgatok: kolléga helyett menedzser
Az egészségiigyi szektorban kettds tendencia mutatkozik: a szakosodas €s az
egyesiilés. Az atstrukturdlodasi folyamat a koérhazakat arra Osztokélte, hogy
megosszak forrasaikat mas kéz vagy magan egészségiigyi ellatast nyujto

intezménnyel. Legfobb cél a korhazak teljesitmenyének novelése, kiegészitve

270 Lasd errdl: Schrameck, O.: La fonction publique territoriale, Paris, Dalloz, 1995.

1 Megjegyezziik, Magyarorszagon a Ktv. 1997 6ta beengedi a politikusok személyi kornyezetét,
intézményesitve a Miniszterelnoki Hivataltol, a minisztériumokon keresztiil az 6nkormanyzati
képviselo-testiiletekig a kiilonféle politikai tanacsadokat, fétanacsadokat — egészen a hivatali
osszlétszam akéar 5%-aig is [11/A.8]. Igy a politikusi kornyezet nem maganirodakban, hanem a
kozszolgalatban, igaz annak elkiiloniilt részeként, de mégis koltségvetési pénzekbol
tevékenykedik.

272 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 147-149. old.
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mindezt a lehetséges megtakaritasokkal. A folyamatot a korhdzigazgatoi szakma
egysegesitése tette lehetove. Korabban a korhazigazgatok megbizatasuk elott
maguk is korhazi alkalmazottak voltak, €és ezért a helyi orvosok befolyasoltak
dontéseiket. A korhazigazgatok meglehetdsen kevés legitimitassal rendelkeztek,
igazgatasi vonatkozasban ellensulyoztdk az orvosi szakértelmet. Ez a kép
valtozott meg - nagyobb elismertséget adva az igazgatdi szakmanak. A valtozas 16
megalapozoja, hogy felallitottak egy olyan orszagos iskolat, ahol a jové igazgatoit
képzik a menedzsmentre oOsszpontositva, kozelebb hozva a korhdzi vezetdket a
magasabb beosztasu koztisztviselokhoz. Felallitasa ota ez az iskola kiképezte a
korhazigazgatdk és vezetdk egy kiillonos alakulatat, corps-at.

A karrier megalapozdsa érdekében minden menedzsernek tobb évet kell
kiilonb6zd tipusu és eltérd foldrajzi elhelyezkedésti korhazakban dolgoznia. A
nagyfoku mobilitas biztositia, hogy hasonlo menedzseri szemléletii iranyitdst
alkalmazzanak valamennyi kozkorhazban, a kozos problémakkal szembesiilve a
vezetok hasonld megoldassal élnek. Minderre példaként emlithetjiik azt a
tendencidt, hogy az un. periférikus, tehat nem az alaptevékenységek (patyolat,
étkeztetés, takaritas, néhany karbantartasi funkcio, sét néhany laboratériumi teszt)
korébe tartozo feladatok ellatasat kiszervezik (outsource), igy a felsorolt
munkakat nem a korhdz alkalmazottai végzik. A koérhazigazgatdk torekednek a
maganszektor gyakorlatanak adtvételére, megjegyzendd, hogy az eddigi
valtoztatasok némelyikét egyébként maga a kozponti korméanyzat kezdeményezte.
A menedzserek maguk is igyekeznek befolyast szerezni az irdnyitas feltételeinek

alakitasaban, novelve mindezzel pozicidjuk sulyat.

A korhazigazgatok és a kozponti kormany kozotti viszony az 1990-es évek
kozepéig kozvetlen volt. A jo direktor képes volt Parizsba menni és kozvetleniil
targyalni az Egészségiigyi Minisztériummal azért, hogy tobb forrast szerezzen a
korhaznak, az éves inflaciés ratat meghaladd Osszegben. Ez a helyzet
megvaltozott, 1996 ota a korhdazi reformokban a Korhdzak Regiondalis
Hivatalanak (Regional Agency of Hospitals, RAH) igazgatoja az egyetlen
szereplo, akivel a korhazigazgatoknak szamolniuk kell. Ez a szilard hatalommal

rendelkezd koztisztviseld 6 kotelezettsége a forrasok elosztiasa a magan és
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kozkorhazak kozott, egy kollektiven kidolgozott terv és a korhaz régidjanak
kozegészségiigyi igényei alapjan. A huszonhat regiondlis igazgatot kézvetleniil az
Egészségiigyi Minisztérium jeloli ki, és az illetménylik sokkal magasabb, mint az
ehhez hasonld poziciot masutt betdltoké. A kiemelt dijazast az elérendo célok
igazoljak, melyeket a regionalis igazgatdknak rdévidtavon kell -elérniiik.
Legfontosabb a korhdzi menedzsment modernizalasa és racionalizacioja, a
koltségek redukalasa — f0leg sok korhdzi agy leépitése révén — mialatt a fenn kell
tartani a mindségi ellatast. A RAH igazgatojanak, ennek az 0j és erdteljes szerepld
,megérkezésének™” ellenére a korhdzigazgatoknak még tovabbra is meg kell
kiizdeniiik a helyi politikaval. A korhdzak gyakran a f6 munkaadok a varosban, €s
mint ilyenek, nyomds alatt allnak a foglalkoztatasi szint fenntartasa miatt. Ezt a
pressziot formalisan megerdsiti a polgarmester pozicidja, aki torvény szerint a

korhazat iranyit6 testiilet feje’.

X.3. Németorszag: eros szocialis partnerség — kisérletek pénziigyi

nyomasra — alkalmazott vezetok

X.3.1. Munkaadoi tomoriilések — harom szint

A munkaaddkat tekintve, a német allami munkaltatok a kozigazgatas harom
szintjének megfeleléen szervezettek. A helyil 6nkormanyzatok esetében kiilonbozo
munkaltatoi szervezetek miikodnek minden szovetségi allamon beliil. Orszagos
vagy cstcsszervezetiik az 1949-ben alapitott Helyi Onkormdanyzati Munkdltatok
Szervezete. A szévetségi dllami szinten a Német Allamok Tdrgyald Szervezetét
szintén 1949-ben alapitottdk, célja a munkakoriilmények egységesitése minden
szovetségi allamban, illetve a munkadltatoi érdekek garantdlisa — kiillondsen a
bértargyaldsok soran. Szovetségi szinten 1960 Ota a beliigyminiszter felelos a

kozérdek biztositasaért, formalisan 6 hagyja jova a kollektiv megdllapodasokat. A

273 Mossé, P. and Chobanian, R.: i.m. 149-150. old.
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beliigyminiszter nem csak a munkaltatok targyalasi bizottsagat vezeti a kollektiv
targyalasok sordan, hanem a jogalkotast is elokésziti a Beamte —ék, a
koztisztviselok dijazasaval és mas munkafeltételekkel kapcsolatban. Ez a kettOs
funkcié a beliigyminisztert ,,gyajtépontba” helyezi a targyaldsok ¢és valamennyi
kozszféra alkalmazott jovedelmének meghatarozéasa soran. A hataskor — legiijabb
divatos nevén: kompetencia - centralizacioja nyilvanvaloan egyszerisiti a
targyalasokkal és a dontéshozatal problémajaval kapcsolatos felelosséget. Az
allami munkaltatok €s szervezeteik mind a harom szinten egyiitt allapodnak meg -

r o s r o 1z o /r r.. 274
az érdekek Osszegzésének és kozvetitésének ndvekvé bonyodalma ellenére””.

X.3.2 A vezetok — nem menedzserek

Az allami vezetok tekintetében - sok mas orszaggal szemben — hidnyzik a
klasszikus — a britek esetében bemutatott - ,,menedzserializmus”, a kdzszolgalati
vezetOknek Németorszagban nincs sajat  elkiiloniilt  targyalasi  egysége
(bargaining unit); szamukra megengedett, hogy ugyanahhoz a szakszervezethez és
erdekképviseleti szervezethez csatlakozzanak, mint a kdzszféra mas alkalmazottai.
A vezetdi illetményrendszer — kevés kivétellel — része az dltalanos dijazasi
strukturanak. Jogallasuk az alkalmazotti vagy koztisztviseldi statuszuktol fiigg, és
minden, az allasbiztonsagot érinto dltalanos szabadly érvényes a vezetok
t6bbségére is’”. A német szakirodalom kritikaja ugyanagy kiterjed a vezetékre,
mint magara a kozszolgalati atalakulas fogyatékossagaira. Németorszagban
ugyanis az allami vezetOk az 0j, maganszektorbeli stilusu stratégidk bevezetésérdl
hozott dontéseit elsdsorban pénziigyi kényszeriiségek motivaljak, a koz-
menedzsment reformjanak atfogd koncepcidja alig 1étezik®’®. Az utdbbira azért

talalunk  torekvéseket, az un. Kommunale  Gemeinschaftsstelle  fiir

*7* Keller, B.: i.m.63-68. old.

25 A vezet6i megbizassal rendelkezé kozalkalmazottak és koztisztviselok jogallasa — a
koztisztviseldi vezetéi megbizas indokolas nélkiili visszavonasanak kivételével — ehhez
hasonlatos.

276 1 4sd példaul: Budaus, D.: Public Management, Konzepte und Verfharen zur Modernisierung
offentlicher Verwaltungen, Berlin, 1994,
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Verwaltungsvereinfachung (KGSt), a német varosok és oOnkormanyzatok altal
alakitott szervezet a helyi igazgatés atalakitasara jott 1étre, fontos szerepet jatszva
a bels6 modernizdciora iranyulo kezdeményezésekben. A KGSt 0sztondzte az uj
kozmenedzsmentrol — folytatott - vitatott - parbeszédet, decentralizacios
kezdeményezései voltak - kiilonosen helyi 6nkormdnyzati szinten. A kozelmultig
ugyanakkor a német irodalom értékelése szerint nem sziiletett meg az uj

kézmenedzsment modelljének versenyképes koncepcidja’”’ (Jahn, 1998).

X.4. Javaslat az egységes magyar kozszolgalatra: az allam és az

onkormanyzat - mint munkaltato

X.A4.1. A munkaltato személyének meghatarozdsa

Az egységes kozszolgalatra iranyulo jogalkotasi torekvésekhez elengedhetetlen a
munkaltato fogalmanak feliilvizsgalata és annak ujboli definialasa. Mindennek
keretében megvizsgaland6, az adott kozigazgatasi szerv vagy kozintézmény
teleptilési) Onkormanyzat. A magyar jogban a munkaltato személyének
definialasaban formalis a kiilonbség a Kjt. és a Ktv. kozott. Kozalkalmazotti
helyi Onkormanyzati koltségvetési szerv, illetve bizonyos esetekben (a helyi
onkormanyzat feladatkorébe tartozo egyes kdzszolgaltatasok ellatasa esetén) ahol
az Onkormanyzat all. Mindett6l csak latszolag eltéré a Ktv. szabalyozasi
megoldasa. A foglalkoztatds az allam, illetve a helyi onkorméanyzat nevében
torténik, ugyanakkor a munkaltatdéi pozicioban ténylegesen a térvény szervi
hatalya ald tartozé kozigazgatasi szervek és hivatalok allnak®™®. 4 jogviszony
statikus és tartalmi elemeinek vonatkozdasaban a két torvény kozotti normaszoveg-

kiilonbség valojaban érdemi eltérést nem eredményez.

277 Keller, B.: 68-70. old.
28 1 4sd a Ktv. 1. és 5. §-4t, valamint a Kjt. 1 §-at!
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Egy feltételezett kozszolgalati torvény megalkotdsa sordn a Ktv. fentebb emlitett,
deklarativ karakter(i szabalyabol indokolt érdemi szabalyt alkotni. Azonban nem
csak az allam, illetve az Onkormdnyzat nevében torténne a foglalkoztatas, a
A szolgaltatas felelose ugyanis elsodlegesen az dllam és az onkormanyzat, a
mindehhez sziikséges anyagi forras is koltségvetésiikbol biztositott.

Az allam, illetve az Oonkormanyzat munkaadoi pozicidban torténd megjelenése
egyben a koézszolgalat komparativ elonyeként szamon tartott stabilitast is a
hatalyos szabadlyoknal megfelelobben, jobban tudna biztositani. A kézszolgalati
,belso” atszervezésben benne foglaltatik — a gazdasagra hatdalyos Mz
szabalyaival azonos modon — a munkavégzés, munkaszervezés hatékonysagat
noveld olyan valtoztatds is, amely a munkakor megsziintetésével a felmentéshez
vezet. Mindezt - feltételezve a kozszolgélati feladatok viszonylagos allandosagat -
a jovo tervezett egységes kozszolgalatabol ,,szamiizendé” modszernek tartjuk.
Ennek hidnydban az &llam, illetve az Onkormanyzat munkaadoi (kinevezdi)
pozicioba emelése puszta formalitas lenne. A kozszolgalati jogviszony
stabilitasdnak megteremtése azonban csak masodsorban kodifikacios feladat. Az
egyoldalu — munkaltatoi dontésen alapulo - dthelyezés torvényi garancidainak
(elozetes tajékoztatas, a személyes ¢€s csalddi koriilmények, a munkakor
figyelembe vétele) megalkotdsa mellett elsddlegesen egy olvan, belsé allas-
nyilvantarto és kozvetito rendszer kialakitasa sziikséges, amely a kozszolgalatban
dolgozdénak az adott intézményben, szervnél torténd feleslegessé valasa esetén
jelzi: van-e — éallami vagy onkormanyzati keretek kozott — megfelelo betdltheto

masik tires munkakor kozigazgatasi szervnél vagy koltségvetési intézménynél.

X.4.2. A munkaltatoi jogkor megosztasanak két szintje — decentralizdcio

Az éllam, illetve a telepiilési ¢€s teriileti Onkormanyzatok munkaltatoi
jogalanyisaga esetén sziikségszerlien rendezni kell a hatalyos jog alapjan
munkaltatoi pozicioban lévo kéltségvetési és kozigazgatdsi szervek helyzetét. A

munkaltatd személyének megvaltozasa ,telephellyé degradalja” az emlitett
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szervezeteket. Mindez sziikségszerlien a munkaltatoi jogok gyakorldsanak
dtrendezésével is jar. A jogviszony statikus elemei vonatkozasaban a munkaltatoi
jogokat (a kinevezés ¢€s a jogviszony megszintetése) az dllam, illetve az
onkormanyzat részérdl kijelolt, kozjogi pozicioban 1év0 személy vagy testiiletnek
kell gyakorolnia. Végs6 soron — allami kdzszolgalat esetén — a koztarsasagi elndk
lenne a kinevezd, ha az allas jeloltje a kivalasztast kovetden a hatarozatlan ideji
jogviszony ,kiérdemléséhez” sziikséges eljarason sikerrel atesik. A jogviszony
dinamikus elemeivel kapcsolatos munkaltatoi jogkér gyakorldsa keriil
elsddlegesen a kozintézmény vezetojéehez — igy példaul a foglalkoztatassal, az
illetmény emelésével kapcsolatos jogosultsagok, a kozszolgalati életpalyaval
Osszefliggd kotelezettségek meghatarozéasa €s szamonkérése, a jogviszony létét
nem ¢érintd fegyelmi jogkor, tovabba a kozintézmények kozotti egyoldalu vagy
megegyezésen alapuld athelyezés joganak gyakorldsa. A munkaltatoi jogok
megosztasa sordn figyelemmel kell lenni — az eurdpai tapasztalatok alapjan is
megfogalmazhatd — decentralizacios igényre. Azaz arra, hogy a kézszolgalat
egyseget, belsé koherenciajat még nem érinto differencialtsag biztositasahoz
sziikséges munkaltatéi dontéseket a sziikségesnél ne magasabb szinten hozzak
meg. Minderre jO példa az atlagon feliili teljesitményértékeléshez fiiz6dd
magasabb dijazas biztositdsanak kovetelménye. A koOzponti koltségvetés
centralizalt elosztorendszere ugyanis decentralizalt forrasok hianyaban nem
biztosit megfelel6 mozgdsteret az illetékes munkaltatoi jogkorgyakorld részére a
pozitiv teljesitmény dijazasban torténd elismeréséhez. Ezért formalizaltta valik a
kozszolgalat nemzetkozi 1éptékben terjedd 1 intézményében foglalt

kotelezettségek teljesitése, a kezdeti kidbrandultsag pedig rossz jelzés a jovonek.

X.4.3. A munkaltatoi szervezetek

A munkaltatoi érdekképviseleti struktura és a jogalkotas kolcsonhatasban all
egymassal. A munkaadok szovetségei befolyasolni torekszenek a torvényalkotot,
a szabalyozas pedig megszabja az érdekérvényesités forumait és folyosoit. Az

indokolatlanul ~ megtobbszorozott  kozszolgalati  szabdlyozasi  struktura
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sziikségszeriien megsokszorozza azoknak az érdekképviseleti forumoknak a
szamat, amelyen a munkaltatoi szovetségek képviselhetik a foglalkoztato érdekeit.
Mindez sziikségszertien, talin néha a kelleténél jobban is szétdarabolja a
munkaadoi szervezeteket. Az érdekegyeztetési struktura kettévalik a civil
kozszolgalatban, a kdzalkalmazottakndl a Kozalkalmazottak Orszagos Munkaiigyi
Tanacsa (KOMT), a koztisztviseloknél a Koztisztviseléi Erdekegyezteté Tanacs
(KET) biztositja a targyaldsok kereteit. Az Orszagos Kozszolgalati
Erdekegyeztetd  Tandcs — a  kozszféra  szolgdlati . jogviszonyos”
érdekképviseleteivel kiegésziilve - egyfajta ,,csucsszervként” telepszik az egyes
kozszolgalati teriiletek érdekegyeztetd forumaira. A megosztottsag a szabalyozas
tagoltsagabol kovetkezik, arra tovabba feltétleniil alkalmas, hogy egyes
kozszolgalati  részérdekeket elonyben részesitsen, mindezzel ugyanakkor
sziikségszerlien gatjava valik a szabalyozas egységesitésének. Az egységes civil
kozszolgdlat 1j érdekegyeztetd forum megteremtését, a KOMT és a KET
osszevonasat igenyli — magdban a szabdlyozasban is, ezzel meghatarozva a
munkaadodi szervezetek érdekérvényesitd lehetdségeit. Ez a koriilmény pedig
vélhetden formalja majd a munkaadoi szervezeti strukturat. Az allami mellett
kiilon  onkormanyzati  szintii intézményi  kapcsolat-rendszer szabalyozasa
sziikséges, de — a hangsulyozott decentralizacio jegyében — a rendezett munkatigyi
kapcsolatok kialakitasat akdar az onkormanyzatokra és a megfelelo szinti
szakszervezetekre 1s bizhatok Ebben az estben az allamnak mint térvényalkotonak
csak az Onkormanyzati érdekegyeztetés résztvevoirdl, struktirajarol és elveirdl
kellene rendelkeznie. Kérdéses ugyanakkor, hogy ez a ,hirtelen” autondomia
mennyiben allna ki a gyakorlat probajat.

A munkaltato fogalmanak javasolt megvaltoztatasdaval kapcsolatban kifejezetten
szerencs€s, hogy ténylegesen nem a kozintézmények és koltségvetési szervek
erdekképviseletei, hanem a kiilonboz6 fenntartoi szervezetek jelennek meg a
targyaldsokon. Az OKET-ben a kormanyzati — de facto munkaadéi - oldal a
kozszolgalat meghatdrozo minisztériumai (pl. pénziigy, beliigy, munkaiigy,
honvédelem), valamint — a telepiilések szerkezetéhez, méretéhez igazoddan az

intézményeket fenntarto — onkormanyzati szévetségek (Kisvarosi, illetve Kozségi
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Onkormanyzatok Szovetségei, Magyar Faluszovetség, Magyar Onkormanyzatok
Szovetsége, Megyei Jogli Vdarosok Szdvetsége, Megyei Onkormanyzatok
Szdvetsége, Telepiilési Onkormanyzatok Szdvetsége) képviselik. Az a koriilmény,
hogy a munkaadoi oldalon ténylegesen a fenntartok, illetve — az allami
kozintézmények esetében — a fenntartok képviseldi foglalnak helyet, alatamasztja
masreszt az egyes onkormanyzatokat szikséges ,,iltetni”.

Osszességében: a jogalkotdas értelemszeriien kézvetleniil nem befolydsolhatia a
munkaadoi érdekképviseletek szamat és tagozodasat. Ugyanakkor a kozszolgalat
egységesitése megvaltoztathatja az érdekérvényesités csatorndit 1s, amely a

struktura homogénebb tagozodasahoz vezethet.

X. 4.4. A vezetés

Indokolt feliilvizsgalni a munkaltatok vezetésének ellatdsat, a vezetdi1 megbizasok
rendszerét. Azon tulmenden, hogy — mint koradbban jeleztiik — a vezetd altalanos
jelleggel 06nalldé munkakort jelentene, szdmos poziciot un. kozszolgdlati
menedzserekkel kellene betolteni. Kiilonosen sziikséges lehet, az emlitett 0
munkakor alkalmazasa a kozintézmények gazdasdagi-pénziigyi vezetdi pozicioiban,
de az is megfontolando, hogy bizonyos intézményeknél (pl. miivészeti
intézmények, koérhazak) — akar eseti, akar dllando jelleggel — kézszolgalati
menedzser vezetné a kozintézményt. Ez utdbbi megallapitdsunk kiillondsen
helytallé olyan szervezetek esetében, amelyeknek megtalalhato alternativijuk a
versenyszféraban és gazdéalkodasuk jelentds bevétellel jarhat. A kozszolgalati
menedzseri jogallast indokolt kiszakitani a kozszolgalati jogviszony dltalanos
szabalyai koziil — kiilondsen az eldmeneteli rendszer és a dijazas vonatkozasaban.
A statusz, és az ellatando feladathoz kapcsolédo tudas ¢és felelOsség
sziikségtelenné tenné az emlitett szabadlyok érvényesiilését — kozelitve ezzel e

pozicio jogi helyzetét a versenyszféra vezeto dallasu alkalmazottaiéhoz. Mindez

kolesonhatasként a kozszolgdlati komparativ elonyok kizarasaval is jarna.
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XI. fejezet

Szakszervezetek a kozszolgalatban

A koztisztviselOi €s alkalmazotti érdekképviseletek helyzete: befolyasa és szerepe
a kozszolgalati szabdlyozasban, az érdekek érvényesitésében orszagonként
valtozik.  Partnertol az ellenségig sokféle pozicibban lathatjuk a
szakszervezeteket. A kor kihivdsa, hogy mennyire képesek a rivalizalo
szervezetek a hattérbe szoritani a versengést, s hogy a centralizalt
erdekképviseleti struktira milyen moédon tudja a decentralizacio folytan
megvaltozott  helyzetben  ¢érvényesiteni az alkalmazotti érdekeket. A
szakszervezetek némelyike az Un. co-management, az egylittes iranyitas
reményében a reformok kezdeményezojeként 1€p fel, a szerepvallalas mogott
azonban ténylegesen az érdekképviseleti pozicio megerdsitése bujik meg. A
szabalyozadsa, vagy éppen szabalyozatlansaga. Tobb helylitt csékken a tagsag, de

meég igy is joval feliil mulja a gazdasagi szféra szakszervezeti taglétszamat.

X.1. Nagy-Britannia — gyengiilo tradiciok - csokkené taglétszam —

romlo érdekérvényesitési képesség

XL 1.1. A jogi keretek hagyomdanyos hianya

A XX. szazad legnagyobb részében a szigetorszadgban alig talalunk jogi akaddalyt,
korlatozadst a szakszervezeti szervezetekkel és a legtobb kozszolgalati alkalmazotti
érdekképviselettel szemben. Mindennek kiilonds oka, hogy a koz- és
maganszektor munkatigyi kapcsolatait allami szabadlyok nem érintették - a
torvénykezés gyakorlatilag ,hallgatag maradt” a szervezetek szervezkedési
szabadsagaval és targyalasi és konzultdacios jogdanak elismerésével kapcsolatban.

Ugyanebben a tavolsagtartd jogi rendszerben a kormanypolitika batoritotta a
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kozszolgélati alkalmazottakat, hogy Iépjenek be a szakszervezetekbe és vegyenek
részt tevékenységiikben. Mindez 1919 és 1979 kozott volt igaz. Elsddlegesen a
kormanyzati és nem a jogpolitika daltalanossagban magas szintii szakszervezeti
tagsagot eredményezett - kiilondosen a nem-fizikai alkalmazottak ¢és vezetd
beosztast betdltdk szintjén — éles kontrasztban allva mindezzel a maganszektorral.

A kézszolgdlat dtalakitisa azonban megvdltoztatta a helyzetet’”’.

XL1.2. A szakszervezeti struktura és szervezet - Hogyan hat a kozszolgalat

dtalakitasa a szakszervezet szervezettségére?

Nagy-Britannidban az iparagi és az agazati szakszervezeti mozgalom szervezési
alapelvei soha nem valtak szilardan megalapozotta. Az elmult évtizedekben a
szakszervezeti struktura az egyesiilésekkel, fuziokkal racionalizalodott. Példaul
1970-ben 543 szakszervezet miikodott 11.1 millio taggal, Osszehasonlitva az
1990-es ¢évtized végére megmaradt 245 szakszervezettel €s annak 7,9 millios
tagsagaval™®® Az emlitett folyamat ugyanakkor nem sziintette meg teljes
mértékben a szakszervezetek kozotti versengést. A kozszolgalati szakszervezeti
mozgalom struktardjaban is tiikrozédnek ezek a tendencidk — egyfajta atfogd
,hemzeti mintaként”, de e kozben minden aldgazatban az altalanostol eltéro,
megkiilonboztetd jellemzdok is megmutatkoznak.

A kozel multig a kodzszolgélati szakszervezetek elsédlegesen az alkalmazottak
besorolasan,  fokozatan alapulo elv  szerint szervezodtek:  Kiilonallo
szakszervezetek képviselték a fizikai-munkasok, a hivatali személyzet, a szakmai
¢s tudoméanyos munkatarsak, és a vezetd beosztissal rendelkezOk kicsiny, elit
csoportjat. A kézszolgalati szakszervezeti mozgalom strukturdja jelentosen
megvaltozott - a brit politikaban bekovetkezett jelentds elmozdulasra reagalva. A

korabban egységes szolgalati és illetmény strukturat megosztottak a szervezeti

" Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 36. old.
280 Cully, M. and Woodland, S.: Trade Union membership and recognition: an analysis of data
from the Certification Officer and the LFS, Labour Market Trends, 1998. 353-64.
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valtozasok, a piac hatasa, néhol a privatizacio és az atruhadzott jogkorben
biztositott kollektiv megallapodas megkotésének lehetosége. Néhany hatdsag még
agresszivabb humaneroforras iranyitasi gyakorlatot (HRM) alakitott ki, amely
ellehetetlenitette a szakszervezetek korabbi tagtoborzdsi lehetdoségét és kikezdte a
munkahelyi szakszervezeti képviselet megfelelo ellatasat is. Ezek a valtozasok
osztonozték a szakszervezetek egyesiilését. A folyamat az 1990-es évek kdzepén
kezdddott €s 1998-ban négy szakszervezet — ,, betetozve” az egyesitések sorozatdt -
megalkotta a koz- és kereskedelmi szolgaltatasok (Public and Commercial
Services, PCS) szakszervezetét. Az egyesitések kisérletet jelentettek az olyan
kornyezet biztositdsara, amely igazodik az egyre csokkend és szétszorodott,
szervezetenkent megosztott tagsag érdekeinek képviseletéhez, és - miként az 1j
szakszervezeti  megnevezés is sugallla — a  privatizalt, korabbi
kozszolgaltatasoknal  foglalkoztatottak  szakszervezeti  tagként  torténd

oz 281
megtartasara® .

XI.1.3. Szakszervezetek az egészségiigyben és az onkormdnyzatokban — fuizio és

verseny

A kozszolgalatot befolyasolja a szocialis parbeszéd helyzete, szerepe, stlya a
szabalyozasban, meghatarozoak maguknak az érdekképviseleti szervezeteknek a

tulajdonsdgai. Az alabbiakban két teriilet tapasztalatairdl, tendencidirol.

o FEgészségiigy

Az egészségiigyi szolgalaton beliil a szakszervezeti struktura fobb jellemzdje a két
alkalmazotti csoportot tOmoritd szervezeten beliili, és e szervezetek kozotti
fesziiltség. Az elsObe tartoznak a Trade Union Congress (TUC- Szakszervezeti
Kongresszus) egyesitette szakszervezetek, amely tagokért verseng az NHS-en, az

egészségligyi szektoron beliil, de azon kiviil is. A mésik csoport nagyszamua, nem

281 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 36-38. old.
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TUC szervezetbdl all, amelyek o6tvozik a szakszervezet és szakmai szervezet
funkcioit, és kizardlag az egészségiigyi szolgalaton beliil verbuvalnak tagokat.
Tobb mint negyven kiilonallo szervezetet ismertek el az orszagos megallapodasi,
kollektiv szerzddéskotési mechanizmusban. A taglétszdm csokkenése és az
egészségligyl szolgalat kisebb szervezetekre tagolasa (tobb mint 400 elkiiloniilt
egyseégre), a szakszervezeti szervezodés ésszertiisitéséhez vezetett. A harom TUC
szervezet az egészségligyl szolgéalaton beliili jelentds 1étszamu tagsdgaval 1993-
ban egyesiilt, hogy megalkossa az Un. Unison-t, a legnagyobb szakszervezetet az
Egyesiilt Kiralysagban. Ez a mamut-szakszervezet szervezi be a legtébb tagot a
hivatali ¢és adminisztrativ személyzet korébol, az Un. kiegészité alkalmazottak
tobbségét, sok képesités nélkiilli apoldt (segédapolok ¢és egészségiigyi
asszisztensek), ¢s néhany magasan képesitettet is. Mindazonaltal az Unison-nak
még mindig versenyeznie kell mds, TUC egyesitette szervezetekkel, igy erds a
verseny a képzett apoloszemélyzet szakszervezetbe torténd beléptetésért. A
kisebb, az egészségiigyben miikodo szakmai érdekképviseletek egy fontos
szervezeti dilemmaval szembesiiltek: egyre problémasabb a tagok képviselete a
,széttoredezett”, tagolt strukturdju szolgaltato intézményi hdlozatban, néhany
szervezet fontolgatta a TUC-ba vald tagszervezeti belépést. Kérdés, hogy ezek a
valtozasok mennyiben biztosithatjak a kollektiv megallapoddsok rendszerében a

szitk szakmai érdekek megovasat!?

e Az dnkormanyzatok

A helyi onkormanyzatok szakszervezeti strukturajat egyszeriisitették az Unison
megalkotasaval. Az egyesiilet ezzel kivanta igazolni, hogy a szervezet lenne a
., Kozszolgadlati Szakszervezet” - képviselve mind a fizikai és nem-fizikai
onkormanyzati alkalmazottakat. Ugyanakkor mégis versenyeznie kell a vezetd
menedzsereket képviseld, nem TUC tagszervezetekkel és masik két, altalanos
szakszervezettel, amelyek jelentOs fizikai alkalmazotti tagsaggal rendelkeznek.
Sajatos modon a helyi onkormanyzati szektoron beliil a tanarok szakszervezeti

mozgalmanak strukturaja kindlja a legtobb példat a szakszervezetek kozotti
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verseny és konfliktus legjellemzobb megnyilvanulasaira. Hat elkiiloniilt
szakszervezet milkodik ugyanis - alapvetden visszatiikrozve az iskolatipusok
kozotti, hagyomdnyos jogdllasuk szerinti megkiilonboztetést. 1gy példaul mas
szakszervezet védi az alkalmazotti érdeket az altaldnos és kozépiskoldban, vagy
az oktatas allami és maganszektordban. Az 1990-es években az oktatési teriilet
legnagyobb szakszervezete, a National Union of Teachers (Tandrok Orszdgos
Szakszervezete) elvesztette a ,,minden tanarok szakszervezete” poziciot, és a
szektor masodik legnagyobb szakszervezetével (NAS/UWT) fennalld versengése

, . .. ’ 282
a tovéabbiakban is intenziv maradt®®*.

XI.1.4. Gyengiilo érdekérvényesité pozicio

Kevés sem kétség férhet ahhoz, hogy a kozszolgalati szakszervezeti mozgalom
strukturdja elvesztette azt a korabbi, valamennyi teriiletet datfogo érdekérvényesito
képességét, hogy hatékonyan valaszt adhasson a kormanyzati atalakitdsi
szandeékokbol fakado kihivasokra. A szakszervezetek erejét tovabb gyengitette,
hogy a tagsag példa nélkiil allo mértékben csokkent az elmilt tobb mint masfél
¢vtizedben. Ugyanakkor 0Osszehasonlitasként megjegyzendd, a taglétszam
zsugorodasa sokkal kevésbé volt jelentés, mint a maganszektorban. Tovabbi
negativ hatassal jart a tagsag érdekeinek artikuldldsa és védelme tekintetében a
kozszolgalat szervezeti tagozodasanak, darabokra hullasanak gyors tempoja és e
folyamat széleskortisége. Mindezt kiilondsen hangsulyossa teszi az a koriilmény,
hogy a konzultaciora és targyaldasra vonatkozo jogilag szabdlyozott eljaras
hianyaban a szakszervezetek nyujtjiak az egyetlen csatornat a kollektiv
képviselethez Nagy-Britanniaban™’. Az angol szakirodalom értékelése szerint a

szakszervezeti pluralizmus és az alapvetéen ebbol fakado szakszervezetek kozotti

282 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 36-38. old.

2 A tanulméany lezarasakor nem élltak birtokunkban pontos informéaciok arra nézve, hogy az
Egyesiilt Kiralysag a 2005. marciusi jogharmonizaciés hataridére hogyan teljesitette a
munkavallalokkal folytatandd konzultacid eurdpai kozos kdvetelményeit rogzité 2002/14 EK
iranyelv atvételét.
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rivalizalas gatja marad a hatékony alkalmazotti érdekképviseletnek a kozszolgalat

, .o, 284
szamos teriiletén™"".

XI.2. Németorszag: csucsszervezetek - parbeszéd - egyiittmiikodés

— konkurencia

XIL.2.1. Kozszolgalati szakszervezetek — elkiiloniilten, harmoniaban

Az alkalmazotti érdekképviseletek vonatkozéasaban a kiindulopont, hogy az I.
vildghabort vége oOta Németorszagban minden alkalmazottnak joga van arra,
hogy szakszervezetekbe, illetve érdekcsoportokba lépjen be. A hitleri uralom alatti
szlinetelését kovetden, a Harmadik Birodalom bukasa utan az alkalmazotti
érdekképviseleti jogokat helyreallitottak. Az alkotmdnyjogi garanciak az
Alaptorvényben biztositottak, e torvényhely szavatolja a pozitiv és a negativ
egyesiilési szabadsaghoz valo jogot. A kételezé szakszervezeti tagsagot kikoto
barmely zaradék ezért torvényellenes. A szakszervezet kollektiv szerzodést kothet,
rendelkezik a sztrajkjoggal - nem csak a magdniparban, hanem a kézszektor
minden bérbol élo és fizetett alkalmazottia tekinteteben. A koztisztviselok
szervezetét a sztrajkjog nem illeti meg. Szemben a maganiparral, az Un. t6bb-
iparagu (multi-industry) szakszervezeteket nem hoztak létre a kozszektorban. A
szervezetek megosztottsagahoz egyes esetekben az alkalmazotti csoportok
fliggetlen szakmai szervezddései vezettek.

A szakszervezetek koziil elsé helyen emlitendd a Német Szakszervezeti Szévetség
(Deutscher  Gewekrhschaftsbund, DGB), a kozponti konfoderacio a
maganszektorra Osszpontosit, de az 4altala egyesitett szakszervezetek koziil
tobbnek vannak tagjaik a kozszektorban. A Koézszolgadlati, Szallitmanyozasi és
Kozlekedési Szakszervezet (Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport und
Verkehr, OTV) 1,6 milli6 tagjaval a masodik legnagyobb szakszervezet az IG
Metall utdan. Az OTV tagsaganak 90 %-at a kozszféra alkalmazottai alkotjak.

8 Winchester, D. and Bach, S.: i.m.: 38-40. old.
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Mivel az OTV-nek nagy és heterogén tagsiga van, a kézszektorban a bérbdl él6k
és fizetett alkalmazottak nevében folytatott targyalasokon kiilonleges, orszagosan
fontos szereppel rendelkezik. Mds, a DGB-ben tagként egyesitett, a kozszektorban
miikodo  szakszervezetek joval kisebbek (pl. Német Vasuti Alkalmazottak
Szakszervezet, Német Postai Szakszervezet), ezeket komolyan sujtotta a
privatizdcio is.

A masik érdekképviseleti csucsszervezet a Német Koztisztviseloi Szovetség
(Deutscher Beamtenbund, DBB) tobb, mint 1,1 milli6 taggal rendelkezik és a
kozszektorban — értelemszeriien tobbnyire a koztisztviseloket tomoriti. A DBB
nem tart igényt a koztisztviselok sztrdjkjogara, ezért Nemetorszagban nem tekintik
e szervezetet szakszervezetnek a szé szokdsos értelmében” (Keller, 1993). A két
L, &VUjto " un. esernyd szakszervezeti konféderacio (umbrella association), a DGB
¢s a DBB csak autondom tagszervezetekkel rendelkezik, érdekképviseleti
szovetségkeént természetes személy tagjuk nem lehet. A két csticsszervezeten tul
megemlitend0 a Fizetett Alkalmazottak Német Szakszervezete (Deutsche
Angestelltengewerkschaft, DAG), kb. félmilliés tagsaganak megkdzelitdleg a
negyedét a kozszektorban foglalkoztatjdk. A DAG a fizetett alkalmazottak
specialis érdekeit képviseli, versengve a DGB egyesitette szervezettekkel — de nem
konkuralva a DBB-vel, igy nem teremtve €rdekképviseleti szervezeti alternativat a
tagsdg vonatkozasaban a koztisztviseloknek. Viszonylag kevés fliggetlen

szakszervezet van a konfoderacidkon kiviil.

XI1.2.2. Szervezettség: az dtlag kétszerese

Altalanosnak tekintendé statisztika, hogy a szakszervezeti szervezettség jelentdsen
magasabb a kéz, mint a maganszektorban, és ez a ,szakadék” tovabb tagult az

1990-es években®®. Németorszagban az dltaldnos szakszervezeti szervezettség kb.

285 Lasd errdl: Keller, B.: Arbeitspolitik des 6ffentlichen sektors, Baden-Baden, 1993.
2% Beaumont, P.B. and Harris, R.: Trends in public sector union membership, European Industrial
Relations Review, 1998. 293: 21-3.
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30 %-os, a kozszektorra vonatkozo becslések szerint ez a szam az Osszes
foglalkoztatott  60%-a. Azaz, az atlag kétszerese tagja valamelyik
szakszervezetnek. A magasabb szakszervezeti taglétszam indoka a kézszektorban
jol ismert. A szervezettség a munkaadoi szervezeti mérettel egyenes aranyban
nohet, ¢s a kozigazgatasi szervezetek jellemzdéen nagyobbak, mint altalaban a
maganszektorbeli munkaltatok. Németorszagban tovabba a kozszektor magas foku
homogenitdssal rendelkezik a foglalkozési statuszok tekintetében. A menedzsment
és a kormanyzat attitiidje kevésbé ellenséges a szakszervezetekkel szemben, mint
ahogyan példaul a briteknél a konzervativ kormanyzat 1980 — 1990-es évek alatti
regnalasa alatt lathattuk, és a vezetdék ugyanannak a szakszervezetnek lehetnek
tagjai, mint beosztottjaik. A felsorolt tényezOk azonban nem védték meg a

szakszervezeteket az 1992 6ta tart jelentés tagsdgvesztéstél*®.

X1.2.3. Alkalmazotti statuszok — szakszervezeti torekvések

A DGB ¢s a DBB nem csak a legnagyobb, hanem a szervezeti hatalmuk miatt a
legfontosabb csucsszervezetek. Fontos kiilonbségek vannak kozottiik, de ez nem
érinti egylittmiikddésiiket - hatékonyabba téve az érdekképviseletet. 4 vita foleg a
koztisztviselok, a Beamte-ék sztrajkjoganak kizarasabol és a harom kiilonbozo
kozszolgalati munkavallaloi csoport munkajogi helyzetének meghatarozasanak
problémajabol eredt. A DBB a status quo megorzésében érdekelt, amig a DGB
evtizedek ota kovetelte az egységes foglalkoztatasi stdatusz bevezetését. A
veleménykiilonbség oka, hogy a DBB tarsult szervezetei tagjainak dontd tobbsége
koztisztviselo — igy sztrajkjoga kizart, mig a kiilonb6z6 DGB szakszervezetek
tagsaga foleg bérbol élokbol és fizetett alkalmazottakbol all. Az emlitett
erdekképviseleti struktura egyébként nagyban befolydsolja a német kézszolgalat
helyzetét, hiszen minimalizalja a versenyt, a rivalizalas mértékét munkahelyi és
dgazati szinten a szakszervezetek kozott. Mas kisebb szakszervezetek nem

rendelkeznek befolyassal. A problémdt nem a konfoderaciok koegzisztencidja,

27 ILO World Labour Report, Industrial Relations, Democracy and Social Stability, Geneva, 1998
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hanem az iranyitasi stratégiak valtozasa jelenti. A vasuthalozat és a postai
szolgaltatas privatizacioja példaul turbulenciat, nyugtalansagot teremtett a
kollektiv megallapodas rendszerén beliil, és veszélyeztette az egyiittmiikddés

korabbi stabil formajat™®,

XI1.2.4. Szakszervezetek és személyzeti tandcsok: békés egymds mellett élés és

egyiittmiikodés

Az alkalmazotti képviselet dudlis rendszere érvényesiil vallalkozasi/munkahelyi
szinten. A kettds struktira, amely mind a magéaniparra mind a kozszektorra
jellemzd, az 1920-as évek Weimari Koztarsasagara vezethetd vissza. A
kozszektor szabalyozasa (pl. a szovetségi személyzet képviseletérdl szolo
torvény) néhany kiilonds rendelkezéssel a Munka Alkotmany Torvény alapelveit
koveti, amely egyébként kizardlag a maganszektorra vonatkozik. A személyzeti
tanacsokat - melyek megfelelnek a maganipar iizemi tandacsainak - valamennyi
alkalmazott valasztjia. Az aranyos képviselet alapelveit kdvetve, a tandcsok a
harom kiilonbozo alkalmazotti (értsd ebbe a Beamte-€ket, a koztisztviseloket is)
csoport képviseloibdl allnak. A személyzeti tandacsnak térvényben biztositott
egyiittdontési joga van, amely szamos szocidlis és személyzeti tigyre terjed ki (pl.
felvétel, eloléptetés, dthelyezés), ugyanakkor nem vonatkozik a gazdasagi
tigyekben valo egyetlen dontés tervezetére sem. Az érdekképviselet ,,dualis
rendszerén” beliil csak a szakszervezetek kezdeményezhetnek és szervezhetnek
sztrajkot. Kiemelendd a kozszolgalati szabalyozas leirdsakor, hogy - tobb mas
nyugat-eurdpai orszadggal szemben - az egyiittmiikédés fentebb vdzolt formai
folyamatosan uraljak a foglalkoztatasi viszonyokat. Ennek talan els6dleges oka a
jogilag intézményesitett egylittdontés egyediilalldo €s sajatsagos rendszere. A
szakszervezetek és személyzeti tanacsok a szabdlyozas altal elkiilonitett
szervezetek, de gyakori az informalis kotelék a szakszervezeti és a személyzeti

tanacsi tagok kozott, és altalaban - értelemszeriien - szorosabb a kapcsolat helyi

288 Keller, B.: i.m. 74. old.
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onkormanyzati, mint a szoévetségi allami szinten. A vazolt dualis rendszeren kiviil
a munkavallaléi részvételnek ¢és érdekképviseletnek nincs mas formaja

r r 2
Németorszagban™’.

XL.2.5. A szakszervezetek kozotti viszony

Az érdekképviselet rendszere meglehetosen stabil; természetesen az allandosagot
kikezdheti, ha 1j szakszervezetek vagy egyesiilések jonnek létre, vagy ha
szaporodik a kollektiv akcidk, az tn. lizemi zavargasok (industrial unrest) szama.
A német jogrendszerben a munkakoriilményeket szabdlyozo kiilonbozo rendszerek
hatalya a kozszolgadlat teljes egészére kiterjed. Az alkalmazotti érdekképviseletek
egysegre torekszenek, a legnagyobb kozszektorbeli szakszervezeteknek, a DGB-
vel tarsult OTV-nek és a fiiggetlen DAG-nak sikeriilt véget vetni a hossza ideje
tartd vitdknak, a szervezetek kozott fennalldo nézeteltéréseknek. A konfliktusokat
elsodlegesen a szakszervezetek érdekképviseleti céljait meghatarozo szempontok
ideztéek elo, a DAG képviselte a fizetett alkalmazottak viszonylag sziik érdekeit,
amig az OTV sokkal szélesebb munkavallaloi kort reprezentalt. Az alapvetd oka a
varatlan egymasra taldlasnak abban keresendd, hogy az eurdpai szintl
fajstilyosabb befolyas gyakorolashoz az Eurdpai Kézszolgalati Union (EPSU)
beliil, mindkét szervezetnek egyiitt kellett mitkddnie®” .

Az egyes dllamok feletti, szupranacionalis szinten torténo egylittmiikodés
sziikségessége véget vetett a hosszl évek ota fennalld nemzeti keretek kozott zajlo
konfliktusnak az érdekképviseletek kozott és a koalicios megéllapodasuk
megujuldsahoz vezetett. Ennek a folyamatnak jelentds a kovetkezménye minden
érdekképviselet, €s kiilonosen a DBB — a Beamte-¢k gylijtdszervezete — szamara.
Szakértdi elorejelzések alapjan vitathatd, hogy a nagy tomoriilések, igy a DGB-

vel tarsult szakszervezetek ¢és a DBB szervezetei koOzotti viszony

%9 Keller, B.: 74-75. old.

20 Lasd errdl: Keller, B. and Henneberg, F.: Privatwirtschaft und &6ffentlicher Dienst, Parallelen
und Differenzen in der Arbeitspolitiken, Konfloktpartnerschaft, Akteure und Institutionen der
industriellen Beziehungen, 3 rd edtion, Munich and Mering, 1998.
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pragmatikusabba, és kevésbé konfliktus-terheltté valik-e a jovoben - a kdlesonds
taléléshez fiiz6d6 kozds érdek miatt. Sokak a torténelmi és az ideologiai

kiilsnbségek ellenére fokozottabb egyiittmiikodés valésziniisitenek®™’.

XL.2.6. Szinlelt modernizacios kampdny — leplezett szakszervezeti célokkal

A kozszolgalattal kapcsolatban a tarsadalom részérol kettos —elvaras
fogalmazodik meg. Egyrészt a fogyasztok és az adofizetdk, az osszes allampolgar
a fejlesztések koltségeinek lefaragasaban és a kozkiaddsok megszoritasaban
érdekeltek. Masrészt a tarsadalom valamennyi tényezdje a jobb mindséget és a
magasabb szinvonalu joléti szolgaltatasokat koveteli. Ezzel 0Osszefliiggésben
ugyanakkor megallapitandd: a kiilonbozé fogyasztor érdekeket altalaban
figyelmen kiviil hagyjik a kozszektorban. Az 1980-as évek végétsl az OTV
atvette a kozszektor modernizaciojanak megvalositdsarol folytatott parbeszéd
vezetését - ahelyett, hogy szakszervezetként pusztan a status quo-t védelmezze.
Az OTV megprobalt létrehozni egy szélesebb stratégiai szévetséget a
szolgaltatasok igénybevevii érdekében - kisérletezve az Un. co-management 1j
stratégidjaval, torekedve a szolgaltatasok mindségének és a kozszektor
produktivitasanak fejlesztésére, ahelyett, hogy pusztan 1j forrasokat, koltségvetési
tamogatasokat kovetelt volna az elosztasrdl sz6lo dontéskor — végsd soron az

adofizetdktol.

Az OTV javaslata mogotti motivdcié a szervezet erésitése, a tagsdg érdekeinek a
védelmezése, és 1j tagok toborzdsa volt”?. A modernizacios folyamatban valo
részvételre elsddlegesen azért torekedtek, hogy befolydasolhassik — sot
alakithassak — az atszervezésrol meghozando alapveto dontéseket ahelyett, hogy
az ilyen stratégidkat a szakszervezet nélkiil, kizdrdolag a kormdnyzat, a kiilonbozo
szintii vezetés dolgozza ki, és az érdekképviselet szerepe pusztan uj forrasok

igénylésére korlatozodjon. A helyi dnkormanyzati szintet — €s nem a szovetségit —

1 Keller, B.: i.m. 83-85. old.
292 Lasd errdl: Wulf Mathies, M.: Zukunft durch 6ffentliche Dienste, Cologne, 1991-1994.
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tartotta a szakszervezet fontosnak, figyelemmel arra, hogy ez a legmeghatarozobb
a foglalkoztatottak szempontjabdl. A modernizacio néhany kisérleti projektjét

végrehajtottak, de ezeket nem koordinaltak szorosan €s a siker is valtakozo volt.

A ,,formaljuk a jovot kozszolgalaton keresztiil” cimii kampanyt - melyet az 1980-
as évek végén targyaltdk meg, de megszakitotta a német egységesités varatlan
folyamata — végig az az alapvetd probléma jellemezte, hogy sem a nyilvanossag,
sem a szakszervezeti tagsag tobbsége nem vett részt ténylegesen benne. A
szolgaltatas igénybevevdi, a személyzet, és a szakszervezetek kozotti érdek-
haromszog sokkal kevésbé integrans, mint ahogy azt gyakran feltételezték. Nem a
demokratizalas volt a kampany gytjtopontja, €s a végeredmény kockazatokkal jart
volna a szakszervezet, mint szervezet szamdra, mivel dltaldban gyoztesekre és
vesztesekre osztja a tagsagot. A kampany ugyan teremt néhany 1j allast, viszont
valoszinli, hogy a betoltdttek koziil tobb megsziintetésre keriil. Mindenesetre a
szakszervezeti tisztviselok az 1) politikdt, a kampany részeként kialakitott
stratégiat sikeresnek tartottdk, az OTV A4talakult, részt vesz az aktiv
egylttmiikodés ¢€s a stratégiai co-menedzsment, az egylittes igazgatds uj
formainak kialakitdsaban. A modernizdacios kampany masodik - 1mmar

decentralizaltabb - fazisa az 1995-6s év végétsl kezdédott™”.

XI.3. Franciaorszag: megosztottsag - szakmai orientacio -—

részvétel az igazgatasban

X1.3.1. Szakszervezetek — a reprezentativitdas és a megosztottsdg jegyében

A magan- és a kozszektor szakszervezetei dltalaban majdnem minden esetben
ugyanahhoz a konféderaciohoz tartoznak. Ugyanakkor a szakszervezetek altal
alkalmazott érdekérvényesitési eszkozok nagyon eltéréek voltak. Ennek egyik —

ma mar torténelmi - oka elsddlegesen az volt, hogy a kollektiv megallapoddast

2% Keller, B.: i.m. 83-85. old.
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formdlisan nem ismerték el egészen 1984-ig. Masodsorban fontos koriilmény,
hogy az alkalmazottak képviselete — akarcsak Németorszagban - sokkal
Jjelentosebb a kozszektorban a magangazdasaghoz képest. Ennek jo példaja az un.
paritdsos adminisztrativ tandcs (commissions administratives paritaires), ahol a
szakszervezetek valasztott képviseloik révén fontos szerepet jatszanak a
kozszolgalati munkafeltételek alakitisaban. De a kozszolgélati szakszervezetek
tevékenységének mas specidlis jellemzdéi is vannak, igy a [legfontosabb
szakszervezetek miikodésében felfedezheto a szakmai orientacio is. Ez a helyzet
példaul az oktatasi dgazat esetében, ahol a szakszervezeti tagsag nagyon magas
maradt.

A kozszektor szakszervezetei egységesek és autonomok maradtak, ez jellemezte
példaul a befolyasos Federation de [’education nationale-t (FEN), a Nemzeti
Oktatasi Szovetséget, amely 1992-ig dominans szakszervezetként miikodott az
oktatasi agazatban, tagjai kozt tudva az Gsszes tanar tobb mint felét. Az 1990-es
évek elején azutan torténtek szétvalasok és egyesiilések: az emlitett FEN két
elkiiloniilt szakszervezetre szakadt szét; az egyik szervezet megmaradt FEN-ként,
a masik létrehozta a Federation syndicale unitaire (FSU) —t, amely utobb
dominanssd valt. A kisebbségben maradt FEN és mas autondm koztisztviseldi
foderaciok (mint példaul a Fédération autonome des fonctionnaires, mely a
rendorok korében népszerii) létrehoztak az autondm szakszervezetek orszagos
szovetségét (UNSA), ¢és ezzel a hatodik legnagyobb francia szakszervezeti

konfoderaciova valtak.

A szakszervezeti befolyds felbecsiilésének egyik modja a reprezentativitasi
kriteriumok vizsgalata. A reprezentativ szakszervezetként torténd elismerés
lehetové teszi a szakszervezet szamara, hogy jeloltlistat allitson a paritdsos
adminisztrativ tandcsokba torténd valasztasokon. 1996 ota a reprezentativitds
megdllapitasa az egész kozszektorra kiterjedé hatallyal torténik. Ennek
eredményeként 6t hagyomanyos orszagos szakszervezet (CGT, CFDT, FO,
CFTC, ¢és CGC), tovabba a fentebb emlitett UNSA mindsiil reprezentativ

alkalmazotti érdekképviseleti szervezetnek. Mas, kisebb szakszervezetek a

kozszolgalat olyan dagazataiban valhatnak reprezentativva, ahol jelolteket tudnak
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dllitani a valasztasokra. Az eredmények azt mutatjdk, hogy a kézszektor
szakszervezeti mozgalma sokkal inkabb megosztott, mint a maganszektorbeli. Ez a
kozszektor agazati tagoltsagabol és az alkalmazottak differencialt képzettségébol,
illetve szakmai megosztottsagabol ered. A megosztottsagot tovabb erdsitik a

szervezetek kozotti ideologiai kiilonbségek.

Nehéz megbecsiilni a szakszervezeti taglétszamot a koztisztviselok korében.
Minden, a szakszervezeti jelenlét teljes korli felbecslésére iranyul6 kisérlet arra a
kovetkeztetésre jut, hogy az dsszes foglalkoztatotthoz képest - kiilonosen a
maganszektorban - alacsony taglétszam. A becslések szerint az 1990-es évek
masodik felében a versenyszférdban mindez 10 szdzalék alatt volt™*. Mivel a
tagsag altal a szakszervezet részére fizetett tagdij adokoteles, elméletileg
felmérhetd lenne a belfoldon jovedelemmel rendelkezd szakszervezeti tagok
szama. A szakirodalom azonban csak becslésekre tdmaszkodik. Franciaorszagban
zuhanasszeriien csokkent a szakszervezeti taglétszam, de a kozszektort mindig ugy
tekintették, mint amely immunis maradt ettol a krizistél. A magénszektorban a
kozelmultban harom szakszervezet mindsiilt reprezentativnak (CGT, CFDT, FO) -

a kozszektorban dolgozoknak is szintén nagy aranyat képviselve™”.

X1.3.2. A szakszervezeti viszony a kozszféra modernizdaciojahoz

Azok a szakszervezetek, amelyek kizarolag a kozszektorban aktivak (mint példaul
FEN és a FSU), magas taglétszammal rendelkeznek. Az 1970 évek vége oOta
folyamatosan regisztralt létszam csOkkenés ellenére a szakszervezetek
szervezettsége, jelenlétiik aranya sokkal magasabb, mint a gazdasagi szféraban (a
francia elemzések kifejezetten erds szakszervezeti szervezettséget emlitenek
példaul a postai alkalmazottak korében). Az oktatasban a szakszervezetek
viszonylagosan jelentds ereje a szakmai eldmenetel meghatdrozasdban valo

részvétellel  all  Osszefliggésben. A hagyomdnyos mddon  miikodo

2% 1 4sd err6l: Labbé, D.: Syndicats et syndiqués en France depuis 1945., Paris, Harmattan, 1996.
295 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m.150-152. old.
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szakszervezeteknek az 1980-as évektol kezdodoen nehézséget jelentett a
kozszektor modernizaciohoz torténd viszony kialakitasa, az ezzel kapcsolatos
koztisztviseloi érdekvédelem megszervezése. A szakszervezeteken beliili, a ketté
szakaddshoz vezeto ellentétek - melyek két nagy szovetségnél (a FEN/FSU ¢és a
CFDT/SUD beliil) jelentkeztek - foként a ,, reformerek™ és a ,, radikalisok™ kozotti
neézeteltérésbol fakadtak. Az utobbiak, akik a status gou-t tamogattak, novelték a
tamogatasukat azon félelem miatt, hogy sok koztisztviseld porul fog jarni a
reformok kovetkeztében. Mas szakszervezetek (pl. a CFDT és a FEN) is
nehézségeket tapasztaltak, amely éppen abbol fakadt, hogy hajlandéak voltak
részt venni a modernizacidos tervekrdl szolo targyalasokon. A kozszolgalati
dolgozdk reakcidja a reformokra ugyanis azt mutatta, hogy amit tapasztalnak, az
nem pusztdn a kozszolgédlat ,.d la frangaise” modelljének reformja. A cél
éppenséggel nem egyedi, nem a francia ut meghatarozasa, hanem dltalaban
egybeesett a  Nyugat-Europdaban  tapasztalhato  f6  irannyal, azaz a
humanerdforras-iranyitas olyan atalakitasaval (pl. a mobilitasi szabadlyok
liberalizalasa, az allami joléti juttatasok csokkentése, a nyugdijak korlatozasa
sth.), melyek veszélyeztethetik megszerzett jogikat. Az 1990-es évek kozépén
kibontakoz6 folyamatok erds hatassal voltak a szakszervezeti szervezddésre €s az

érdekképviseleti tevékenységre — példdul az egészségiigy és az oktatds terén’.

o [Egészségiigy: szakmai szervezetek kontra szakszervezetek

Az egészségligyl szektorban, habar az orvosok nem koztisztviselok, célkitizéseik
szakszervezet miikodik, szakmai vonalak mentén tagozodva - néhany szervezetet
szakorvosok uralnak, mig masokban az 4ltalanos orvosok dominansak. Az orvosi
érdekképviseleteknek koriilbeliil 15,000 tagjuk van a hozzavetélegesen 170,000
f6s orvosi személyzetb6l. A legnagyobb a 6000 taggal rendelkezd a

Confédération syndicale des médecins de France (CSMF). Ezen tulmenden

2% Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 150-152. old.
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szamtalan kisebb orvosi tarsasag miikodik lobby-szervezetként sajat, néha sziik

korti, specialis orvosi érdekek elomozditasara fokuszalva.

Az 1990-es években a szakszervezeteknek kompromisszumot kellett kétniiik a
fiiggetlen dolgozoi szervezetek uj tipusaval, amelyek az egyes hivatasok specialis
foglalkozasi érdekeinek érvénmyesitésére alakultak. Konkurdlva a hagyomanyos
szakszervezetekkel és konfoderaciokkal, egy inkdbb szakmai, mint érdekvédelmi
orientacidoban ez a tipust csoportosulds 1980-as évek végén jelent meg. A korhazi
apolok sztrajkjuk soran szervezett egyiittmikodést alakitottak azért, hogy
foglalkozasuk érdekeiket elomozditva, mas szakmdkhoz viszonyitva tobb
szocialis és gazdasagi elismertséget szerezzenek maguknak. Ezt kovetden -
kiilonosen a hagyomanyos értékeket védelmezd - nagyobb szakszervezetek
kudarcot vallottak az alkalmazotti szavazasokon a kozkorhazi szektorban a
reprezentativitast megallapitd valasztasok soran. Ezek a szavazasok bizonyitjak a
francia szakszervezeti mozgalmon beliili fesziiltséget a sziik szakmai érdekek és a

szélesebb kollektiv érdekek érvényesitése kozott’.

e Oktatas — er0s szakszervezetek valtozo sullyal

Az oktatdsi 4gazatban az 1990-es évek masodik felétél bekovetkezd
szakszervezeti valasztasok eredménye igen jelentds elmozdulast jelzett a korabbi
helyzettS*”®. A valasztasok végkimenetele azt mutatja: a szavazatok tobbségét
sorozatosan a radikalisabb arculatu szakszervezetek szerezték meg. Az oktatasban
a szakszervezeti mozgalom az iskolai szerkezetet és az egyes intézményekben
dolgozok tevékenységét tiikrozi. Az egyik meghataroz6 szakszervezetet, a FEN-t
kiilonboz6 foglalkozasok (altalanos iskolai tandrok, kozépiskolai €s gimndziumi
tanarok, egyetemi eldadok, irodai személyzet) mentén szervezték. Az altaldnos
iskolai tanarok jatszottdk az uralkodo szerepet; a didkok szama miatt 6k voltak a
legtobben a szakszervezet szamara mérvado foglalkozasok betdltdi kozott. A

szakszervezet formalis egysége mogott ugyanakkor kiilonbozé frakciok allnak. Az

27 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 152-154. old.
28 Lasd errdl: Geay, B.: Le Syndicalisme enseinant, Paris, La Découverte, 1997.
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altalanos iskolai szektorban a Syndicat national des instituteurs (SNI) volt a
legjelentdsebb, egyben politikai kotddéssel is rendelkezd frakcid, a Szocialista
Parthoz kozel all6 politikat folytatva. Egy masik, a szakszervezeten beliili
csoportosulds a kozépiskoldkban és gimnaziumokban a Syndicat des enseignants
du secondaire (SNES) néven szervez0dott, a belsé csoportosulas viszont kozelebb
allt a Francia Kommunista Parthoz. Ekképpen t6bb kiilonbozé ideologia létezett

egymas mellett egy foglalkozasi, szakmai alapon létrehozott szervezetben.

A komplex, az oktatast érintd valamennyi szakmat atfogod szakszervezeti struktira
kialakuldsa a FEN agazati szinti megerdsdodés¢hez vezetett €s garantdlta a
részvételt — erds pozicidban - a kozszolgalatot érintd, a munkafeltételek
kérdéseivel foglalkozo bizottsdgban. Ez az erds statusz egyben tovabb javitotta
szakszervezet helyzetét, hiszen 6sztondzte a munkavallalokat az érdekképviseleti
szervezetbe torténd belépésre. A szakmai aggodalmak, a tarsadalom- és
maganbiztositashoz torténd szakszervezeti kapcsolodds és az ennek keretében
nyujtott szolgaltatasok igénybe vételének lehetdosége, és a kozoktatas ideologidja

hozzdjarultak az eroteljes szakszervezeti mozgalom létrejottéhez.

Az oktatasi agazat két meghatarozo szakszervezete, a FEN és a FSU egylittesen a
paritasos adminisztrativ tandcsokra leadott szavazatok tobb mint 60 szazalékat
szerezte meg (az egyetemeket kivéve) 1990-es évek masodik felében. Az erds
szervezetek kozotti konkurencia a tovabbiakban is fennmaradt. Meghatdrozd a
,konkurenciaharcban”, a taglétszam alakulasdban, hogy a szakszervezeti tagsag
mennyiben akceptalja a kozszolgalati reformmal kapcsolatos allami politikat. A
korabban emlitett FEN hanyatldsat, térvesztését erositette az a koriilmény példaul,
hogy a tanarok vonakodtak elfogadni az wuj feltételek alkalmazasat a
kozszolgalaton beliil. A FEN raadasul hajlando volt a valtozasokat célba vevo
modernizdciorol targyalni; a konkurens FSU stratégiaja a hagyomadnyos

kozszolgalati értékek védelmét, ezek tovabbi fenntartasat célozta, kiilonosen az
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. e, 7 Je . ’ ” ’ . 7 299
alkalmazotti mobilitas és a karriertervezés, az elomenetel targykorében™".

Mindez az FSU megerdsddéséhez vezetett.

XL1.3.3. Francia kapcsolat: co-management

Orszagos szinten a Conseil supérieur de la function publiqgue de [’Etat
(Kozfunkciok Legfelsébb Allami Tandcsa) minden olyan Aaltalanos témaval
foglalkozik — beleértve a kozigazgatast —, amely az allam kozvetlen hatalma alatt
all. Az un. kozos technikai tandcsok (comités techniques pariares, CTPs)
foglalkoznak a munkaszervezethez és a szervezéshez kapcsolodd témakkal a
kozszolgéalatban. Az egyiitt-menedzselés (co-management) f6 forumai az
egyesitett adminisztrativ tanacsok (commissions administratives paritaires,
CAPs), amelyek biztositjak a szakszervezeti befolyast a kézszolgalatban. Minden
szakmai corps-nak, testiiletnek megvan a sajat CAP-ja. Az alkalmazotti
képviseloket a CAP-okban szakszervezeti listarol valasztjak, ez a modszer
hatékony eszkoz a  kiilonboz6  szakszervezetek  relativ  befolyasanak,
reprezentativitasanak felmérésére. A CAP-ok tobb, a humdnerdforras
igazgatassal osszefiiggo téemaban — példaul az elorelépés, a mobilitds, a képzés, a
toborzas, a kivalasztas, és a fegyelmezés — konzultalnak. Barmely koztisztviselore,
mint egyénre vonatkozo dsszes fontos dontést az a CAP vizsgélja meg. A CAP-t61
érkez6 javaslatok csupan konzultativ jellegiiek, de a munkaltatok nagyon ritkan
hasznaljdk arra hatalmukat, hogy feliilbiraljak a tanacs véleményét. Mindennek
eredménye, hogy a CAP vrendszer a személyzeti igazgatas szabdlyainak
standardizdlasahoz vezetett, még vilagosabba téve az alkalmazottak szamara a

foglalkoztatds feltételeit, és egyben korldtozva a vezetés autondmidjar"”.

299 Mossé, P. Tchobanian, R.: i.m. 152-154. old.
39 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 158-159. old.
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XI.4. A magyar kozszolgalat szakszervezetei — valtoztat-e az

egységes szabalyozas?

Ahogyan a munkaltatoi érdekképviseletek hazai helyzetével Osszefliggésben
megjegyeztik, a kozszolgdlati szabalyozds szerkezete, és a megsokszorozott
erdekképviseleti forumok — a hatékony érdekérvényesités optikajan keresztiil
tekintve — talan, a hatékony érdekképviselethez feltétleniil sok szakszervezet
jelenlétét eredményezték. Kétségtelen, hogy az Aaltalunk eltulzottnak tekintett
pluralizmusnak masik sziikségszerli, az indokolatlanul tagolt kozszolgalati
szabalyozast megel6zOen kialakult oka az 1980-as évek végén a politikai
rendszervaltozashoz kapcsolodo egyesiilési  szabadsag megteremtése volt.
Joszerivel ugyanis a politikai pdrtokkal azonos tempoban jottek létre kiilonbozo
,szintt” munkavallaloi  érdekképviseletek. A szin tobb esetben latens vagy
kimondott politikai kotédést is jelent. Az OKET szakszervezeti oldalin
Osszességeben ot szovetseg tiz tagszakszervezete foglal helyet. Ezek egy része
kizarolag szakmai, dgazati alapon szervezddik (pl. Fegyveres és Rendvédelmi
Dolgozok Erdekvédelmi Szovetsége, Kozgylijtemények és Kozmiivelddési
Intézmények Demokratikus Szakszervezete), ugyanakkor Szdmos
parhuzamossagot 1is talalunk (pl. az egészségiigyben ¢és egyes koztisztviseldi
tertileteken).

Azonosan az Eurdpai Unid egyes tagallamainak statisztikdival, a szakszervezeti
taglétszam magasabb a kozszektorban, mint a versenyszféraban. 2005-ben a
szakszervezetek szervezodéseét leginkabb a munkahely dgazati hovatartozasa
szabja meg. Nyilvanvalo, hogy a szakszervezeti tagsig azokban a
nemzetgazdasagi agakban magasabb, ahol a szakszervezetek szervezett jelenléte is
az. Igy a legtobb szakszervezeti tagot a banyaszat, az energiaipar, a szallitas, a
posta ¢€s a tavkozlés mellett a kézigazgatas, az oktatas és az egészségiigy tudhatja
magaénak. A kozigazgatdsban az 0sszes foglalkoztatott 26,8%-a, az oktatasban
27,2%-a, az egészsegligyi, illetve szocialis ellatasban 26,9%-a volt szakszervezeti

tag 2005-ben. A gazdasadgban ezt a szamot csak a banyaszat, az energiaszektor,
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valamint a posta €s a tavkozlési teriilet haladta meg (32-34%), egyéb agazatokban
a szakszervezeti taglétszam 3 és 11% kozott valtozott’®'. Kétségtelen, hogy a
versenyszféranal atlagaban magasabb kozszolgalati taglétszamu — az ismertetett
eurdpai tapasztalatokkal egyezden — kiilondsen az a koriilmény alapozza meg,
hogy a vezeté beosztasu személyzet is — egzisztencialis kérdésekben — az
alkalmazotti érdekeket ¢és értékeket fogadja el magaénak, tovabbd a
szakszervezetek szervezését nem neheziti a versenyszféraban tapasztalhato
munkavallaloi érdekképviselet-ellenes tulajdonosi mentalitas.

Amint a munkaltatéi érdekképviseletekkel kapcsolatban megjegyeztiik,
feltételezhetd, hogy az egységes kozszolgalati szabalyozas — onmagaban egy ilyen
jogalkotasi program ujboli meghirdetése és nem ,, komolytalan” végrehajtasa - az
ugyanazt az alkalmazotti kort parhuzamosan képviselo és tagként tomorito
szakszervezetek egyesiiléséhez, illetve részbeni megsziinéséhez vezethet. A
szakszervezetek erejével, tamogatottsagaval kapcsolatban megkeriilhetetlen
jogalkotasi feladat egy olyan, az egységes kozszolgalat egészére kiterjedd — akar a
jelenlegi taglétszamon, akar a kézalkalmazotti — kozszolgalati?! - tanacsvalasztés
eredményén alapuld — rendszer kidolgozasa, amely kijeloli az alkalmazottak kello
sullyal és  tamogatottsaggal  rendelkezo  képviseloit a  kozszolgalati
erdekegyeztetésben. Mindez kiilonos jelentoséget kap a kollektiv szerzédés
sz¢élesebb kori kdzszolgalati elterjesztése €s szabalyozasi szerepvallalasa miatt is.
A szakszervezet mint alkalmazotti érdekképviselet targyalasa sziikségszeriien
felveti az 1992-ben bevezetett részvételi jogok intézményesitett gyakorlasa
tovabbélésének kerdeset. Mint attekintésiink bemutatta, a kettos alkalmazotti
képviselet (szakszervezet €s személyzeti tanacs békésen létezik egymas mellett
Németorszagban.) A kézalkalmazotti tandcs megemlitése a szakszervezeti
reprezentativitas kapcsan sziikségszertien felveti azt a jogalkotdsi problémat és
ellentmondast, hogy egyrészt a Kjt. biztositia a részvételi jogok intézményesitett
gvakorlasat a munkaltato vezetésében, a Ktv. viszont erre nem teremt lehetoséget.
Megitélésiink szerint — mivel az alkalmazotti participacios és érdekképviseleti

jogok az aprobb atfedésektol eltekintve kiilonvalaszthatok, indokolt a kézszolgalat

1 Forras: Kozponti Statisztikai Hivatal, 2005,
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kozigazgatasi szervei vonatkozasaban is intézményesitetten biztositani a részvételt
— a tanulmanyban javasoltak szerint - a jogi értelemben nem munkaltatoi
pozicioban 1évé kozintézmeény, koltségvetési szerv vezetésében. Célszerl
egységesen az un. kozszolgdlati tandacsok létrehozatala, kérdés, hogy ez a testiilet
milyen sulyu jogositvanyokkal rendelkezik. Megfontolando lehet a joléti célu
eszkozok (pl. segélyek elosztasa, tamogatdsok, tUdiiltetés biztositasa) mellett
bizonyos szocidalis vonatkozasu dontéseket megelozoen (pl. kozszolgalati
1étszamesokkentés) egy feltételezett kdzszolgalati tandcsnak erdsebb jogositvanyt
biztositani a megelozés és a kivalasztdas soran. Megitélésiink szerint a
kozszolgélati tanacs altalanossa tétele mellett sziikséges, hogy a szakszervezetek
tevékenységiiket — az egységes kozszolgadlati szabalyozas alapjan is — nem
elsodlegesen egy adott munkaltato keretein beliil, hanem egy dgazat, szakma vagy
onkormanyzat teriiletén, illetve orszagosan fejtsék ki. Ez a profiltisztitas
megsziintetné a dualis alkalmazotti képviseletbol eredd, kiillondsen a hatalyos

szabalyozason alapulo jogositvany-dtfedésekbol eredo probléemdkat.

XII. fejezet

A kollektiv szerzodések

A hazai szabalyozas ismeretében a kollektiv szerzodésre , idegen testként”
tekintlink a kozszolgalatban, hiszen megkdtésére — a Kjt. hatdlya ala tartozo
intézmények kivételével — nincs lehetdség, és a kdzalkalmazottak vonatkozdsaban
is igen korlatozott a kollektiv alku regulativ szerepe. A jogi tradiciok e
jogintézménynél is meghatdrozok. Az Egyesiilt Kiralysagban — ahol elenyész6 a
kiilonbség a koz- és a maganszféra munkajogi szabdlyai kozott — a kollektiv
szerzOdés szabalyozasi funkcidjaban sem taldalunk meghatarozo kiilonbséget a két
teriilet kozott. A joléti allam Nyugat-Eurdpéaban kb. harom évtizede megkezdddott
— eltérd sebességli €és léptékli - amortizacioja megvaltoztatta a kormanyzat

szemében a kollektiv szerz0dés jellegét, elsddlegesen a dereguldcio szolgalataba



246

allitva e specialis munkajogi szabalyozasi eszkdzt. A vegyes rendszerre példa a
német, ahol a kiillonb6z0 munkajogi statuszi alkalmazottak koziil a klasszikus
kézjogi pozicioban [évo koztisztviselok szakszervezetei nem rendelkeznek a két
meghataroz6 kollektiv jogositvannyal: a kollektiv szerzodéskotés és a sztrajk
jogaval. Mindezt a szomszédos Franciaorszagban az 1980-as évek elején
garantalta a torvénykezés, ¢és szemben a brit folyamatokkal, tovébbra is
centralizalt keretek kozott folyik a kollektiv szerzodések megkotése. Az allam
szerepe mas-mas modon meghatdarozo, azt eltéro sullyal, de egyarant
befolyasoljik a tradiciok, az aktudlis kormanyzat politikai iranyultsaga és az
erosodo globalizacora adott valaszok. Nehéz receptet talalni a magyar jogalkotas

részére...

XII.1. Nagy Britannia: a szerzodés szintjei — decentralizaciora

torekedve — orszagos onkormanyzati megallapodas

XII.1.1.Alapvetés

A kollektiv megdllapodas volt a legfontosabb metodusa a kézszolgalat kereseti és
foglalkoztatasi koriilmeényei szabalyozasanak, tovabba a munkaltatok ¢és a
szakszervezetek kozotti viszony rendezésének az elmult évtizedben. A
szerzOdéskotés alapvetden Onkéntes rendszerére iranyadd kozvetlen jogi
szabalyozéassal alig talalkozunk, a kollektiv szerzodések kiterjednek mind a
maganszektorra, mind a kozszolgaltat legnagyobb részére. Szemben sok mas
orszag jogrendszerével, a kollektiv szerzOdések nem rendelkeznek jogi kotéerdvel
a felek kozott; igy a megallapodéasok csak ajanldsok a kozszektor foglakoztatdi
szamara. A kollektiv megallapodasokat létrehozé mechanizmus a foglalkoztatés

minden egyes szintjén megkiilonbozetd jellegzetességgel rendelkezik>**.

392 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 42. old.
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XIL.1.2. A kollektiv megdllapodas szintjei — kormdnyzati nyomds a

decentralizacio iranydaba

Nagy-Britannianak az 1950-es évektdl rendkiviil kozpontositott kollektiv
megallapodasi rendszere volt. Az 1960-as évek végéig a kollektiv megallapodas
rendszer relative kevés munkaiigyi konfliktus mellet mikodott: a megdllapodas
alapelvét a jovedelmi szintek és novekedés mértékét a gazdasag tobbi részében — a
tisztességes Osszehasonlitds elve alapjan - széles korben elfogadtdk; és a
haromoldalt egyeztetés a kormdnyzat, a munkaaddi és a szakszervezeti
szovetségek kozott kielégitd modszert kindlt a vitdk elkeriilésére. Mindez a
szokatlanul kedvezd politikai és gazdasagi koriilményeken alapult. Az egymast
kovetd munkasparti és konzervativ kormanyok elkotelezettek voltak a joléti allam
kiterjesztésében, megkovetelve ezzel a kozkiadasok és a kozszolgalati
foglalkoztatds tobbé-kevésbé folyamatos emelését. A munkanélkiiliseg és az
inflacio alacsony volt, a kozszolgéalati alkalmazottak torekvései ¢és a
szakszervezetek igényei szerények - Osszehasonlitva a maganszektor sok
tertiletével.

A gazdasagi feltételek romlasaval a maganszektorral fennalld kozszolgalati
jovedelem-aranyossag helyredllitasara gyakran az dltalanos valasztdasokat
megeloz6 vagy azt koveto idoszakban keriilt sor. Ez szolgalta a politikusok
valasztasi kilatasainak megerositését a kozszolgalatban, az itt foglalkoztatott
nagyszamu valasztdi csoport megjutalmazasaval vagy a késdbbi jutalmazés
igéretével’®. Amikor a munkasparti miniszterelnék figyelmen kiviil hagyta ezt az
alapvetd politikai szabalyt 1978/79 telén, Nagy-Britannia torténetének
legszélesebb korti kozszolgélati vitajat valtotta ki, és elvesztette az altalanos

valasztasokat. Ez az ,.engedetlenség tele” kikovezte az utat a kormany politika

3% Minderre Magyarorszagon is talalunk precedenst — torténelmi okok miatt — a brithez képest
tobb, mint két évtizednyi idGeltolddassal. 2001-ben — egy évvel a valasztasok el6tt — a kormany
két 1épcsdben emelte fel a koztisztvisel6i illetményt (lasd a Ktv. 2001. évi XXXVI. torvénnyel
tortént modositasat). 2002-ben, a valasztasok megnyerését kovetden az uj kormany — a
valasztasi igéret kiilonosebb kozgazdasagi hatasvizsgalat nélkiili betartasaként — a
kozalkalmazotti szféraban hajtott végre drasztikus illetmény-emelést (lasd a Kjt. 2002. évi
XXIII torvénnyel tortént modositasat).
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szamara kozszolgalati kollektiv megallapodas felé valo donto elmozdulashoz. A
kozkiadasok tervezése €s ellendrzése, illetve a kollektiv megéllapodas struktaraja,

cro7 7 r . % 4 ’ . 4
eljarasa, és eredménye jelentds valtozason ment keresztil>*.

A valtozas azzal kezdddott, hogy az 1980-as évektol a konzervativ kormanyzat
megkérdojelezte az orszagos szinti, a jovedelmekre és a fontosabb
munkakoriilményekre fokuszalo megdllapodasok relevancidjat és hatékonysagat.
Szemben a kdzpontositassal, kovetkezetesen tamogattak a decentralizalt kollektiv
megallapodast - azzal érvelve, hogy az még fogékonyabb, megfelelobb legyen a
munkaltatok hatékonysaganak és a munkaero-piac igényeinek biztositasara, €s
érzékenyebb eszkdzként alljon rendelkezésre az alkalmazottak teljesitményének
elismerésére ¢és az Osztonzésre. A kozszolgalati munkaltatok fokozatosan
elfogadtak az emlitett érvek tobbségét, de maradtak azért kritikdk is. A4 birdlok
azzal érveltek, hogy a kincstar szamara sokkal kényelmesebb, ha az orszdagos
targyalasokra gyakorolt befolyasa révén kontrolldlja a jovedelmeket és
kiadasokat. A szakszervezetek — nyilvanvaloan mas érdekektol motivailtan -
dltalanosan elutasitottak a decentralizaciora iranyulo nyomast és kisérletet tettek
az orszagos szabalyozéas, igy az atfogd bér ¢és jovedelem struktira és a
foglalkoztatds standardjainak megdOrzésére annak érdekében, hogy megdvjak a
legkiszolgaltatottabb alkalmazottakat. A kollektiv megdllapodas teriiletenként és
egyenlotlen modon alakult, ahogyan azt az egyes szektorokban bekovetkezd

valtozasok analizise mutatja.

A kozszolgalatban egy 1992-ben meghozott térvény engedélyezte a kincstar
szamara, hogy a jovedelem és munkakoriilmények targyalasaiért valo felelosséget
egyes minisztériumokhoz, illetve végrehajto hatosagokhoz delegaljak. A
valtozasok novekvo sokféleséghez vezettek - visszatiikrozve a hatdsagok jellemzoi
kozotti eltérést - példaul a szervezet mérete, tevekenysége, és pénziigyi
koriilményei alapjan, dontd elmozdulast eredményezve a kézszolgalati kollektiv
megdallapodas vonatkozasaban. A kozszolgadlat egyik jelentds szeletében, az

egészsegligyi szolgdlatban meghatarozd volt, hogy az alkalmazottak majdnem

39 1 4sd err6l: Winchester, D.: Industrial relations in public sector, Industrial Relations in Britain,
Oxford, Blackwell, 1983.



249

felét eltavolitottak a hagyomdanyos kollektiv megallapodasok hatdlya alol. Majd
egy 1996-os kompromisszum eredményeként a szakszervezetek tobbsége ugyan
vonakodva, de elfogadta a helyi jovedelem-meghatarozas alapelvét, viszonzasul
az un. ,biztonsagi halo” eljarasaért, amely szerint az orszdgos illetmény-skalat
evente feliilvizsgaljak, lehetdséget adva az el6z6 ¢évi helyl targyalasok
eredményeinek figyelembevételére. Az angol szakirodalom értékitélete szerint
barmilyen eldérelépést is tettek az 10j jovedelem meghatdrozd rendszer
megalkotasaért, biztos, hogy a jelenlegi trend folytatodni fog a munkaidot és a
munka megszervezését érinté foglalkoztatasi koriilmények témakorében a helyi
targyalasok szintjén, a munkaltatok vezetése altal szorgalmazott “helyi

e C (305
flexibilitas” megvalositasa érdekében’ .

XII.1.3. A jovedelem-meghatarozads: osszehasonlitds és feliilvizsgalat

A konzervativ kormdny kétszamjegyli inflaciot ,termel6” gazdasagot ¢&s
intézményesitett kozszolgalati jovedelem-meghatdrozasi rendszert orokolt az
1970-es évtized végén. Az an. Osszehasonlité Allandé Bizottsigot (Standing
Comission on Pay Compatibilty) a munkésparti kormany utolsé honapjaiban
allitottak, fel két funkcioval. Egyrészt ad hoc feladata volt, hogy szamos vita
megoldasaban valasztott birosagi testiiletként mitkodott, masrészt a hosszi tava
szerepe az elfogadhato ,,0sszehasonlitasi alapok™ felallitisa volt a kozszolgalat
legnagyobb részét illetéen’”. Kétéves fennalldsa soran a bizottsig 2,5 milli
alkalmazottat, a kozszolgalati dolgozok huszonét csoportjat érintd jovedelmi
sérelmekkel kapcsolatban tett ajanlasokat azok orvosldsat megel6zéen. A
konzervativ kormdny hamarosan bemutatta prioritasait a jovedelem meghatarozas

reformjat illetden, amely megkisérelte letorni a , tisztességes osszevetés”

alapelvét és azt a kiadasok szigoru készpénz korlatozasaval meghatarozott, az un.

395 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 43-44. old.
3% Clegg, H.: Reflections on incomes policy and the public sector in Britain, Labour and Society,
1982. VII. 3-12. old.
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., megfizethetoség” kritériumaval helyettesiteni. Mindez egyben batoritotta a
munkaltatokat a szakszervezeti kovetelésekkel szembeni ellenallasra, és szokatlan
hajlandosagot mutatott az elhuzodo vitak politikai kockazatainak és pénziigyi
koltségeinek a vdllalasara. Példaul a kormany egy kozel két évig tartdo vitaba
bocsatkozott a kdzszolgélati szakszervezetekkel, amikor 1981-ben visszavonta a

jovedelem megallapodast.

A jovedelem-feliilvizsgalo rendszer metodikdja befolydsolta a kozszolgalati
jovedelem meghatarozas szélesebb vitdjat, 6sztondzte a felek érveinek sokkal
szisztematikusabb elemzését a hagyomanyos kollektiv megallapodasokkal
kapcsolatos érvekhez képest. A jelentések felmérték a megfizethetoséggel és az
osszehasonlithatosaggal 6sszefliiggd, egymassal dsszetitkozo érveket, €s fontolora
vették az alkalmazottak motivacioira, moraljara, és munka terhelésére vonatkozo
bizonyitékokat ¢és érveléseket. A jovedelem feliilvizsgalati rendszerben a
kormanyzati miniszterek €s vezetd koztisztviselok, valamint a munkaltatok €s
szakszervezeti tisztviselok érveléseit tlizetesen megvizsgaltak, ¢és gyakran
kritizaltdk a kozzétett jelentésben. A jovedelem feliilvizsgalati rendszer
aldakndzta a kormanyzat nyilvanvald preferencidjat a még decentralizaltabb

s 307
jovedelem meghatarozas irant” .

XII.1.4. Onkormdnyzatok: orszdgos megdllapodds

A kozszolgalatban a helyi onkormanyzatok (local authorities) korében az 1990-es
évek végén a szakszervezetek és munkdltatok a megallapodasi struktura radikalis
reformjat alakitottdk ki. Egy 1j, 1,5 milli6 - fizikai és nem fizikai -
alkalmazottakra kiterjed6 egyezményt kotottek, amely egyediilalld, Gn. orszagos
megdallapodo tandcsot, egységes feltételeket, és egyetlen orszagos illetményalapot
(pay spine) hozott 1étre. A szakszervezetek kiilonosen azért voltak lelkesek az

egyezmény megalkotdsa miatt, mert az alapvetoen az egyenléség elvén alapult,

397 1 4sd err6l: Bach, S and Winchester, D.: Opting out of pay devolution? Prospect for local pay
bargaining in UK public service, British Journal of Industrial Relations, 1994.
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amely példaul a munkaidd tekintetében megsziintette a fizikai és nem fizikai, az
un. kék, illetve fehér galléros alkalmazottak kozotti torténelmi statusz-
megosztottsagot. A munkaltatok azért voltak érdekeltek az egyezmény
létrehozatalaban, mert tisztdzta az orszagos és a helyi megallapodas viszonyadt. Az
onkormanyzati szinten megkotott kollektiv alku lényegében a helyi, 6nkormanyzati
alkalmazasra vonatkoz6 orszdgos hatalyu rendszer, melyet a hatosagok — a
magyar jogi gondolkodas szamara nehezen ,,emésztheté” modon - szabadon
alkalmazhatna. Az egyezmény — ahogyan azt fentebb a kollektiv szerzddés jogi
karakterével kapcsolatban megjegyeztik - nem kotelezo. Olyan, mint példaul egy
nemzetkozi munkaiigyi egyezményhez fiizott ajanlds. igy a bérekkel Gsszefiiggd
helyi besorolds soran megengedett a hatosagok szamara, hogy eltérjenek az
orszagos hatalyu kategoriaktol; ez lehetévé teszi a szolgélati feltételek

modositasat helyi onkormanyzati szinten®*®.

XII.2. Németorszag: vegyes rendszer — szerzédések és lobbyzas —

ovatos decentralizacio

XII.2.1. Kollektiven vagy dllamilag

Nemzetk6zi 6sszehasonlitd elemzések azt mutatjak, hogy harom fobb modja van
a foglalkoztatds szabdlyozdsinak a kézszektorban®”.. Elészor, minként a
maganiparban, a kollektiv megallapodas lehet a szabalyozas egyediili vagy
dominans modja - mint példaul Belgiumban, Déniaban, Olaszorszdgban, vagy
Svédorszagban. A masodik modell: a foglalkoztatas feltételei az allam mint
jogalkoto altal egyoldaluian meghatdrozottak, a szakszervezeteknek csupdn
konzultacios joguk van (pl. Ausztriaban, Spanyolorszagban, vagy Hollandidban).

Végil a vegyes rendszer, a kollektiv megallapodas és az allam egyoldalu

szabalyozdasa. Németorszag a harmadik csoporthoz tartozik, a jogfejlodés

3% Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 48-49. old.
391 4sd err6l: Traxler, F.: The State in Industrial Relations: A Cross national Analysis, University
of Vienna, 1997.
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eredményeként a szabalyozas két alrendszerre tagozodik. Az elhatdrolo szempont:

., ., 310
a munkat vallalo statusza™ .

o Kozszolgalati alkalmazottak ¢s munkavallalok

A kollektiv megallapodasi struktura jogi alapja az 1949. évi kollektiv
megallapodasi torvény, amely nem csak a magdnszektorra vonatkozik, hanem a
kozszféraban bérbol élokre és a fizetett alkalmazottakra is. Negativ optikan
keresztiil kozelitve: a kozszolgdlatban csak a koztisztviselok alkalmazasat nem
szabalyozhatja kollektiv szerzédés. Ez a torvény garantalja a szabad kollektiv
megadllapodast, azaz a feleknek azt a jogat, hogy dllami beavatkozas nélkiil
megtargyaljak a bérezést és minden egyéb munkafeltételt. A szakszervezetek és a
munkaltatoi szervezetek a bérbol élokre és a fizetett alkalmazottakra kiterjedo
hatallyal targyalnak, és mint a maganiparban mikodo szakszervezetek, a
kozszolgélati érdekképviseletek sztrdjkot is kezdeményezhetnek. A kollektiv
megallapodas targya a dijazas és a munkakoriilmények, munkafeltételek. Kétféle
kollektiv megallapodasrol targyalnak. Az egyik, az Un. Manteltarifvertrige
tobbnyire nem bérezési témakrol rendelkezik, hanem mas fontos munkafeltételrol,
igy példaul a munkaid6rdl. A masik fajtdija a kollektiv szerzédésnek a
bérmegallapodas (Tarifvertrige). A megtargyalt és a kollektiv szerzédésekben
foglalt foglalkoztatdsi koriilmények a szakszervezeti tagokra vonatkozo
,megkiilonboztetési zaradékok™ tilalma miatt minden alkalmazottra vonatkoznak.
Természetesen a megallapodasok tartalmat a jogszabalyok korldatozzak - mint
példaul a nyugdijak, az egészségbiztositds vagy a munkaidé maximalis tartama

targykorében®'".

e A kdzszolgalat koztisztviseldi
Szemben a  fentiekkel, a  Szovetségi  Koztisztviseldi  Torvény
(Bundesbeamtengesetz) egy fiiggetlen, az alkalmazottakra és a munkavallalokra

hatalyostol eltéré szabalyozasi rendszert képvisel. A koztisztviseloknek, illetoleg

310 Keller, B.: i.m. 76-77. old.
3 Keller, B.: i.m. 77. old.
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szakszervezeteiknek nincs kollektiv megallapodasi és sztrdjkjoguk. Eltéréen
néhany orszagtol, ahol az ,alapvetd szolgaltatasokban” dolgozé alkalmazottakra
kiterjedd sztrajk tevékenységet korladtozzak, Németorszagban a tilalom statuszuk
miatt minden koztisztviselore, Beamte-éra kiterjed. A tilalom dltalanos: nincs
eltérés a szovetségi allamok vonatkozasiaban vagy a helyi onkormdnyzatokon

beliil.

A koztisztviselok foglalkozatasi feltételeit un. tiszta jogi nézopontbol tekintve a
szovetségi parlament, a Bundestag dllapitia meg. A két nagy, teljesen vagy
részben koztisztviseloket tomoritd szakszervezetnek, a DBB-nek ¢s a DGB-nek
garantalt joga van a torvény-elokészités soran a formalis részvételre, de ez nem
egyenértékii természetesen a kollektiv megdllapoddssal, nem jelenti a mellérendelt
szocialis partnerség megvalosulasat. A gyakorlat optikdjan keresztiil tekintve
viszont a tényleges koriilmények viszont nem olyan megszoritoak, hiszen a
szakszervezeteknek boséges lehetdségiik van — intenziv lobbizdssal - a szovetségi
parlamentben hozott relevans dontések befolydasolasara. Mindezt a parlamenti
képviselok és a minisztériumi biirokracia hozzaallasa tette lehetdvé. Sokan
koziilik ugyanis szintén koztisztviselok vagy kordbban azok voltak, és
képviseloként azzal a politikai fenyegetéssel élnek, hogy a valasztok megvonjak

bizalmukat’?

. A koztisztviselok és a masik két, alkalmazotti és munkavallaloi
csoportra hatadlyos eltéro szabalyozasi rendszer ellenére a végeredmény
alapvetoen mégis hasonlo: a Beamte-ék béremelését és a munkakdriilményeiben
vald valtozast szorosan osszefiiggésbe hozzak a fizetett alkalmazottakéval és a
bérbol ¢élokével. Ugyanakkor kétségtelen, egyszeriibb az allamnak a
koztisztviselokre, a Beamte-ékra kiterjedden egyoldaluan eltéré feltételeket
bevezetni az alkalmazotti és a munkavallaloi szakszervezetekkel torténo
alkufolyamatot  lezaro  megadllapodashoz  képest. Az  érdekképviseletek
hozzéjarulasat ugyanis sokszor nehéz megszerezni. A kozelmultban a

jovedelememelés terén a kozszektor relativ értelemben veszitett a maganszféraval

szemben, az éallami munkaltatol szervezetek azzal érveltek, hogy a magas ¢és a

3121 4sd errl: Keller, B.: Arbeitsbeziehungen im 6ffentlichen Dienst. Tarifpolitik der
Gewerkschaften und Interessenpolitik der Beamtenverbande, Frankfurt and New York, 1983.
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novekvd munkanélkiiliség idején a kozszféra alkalmazottainak dllasbiztonsagat
dltalanossagban elonyben kell részesiteni mas, igy a béremelési szempontokkal
szemben. Mindez kiilonosen iranyado a koztisztviselok esetében is— ennek alapjan
akar tekinthetjilk a bevallott dlldsbiztonsdagot kozszolgalat egyik komparativ

elonyének

Egy masik gyakran vitatott probléma a nem kérdése. Elfogadott az az érvelés,
hogy az dllami munkaltatok kevésbé diszkrimindlnak, mint a magénszektorbeli
kollegaik a munkaerdpiac kiillonb6z0 szegmenseiben, mivel erds a politikai
nyomas az egyenlé munkaért egyenlo bér érvényesitése iranyaban. A férfi és ndi
bérezés kozotti kiilonbségek altalanossagban kisebbek is a kézszektorban, mint a
maganiparban. Az esélyegyenldség terén az 1980-as évek kdzepe Ota és tortént
néhdny eldrelépés. A munkaltatok valamennyi szinten kifejlesztettek és
megprobaltak végrehajtani az esélyegyenloségi torvényeket vagy a noi eldléptetési
programokat annak érdekében, hogy a munkaerdpiac taljusson a nemi
szegregacio kiillonboz0 formain. A kézszektor hozzdjarult a ndk munkapiaci
vezetd pozicidkban és a Beamte-¢k korében. Nagyobb foglalkoztatasi kockazattal
— peéldaul korlatozott, hatdrozott idejii szerzddéssel rendelkezve — néznek

313
szembe’ .

XL.2.2. A kollektiv megallapodasi struktura

A kollektiv megéllapodasok rendszere foglalkoztatoi oldalrol kiterjed az allami,
szovetségi és helyi onkormanyzati munkaltatoi szervezetekre, masfelol a
kiilonbozo, megfeleld, az emlitett hdrom szinthez igazodo szakszervezetekre. A
kollektiv megallapodas az egyetlen mod a bérbol élok és a fizetett alkalmazottak
dijazasanak meghatarozasahoz. A viszonylag magas foku centralizacio egységes

bérstrukturat teremt és a bels6 méltanyossag (equity) magas szintjérol

313 Keller, B.: i.m. 77-78. old.
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gondoskodik. A béreket és mas munkafeltételeket — kevés kivétellel — évenkénti
targyalasi fordulokkal allapitjdk meg a kézszféra valamennyi alkalmazottja
szamara - orszagos, szovetségi allami és helyi szinten. Ezen tulmenden az
egylttmiikodés informdlis formdi is eldsegitették az atfogd ¢és egységes
megallapodasok megteremtését és fenntartasat a kozszektorban. Az un. informalis
koalicio végéet jelzi viszont a privatizacio. A német postabol kiszervezett Telecom
AG az els6 ,jelentkezd” volt a régi koalici6 elhagyésara, a részvénytarsasagi
formaban torténd tovabbi mikodés rugalmasabb lehetoséget kinalt - a béreket és
illetményeket is magukba foglalo — munkakoriilmények szabdlyozdsara. A
szakszervezetek ¢€s a postai szolgaltatasok elkiiloniilt részeinek kiilonbozo
munkaltatoi kozott onallo kollektiv megallapodasokat kotnek, példaként szolgalva

. . , . 1s . 314
mindezzel a kézszolgalat decentralizdlasara’".

XI1.2.3. Decentralizacio — visszafogottan vagy mellozve

A kozszektor foglalkoztatasi viszonyainak szabalyozdsaban nem dllapithato meg
a tendenciaként a decentralizaciora valo torekvés. A béreket, fizetéseket még
mindig orszagos szinten dllapitjak meg - valamennyi alkalmazottra kiterjedd
hatallyal. Megjegyzendd, a koézszektor meghatarozo szereploi sem mutatnak
erdeklodést a decentralizalt és deregulalt, az dllami rendelkezésektol részben
megszabaditott szabalyozas irant. Kétségtelen, tortént néhany, pontosan harom
pontban 0sszegezhetd 1€pés, amely fokozatos torekvést jelzett a decentralizaltabb

és rugalmasabb rendszer iranyaba.

Eloszor, amint fentebb megjegyeztiik, a deregulacio és a privatizacio felé tett
lépések a  formalisan  egységesitett megallapodadsi  rendszer — részbeni

. , 315
., Szettoredezésehez” vezetett

. Masodsorban, az uj munkaidé szabdlyokat az
1980-as ¢évek végére kellett végrehajtani munkadltatoi szinten tovabbi

rendelkezésekkel, ennek soran a munkaltatoknal a helyi vezetés és személyzeti

** Keller, B.: i.m. 78-79. old.
3131 4sd errl: Bispinck, R.: Stabil oder fragil? Die bundesdeutschen Arbeitsbeziehungen im
Umbruch, Sozialpartnerschaft, . Arbeitsbeziehungen in Europa, 1995.
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tanacsok valaszthattak a napi vagy heti munkaorak csokkentésének kiilonbozo
lehetéségei  koziil’'®.  Harmadszor, a kollektiv megallapodasok esetében
tamogatjak a kevesebb egységesitésre, kozos szabalyra és a nagyobb
decentralizaciora iranyulo tendenciat, amelyre néhany példat talalunk helyi és
regionalis szinten. Ez a helyzet az ezredforduld éveiben nem csak az Uj
szOovetségi, hanem a nyugati tagillamokban is jellemzd volt. Sajatos eset a
tomegkozlekedés példaja, ahol a helyi €s regionalis szinten a kézszféraba tartozo
munkaltatok azzal fenyegettek, hogy elhagyjak szervezeteiket és a magadn
munkaltatoi érdekképviseletekbe lépnek be annak érdekében, hogy kedvezobb
kollektiv szerzodeés hatalya ala tartozzanak. Néhany tevékenység esetén — érintve
ezzel a kollektiv szerz6dés hatalyat - jellemzéen megtorténik a kiszervezés (pl.
étkeztetés, takaritas, nyomtatas), amely nem csak a kozszektorban alkalmazott

stratégia.

A valtozasra a szakszervezeteknek is reagdlniuk kellett, €s mig meg0rizték a
meglévd, korabban felvett személyzet béreit, az 0 belépOk részére viszont mar
alacsonyabb illetményt fogadnak el - igy megteremtve azt a duplikalt strukturat,
amit mas Osszefiiggésben ,, kétkotésii bérrendszereknek” neveznek. Hasonld
tendencia figyelhetd meg a repiildtereken ahol minden foldi szolgaltatast
megnyitottak a nemzetkozi verseny elott. SOt, néhany ,,beavatott” Németorszagban
arra kovetkeztetett, hogy a homogén szabalyozas erozioja a kozszektor néhany
részében eldrehaladottabb, mint ahogyan azt becsiilik’’’ Névekvd igény van
nagyobb rugalmassag és szakértelem irant a kozszektorban is — a munkaidd

esetén példaul a kozhivatalok korabbindl hosszabb és esti késObbi nyitva tartasat,

316 Az atlagos heti munkaid6t a kozszférdban fokozatosan csokkentették 40-rél 39 orara (1989
aprilis), azutan 38, 5 orara (1990 aprilis). A munkaidd tovabbi csokkentését (a heti 35 dra felé)
csak javasoltak, de soha egyeztek meg benne. A munkaidé tovabbi megszoritasa mar nem volt
kérdés. Az 1990-es évek kozepe 6ta néhany allami munkaltato sikeresen megprobalta novelni a
munkaidét a régi heti 40 oras szintre legalabb a Beamte-€k vagy néhany alcsoport — de nem a
bérbdl €16k a fizetett alkalmazottak — szamara, akik szakszervezetei hatarozottan visszautasitjak
errdl a témardl torténd alkudozast.

317 Lasd err8l: Wendl, M.: Konkurrenz erzwingt Absenkung. Die Erosion der Flachentarifavertrage
des offentlichen Dienstes am Beispiel des Personen nachverkehrs, Erosion oder Erneuerung?
Krise und Reform des Flachentarifvertrags, Hamburg, 1998.
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¢s az lugyfelek kiszolgalasdnak gyorsabb ¢és jobb mindségét igénylik, ha

lehetséges, alacsonyabb aron.

A centralizalt dontéshozatal részleges korlatozasa ugyan tetten érheto, de
hianyzik az atiito politikai motivacio, igy a kozigazgatast sem érintette meg a
decentralizacio szele. A munkaltatoi szervezetek - szemben a maganiparbeli
megfeleloikkel vagy a brit tapasztalatokkal — egyaltalan nem mutattak erds
erdeklodést a kollektiv megallapodas strukturajanak decentralizacidja irant. A
kollektiv megéallapodasi rendszer decentralizacioja iranydaban  felmeriilo
tendenciak inkabb meérsékelt termeéeszetiiek; ezek nem a fennalld rendszer
megszintetésével fenyegetnek, hanem inkabb a megvdltozo koriilményekhez

. e C oo 1318
torténo valamiféle igazoddssal™"”.

XIIL.3. Franciaorszag — kései elismerés, lassi haladas

XIL.3.1. A kollektiv megallapoddshoz valo jog kozszolgadlati elismerése

Az 1983-as torvénykezés megvaltoztatta a kozszolgalatra vonatkozd Iényeges
szabalyokat. Tdrgyalasi jogot biztositott a reprezentativ szakszervezetek részére a
kormannyal, mielott az a béremelésrol dontene. A torvény elfogadasat
megelozéen a kollektiv megallapodas jogszabaly altal megerdsitett, a
foglalkoztatasi jogviszonyra vonatkozé normaként, azt szabalyozo szerzddésként
nem létezett a kozszektorban. Ezzel szemben a maganszféraban — és a kozszektor
munkajoggal (droit du travail) lefedett kis részében — az elsé kollektiv
megallapodasrol szolo torvenyt mar 1919-ben megalkottak. Az 1983-as térvény
kivalo illusztracidja a koz -és a magan szektorbeli foglalkoztatas kozotti részleges

. ror 319
konvergencia megvalositasanak™ " .

318

31 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 155-156. old.
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XI1L.3.2. Kozpontositott szerzodéskotés

Az 1983-as torvény tisztazza a kollektiv megallapodds szerepét. A
maganszektorban, a béreket a munkaltatoknak a reprezentativ szakszervezetekkel
kell megtirgyalni. A kozszférdban a Kozfunkciok, Allami Reformok és
Decentralizacio Minisztériuma kozpontilag targyal a harom kézszolgadlati agazat
reprezentativ koztisztviseloi szakszervezeteivel. Ha a tdrgyaldsok sikertelenek, az
dllam egyoldaluan donthet a koztisztviseloi béremelés mértékérol. Az emlitett
minisztérium felelos az egész kozszektor szabalyozasaért is, ideértve annak a
sziikséges pénziigyi fedezetnek a biztositasat, amely biztositékot teremt a
megtargyalandé bérstruktarara. Az egyezségek kiilonos intézkedéseket 1s
tartalmazhatnak, példaul a bérek minimalis szintjét. A kozpontositott targyalasok
kiterjednek a bérskalakra, a tarifak meghatarozasara. A kozszolgalaton beliil
minden szakmat egy corps-hoz tartozoként — sajat specidlis bérskalaval
rendelkezOként — hataroznak meg. A corps-ok egész sora kiilonbozo kategoriakra
oszlik, a megkovetelt szakképesités szintjeinek megfeleloen. Az uj, specialis
szakmai kovetelményeket a dijazasi rendszerben sokszor problémas honordlni,
mivel a targyalasok soran figyelembe kell venni a teljes kozszolgélati bérrendszer

. cyey S Lo s s .32
konzisztencidjanak fenntartdsara vonatkozé igény teljesitését’>’.

XI1.3.3. Kormanyzat — szakszervezetek megdllapodasa

A dijazas terén 1990-ben - azért, hogy rugalmasabba tegyék a bér- és allas
besorolasi rendszert - egy fontos megdllapodast irt ala a kormany és a legtobb
szakszervezet (a CGT-ét kivéve). Az un. ,,Durafour megdllapodas” (az akkori
kozfunkcioligyl miniszterrdl nevezték el) azt célozta, hogy tobb koherencia legyen
az allas-besorolasi rendszerben. Megprobalta csékkenteni az alkalmazottak
csoportjai kozotti egyenlotlenségeket, amelyek a megkdvesedett bérstrukturabol és

az elvégzett munkahoz sziikséges képességek elismerése kozotti ellentmondéasbol

320 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 156. pld.
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fakadtak. Igy példaul az egészségiigyben az apolok kiilondsen ,,megsértédtek”,
hogy a béreik nem tartanak lépést a munkajukhoz kapcsolodd, megnovekedett
technikai tudas elismerésével. Elfogadott a kozszolgéalatban, hogy a szolgalati
idovel egyiitt olyan uj, tovabbi besoroldsi ismérveket (variables) kell bevezetni,
amelyek befolyasoljak a koztisztviselo karrierjét, elore jutasat a bérrendszerben. A
munkakor ellatdsahoz sziikséges novekvd kiilonds szaktudas és egyedi
szakképzettség elterjedése (lasd a korhdzi ndvérek esetét), uj dlldsok,
tevékenységek és a modosult munkafeltételek megjelenése (szamitdstechnikai
ismeretek, iigyfélkapcsolatok, nagyobb egyéni feleldsség, stb.) a bérstrukturat

meghatarozo besoroldsi kritériumoknak a modernizaciojaért kialtott.

A megallapodas sikeres volt, mert a legtobb szocidlis partnert bevontdk az
elokészitésbe €s a végrehajtasba, tovabba a kormdnyzat nem csak véleményt kért,
a lényegi valtoztatdsokban ugyanis a felekkel megegyezésre jutottak. A
megallapodas valamennyi koztisztviseloi kategoriat érinti, szabdlyozva példaul a
kozszolgalat lelkeként emlegetett elomeneteli feltételeket. A legalacsonyabb, az
un. D kategoriat fokozatosan megsziintettek, bevezettek az 1) illetmény-
kiegészitések rendszerét (Nouvelle bonification indiciare). Mindez olyan dijazasi
kiegészitések meghatarozdsaban all, amelyekkel néhdny tevékenységet vagy
foglalkozast jutalmaznak. A foglalkozasi csoportok osztdlyozasa lehetoséget
teremt egy szelektiv, az indokolt kiilonbséget biztosito béremelésre, amely
azokban az allasokban nyujt kiegészitéseket a dijazasban, ahol a koztisztviselok
specialis képességekkel és ismeretekkel kell, hogy rendelkezzenek, illetve az
dltalanostol eltéroek a munkafeltételek. A keret-megallapodas megkotését
kovetden az ezzel kapcsolatban érintett foglalkozasok és szakmak listajat minden
egyes minisztériumban kiilon targyaldsok alapjan hatdrozzak meg. Néhany példa!
A helyi korméanyzatban a veszélyesnek tekintett foglalkozasok gyakorloinak adnak
kiegészitéseket. Egy erre 1étrehozott pontrendszer szerint példaul harminc pontot
(kb. 5 szazalékos béremelkedés) kapnak azok a szocidlis munkasok, akiknek az a
feladata, hogy a tarsadalom stlyosan hatranyos helyzetii tagjaival foglalkozzanak.
A tobb, mint 500 dggyal rendelkezo korhazakban otvendt pluszpontot (ez kb. 8

szézalékos bérndvekedés) biztositanak a fonovereknek (chief nurces) feleldsségiik
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elismeréseképpen. Negyvenegy pluszponttal ismerik el a munkakoriilmények

specialitasat azoknak a szakképzett dpolékat, akik a miitékben dolgoznak™”.

Az 1990-es évek végén megtortént a Durafour megallapodas elsé Osszegzése,
melynek eredményeképpen a bérek és a betoltott allashoz kapcsolodo elvards és
felelosség tényleges szintje kozotti kiilonbség csokkent, és egyben javultak a
kozszféra alkalmazottainak karrier-lehetéségei is. Ezek az elmult évtizedben
végrehajtott intézkedések hozzajarultak a kézszektor nagyobb hatékonysagahoz és
modernizaciojahoz. ElOre tekintve, a francia szakirodalom évtizediink a f6
problémajat nem is annyira a bérszintekben vagy a dijazasi rendszerben latja,

hanem a kozszektornak azt a képességeét dllitia fokuszba, amely a megfelelo

’ . r o ’ ” r o 1322
személyzet kivalasztasara és annak megorzésére vonatkozik™~.

Ugyanakkor mads témakban is kompromisszumra jutottak a Kozfunkcioiigyi
Minisztériummal a kozszolgalati érdekképviseletek. Példaul az 1990-es évek
végén megallapodasok sziilettek a szakmai (tovabb)képzések szervezésérdl, a
rovid hataridejii szerzodések szamanak csokkentésérol, és egy uj, az altalanostol
eltéro, korabbi életkorban igénybe veheté nyugdijrol annak érdekében, hogy
fiataloknak allast teremtsenek. Ezeket a keret-megéllapodasokat alkalmaztak
minden egyes aldgazatban - a specialis igényeknek megfelelden. A legtébb
szakszervezet - kivéve a kommunistakhoz kozeli CGT-t - altalaban ezeket a nem-
ber jellegii megallapodasokat irja alda. A béreket magukban foglalo alkukat ugyan
nem mindig a szakszervezetekkel fogadjak el, mert minden kormdany hajlik arra,
hogy a béremelésekrol egyoldaluan dontson, mindezzel egy erds bérpolitikat
kikényszeritve, amely  részét  alkotja a kormanyzat  szélesebb

gazdasagpolitikajanak. Osszegezve: a kollektiv megallapodas a kézszektorban egy

321 A francia rendszer a munkakor-értékeléssel rokon megoldast tartalmaz, melynek bevezetését
tanulmanyunk is megfontolasra ajanlja, a nem konzisztens, jelentds mértékben a dijazasban
torténd lemaradast kompenzald illetménypotlékok, tobbségében végrehajtasi rendeletekben
szabalyozott ,.tengeri kigyoja” helyett.

322 Tanulmanyunk — ismerve a kontraszelekcio kellemetlen jelenségét — azért mindennek ellenére
tovabbra is elsé helyen evidens elemeként tekintjilk a bért: kik jelentkeznek, ha alacsony a
bérszint — és, ha elmarad a béremelés, akkor kik maradnak!? Vélhetéen gondolkodasunkat a
francianal alacsonyabb illetmény-szinvonal is befolyasolja.
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relativ uj intézmény - inkabb tamogatja, mintsem helyettesiti a foglalkoztatas jogi

. ., . : . 323
szabalyozasat, amelyben az dallam szerepe kiemelkedo marad™ ™.

XI1.3.4. Miért lassul a kollektiv szerzodések elterjedése?

Egyik kiemelendd oka annak, hogy miért lassult le a kollektiv megallapodas
(collective bargaining) ,,begytiriizése” a kozszolgalatba, az a szerep, amelyet az
un. személyzeti képviselok jatszanak a humanpolitikai igazgatdsban. Ez a
képviselet a maganszektorban az ilizemi bizottsag (work committees, comités
d’enterprise) néven létezik. A kozszektorban e rendszernek két kiilonos
tulajdonsdaga van. Az alkalmazottak képviselete csak olyan bizottsagokban
biztositott, amelyekben a munkaltatoi képviseldk is jelen vannak. Ezek tehat olyan
kozos intézmények, amelyekben az alkalmazottaknak és a munkaltatoknak egyenlo
keépviselettel rendelkeznek. Masfel6l, még akkor is, ha ezek az intézmények csak
,konzultativak”, mivel a munkaltatok hozzak meg a dontéseket, a hatdsuk a
kozszolgalati alkalmazottak egyéni vagy kollektiv viszonyaira nézve igen
jelentosek. A bizottsagok egyfajta egyiittdontési szerepet jatszanak az

3 r 7 "o 1. I3 ..1324
intézmények stirti halozatan belil***,

XIL.3.5. Modernizacio és érdekvédelem — szélesebb szabdlyozdasi hatdaskorii

kollektiv szerzodésekkel?

A kollektiv megallapodas fokozatos fejlodése a munkajogi szabalyozasban
kozelebb hozza a kézszektort a magdnszektorban uralkodo modellhez. A
torténelmi fejlédés és a kozszolgalati stdtusz magyarazatul szolgdl a szocialis
partnerek  kozotti parbeszéd fontossagira a kiélez6d6 foglalkoztatasi
helyzetekben. A kéztisztviselok nem hagyomanyos munkaszerzodés alapjan

dolgoznak, mint az alkalmazottak a maganszektorban, hanem a kozigazgatési

323 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 156-158. old.
324 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 157-158. old.
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jogbol eredé szabélyok szerint. Igy a foglalkoztatdsi viszonyok nagyban a jogok és
kotelezettségek meghatdrozasa korvé szervezédnek - mind egyéni, mind kollektiv
szinten. Az alkalmazottak kdzott a szakszervezeti befolyast altalaban az egyesitett
adminisztrativ tandcsokba torténé vdalasztassal lehet felbecsiilni. Mint kordbban
megjegyeztilk, a kollektiv megallapodas kozpontositott jelleggel szabalyoz, és
elsddlegesen a bérekre osszpontosit. A modernizacid miatt a kozszektorbeli
megallapodasok szabalyozasi hataskorét a francia szakirodalom szerint ki kellene
szélesiteni a hatékony kozszolgalati érdekvédelem miatt, de ez leleplezné a
szakszervezetek kozotti, a modernizaciohoz vald viszonyuk kozotti, fentebb
jelzett nézeteltéréseket, melyek egyébként nagyban befolydsoljak népszertiségiiket

. 32
is3%,

XII.4. A kollektiv szerzédés javasolt szabalyozasi szerepe a

tervezett magyar egységes kozszolgalatban

XI1.4.1. Részleges dallami visszavonulas a szabdlyozdsban

Miutdn a versenyszféraban a munkafeltételeket, benne a béreket alapvetden a
munkaero-piac hatdrozza meg, igy ebben a korben a kollektiv szerzodés teljes
korii szabalyozasi szabadsaggal rendelkezik. A kozszolgéalatban azonban a
munkaero-piac altal kialakitott feltételeknek és dijazasi kovetelményeknek
legfeljebb kozvetett hatasa lehet, a munkavégzés kondicioinak meghatarozdsa —
kozvetleniil vagy kozvetetten - dllami, illetve onkormanyzati kompetenciaba
tartozik. Ezen a korilményen megitélésiink szerint a tervezett egységes
kozszolgalati szabalyozasnak sem kell modositania. Ugyanakkor a kollektiv
szerzodés szabalyozasi szerepének hazai meghatdrozasakor alapvetd kérdés, hogy
a jelenlegihez képest mennyire vonul vissza szabadlyozasi szerepébdl az allam,
illetoleg — munkaltatoként - milyen pozicioba keriil az onkormanyzat?! A

koztisztviselok esetében ugyanis jelenleg nem lehet kollektiv szerzédést kotni, a

325 Mossé, P. Tchobanian, R.: i.m. 158-159. old.



263

kozalkalmazottak szakszervezetei korldtozott tartalommal kothetnek kollektiv
szerzOdést, egyediil a koézigazgatas munkavallaloinak  szakszervezetei
rendelkeznek a munkajog altalanos szabdlyai szerinti kollektiv szerzddés-kotési
lehetdséggel. Amint korabban megjegyeztiikk, az utobbi szabalyozast rendszer-
idegennek tekintjiik, hiszen a versenyszféra altalaban relativ diszpozitiv
szabalyozéasi karakterét emeli be a kozszektor alapvetden kogens rendszerébe.
Egyértelmii igény az dallami szerepvallalas csokkentése, ez felel meg egyébként a
kozjog-maganjog kozotti konvergencia kovetelményének is. A szabdlyozas
maganjogi elemeinek erdsitése azonban nem oncél, a hatékonysag ¢és a
takarékossag jegyében a kozszolgalat karakterének megtartidsa mellett a
szabalyozasi felelosség részbeni megosztasa torténik az allami és a szocidlis

partnerek kozott.

XI1.4.2. Az dlam és az onkormdnyzat, mint szerzodéskoto partner — a

kozszolgalati minisztérium

A kollektiv szerz6désnél meghatarozo, hogy szerzédeést koto partnerként ki a
munkaltato. Figyelemmel arra, hogy javaslatot tettiink az dllam, illetve az
onkormanyzatok — azaz a jelenlegi intézmény fenntartok — munkaltatoi pozicioba
torténo emelésére, mindez meghatarozza a szakszervezetek targyalo partnereit is.
Kétségtelen ugyanakkor, hogy az dllamot nem lehet , asztalhoz iiltetni”
gondoskodni kell a képviseletérdl. Megitélésiink szerint — a francia megoldast
elfogadva — indokolt létrehozni egy kozszolgalati minisztériumot. Ez a
kozigazgatasi szerv egyrészt felelos lenne daltalaban a kozszolgalati
szabalyozdsért, masrészt az dallami fenntartdsu intézmények vonatkozasaban
ellaitnd az dllamnak, mint munkaltatonak a képviseletét a kollektiv szerzédés
megkotéséhez  kapcsolodo  targyalasokon. A kozszolgdlati  minisztérium
létrehozatala egyben megoldast jelentene a hatalommegosztas jelenlegi
problémdjara, hiszen a munkaado oldalan egy szervezetbe integralna a
kozszolgalat szabalyozasi érdekeit. Az onkormanyzatok az altaluk fenntartott

intézményekre kiterjedé hatalyu kollektiv szerzédést kotnének a helyi szinten
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szervezett szakszervezetekkel. A kollektiv szerzédéssel torténo szabdlyozas
azonban csak akkor lehetséges, ha a szakszervezeti oldalon olyan alkalmazotti
érdekképviseletek, illetdleg ezek konfoderacioi, szovetségei jarnak el, amelyek — a
reprezentativitast megallapitd mérés szabalyai szerint — a koézszféraban
meghatarozonak mindsiilnek. Ennek hidnyaban az allamnak (6nkorméanyzatnak)

kell a szabalyozas felelosségét felvallalnia.

XI11.4.3. A személyi hataly

A kollektiv szerz6dés altalanos kort bevezetésével végig kell gondolni a személyi
hataly kérdését. Miutan megsziinik a kdzalkalmazott és a koztisztviseld kozotti
megkiilonboztetés, a kozhatalom gyakorldassal jaro munkakorok betoltoit
dltaldnos jelleggel nem lehet kizdrni a kollektiv szerzédés hatdlya aldl. igy,
szemben a német megoldassal, a mai fogalmak szerinti koztisztviselokre is
kiterjedne a kollektiv szerzédés hatalya, az mar mas lapra tartozik, hogy a
korlatozott vagy kizart sztrijkjog miatt a szerzddéskotéshez kapcsolodo
targyalasokon szakszervezeteik korlatozottabb érdekérvényesito képességgel
rendelkeznének. Ugyanakkor a személyi hataly aldl indokolt kizarni a magasabb
beosztast betolto vezetoket, igy példaul a kinevezési jogkor gyakorloit. Azokat,
akiktél a kozszolgalatban tobbletkovetelményként megfogalmazott hiiség
kiilonosen elvarhatd. Az egység jegyében ugyanaz vagy ugyanolyan jogi
karakterii kollektiv szerzodés vonatkozna — szemben a Ktv. és az Mt. hatalyos
szabalyozasaval — a kozigazgatds munkavallaloira, akik az egységes rendszerben

kozszolgalati munkaszerzddéssel keriilnének foglalkoztatasra.

XI1.4.4. A kollektiv szerzodés szintjei — kontrolldlt decentralizdacio

Meg kell hatdrozni a kollektiv szerzédések szintjét. Megitélésiink szerint —
kiilonosen az 4allami foglalkoztatok esetében kétszintii rendszert érdemes
megalkotni, mivel szdmos olyan, kiillonosen a munkaszervezéshez kapcsolodo

kerdes talalhato (pl. munkaidé-beosztés, iigyeletek, készenlétek szervezése, a
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rendkiviili munkavégzés dijazasadnak egyes kérdései, a teljesitmény értékelés- és
honoralas decentralizdlhatd szabalyai stb.) melyeket a mai fogalmak szerinti
munkaltato szintjén lehet hatékonyan rendezni. Mindez ugyanakkor azt a
problémat veti fel, hogy — mivel az dallam a munkaltato — ki lesz a szerzodést kéto
partner a munkaado nevében.?! Véleménylink szerint az egyes intézmények
vezetoinek kilonos allami, illetve dnkormanyzati felhatalmazast kell biztositani,
hogy ekkor az allam vagy az 6nkormanyzat, azaz a munkdltato nevében eljarva a
szerzodést megkothessék. A kétszintli rendszer egyben a decentralizacio sziikséges
mértekii megteremtését is biztositana a szabalyozas soran — kettévadlasztva a
kozpontilag, illetve a helyi szinten szabalyozando munkafeltételeket.

A kollektiv szerzddéses rendszere ugyanakkor nem tartalmazna az dgazati
kollektiv szerzodés intézményét, hanem az dallami, illetve onkormanyzati kollektiv
szerzodeések egyes mellékletei, fiiggelékei rendeznék az altalanostol eltéro kiilonos
szektoralis vagy szakmai sajatossdagokon alapulo feltételeket. Az 6nalld dgazati
kollektiv szerzodeések kizardasa a kozszolgalat egységét, €s a szabalyozéas indokolt
homogenitasat biztositana — megsziintetve a tapasztalataink szerint indokolatlan
kiilonbségeket eredményezd &gazati- szakmai lobbytevékenység lehetdségét.
Ennek esélyét erdsitené az a korilmény is, hogy az dllami intézmények esetében
nem az 4agazati minisztérium, hanem az Aaltalunk javasolt kozszolgalati
minisztérium lenne a partner — az allam mint a munkdaltato nevében.

A kollektiv szerzodés szintjeinek javasolt meghatdarozasa — az eldfeltételnek
tekintett, kell6 mértéka allami visszavonulas mellett valaszt ad a centralizdcio és
a decentralizacio megfelelo aranydanak biztositasara. A centralizacio egyrészt azt
jelenti, hogy mit kell az dllamnak torvényben szabdlyoznia, és mit biztosit a
kollektiv szerzodésnek ugy, hogy garantdalja a szabdlyozas koherencidjat. A
decentralizacio az intézményi autonomia névelését jelenti a szabdlyozasban, az
egységes kozszolgalati torvény megalkotasakor donteni kell arrol is, hogy a
kiadasok megfelelo kontrolalasa mellett milyen jogcimen lehet helyi szinten
hatdrozni a kézszolgdlati jogviszonyhoz kapcsolédé kiaddsokrdl. Igy példaul a
jutalmak fizetésérol, az atlag feletti teljesitmény €s a palyagyorsitads honoralasdhoz

sziikséges pénzeszkozokrél. Onmagaban az a koriilmény, hogy a jelenleg
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kizardlag jogszabalyban rendezett foglalkoztatasi feltételek egy része a kollektiv
szerzodésben nyerhet rendezést — és csak megallapodas hianydban donthet a
jogalkoto -, mar egy lépés lenne a decentralizacio iranyaba, hiszen a szabalyozast
nem a kozponti vagy a helyi igazgatds készitené egyoldalian eld, hanem
szerzOdéses kotéshez vezetd eljaras mozgdsitana az érdekképviseleteket. A dontés

centralizaltsaga a felel6sség megosztasaval eleve csokkenne.

XI1.4.5. A kollektiv szerzodés karaktere

Meg kell hatarozni a kollektiv szerzodés jogi karakterét is. A kdzszolgélatban — a
szabalyozas kogens, részben kozjogi jellegére — a versenyszféra liberalis, nem a
nem biztosithato. A kozszolgéalati torvénynek alapvetOen tételesen meg kell
hataroznia azokat a targykoroket, melyekben a kétszintii kollektiv szerzodések
rendelkezhetnek, kiilon donteni kell arrél, hogy — figyelemmel az egységesség és a
sziikséges kiilonboz0ség megfeleld aranyara — milyen szinten mit enged rendezni a
torveny. Ezen tilmenden meg kell hatarozni, hogy a kollektiv szerzédés mely
esetekben szabalyozhat abszolut, illetve relativ diszpozitiv jelleggel a
kozszolgélati torvényhez képest, tovabba mely, jogszabdlyban részletes
tartalommal nem rendezett jogintézmény vonatkozasdban 4allapithatja meg a

jogosultsagi feltételeket.

XI1.4.6. A dijazas - mint kritikus szabdlyozasi kérdés

Az illetményrendszer meghatdrozo elemei a jovoben sem képezhetik abszolut
jelleggel alku targyat — mindez sértené az allam és az Onkormanyzatok kdzjogi
autonomiajat, a bérharcokhoz kapcsolodo esetleges sztrajkok veszélyeztetnék a
szolgaltatasok folyamatossagat. A magyar jogi tradicidkra is figyelemmel, a
kozszolgélati minisztériumnak, illetve az dnkormanyzatoknak tdrgyalast kellene
folytatni — a francia példa szerint — a szakszervezeti szovetségekkel a

megallapodas céljabol az illetményrendszer meghatdrozo elemeihez tartozo
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szamokrol, pénzisszegekrol. Konszenzus esetén a kormany, illetve az
onkormanyzat kotelezettséget vallalna a megallapodas szerinti szabalyok
megfelelo szintii jogforrasban torténé kihirdetésére. Amennyiben a felek
dllaspontjai a targyalasok vegéig nem talalkoznak, az dllamé és az
onkormanyzaté lenne a felelosség a dijazas szabalyozasaval kapcsolatban.
Mindez azonban nem jelenti a dijazas témakorében a kollektiv szerzodés
szabalyozasi szerepének teljes kori kizardasat. Az On. kiegészito dijazadsi
jogcimeknél — mint példaul a jutalmazds rendszere -, fovabba a
teljesitményértékelés honoralasa, a palya gyorsitas egyes feltételei, vagy a
munkakor-értékelés  paramétereinél a  kollektiv — szerzodés meghatarozo
szabalyozasi szerepet kapna, kiilonds figyelemmel az dagazati és szakmai
sajatossagok figyelembevételére. A helyi szinten megkotott kollektiv szerzddés
csak olyan dijazasok esetében rendelkezhet, melynek pénziigyi forrasaval maga

az intézmeény rendelkezik.

XIII. fejezet

Munkaiigyi konfliktusok a kozszféraban

A kozszektor a versenysztérahoz képest ,, konfliktus-mentesebb” teriiletnek tiinik.
Feltételezésiink elsé cdfolata az Egyesiilt Kiralysag, ahol évente tobb ezer
sztrajkot regisztraltak. Az ellenpélda Németorszag, ahol a szocialis parbeszéd
kifinomult és kdzpontositott szabdlyai, tradicioi, és nem mellékesen a tarsadalom
feltételezett ellenszenve alig-alig vezetett a sztrajkjog gyakorlasdhoz, melybdl a
koztisztviselok egyébként is kizartak. A francia sztrajkjog kései biztositasa a

kozszolgélatban jelzi a maganszféraval valo konvergencia korlatait.
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XIII.1. Nagy Britannia: sztrajkok csokkend, de mégis magas

szamban

A brit kozszolgélatban az elmult harom évtizedben példa nélkiili szamban volt
jelen a munkaiigyi konfliktus. A magas szintli inflacio és a kozszolgalati
alkalmazottakkal szembeni diszkriminativ kormanyzati jovedelempolitika ahhoz
vezetett, hogy a kordbban visszafogott kozszolgdlati szakszervezetek hosszan tartd
ideig harcba szalltak bériikért. A kozszolgalati sztrajkok jelentdsen hozzajarultak
a munkatigyi konfliktusok atfogod jelenlétéhez Nagy-Britannidban, amelyben a
bejelentett sztrajkok szama az 1970-es években esztendonként 2000 és 3000
kozott ingadozott, €s a sztrajk miatt kiesett munkanapok szama majdnem 30
millioval tetdzott 1979-ben. A kovetkezd évtizedben minden évben atlagosan
1271 sztrajk volt €s a sztrajk miatt kiesett munkanapok szama atlagosan épphogy
10 milli6 alatt volt. Eles ellentétben az 1970-80-as évekkel, 1990 6ta a sztrajkok
szdma atlagosan évi 307-re ,,esett vissza”, €és a sztrajk miatt kiesett munkanapok
szama atlagosan 800 000 volt minden évben. Mi okozta a sztrajkok szamdnak
csokkenesét? Az angol szakirodalom szerint kiilondsen a munkanélkiiliség
magasabb szintje; a foglalkoztatottsag hanyatlisa a hagyomdanyosan sztrajkot
vonzo iparagakban - mint példaul a szénbanyaszatban, dokkokban ¢s
gyariparban’*®.

A konzervativ kormanyok altal bevezetett, a sztrdjkkal kapcsolatos jogi
korlatozasok — kiilondsen a kotelezd sztrdajk-szavazasok (strike ballots), a
szakszervezeti tisztségviselok ezzel jaro novekvo felelossége és az alkalmazotti
erdekképviseleti finanszirozas sebezhetosége mind a magan, mind a kozszektorban
a sztrajkok meggondolasara késztetett. A szakszervezetek szamara kiilonds
nehézséget jelentett a megfelelés a sztrajk-szavazasokkal kapcsolatos szigoru
adminisztrativ  kovetelményeknek. Ez a magyaradzata, hogy a konzervativ
kormanyok — az erre iranyuld gyakori fenyegetés ellenére — miért nem vezettek be

specialisan a kozszolgalati vitakra vonatkozo tovabbi korlatozo szabélyokat.

326 asd errdl: Edwards, P.: Strike and industrial conflict, Industrial Relations: Theory and Practice
in Britain, Oxford, Blackwell, 1995.
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(Kivétel a biintetés-végrehajtas, ahol az 1994. évi blintetd igazsadgszolgaltatasi €s
kozrendi torvény kizarta az alkalmazottak jogat arra, hogy bomlaszto akciot
(disruptive action) szervezzenek.)

A sztrajk-kezdeményezésre vonatkoz6 negativ jogi és mas kényszeritd
koriilmények ellenére a kdzszolgalati vitaknak még mindig rendkiviili magas a
szama. Nagy-Britanniaban az elmult évtizedben a sztrajkok koriilbeliil 40 %-a —
tobb, mint 5000 elveszett munkanapot ,eredményezve” — a kozszolgalatban
szervezOdott. A munkaiigyi konfliktusok jelentos szamban korabban orszagos
bérvitak voltak, majd a foglalkoztatasi viszonyok atstrukturalodasa valt a legfobb

kivalté okka™’.

XIIIL.2. Németorszag: munkabéke

XIIL.2.1. Uzemi vitdk, sztrdjkok — fehér hollo ,,gyakorisiggal”

Az tizemi konfliktusokhoz flizott megjegyzéseink rovidek, hiszen a kézszektor

Németorszigban soha nem volt hajlamos a sztrdjkra™®.

Az els6 nagy
munkabesziintetésre kozel harom évtizeddel a II. vildghdboru utan, 1974-ben
keriilt sor és csupan néhany napig tartott. A masodik és egyben utolséd
nyilvantartott sztrajk 1992-ben szervezddott. Alkalmanként, kiilondsen az 1960-
1970-es években, a koztisztviselok néhany csoportjia a munkabesziintetés kiilonos
eszkozekent alkalmazta példaul a tappénz igénybevételét (sick-ins), vagy a munka
lassitasat (go-slows, work-to-rules). Néhany nem hivatalos, kisebb sztrajk a
fizetett alkalmazottak és a bérbdl élok korében szintén megszervezésre keriilt

1 2
ebben az id8szakban®®.

A nem hivatalos, un. figyelmezteté sztrajkokat
alkalmanként szervezik - elsdédlegesen a munkaadok ¢€s a tisztviselok kozotti
targyalasi fordulok soran, és tobbeé-kevésbeé rutin gyakorlatnak tekintik a

szakszervezetek altal informalisan befolydsolt munkabesziintetéseket, melynek

327 Winchester, D. and Bach, S.: i.m. 51-52.0ld.

328 Lasd errdl: Keller, B.: Arbeitspolitik des 6ffentlichen Sektors, Baden-Baden, 1993.

3 Lasd err6l: Keller, B.: Arbeitsbeziehungen im Offentlichen Dienst. Tarifpolitik der
Gewerkschaften und Interessepolitik der Beamtenwerbande, Frankfurt and New York, 1983.



270

résztvevoi ritkan ugyan, de szankciokkal nézhetnek szembe. Eltéréen mas OECD
orszagoktdl az tlizemi nyugtalansig nem fokozddott a gazdasagi valsdgok
idején™’. Mindennek Németorszagban az a koriilmény allt a hatterében, hogy a
magas €s folyamatos munkanélkiiliség, az addszint emelkedése €s a realbérekben
bekdvetkezd veszteség idején a kozszolgalatban szervezett sztrajk a kozvélemény
jelentos ellenallasaval talalta volna magat szembe. A sztrajkok viszonylag csekély
szama tovabba azzal a ténnyel is magyarazhat6, hogy minden szakszervezetnek
joga van a kollektiv megallapodads megkotéséhez €s a sztrajkhoz, igy nincs
erdekképviseleti ,, elismerési” probléma, a szakszervezetnek dnmagéaban ezért a
jogért nem kell harcba szédllnia. A nemzetkdzi 0sszehasonlitasok eredményeként
megallapithaté: a  kollektiv  megdllapodasok  rendkiviil  kozpontositott
rendszereiben viszonylag kevés sztrajkra lehet szamitani. Németorszag beleillik
ebbe a mintaba, a sztrajkok szama is elenyészd. A szinte sztrajk-mentes
munkaiigyi kapcsolatokat garantdlja a német jogkoveté mentalitas, a
koztisztviselok szervezetei a fent emlitett nagyon kevés kivételtdl eltekintve
betartjak a sztrajktilalmat. Mindezzel kapcsolatban nem feledkezhetiink meg arro6l
a szociologiai — politologiai koriilményrdl sem, hogy a munkabéke fenntartasat a

szakszervezetek politikai befolyasa is alatamasztja, tagjaik érdekeit politikai

eszkozokkel is védelmezik>>'.

XII1.2.2. A vitak elintézése

A II. vildghabort utan majdnem husz évig nem létezett a kollektiv vitak meg- és
feloldasara vonatkozo formalis mechanizmus. A fiiggetlen szocialis partnerek altal
az 1974-es nagy sztrajk utan létrehozott kdzvetito szervezetet tobbszor igénybe
vették a sztrajkok megelozésére. A szakirodalom megitélése szerint - szemben az
onkeéntes kozvetitoi eljarassal - barmilyen kotelez6 aldvetettségen alapulo
valasztott  birosagi egyezség osszeférhetetlen lenne a szabad kollektiv

megallapodas alapelvével. A formalis vagy informalis allami beavatkozas,

339 Lasd errél: Shalev, M.: The resurgence of labour quiesence, The Future of Labour Movements,
London, 1992.
¥ Keller, B.: i.m. 82. old.
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interferencia ismeretlen. Mas szavakkal, a kézvetitoi eljaras eredményességének
elofeltétele a felek kifejezett konszenzusa. A megallapodasok rendszerének magas
szintli centralizdcidja miatt csak egy kozvetitd intézmény all a teljes kozszektor
rendelkezésére. A rendszer emlitett sajatossagat a kozszolgdlat résztvevoi
tudomasul vették, soha nem folytak kozéleti vitdk az esetleges patthelyzetek
megoldasat szolgald, a fennallotol kiillonbozd forméak ¢és mechanizmusok
létrehozatalarol. A kozvetitd szolgalat nem valt talsagosan professzionalissa. Egy
jogszabalyokkal ,,atitatott” rendszerben, ideértve az 1928 ota fennallo onallo
munkatigyi birdskodast is, a konfliktusokat a szabalyok és a szerzodések
magyarazataval — és nem sztrdjkok szervezésével, kollektiv akciokkal - oldjak
meg, melyben jelentds szerepet kapnak a birésag dontései. Az 1) szerzOdésekkel
kapcsolatos konfliktusokat kollektiv egyeztetési eljarasok alkalmazéasaval

kontrolaljak, sziikségtelenné téve az un. panaszeljarasok igénybevételét’*.

XIIIL.3. Franciaorszag: kései sztrajkjog — kis megszoritassal

Az alkalmazottak kollektiv jogait, gy mint példaul a szakszervezetbe vald
belépés jogat, vagy a sztrajkhoz vald jogot mar az 1880-as években biztositottdk.
A koztisztviselok helyzete ugyanakkor sokdig tisztazatlan volt. A szakszervezeti
jogokat példaul nem ismerték el formalisan 1946 elott, sot, a 11. vilaghaboru utani
alkotményban megemlitett sztrajkhoz valo jogot a koztisztviselok vonatkozasaban
eloszor egy 1983-as torvényben deklaraltak. A sztrajkjog gyakorlasdban a
koztisztviseloi szamara némi kétottséget tartalmaz a jog a maganalkalmazottakhoz
képest, példaul be kell jelenteniiik a sztrajkra vonatkozo szandékukat, a sztrajkrol
sz0lo értesitést (préavis de gréve) - adva néhany napot a felkésziilésre a
munkaltatonak. A maganszektorbeli alkalmazottak ¢€s szakszervezetek szdmara
nincs eléirva ilyen megszoritas, mivel e korben a sztrajk egyéni alkotmanyos jog.
A kollektiv jogok érvényesiilését meghatdrozza, hogy a koztisztviselok nem egy

szokasos ~munkaszerzodés alapjan dolgoznak, mint az alkalmazottak a

332 Keller, B.: i.m. 82-83. old.
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maganszektorban, hanem a kozigazgatasi jogbol eredd szabalyzatok keretei
kozott, jogviszonyuk nagyban a jogok és kotelezettségek irdnti figyelem koré

szervez6dnek mind egyéni és mind kollektiv szinten®*

XIII.4. Munkaiigyi kapcsolatok az egységes magyar

kozszolgalatban

XI1.4.1. Az érdekegyezteto forumok és szerepiik

A tanulméanyunkban javasolt, megvaltoztatandd6 munkaltatéi jogalanyisaghoz

’

kapcsolddoan célszerli ,.atszabni” a hazai érdekegyeztetés rendszerét. Kiilon
orszagos szinti dllami és onkormanyzati érdekegyezteto forumokat kell
létrehozni™*. Masrészt sziikséges a szakmai és dgazati pdrbeszéd biztositisa —
figyelemmel arra, hogy az egységes kozszolgalat koherencidja ne jelentsen
sematizmust, magyaran az indokoltan eltéré életviszonyokat a jovoben is
differencialtan kezelje a jogalkotds. Fontos, hogy a részérdekek megfelelden és
megalapozottan integralodjanak az egységes kozszolgalat — allami  és
onkormanyzati szabalyaiba — és jogszabalyi felhatalmazas alapjan a kétszintii
kollektiv szerzodésekbe. Ez a munkaligyi kapcsolatok legfobb jelentOsége és
értelme, a munkabéke megdrzése mellett.

A javasolt a forumok egyrészt megtargyalnak a kozszolgalat allami szabadlyozasi
korébe tartozo kérdéseket (pl. illetményrendszer, szakmai kovetelmények),
masreszt a kollektiv szerzodések megalkotasahoz, illetve elokészitéséhez sziikséges
targyalasok keretét is biztositanak. Mint irtuk, figyelemmel a kozszolgdlati
tevékenység heterogenitasara, indokolt dagazati, esetleg szakmai érdekegyezteto
testiiletek letrehozatala is, azonban allami szinten — munkdltatoként az allamot —
els6 helyen nem az agazati minisztérium, hanem a javasolt kdzszolgalati
minisztérium képviselné. Az agazati érdekegyeztetés egyrészt megtargyalna az

dllami  jogalkotoi kompetencidaba tartozo szabdlyozas tervezetét, masrészt

333 Mossé, P. and Tchobanian, R.: i.m. 155-156. old.
3% Lasd err6l a X.4.3. alatt irt javaslatot az egységes kozszolgalat érdekegyezteté forumairol!
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elokeszitené az allami intézményekre hatalyos kollektiv szerzodés kiilonos —
dgazat és szakma-specifikus rendelkezéseit, amelyek a szerzddés fliggelékében
keriilnének kihirdetésre. E rendszer leképezése indokolt — a hatdskorok és feladtok

Osszetettsegétol fiiggden — helyi 6nkormanyzati szinten is.

XII1.4.2. Munkabéke és sztrajkjog

Az allami és Onkormanyzati szinten miikodé kozponti €s 4gazati (szakmai)
érdekegyeztetd forumok alapveté garancidai lennének a kozszolgalatban
kiilonosen fontos munkabéke biztositdsanak. Ezzel 6sszefliggésben, a munkaiigyi
kapcsolatok vonatkozdsaban megkeriilhetetlen a sztrdjkjog biztositasanak a
keérdese. Az egységes kozszolgalati jogviszony kévetkeztében nem azonos feltételek
mellett lenne mod a sztrajkjog gyakorldsdra, hanem az ellatott feladat, a
munkakor jellege befolyasolna e jog biztositasanak teljességét, korladtozasat vagy
tiltasat. Nem indokolt megvaltoztatni a sztrajkrol szold 1989. évi VII. térvénynek a
tilalmat és a korldtozdst megdllapité szabdlyait. igy bizonyos kozhatalmi
tevékenység esetén (pl. renddrség, honvédelem) a tovabbiakban is tilalmazott
lenne a sztrajk, ahogyan a tanulmanyunk targyat érinto, az életet és az egészséget
kozvetleniil és sulyosan veszélyezteto helyzetek elharitasaban kézremiikodo
kozintézmények (pl. korhaz) egyes alkalmazottai esetében is. A kozigazgatasban
pedig kizardolag a Kormany és a szakszervezetek kozotti megallapodas alapjan
lehetne e jogot gyakorolni. Mindez ténylegesen sztrdjktilalmat jelent, hiszen amig
nincs konszenzus a kormdnnyal, a szakszervezet nem szervezhet sztrajkot. A
megallapodas nyoman felvetjiik, hogy a sztrijkjog biztositasa és a kozszolgélat
garantalt folyamatos miikddése érdekében célszerii lenne vagy a
sztrajktorvenyben, vagy a kozszolgalati torvény munkatigyi kapcsolatokrol szolo
rendelkezései kozott — a munkabesziintetés kiilonos szabalyaként — rendelkezni a
kozigazgatast érinto megszoritasokrol.

A sztrajkrol szolo 1989. évi VII. torvény 3. §-adnak (2) bekezdésében foglalt
rendelkezés alapjan a Kormany és az érintett szakszervezetek, az orszagos

onkormanyzati érdekképviseleti szervezetek csatlakozasa figyelembevételével
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megkotott megallapodasukban a kézszolgalati jogviszony létét alapvetoen érinto
munkaltatoi jogkort (pl. kinevezés, felmentés, fegyelmi eljards meginditasa)
gyakorld koztisztviseld szdmadra tovabbra is tilalmazzak a sztrdajkot. E megkotés
az egységes kozszolgdlatban értelemszerlien csak a kozigazgatisban és az
onkormanyzati igazgatasban érvényesiilne. A sztrajk kezdeményezésének joga a
megallapodast alairo, valamint a megallapodashoz csatlakozo szakszervezeteket,
tovabba azok munkahelyi szerveit illeti meg. Ez a szabaly is kizdrdlag az
igazgatas teriiletén miikodo szakszervezeteket kétné az 0j civil kdzszolgalatban.

A sztrajkot megelozo egyezteto eljarast a megallapodas szerint elészor anndl a
szervnél kell lefolytatni, ahol a sztrijkot kezdeményezték. A helyi egyeztetd
eljarast a kezdeményezést kovetd harom munkanapon beliil meg kell kezdeni.
Kozigazgatasi szerv esetében, ha a targyalasok a megkezdésiiktol szdmitott hét
munkanapon beliil nem vezetnek eredményre, a felek illetékes miniszteri szintii
egyeztetést kezdeményeznek. A miniszteri szintli egyeztetést a kezdeményezést
kovetd hdarom munkanapon beliil meg kell kezdeni. Az egyeztetést a sztrajkot
kezdeményezd szakszervezet legmagasabb szintii szervének képviseloi, valamint a
sztrajkkovetelésben érintett kozigazgatasi szerv és a miniszter altal kijelolt
keépviselok kozott kell lefolytatni. A sztrajk akkor kezdhetd meg, ha a vitatott
kérdésben a koOzigazgatasi szerv esetében a miniszteri szintli, dnkormanyzat
esetében pedig a helyi egyeztetd eljaras - a kezdeményezést6l szamitott kilenc
munkanapon beliill - nem vezet eredményre. Az Un. ,Jlehiilési idoszak”
megallapodas szerint szabdlyai tarthatok azzal, hogy az dllami intézményekben
kezdeményezett sztrdajk esetén a kozszolgalati minisztérium képviselné az allamot
— mint magat a munkaltatot.

A megallapodas szerint az egységes kozszolgdlat kozigazgatasi teriiletén a
munkabesziintetés az tigyfeleket a tovabbiakban sem akadalyozhatna meg a
halaszthatatlan iigyeik elintézésében. A sztrdjk nem akadalyozhatna orszagos és
helyi valasztas, népszavazas lebonyolitasat, nem veszélyeztethetné az orszdag
honvédelmi, katasztrofavédelmi feladatainak ellatasat, nem hiusithatna meg az
Orszaggyiilés, a Kormany és az onkormdnyzati képviselotestiilet, illetve a

kozgytilés jelentos tarsadalmi kihatdasu dontéseinek teljesitését. A halaszthatatlan
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igyek ¢és az ellatasukhoz sziikséges feltételek, tovabba a jelentds tarsadalmi
kihatast dontések korének meghatarozdsa — a tovabbiakban is - a sztrajkot
megeldzo egyeztetd eljaras targyat képeznék.

Bar a kozszolgéalatban a sztrajktorvény hatalybalépése ota sztrajk szervezésére
alig talalunk példat, egy kérdésben feltétleniil — és nem csak a kozszférara
kiterjedd hatallyal — indokolt valtoztatni. A torvénynek — a szolidaritdsi sztrajk
kivételével - be kellene vezetnie a szavazast a sztrajkrol, hogy ne feltétleniil a
szakszervezeti elit dontson sajatos érdekei alapjan — igy példaul az
érdekképviselet megerdsitése céljabdl a konkurens szakszervezetekkel szemben -
a munka besziintetésérdl, hanem az ¢rintett alkalmazotti k6zosség tobbsége. A
kodifikacidnak jo példaként szolgal a kozigazgatas sztrajkmegadllapodasa. E
szerint a kezdeményezés feltétele a szakszervezet erre felhatalmazott
képviseldjének nyilatkozata arrdl, hogy a szakszervezet a  sztrajk
kezdeményezésére rendelkezik a koztisztviselok tobbségének felhatalmazasaval.
Ha ezzel kapcsolatban vita lenne, a szakszervezet az erre vonatkozo
dokumentumokat a munkaligyi bir6sdgnak adna at — tisztazva a szabalyok

betartasat.

XIV. fejezet

Zarojelenteés

Dolgozatunk utols6 egysége, igazodva a diagnozis-terapia metddushoz, a
,kezelés” befejezésérdl szolo ,,zardjelentés” szubjektiv attekintése egy feltételezett
— vagy a realitasokat tekintve, inkdbb viziondlt — uj koncepcio alapjin
egységesitett civil kozszolgalati szabdlyozas megalkotasanak. Figyelemmel
ugyanis a szamba vett eurdpai tapasztalatokra és hazai esélyeinkre, mar a
részlegesen végrehajtott modernizdacio is sikert jelenthetne, ennek tekinthetnénk a
tanulmanyban emlitett civil kézszolgalat, a Kjt. és a Ktv. szabdlyainak kozos

alapokra helyezésével egy egységes, de a foglalkoztatasi kovetelmények
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sokrétiiségebdl eredoen, kelloen differencidlt torvénmybe foglalasat. Veégezetiil
nehany megkeriilhetetlen ,, hangsuly” — korant sem 0sszegzésként, inkabb az el6z6

oldalakon leirt, vagy éppen utdlag felmeriilé gondolatok rendszerezéséhez.

XIV.1. Jogpolitika a kozszolgalatban

Eloljaroban megjegyezziik, a koriilottiink zajlo osszetett folyamatok elemzése és
értékelése alapjan ugy itéljik meg, hogy 15-20 éves taviatban tarsadalmi és
gazdasagi atrendezodés elott all az orszag. Ebben a helyzetben az dllam nem
vetheti le magarol azt a felelosséget, hogy ne vegye ki aktiv részét az 0j feladat
sikeres Ossztarsadalmi szintli megvalaszolasdbol. Ez a kovetelmény magatol
értetddéen kihat a kézszolgalat miikodésére is. Ebben a vonatkozasban is
jogpolitikaval kapcsolatban, dltalanossagban két kovetelményt szogeziink le, tobb
mas, a tanulmanyban szerepld megallapitds mellett. Nem engedve a kisértésnek,
elsodlegesen ne a pénziigyi nyomds legyen a meghatarozo koncepcio az
atalakitaskor. Az egységesités és a takarékossag rossz példajaként bevezetett — és
szamos munkajogi ardnytalansagot tartalmazo, a 13. havit felvalté — an. ,,0. havi”
illetmény alkotmany ellenességét kimondo alkotmanybirdsagi hatarozat
bizonyitja: a szakmailag el6készitetlen, a gyors megtakaritdssal kecsegtetd
megoldasok mar viszonylag rovidebb tdvon is éppen az ellenkez6 hatast kivaltva,
pazarlashoz vezetnek®>. 4 mdsik elvirds vagy inkdbb tandcs — figyelemmel a
német tapasztalatokra -, hogy ne csak dllami, hanem onkormanyzati szinten
folyjon a jogalkotas elokészitése — figyelemmel azok megvaltozo szerepkorére.

Tanulmanyokat olvasva olyba tiinik, a kozszféra foglalkoztatasi szabalyainak
torténete az elmilt két évtizedben a foglalkoztatasi jogviszonyok, a kdzszolgalati
palyak atalakitasaval kapcsolatos — direktebb, vagy kompromisszumra torekvobb
— kiizdelemrol szolt. Az Egyesiilt Kiralysag kivételével Franciaorszagban és
Németorszagban csak korlatozott hatékonysagrol beszélhetiink. A hatékonysag

ugyanakkor oénmagaban nem érték, csak a kozszolgdlatban dolgozok helyzete,

335 L asd err6l a 32/2005 (IX.15) AB hatarozatot!
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valamint a szolgaltatas €s a kozhatalom gyakorlas mindsége alapjan alkothatunk
véleményt. Az dtalakitas mélységében, amelyet szintén nem tartunk feltétlentil
sikernek, meghatdrozo a kormanyzat szine, az Egyesiilt Kiralysdgban mindehhez
JO hatteret biztositott a korabban mar emlitett tizennyolc éves konzervativ
kormanyzés. E vonatkozdsban — a kormanyzat politikai irdnyultsagatol
fiiggetleniil - fékezo hatasu a sz€leskorli €s Gsszetett adminisztrativ szabalyozaés, a
kozjogi tradiciok és a szocialis parbeszéd sulya — megakadalyozva az un.
eredménykormanyzast. Lassitja a reformot, a modernizaciot az allam szovetségi
struktiraja is. A rendszert — eredményeivel és hibdival - fovabb konzervalja a
politikai dontés hianya, illetve dontés esetén a kovetkezetes végrehajtas
elmaradédsa. Ez utobbira sajndlatos példa Magyarorszag 2002 és 2005 kozotti
idoszaka, amikor elsé izben keriilt meghirdetésre a kozszolgalat egységes
alapokon nyugvo szabalyozasa. Maga a meghirdeté kormdanyzat tette talan a
legtobbet a kudarc érdekében! A rossz szervezés, az eszkdz- és id6hiany, az
illuzorikus és irrealis célkitizések, a kormanynak a kézszolgalat egyes teriileteiért
felelés minisztereinek az &gazati pozicid védelmén alapuld ellenalldsa mar
elégséges volt a reform ellehetetlenitéséhez, a tarsadalom érintettjeinek, igy a
szakszervezetek, a munkaadoi szovetségek, a tudomanyos mithelyek kritikdja mar
a korményzat altal magara hagyott torvénytervezettel vitatkozott. A jogpolitikai
celkitiizések realitasa, az agazatok tobbségének motivaltsaga €s a belso ellendllas
letoréséhez sziikkséges ¢érvek ¢€s hatalom nélkiil a kozszolgdlati szabadlyozas
koherenciajanak megteremtése nem lehetséges.

Amig az EU korabbi tagallamai az 1980-as évek végétdl, a 90-es évek elejétdl a
machstrichti  konvergencia-kritériumok  jegyében kezdték megreformalni,
atalakitani vagy modernizdlni és hatékonyabba tenni a kozszolgéalatokat, addig
Magyarorszdagon ez 1d6 tajt a rendszervaltozas okan a legfontosabb feladat a
kozszféra és a maganszféra munkajogi szabdlyozasanak kettévailasztasa volt. A
faziskésés azonban nem szabad, hogy kapkodast eredményezzen. Erre azért
kiilonds hangsullyal figyelmeztetni, mert az EU nincs figyelemmel semmilyen
fejlettsegi kiilonbségre, kordbbi, a torténelem lapjaira tartozd hatranyra, a két

évtizednyi faziskiilonbségre sem. A szakmai szempontok figyelembevételét
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atugro gyorsasag veszEely€t erdsiti a jogalkotas négyéves valasztasi ciklusokra
daraboldsa, amely a hosszu tava eldkészités €s az érdemi, megalapozott
szabalyozas lehetdségeit nagyban korladtozza — figyelemmel a kozszolgalat
politikai érintettségére €s €rzékenységére. Ehhez kapcsolddoan a sajtonak mint de
facto negyedik hatalmi dagnak a megjelenése, a politikanak a sikerekrdl szolo
kommunikacids kényszere ugyancsak elvehet a nem tul bdséges szakmai
,,légtérbol”.

A magyar jogpolitika legnagyobb problémaja — 1990 6ta — éppen a jogpolitika
hianya. A tudatos szabdlyozas vonatkozasidban egyediili kivételként az 1992-ben
befejezodé munkajogi  jogalkotasi folyamatot tekinthetjiik, amikor — a
piacgazdasag kovetelményeinek is megfelelve — szétvalasztasra kertilt a verseny-
illetve a kozszféra szabdlyozdsa. A jogpolitika azonban csak részben volt
megalapozott, a kozszolgadlat duplikalt szabdlyozasaval uj probléemak magvat
vetették el. Az eltelt masfél évtizedben tudatos és megalapozott kisérlet nem
tortént az ellentmondéasok felszdmolasara. Egyrészt nem tapasztalhattuk, hogy a
kormanyzat torekedne — a duplikdlt Kjt.—Ktv. szerkezet fenntartasa mellett — a
kozalkalmazotti és kozszolgalati jogviszony meghatdrozd elemeinek azonos
tartalommal torténd szabalyozéasara, masrészt egyes jogalkotasi lépések még az
indokolatlan eltérések korét is bovitették (pl. a teljesitmény-értékelés bevezetése,
a 35 év alapjan jaré jubileumi jutalom biztositdsa a kozigazgatasban). Formalis
elorelépésnek mindsithetjiik azt — a fentieckben elmarasztalt -, a 2002. évi
kormany-megbizotti felkérést, amely az egységes kozszolgalat megalkotasara szolt
a valasztasi ciklus végéig. Mar a ,startndl” elére jelezhetd volt, hogy a pozicio
gyengesége — szemben a markans dgazati érdekeket képviseld miniszterekkel,
valamint a szabalyozas Osszetettsége folytdn a kimunkélashoz sziikséges 1dd
hianya bukésra itéli a jogalkotasi kisérletet. Mindez hdtranyt jelenthet a
feladatnak esetleg ujra nekivago, jovobeni kormdnyzatnak, hiszen egy kudarc utan

kell ujra probalkoznia.

Egy megalapozott jogpolitika mentén megkezdddd kozszolgdlati kodifikdcio
eséelyének megitéléséhez figyelemre mélté a kormanyzat altal egy korszeriisitési

dokumentumban elkészitett helyzetértékelés. E szerint, miutdn a szervezeti
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érdekek dominalnak, igy csak korldatozottan beszélhetiink egyazon iranyba
cselekvo  kormanyzatrél. Ennek hatdsara széttoredezetté valik a kormanyzat
teljesitménye, magas a parhuzamos erdforras-felhasznalas. Sem kozponti, sem
pedig helyi szinten nem jelenik meg markansan a szakpolitikai megkozelités a
dontés-elokeszités soran. Ennek egyik oka a kormany-jelentés szerint, hogy a
szakapparatus szocializaciojabol ez hianyzik (a sajat 4gazataban és nem tigyekben
gondolkodik), masrészt a dontéshozok a rovid tavu feladatmegoldasra
osszpontositanak. A szakpolitikai gondolkodds mellozése szinte lehetetlenné teszi
az (on-)kormanyzati teljesitmény fokozasat. A tanulmanyunkban jelzett cél
eléréséhez biztatonak tlinhet az az allaspont, mely szerint — szemben az emlitett
negativumokkal — részint az unids csatlakozasra vald felkésziilés folyomanyaként
— az elmult években a kilencvenes években tapasztaltakhoz képest ldtvanyosan
Javult a stratégiai tervezés minosége. Ez a javulas ugyan még nem atiito erejii, de
mar kedvezden befolyasolja a szakpolitika-alakitas mas tertileteit is. Hasonloan
kedvezd tendencia mutathaté ki a tdrsadalmi partnerek dontés-elokészitésbe
torténé bevondsa terén is: tobb szakteriileten mar kialakultak a tdrsadalmi
egyeztetés forumai, s kezdenek megerdsodni a civil érdekérvényesitésre alkalmas
szervezetek is, tehat vannak partnerek. Ez a fejlddés azonban szigetszerii maradt, s
pusztan egy-két teriiletre jellemzd, s ott sem mindig tekinthetd érdeminek. A
megvalosult partnerségi egyiittmiikodések tapasztalatai rairanyitottak arra a
figyelmet, hogy a civil tdrsadalom tilnyomd része vagy nem érdeklodik a
szabalyozasban vald részvétel irant, vagy nem rendelkezik az érdemi részvételhez

sziikséges tudassal’*.

XIV.2. A kozszolgalati jog ¢és a maganmunkajog — elhatarolo

pontok és atfedések

Hogyan helyezziik el a jogrendszerben a kézszolgalat munkajogi szabalyozasat?

A munkajog targyat alkoté fliggd munka jogi kifejez6déséiil a polgari allamok

338 Jgazgatasi rendszer korszeriisitése, i.m. 4. old.
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jogrendjének zOmében csak a szerzédéses alapu munkajogviszonyt ismerik el, és
olyba tlintk — kiilonésen a nyugat-europai kontinentalis jogban —, hogy a
kozszolgalat kiviilallasa bizonyitast nem igénylé tétel. A kbdzjog-maganjog
szétvalasztasa, illetve az alarendelt, 6nallotlan munkénak a munkajogi kozponti
fogalmaként torténd meghatarozésa sziikségessé teszi a kozszolgalat ¢és a
maganmunkajog Osszevetését. A tanulmdanyban vizsgalt harom allam e
tekintetben — a jogrendszerek alapvetd eltéréseiben gyokeredzd okok miatt is — két
részre oszthato.

A francia munkajogban uralkodoé allaspont szerint a munkavallalo alarendeltsége
abban az esetben is fennall, ha az allam vagy mas kézjogi alany szamara végez
munkat. Ez azonban kiviil esik a munkajog — a maganmunkajog - keretein és a
kozjog szabdlyai alé tartozik. Hasonlo felfogas szerint kiiloniil el a koztisztviselok
jogviszonya a munkajogviszonytol a német jogban is. A szétvaldas megnyilvanul a
jogviszony keletkezésének jogalapjaban, a jogviszony tartalmaban és annak
alakitdsaban. Altalanos felfogas szerint, a maganmunkajog a felek
onrendelkezésének, a maganautondémidnak az egyik kifejez6dési formaja, amelyet
a szerzddési elv érvényesiilése biztosit. A kozszolgalatban azonban megjelenik az
egyik fél autoritasa, és ebbdl kovetkez6en a munkaaddi pozicidban 1€vo
szervezetek nem egyszerlien csak munkaadok, hanem az dllami szuverenitds
megjelenitéi — igy a maganjog elvei a kdzszolgalatban nem hatnak.

Az europai kontinentalis jogrendekben kialakult kultaraval szemben az angol-
szasz jogfelfogas mas tradiciokon alapul, és igazolja a maganmunkajog és a
kozszolgalati jog kettévalasanak teleologikus jellegét. Szembeotld a szemléletbeli
megkozelités eltérése Nagy-Britannidaban, ahol az Un. crown servant szolgalati
jogviszonyanak sajatossagai miatt legfeljebb csak bizonyos tekintetben kétséges,
hogy a vele kotott contract of employment valodi munkaszerz6désnek mindsiil-e
vagy sem. Az dallam munkaltatoi mindsége ugyan kiralyi prerogativaként jelenik
meg, azonban nem vezet a kozszolgalatban és a maganszféraban foglalkoztatottak

Jogalldsa kozotti alapvetd kiilonbséghez’.

337 Kiss Gyorgy: Munkajog, Osiris Kiadé, Budapest, 2005. 21. old.
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Egyetértve Kiss Gyorgynek a fentiekre reagdlo okfejtésével, a kozszolgalati
jogviszony ¢€s a magan-munkajogviszony megkiilonboztetésének dogmatikai
alapja annyiban vitathatd, hogy mindketté a fiiggo munka jogi kifejezédése. A mas
részére veégzett és a jogviszonyt keletkezteto jogi aktusban a jellegében
meghatarozott szolgaltatds szempontjabol masodlagos a szolgdltatast fogado
minosége. EbbOl kovetkezOen, ahogy igaz a civiljogi dogmatika feldli
megkozelitésben az a megéllapitas, hogy ,,munkaszerz6dés” a szolgalati
szerz6dés, a vallalkozasi €s a megbizasi szerzddés is, és ennek megfelelden
,munkavallald” nemcsak a szolgalati szerz6dés (munkaszerzodés) kotelezettje,
hanem a vallalkoz6 €és a megbizott is, gy a fiiggd munka kategoridja tekintetében
., munkajogviszony” a kozszolgadlati jogviszony is, tehat , munkavallalo” a
kozhivatalnok éppugy, mint a gyari munkds. Ez a levezetés is azt tdmasztja ala,
hogy a munkajog fogalmat meg lehet hatarozni tagabb és szlikebb értelemben, és
végeredményben e jogteriilet fejlodése a maganjog és a kozjog tradicionalis
szétvalasa ellenére biztosit bizonyos atjarhatosagot is.

Amennyiben a mas részére vegzett oOnallotlan munkat tekintjiik a
munkajogviszony €s a munkavégzésre iranyuld egyeb jogviszonyok elhatdroldsi
ismeérvének, indifferens a maganmunkajog és a koézszolgalat  kozotti
kiilonbségtétel. Ha azonban tdgabb kereten beliil végziink differencialast, a
kozszolgalaton beliil a munkajog kollektiv relacioinak a dogmatikai megalapozdsa
rendkiviil nehéz. A tradicionalis kozszolgalatban ugyanis az dllam autoritasa
ervényesiil, ebbdl kovetkezdéen a magdnmunkajogban érvényesiilé szerzodési elv
sem jelenik meg. Ez egyben azt is jelenti, hogy hianyzik az egyén
onrendelkezésének az a minimalis szintje, amelyet at lehetne emelni a kollektiv
kapcsolatok teriiletére. Természetesen a mai kozszolgalatban mar a kollektiv
munkajog intézményei tobb-kevesebb intenzitassal jelen vannak. Példaként elég
felidézniink, hogy, bdr eltéro személyi hatallyal, de mindhdarom vizsgalt
orszagban jelen van a kollektiv szerzodés a kozszolgalatban. E mogott azonban a

jogdogmatikai gyokerek helyett az adott orszag politikai helyzete (lasd példaul a
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18 éves brit konzervativ kormanyzast), meghataroz6 ideologiaja €s nem
utolsdsorban jogi és igazgatasi kulturaja huzodik meg®®.

Ujfent Kiss Gyorgy allaspontjara tamaszkodva, a munkajog fogalmi kereteirdl
megallapithato, hogy tdagabb értelemben a munkajog targykorébe tartozik
valamennyi jogviszony, amely alkalmas a mas részére végzett énallotlan munka
megjelenitésére, fiiggetleniil a munkaado mindségétol, illetve jogallastol. Ennek
megfelelden a munkajog gyiijtofogalomként is hasznalatos, amely magaban
foglalja a munka maganjogat és a kozszolgalat valamennyi valfajat mint a munka
kozjogat. Barmilyen tovabbi tagozddas csak e genusfogalmon beliil lehetséges. A
munkajog fogalmi keretei azonban sziikebben is megvonhatok, ha csupdn a
szerzodesi elvet kifejezésre juttato maganmunkajogot azonositjuk a munkajoggal,
¢s ebben az esetben a kozszolgalati jog nem része e jogagnak. 4 magan- és a
kozszolgalati  munkajog  kézott  tapasztalhato  konvergencia — apropojan
megallapitand6: a kollektiv munkajog jogdogmatikai megalapozdasa a
maganmunkajogon beliil lehetséges, mig a kozszolgéltban alapvetden kiilsd
hatasra, hosszabb ideig tarto fejlodés eredményeképpen.

Azoknak az alkalmazottaknak a tekintetében, akik a kozhivatalokon kiviili
kozfeladatot ellato munkaszervezetekben dolgoznak, az alapveté jogdogmatikai
elveket hattérbe szorithatjak a célszerliségi szempontok, amelyek alapjan akar a
kézjog, akdr a magdnmunkajog szabdlyai érvényesiilhetnek’. Az ut6bbi
evtizedek jogfejlodése egyre inkabb lazit a kozjogi kotelékeken és kozelit a
maganmunkajog felé, azonban szamos, specidlis biztonsagi szaballyal
koriilbastyazva. JO példa erre a német munkajog, amely a szabdlyozas alapjat egy
szovetségi  szintii alkalmazotti  kollektiv megallapodadsra bizza (Bundes-
Angestelltentarifvertrag). Ez a megéllapodas hatasat tekintve inkabb jogszabaly,

mint szerzddés, €s azért van garancialis jelentdsége, mert a munkaadoi oldalon

3% Kiss Gyorgy: i.m.22-23. old.

3% Minderre magyar példaként emlithetjik az iigykezeloknek és a fizikai alkalmazottaknak a
2001-ben tortént Ktv-modositassal a kdzszolgalatibol munkaviszonyba torténd kiszervezést. A
magat jobboldalinak, konzervativnak tekinté kormany dontésén a valasztasokat kovetden
nyertes baloldali kormanyzat részben valtoztatott, és az ligykezeléknek a kozszolgalatba torténd
visszahozatalaval — ugyan elméleti alap nélkiil, de — javitott ennek az alkalmazotti csoportnak a
helyzetén.
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valamennyi kozszolgdlati szervezet megjelenik (az allam, az egyes tartomanyok
mint tarifalis kozossége, valamint a kommunalis munkaadéi szovetségek), mig a
munkavdllaléi oldalon jelen van valamennyi szakszervezeti szovetség™’. E
peéldakkal szemben ugyanakkor a francia jogban — nyilvan itt is célszeriiségi
meggondolasok alapjan — a kozalkalmazottak joval nagyobb rétegére vonatkoznak
a kozszolgalat klasszikus szabdlyai, illetve szdmos specidlis kdzjogi szabaly
alakitja ezen alkalmazottak jogviszonyanak tartalmat®*'.

Osszefoglaldsképpen megallapithatd, hogy a kozjog-maginjog szétvalasztas
alapjan az onallotlan munkavégzés vagy a maganjog, vagy a kozjog elvei szerint
szabalyozhato. Annak ellenére, hogy a két teriilet kozotti hatarok szamos esetben
O0sszemosodnak, a maganmunkajog és a kozszolgalati jog kozotti harmadik
megoldasként onadllo, de mégis vegyes jellegii struktura nem létezik. Az
Osszehasonlitd elemzések azt tdmasztjak ald, hogy a hataresetek tekintetében a
jogalkotonak alaposan atgondolt és differencidlt normakat kellett kimunkalnia, de
mindenekel6tt azt kellett eldontenie, hogy az egyes, egymassal néha azonos, néha
azonban mindségében eltérd munkatevékenységeket a maganjog vagy a kozjog
elvei alapjan ohajtja-e szabdlyozni. Az egyes orszagok megoldasai azonban azért
nem mindsithetdk modellértéklicknek — és ebbdl kovetkezden kritika nélkiili
atvételiik azért nem lehetséges —, mert ezek a modozatok csak egyedileg, sajat
mogottes tarsadalmi értékviszonyaik, gazdasagi helyeztiik €s torténeti tradicioik
alapjan értékelhets™*.

A magénmunkajog elveivel szemben a kozszolgdlatban az egyén onrendelkezési
lehetosége egyes teriileteken nem, mas teriileteken pedig csak korlatozottan
ervényesiilhet. Ez a korlatozds mar a kozszolgdlati jogviszony keletkezésénél is
megnyilvanul, amennyiben a kinevezés relative egyoldalu jognyilatkozat, és a
szolgalatvallalo dontése a kinevezés elfogadasara, illetve megtagaddsara
korlatozodik. A jogviszony tartama szintén kotott, az erre vonatkozo kogens

szabalyok altal részletesen rendezett. Mindez természetesen befolyasolja a

30 Alapvetéen ehhez lenne hasonlé a tanulmanyban javasolt, a kozszolgalat allami szektorara
megkdthetd kollektiv szerzodés.

! Kiss Gyorgy: i.m. 25-26. old.

2 Kiss gyorgy: i.m. 26. old.
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kollektiv munkakapcsolatok mindségét is. Mig a versenyszféraban az altalanos
munkafeltételek €s kiilonosen a munkabérek meghatarozasa tobbnyire a szocidlis
partnerek megallapodasanak a fiiggvénye — ¢€s ez a megallapodas vagy
megallapodasi rendszer a polgari dllamok tobbségében nagyon fontos gazdasagi
tényezé i1s egyben —, addig a kozszolgaltban a munkafeltételek, a bérek és
dltalaban a koztisztviselo karrierje kogens szabalyok altal meghatdrozott. Az,
hogy mindezek ellenére a kollektiv intézmények egyes orszagokban a
kozszolgalati jogban mégis érvényesiilnek, joszerével az allam Onkorlatozasara
vezethetd vissza. A kézszolgalati jogviszony tartalmat kivaloan jellemzi az alabbi
megdallapitas: az a jogi helyzet tehat, amelybe a kézhivatalnok a kinevezés altal
jut, nem egyénileg kiilonboz6, hanem személytelen, 4ltalanos, targyi
jogszabalyokon nyugvo, a kozhivatalnoknak azok megallapitasara befolydsa
nincs. Azt a jogi helyeztet, amelyet ezek az objektiv jogszabalyok a
kozhivatalnokok szamara megszabnak, az egyén vagy vdllalja, vagy nem”.
Magyary Zoltan gondolataival Jsszevetve, ahogyan az e pontnal irtak is
alatdmasztjak, a maganjogi, €s az ezen az alapon a kozszolgalatban is a kollektiv
fellépést biztositd intézmények megjelenésével a verseny- és a kozszféra
munkajogi szabalyozasa kozotti eltérés csokkent, de a konvergencianak - a két
foglalkoztatasi teriilet megkeriilhetetleniil eltéré alapkarakterébél adoddan —
korlatai vannak. Ahogyan a tanulmany egyes részeiben jeleztiik, a kozszolgalati
kereteket szét nem szakitva, a tilzott kdzpontositds felszdmolasa érdekében is
indokolt bizonyos maganmunkajogi megoldasok, igy kiilonésen a kollektiv
szerzodésnek egyes jogintézményeknél biztositott, tételes torvényi felhatalmazason
alapulo, de valamennyi kozszolgalati alkalmazott jogviszonyat — igy a jelenlegi

koztisztviselokét is - érinto szabdlyozasanak biztositasa.

3 Magyary Zoltan: A magyar kozigazgatas, Budapest, 1939. Kiralyi Egyetemi Nyomda, 368. old.
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XIV.3. Atfedések és torésvonalak: a maginjog Kkozszolgalati

megjelenése — a konvergencia hatarai

N4

Milyen értékitéletet mondunk a kozszolgalati szabdlyozas — allamonként eltérd
jelentéségli — ,,maganjogiasodasaval” kapcsolatban? Mindezt sziikségszeriien
negativ tendenciaként itéljik-e meg? Sem egyértelmii igent, sem pedig
karakterisztikus nemet nem lehet a feltett kérdésekre valaszolni. A vélasz a
kovetkezményekben van: a magdnjogi torekvések nem feszitik-e szét a
kozszolgalat kereteit, azt a mikodési mechanizmust, ami a tarsadalom szamara
permanens €s roppant modon differencialt szolgaltatdsok Osszességét biztositja, a
komparativ elonyok megmaradasaval — melyek korantsem a maganjog jellemzoi —
sikeriil-e megorizni, illetve megteremteni a koézszolgalatot, mint vonzo
munkahelyet, elkeriilve a tomegméretekben negativ  hatdsokkal jaro
kontraszelekciot. Amennyiben a maganjog egyes intézményei jobb hatékonysdagot,
a koltség-takarékossdagot, ésszeriiséget és a példaértékii munkahelyet eredményez,
kozszolgalati megjelenése tamogatando. Amennyiben viszont nem jelent mast,
mint a kapkodo reagalast a vilaggazdasag, a versenyszféra tendencidira, €s az 10j
kihivasokra adott valaszokra, a maganjog dltalanos jelleggel szamiizend6 a
kozszférabol. Alapos szakmai mérlegelés sziikséges ahhoz, hogy mit enged, és mit
tart feltétleniil tavol a jogalkotd a magdnjogbol a kozszolgalat szabalyainak
feliilvizsgalatakor és ujrarajzolasakor.

A magyar tradiciok alapjan kiilonos kritikaval kell kezelni a maganjogi
szabalyozasi elemek kozszolgalatba torténd ,,importaladsat”. Hangstlyozandod, a
globalizacio negativ kisero jelenségeitol (pl. a munkaerd-kolcsonzeés a klasszikus
munkaviszony helyébe 1€p, a hatdrozott id0 terjedése) célszerii megvédeni a
kozszolgalati szabalyozast. A kozjog-maganjog konvergencia csak eszkoze és nem
célja lehet a kozszolgalati korszerlsitésének. A komparativ elonyként is szamon
tartott egyes jogintézmények indokolatlan ,,likvidalasa® — a hatékony védelmet
jelentd szocialis parbeszéd hidnyaban — olcso, de nem takarékos és rossz

szinvonalu kozszolgalathoz vezetne.
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XIV.4. A szabalyozas szerkezetérol, az egységesen és eltérden

rendezheté meghatarozo jogintézmények

Eddig nem foglalkoztunk az egységes kozszolgalat megalkotdsanak
struktirajaval. Tudatosan! A szabalyozas kereteinek meghatarozasa ugyan
mellozhetetlen a kézszolgalat megreformalasahoz, de ennél sokkal fontosabb a
koherenciat biztosito elvek és szabdlyozasi elképzelések lefektetése. E koriilmény
elgondolkoztatd a hazai viszonyaink 4talakitdsa tekintetében is — kiilonds
tekintettel az egységes kozszolgalati szabalyozas megteremtését elsd izben 2002-
ben kimond6 kormanyzati torekvésre. A torvényi szabalyozas csak eszkoz, a cél a
kozszolgalati pragmatika hatékony miikddése. Az elsddlegesen eldontendd
kérdés: egy jol funkcionalo egységes kozszolgalati pragmatikdanak elofeltétele,
illetve sziikségszerii velejardja-e az egységes kozszolgalati torvény? Egyes
szakmai vélemények — kiillonosen a magyar torténelmi hagyomanyokra, igy a két
vildghdbort  kozotti  fejlett  kozszolgédlati rendszerre ¢és a  nemzetkodzi
tapasztalatokra utalva — kifejtik: nincs szabalyozasi kényszer. Magyarorszagon
egységes kozszolgalati torvény soha nem volt, mikozben egységes elvek szerint
miik6do, koherens modon egymasra €piild jogintézményekbdl alloé kézszolgalati

pragmatika mitkodott.

e Az 6nall6 torvény vaza, meghatarozo tartalmi jegyei

Megitélésiink szerint a Kjt.-t, a Ktv.-t és az Mt. kézigazgatasi munkavallaloira
hatalyos fejezetét egybeolvaszto szabalyozds megvalosithato egyetlen, de kelloen
differencialt torvényben. A jelenleg kozalkalmazotti, illetve kozszolgalati
jogviszonyban allok tevékenysége kozott az egyediili markans kiilonbség a
kozhatalom gyakorlds — megjegyezve, hogy mindez nem jelenik meg feltétleniil
valamennyi koztisztviseld0 munkakorében. Az impériumgyakorlas jegyében
sziikséges osztalyozni az egységes koOzszolgalati torvény kozds, €s eltérd

rendezést igénylo szabalyait.
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Az egységes kozszolgdlati térvény — azonosan a kormanyzati kdzszolgalati reform
koncepcidban meghirdetett megoldassal — nem alkalmazna sem altalanos, sem
kiilonos szubszidiarius jogszabalyként a Munka Torvénykonyvét. Mindez egyarant
konnyebbséget jelentene a jogalkotés €s a jogalkalmazas szadmara. A kozszolgalati
torvény négy meghatdarozo egységbol dllna: az dltalanos részbol, valamint a
kozszolgalati  jogviszony — kozos  és  kiilonos  szabdlyait  megdllapito
rendelkezésekbol, tovabba a kozszolgdlati munkaszerzédeés intézményét kodifikalo
szabalyokbol.

A torvény dltalanos része tartalmazna a jogok gyakorldsanak elvi szabalyait, az
eléviilésre, az érvénytelenségre, a hataridOk szamitdsara, a jognyilatkozatok
megtételére vonatkozo szabalyokat, és a kozszolgalati jogviszony jogforrasait. Az
egyenld banasmodrdl és az esélyegyenldség eldmozditasardl szold 2003. évi
CXXV. torvény természetesen iranyado lenne a kdzszolgélati jogviszonyra is.

A torvény kozos szabalyai kozott megallapitana a munkaiigy kapcsolatok
altalaban egységes feltételeit, a szakszervezeti €s az intézményesitett részvételi
jogok gyakorlasarol €s a kollektiv szerzddéskotés feltételeirdl. A kozszolgalati
jogviszony statikus elemei 1s ko0z0s fejezetbe keriilnének — a specialis
rendelkezések kiilonds részben torténd elhelyzésével. Ez a metodus kdvetendd a
munka-és pihenoidoé, a szabadsdag, tovabba a munkaido-kedvezmények
szabalyozasakor. A munkavégzés szabdlyaindl a torvény kiilonds részébe
keriilnének a kozhatalom gyakorlasbol fakado szigorubb Jdsszeférhetetlenségi
kovetelmények. A munka dijazasanak szabadlyai két részre oszlananak — az
egységesen kezelhetd illetmény-elomenetel mellett a szakma-specifikus
rendelkezéseket a torvény kiillonds része tartalmaznd. A kiilonos részbe
tartoznanak a mindosités és a teljesitmeény értékelés tartalmi szabalyai. A k6z06s
szabalyok vonatkozndnak a fegyelmi, és a munkdltato kartéritése felelosségére,
ugyanakkor az alkalmazotti oldalon mar a kiilonos rendelkezések allapitanak meg
a beosztason és a kdzhatalom gyakorlason alapul6 szigorubb felelosséget. Szintén
kozosek lennének a jog- és érdekvitakra iranyado szabalyok. Végezetiil onallo
rész szabalyoznd a kozszolgalati munkaszerzodés intézmeényét, és a kdzszolgalati

N4

jogviszonytol eltérd tartalmi kondiciokat.
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Néhany kérdésben részletesebben a kozds €s eltérd szabalyokrol! Az egységes
kozszolgalati jogviszonyra azonos szabalyokat kell megallapitani a jogviszony
statikus elemeinek vonatkozasaban (pl. kinevezés, athelyezés, felmentés).
Kétségtelen, a kozhatalom gyakorlasa ekkor is bizonyos kiilonos rendelkezések
megalkotasat igenyli (pl. a magyar allampolgarsag kikotése, vagyonnyilatkozat-
tételi kotelezettség). Egységesen indokolt szabadlyozni a munka- és pihendido,
valamint a rendes szabadsagra vonatkozo rendelkezéseket. A munka dijazasa
korében ugyancsak homogén modon szabalyozando szolgdlati idon alapulo
elomenetel, valamint — komparativ eldnyként is szdmon tartott kiegészito
dijazasok (pl. jubileumi jutalom, 13. havi fizetés), €s szocidlis tamogatasok (pl.
lakasvasarlas, onkéntes biztosito-pénztari tagsag tamogatasa). Ugyanakkor eltéro
szabalyozast indokol — agazatonként és munkakoronként — a szakmai elomenetel
kidolgozasa, és az ehhez kapcsolodd kovetelmények teljesitésén alapuld dijazés
rendezése. Szintén e korbe tartozik a teljesitmény-értékelés és mindsités
feltételeinek és kovetkezményeinek meghatdrozasa. Ez utobbi két jogintézmény
vonatkozasaban az egységes kozszolgélati torvény kézos szabdlyai kizarolag az
eljaras altalanosan érvényesiilo  garancialis  feltételeit éllapitand meg.
Figyelemmel az illetménypotlék rendszerének javasolt felszdmolasara és a
munkakor-€értékelés bevezetésére, az egységes kozszolgalati torvény végrehajtasi
rendelete vagy — tanulmanyunk alternativ javaslataként kollektiv szerzodés -
dllapitand meg, hogy az egyes munkakoroket mely tényezok figyelembevételével
(pl. idegennyelv-tudas, informatikai ismeret, szakképzettség szintje, feleldsség)
kell felosztani — meghatarozva az ehhez kapcsolodd dijazasi jogeim tartalmat.
Mindennek torvényi rendezése a szabdlyozando koriilmények valtozékonysaga
miatt nem indokollt.

Egységesek lennének a fegyelmi felelosség szabalyai azzal a megszoritassal, hogy
a vezetéi munkakoroket betoltokre és a kozhatalmat gyakorlokra specialis
rendelkezések keriilnének megallapitasra (pl. hosszabb objektiv és szubjektiv
jogvesztd hataridd az eljards meginditasara). Kozds szabalyok vonatkoznanak a
kozszolgalati alkalmazott tanulmanyainak folytatasaval kapcsolatos munkaltatoi

kotelezettségekre is.
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Megitélésiink szerint a kézszolgalat onkormdanyzati részérve is kiterjedne az
egyseges kozszolgalati térvény hatalya, ugyanakkor — szemben bizonyos hatalyos
rendelkezésekkel — a torvényben szereplé szamos rendelkezés (pl. végkielégités,
illetmény-eldmenetel) Un. minimal standardként funkcionalna az d6nkormanyzattal
fennallo jogviszonyok esetében. A torvénytdl a kdzszolgalati alkalmazott javara
eltérni azonban kizardlag az onkormanyzati koltségvetés terhére lehetne, €s ezért
potlolag az Onkormanyzat pénziigyi igényt nem nyujthatna be a kozponti
koltségvetés fele.

A kozos szabadlyok kozé tartozna a munkatigyi kapcsolatok rendezése — a
sztrajkjog vonatkozéasaban a XIII. 4. alatt javasolt, a kdzigazgatasban jelenleg is

meglévo korlatozasokkal.

XIV.5. A munkaltatéo személye - a kozszolgalat mint minta-

munkaltato

A kozszolgdlati munkaltatoi jogalanyisagra (az allam, illetéleg az dnkormanyzat)
a tanulmanyban tett javaslatot alatamasztjia Kiss Gyorgynek a Kjt-vel
kapcsolatban megfogalmazott kritikaja 1s. A kézalkalmazottak jogviszonyat
alapvetoen befolyasolja a munkaadoi szervek koltségvetésbdl —torténd
finanszirozésa, és ez a pénziigyi fiiggoség tobbek kozott azt eredményezi, hogy a
felek a jogviszonyt érinté legtobb kérdést illetben nem lehetnek redlis
alkupozicioban, ugyanis az alkalmazast érinto feladatok megoldisa nem a
kozalkalmazott tényleges munkaltatojatol, hanem egy kozhatalmi szerv dontésétol
fiigg. EbbOl kovetkezden a kdzalkalmazotti jogviszony ténylegesen hdrom alanyt
feltételez. A kézalkalmazotti jogviszony de iure alanya a munkaadoi szerv és a
kozalkalmazott, de facto alanya a fenntarto, finansziroz6 allam vagy
onkormdnyzat, a munkaaddi szerv, mint munkaltato ¢és a kozalkalmazott
Nyilvanvalo, hogy ebben a strukturdban a jogviszony tartalmanak kialakitasara a
fenntartd, finanszirozo szervezetnek van donto befolyasa. Ez a befolyas

latvanyosan jelenik meg példaul a kozalkalmazotti jogviszony megsziinése egyes
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tényallasainak szabalyozasdban. A Kjt. 30. § (1) bekezdés b) pontja értelmében a
munkaltatd a kozalkalmazotti jogviszonyt felmentéssel akkor sziintetheti meg, ha
az Orszaggyllés, a Kormany, a miniszter vagy az dnkormanyzati képviselOtestiilet
munkaltatot érintd dontése — kiilondosen a feladatok valtozasabol adodo
atszervezés vagy a koltségvetési tamogatads csokkentése — kovetkeztében a
kozalkalmazott tovabbi foglalkoztatdsara nincs lehetdéség. Ez a rendelkezés
egyértelmiien jelzi, hogy a kozalkalmazott egzisztencidjat alapvetéen érinto
dontések szamos esetben kiviil esnek a munkaltato dontési lehetoségein, annak
ellenére, hogy a jogviszonyt alakito jognyilatkozatot a munkatatonak kell
megtennie. Ez a felemds helyzet kihat a kollektiv kapcsolatokra is. A Kjt. —
szemben a koztisztviselok jogallasarol szolo torvénnyel — lehetdséget biztosit arra,
hogy a munkaltato és a szakszervezetek kollektiv szerzédeést kossenek. A
munkafeltételekben ¢és kiilondsen az illetményen kiviili egyéb juttatdsokra
vonatkoz6 kollektiv szerzddéses rendezés tartalma ugyanakkor a fenntartd szerv
dontésének a fliggvényeében alakithato, azaz a felek kollektiv autonomidja erdsen

korlatozott***

. A leirtak véleményiink szerint ugyangy helytdlloak a jelenlegi
kozszolgalati  jogviszonyra is. E probléema a munkdltato személyének
megvaltoztatasaval oldhato meg, megsziintetve ezzel a koltségvetési szervek ¢€s
kozintézmények — kiilonosen a koltségvetési kérdésekben — formdalis munkaltatoi
jogviszonyt is stabilabba teszi, védve az alkalmazottat a munkaltatdé miikodési
korébe tartozd indokon, a kiilonféle atszervezéseken alapuld felmentésektol.
Kiilonosen 6vakodni indokolt a nagy szervezetekre jellemzd elbiirokratizalodas
veszélyétol, az allam €s az dnkormanyzat kozszolgalati munkaltatoi jogalanyisaga
kétségtelentil nagy kisértés e vonatkozasban. A munkaltatoi jogkor és az ennek
tekintjiik elsOdleges garancianak a jelenleginél alacsonyabb foku €és magasabb
hatékonysagu iranyitas megteremtés¢hez.

Egyes europai példikhoz igazodva torekedni kell arra, hogy a kézszolgdlat

egyfajta minta munkdltatoként jelenjen meg. Nem elsOdlegesen a klasszikus

¥ Kiss Gyorgy: i.m. 29-30. old.
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kozszolgalati jogviszonyt amortizalva, biztositani kellene bizonyos atipikus
elemek — igy kiilonosen a részmunkaido és a tavmunka széleskorii elterjesztését. A
részmunkaidé — ahogyan az angol, a francia és a német példanal olvashattuk —
egyrészt eszkoze a foglalkoztatas bovitésének, masrészt nem kényszeriti feltétlen
valasztasra a noket az anyasag €s a hivatasuk kozott. A tavmunkavégzés a
foglalkoztatas bovitése mellett munkahoz juttatna a fogyatékos, a kozlekedés
igénybevételére nem képes személyeket. A tavmunka kifejezetten alkalmas lenne
bizonyos tigyfélszolgalati és jogalkotasi feladatok ellatasara. Kétségtelen pozitiv
hatasa lenne tovabba a kornyezet védelme, a kevesebb papir miatt tobb erdd
maradna és kevesebben iilnének autoba.

Az atipikus elemek koziil csak kifejezetten indokolt esetben javasolt lehetoséget
teremteni a hatarozott idejii foglalkoztatasra, a munkaerd-kolcsonzés

igenybevételét pedig a kozszolgalat teljes korébdl indokolt kizarni.

XIV.6. Centralizacio és decentralizacio

A jogalkotéas szamara eddig példa nélkiil allo feladat annak feliilvizsgalata, hogy
az egységes kozszolgalatban milyen mértékii decentralizacio valosithatd meg.
Elsé olvasatra ellentmondasosnak tiinhet, hogy a kozszolgalat egységesitése,
homogénebbé tételével nem dll-e ellentétben a centralizacio korldatozasa és
részleges felszamoldsa. Ugyancsak az emlitett ambivalenciat erdsitheti a
munkaltato személyére tett javaslatunk, mely szerint az 4llam, illetve az
intézmény-fenntart6 Onkorméanyzatok Iépnének munkajogi értelemben a
foglalkoztatd pozicidjaba. Megitélésiink szerint az ellentmondds formalis, a
munkaltatoi jogkorok és a pénziigyi forrdasok megfelelo csoportositasdaval €és a
felelosség  atruhazasaval — egylittesen  megteremthetd a  jelenleginél
decentralizaltabb ¢€s mégis egységes kozszolgalat. Minderre jo példa a
teljesitményértékelés és a teljesitmény elismerése. A teljesitménykdvetelmények
kitlizése személyre szoloan az intézménynél torténhet, a munkahely feladatai és
feltételei befolyasoljak ugyanis, hogy az adott munkakdrt betoltd kdzszolgalati

alkalmazottal szemben milyen elvarasokat, kovetelményeket fogalmaznak meg.
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Ezzel sziikségszerli Gsszefiiggésben az elért teljesitmény is csak ezen a szinten
értékelhetd megalapozottan, €s ahol az értékelés, ott kell, hogy legyen az esetleges
elismerés, a tanulmanyunkban javasolt palyagyorsitas lehetésége. Azaz, mivel a
palyagyorsitas a dijazas emelkedésével jar, az ehhez sziikséges koltségeknek is
helyi szinten kell rendelkezésre allnia.

A decentralizdacio elonye — az idézett eurdpai tapasztalatok alapjdn — a
biirokratikus merevség csokkenése, az oly sokat hangoztatott hatékony
kozszolgalat megteremtésének részeként. Mindebben jelentds szerepet kell az
egyseges kozszolgalati torvénynek biztositania az alkalmazottak k6zosségének. A
javasolt kozszolgalati tandacs — mint a munkavallaloi részvételi jogok
intézményesitett letéteményese — lenne erre hivatott, jogositvanyaival
kozremiikodve az intézmény vezetésében. Az alkalmazotti lehetoség és felelosség —
a blirokratikus merevséget csokkentd tényezdként — jelentds szerepet kaphat
bizonyos munkafeltételek alakitasaban, igy példaul — ha a tevékenység és a
kozszolgaltatas jellege megengedi — rugalmas munkaidé-beosztdas vezethetd a
tevékenység jellegétdl fliggden, tovabba — kovetve az EU fejlettebb allamainak
rendjét — novelni lehet a tavmunkaban dolgozok aranyat is. Megfelelo sulyu
munkaltato jogkorok delegadldasa esetén a beleszolast az intézmény bevezetésébe
¢s a munkafeltételek alakitisaba kétségteleniil a decentralizdcid részeként
tarthatjuk szamon.

A decentralizacio egy masik eleme lenne dnkormanyzati szinten a kistelepiilések
egyiittmiikodésének  torvényi  biztositisa. gy az  onkormdnyzatok  sajat
hataskoriikben eljarva dontenének arrol, hogy mely kézszolgaltatasokat kivannak
sajat erobol megvalositani, és milyen esetben ,,adjak fel” az 6nalld intézmény
mikodtetését, illetve milyen korilmények kozott dontenek  bizonyos
kozszolgaltatasok egyiittes, kozos ellatasarol. Az éllami akarat helyett a
decentralizalt dontés lehetdségének biztositdsa a kozszolgdlaton talmutatod
hozadékkal jarna. Nevezetesen azzal, hogy mindez hatékony eszkoz lenne a
kistelepiilések elnéptelenedésének lassitasahoz, megakaddlyozasahoz, mivel a
teleptilési intézményrendszer munkahelyeket biztosit, a szolgaltatdsok helyi

igénybevételének lehetdsége pedig a telepiiléshez koti annak lakojat.
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A decentralizacio kétségtelenlil megnoveli az intézmény vezeté szerepét.
Megvizsgalandd, hogy milyen intézmények esetében sziikséges a kdzszolgalati
menedzseri statusz bevezetése. {gy példaul egy kisebb konyvtar esetében ez nem
indokolt, a konyvtaros-palya eldmenetelében szerepelne az igazgatéi munkakor is.
Egy nagyobb egészségiigyi intézmény (pl. korhaz, rendeldintézet) vonatkozasaban
viszont indokolt az elsé szamu, illetve a gazdasagi (pénziigyi) vezeto esetében a
kozszolgalati menedzseri statusz bevezetése, hiszen ekkor — a meghatarozo
pénziigyi forrasok €s munkaltatoi jogkorok decentralizalt elosztasa alapjan — a
kozintézmény ,, csucsvezetoinek” szerepe jelentos részben hasonlit egy gazdasagi
tarsasag iigyvezetojéhez. Mindez a kozszolgalati menedzseri statusz maganjogi
karakterének erositését is eredményezné — igy kiilonosen a besoroldsnal
magasabb személyi illetmény fizetésével €s sikertelenség esetén a kozszolgélatbol
torténd eltavolitassal.

Az egységes kozszolgdlat torvémyi szabdlyozdsa a fentiek alapjan hatékony
eszkoze lehet a decentralizacionak, melyet a jelenlegi tagozddas és belsé rendszer,
valamint az ehhez kapcsol6dd konzervativ gondolkodas alapjan kevés eséllyel
lehetne megvalositani. De a belsé eltokéltség és az ezt felszinre hozo és katalizalo

kiilso kényszerek nyoman nagy valtozasok is bekdvetkezhetnek majd. ..

XIV.7. Zaro tézisek 12 pontban

A kodifikdaciohoz a kdvetkez6 kiemelt szempontok figyelembe vétele indokolt:

1. A kozszolgalati torvény hatalya a jelenlegi kozalkalmazotti €s kdzszolgélati
jogviszonyokat oleli fel. A civil kozszolgadlat e két aganak egyesitése azért
lehetséges, mert a kozalkalmazottakkal szemben a koztisztviseloknél
differencialt mértékben megjelené kozhatalom gyakorlas ténye Onmagdban
nem teremt alapot az elkiiloniilt jogviszonyban, nem beszélve a kiilon
torvényben torténd szabdlyozasra. A jogviszony tartalmat, és a kinevezés
néhany feltételét érintd, az impérium gyakorlasabol eredd kiilonbségek (pl.
Osszeférhetetlenség, vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség) egy torvényen

beliil, kiilonos szabalyok megalkotasaval rendezhetork.
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2. A kozszolgalati torvény tdrgyi hatalya a jelenlegi Kjt. és Ktv. hatalya ala
tartoz0 munkaltatdoi szervezetekre terjed ki. A térvény megalkotasaval
egyidejlileg ugyanakkor indokolt — gazdasdgi tarsasaggd torténd alakitasuk
mellett — a kézszolgalatbol a munkajogi szabdlyozas hatalya ala sorolni
azokat az allami, illetve helyl Onkormanyzati fenntartdsu koltségvetési
szerveket, amelynek — éppen fenntartéi dontés alapjan — talalhatd meg a

kozszolgélaton kiviili alternativajuk (pl. egyes kulturalis intézmények).

3. A 2. pontban foglaltak felvetik az un. kozvallalatok (kizardlagos, vagy
tobbségi tulajdonti allami vagy helyi Onkorményzati tulajdont cégek)
munkajogi statuszanak feliilvizsgalatat, és az dllami tulajdonosi szemléletii
szabalyozas esetleges felerositését (pl. a Munka Torvénykonyve egyes
szabalyaitol torténd eltérd, kollektiv szerzddésben foglalt szabalyozasi
lehetdség, illetdleg a felek megallapodasi lehetdségének, a relative diszpozitiv

jelleg korlatozasat) vagy a kézszolgalati munkaszerzodés alkalmazasat.

4. A személyi hataly meghatarozasanak eldfeltétele annak feliilvizsgalata, hogy
mely tevékenységek tartoznak a kozszolgalatba, vagy — ,forditott” optikan
keresztiil szemlélve — mely feladatokat kell kiszervezni, €és polgari jogi
megallapodas alapjan ellatni (pl. étkeztetés, szallitas, az intézmények Orzése,
kézbesités). Kozszolgalati jogviszonyban allnak a jelenlegi kozalkalmazottak
és koztisztviselok — kozszolgdlati alkalmazott elnevezéssel. A jogviszony
egységessége természetesen nem eredményezi az indokolatlanul homogén
szabalyozast, amint a tanulmanyban tobb helyiitt is jeleztiikk, az egységes
kozszolgalati torvény kiilonds szabdlyai biztositjdk a tevékenység eltérd

jellegébdl adodo kovetelményeknek megfeleld rendelkezések megalkotasat.

5. Kozszolgdlati munkaszerzodeéssel keriilnek alkalmazasra a Ktv. jelenlegi
tigykezeloi és fizikai alkalmazottai, valamint a Kjt. szerint, nem a

kozintézmény alaptevékenységében foglalkoztatott, szakmai életpdlyaval nem
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rendelkezo kozalkalmazottak. A kozszolgalati munkaszerzodésre az egységes
kozszolgélati torvény oOnalld részeként megalkotandd szabalyok egyrészt
fokozottabb jogi védelmet jelentenének a maganmunkajog szabdlyaihoz
képest, masrészt viszont altalanos jelleggel nem tennék lehetové a
kozszolgalati munkaviszony vonatkozasaban — akar a kollektiv szerzédésben,
akar a kozszolgédlati munkaszerz6désben — a relative diszpozitiv jelleg

ervényesiilését.

. Munkajogi jogalanyként a munkaltato személyében az allam, illetoleg a helyi
onkormanyzatok keriilnek meghatarozasra. A jelenlegi munkaaddi pozicioban

levo koltségvetési szervek, kozintézmények egyfajta telephelyként mitkdnek.

. A kozszolgélat hatékony miikodésének — az eurdpai tapasztalatok alapjan is —
elengedhetetlen elofeltétele a decentralizacio. A munkaltatoi jogalanyisagra a
6. pontban megfogalmazott javaslatunk nem a jelenlegi rendszer még
biirokratizaltabba tételét irdnyozza, célja egyrészt a kozszolgdlat stabilabba
tétele, masrészt a munkaltatoi pozicio és a kozszolgalati jogviszonyt érinto
meghatarozo dontések egy szervezeti keretbe torténd , terelése”. A
decentralizaciot a javasolt struktirdban a munkaltator jogkorok — ¢€s a
hozzajuk kapcsolodd koltségvetési forrasok — megfeleld szintre torténd
delegélasa jelenti. Mindez megfeleld eszkoz a biztonsag és a hatékonysag

egyiittes kovetelmeényének garantalasahoz.

. Részben szétvdlasztandoak az dllami és az onkormanyzati kozszolgalatra
vonatkozo szabalyok. Kiillondsen az illetményrendszer tekintetében az allami
kozszolgélatra iranyadd szabalyoktdl az egyes onkormanyzatok — kizardlag
sajat pénziigyi forrasaik terhére — az alkalmazottak javara, akar kollektiv
szerzodésben is eltéerhetnének. Ugyanakkor — megfeleld garantélt alsé hatarok
megvonasa mellett — a kozszolgalati torvény allami foglalkoztatottakra
vonatkoz6 szabalyaitdl negativ iranyban is el lehetne térni — figyelemmel az

onkormanyzat gazdasagi helyzetére.
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9. A hatélyosnal szélesebb korii, és a kozszolgélati jogviszony vonatkozasban

10.

11.

12.

egységesen érvényesild szabdlyozasi szerepet kell biztositani a kollektiv
szerzodésnek. Szemben azonban maganmunkajog altaldnos normajaval, a
kollektiv szerzddés csak torvémyi felhatalmazas alapjan rendelkezhetne a
kozszolgalati jogviszonyt érintd feltételekrdl. Kétszintii kollektiv szerzédéses
rendszer bevezetése indokolt, a szélesebb hatdlyu szerz6dést a munkaltato
(allam, illetve dnkormanyzat) és a kozszolgéalatban reprezentativnak mindsiilo
szakszervezetek kotik meg. A tartalmat tekintve ez a kollektiv szerzddés
rendelkezne az illetmény-eldmenetel egyes kérdéseirdl is. A szitkebb hatdlyu
kollektiv szerzddést a koltségvetési szerv és a szakszervezet helyi képviselete
koti, elsddlegesen a munkavégzéssel és a munkaszervezéssel Osszefliggd

kérdéseket szabalyozva.

A kozszolgadlat lelkeként emlegetett illetmény-elomenetel harom meghatarozo
komponensbol all: a kozszolgalati jogviszonyként eltoltott idon, a szakmai
eldmenetel (életpalya- kovetelmények) teljesitésén és a munkakor értékelés

alapjan megallapitott, kiilon jogcimen fizetett dijazason.

Az egységes kozszolgélati torvénynek meg kell teremteni — a megfeleld
kivalasztasi modszer €s szakmai kovetelmények teljesitése esetén — a
kozszolgalati  alkalmazottat a  magdnmunkajog  alapjan  torténo
foglalkoztatastol eltéroen megilleto komparativ elonydket. Ennek tekintendd a
jogviszony stabilitasa, amelyet nagyban garantal a munkaltatd személyének
megvaltoztatasara szold javaslat, a hatalyos Ktv. illetve Kjt. szabalyozasdban
mar részben megtalalhatd, az illetmény melletti kiegészito dijazdsok, szocidlis
Juttatasok rendszere, ¢€s a tavolabbi jovo feladata lenne egy kdzszolgalati

egészseg- és nyugdijbiztositdas pénztar létrehozatala.

Amint tanulmanyunk bevezetdjében jeleztik: az egységes kozszolgalati

szabalyozashoz — igy az elozo 11. pont megvalositasahoz — harom egyiittes
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feltetel megléte sziikséges: a szaktudas, a koltségvetési forrasok feletti

rendelkezés, €és hatalom a torvény elfogadtatdsdhoz. Mindennek kormanyzati

megjelenitéseként  indokolt — mas tarcdk hataskorének

egyidejii
csokkentésével — a kozszolgalati minisztérium feldllitasa.



298

FELHASZNALT IRODALOM

I. MAGYAR ES ALTALANOS NEMZETKOZI

. Bach, S. — Bordogna Winchester, G.: Public Service

Employment Relations in Europe (A kozszolgalat foglalkoztatasi viszonyai
Eurdépaban), Routledge, London/New York, 1999

. Balazs Istvan: A kozszolgélati jogviszony személyi hatdlya a vilag fObb
kozszolgalati rendszereiben; Magyar Kozigazgatas 1992/2. szam, 78-88.old.

. Balazs Istvan: A kozszolgalat fejlodési tendencidi a vilag fejlett orszagaiban;
Magyar Kozigazgatas 2001/11. szam 641-647. old.

. Balazs Istvan: A teljesitményhez kotott illetményrendszer bevezetésének
helyzete az Europai Unid orszagaiban; Magyar Kozigazgatas 2002/2. szam
577-581. old.

. Berényi Sandor: A kozigazgatas személyzeti rendszere — kozszolgalat, ELTE,
Allamigazgatasi jogi Tansz¢ék, Budapest, 1992.

Comparativ Survey of the system of productivity — linked remuneration that
areemployed int he system of the member states pf. EU (Osszehasonlito
attekintés a teljesitményhez kotott dijazasi rendszer alkalmazasarol az EU-
tagallamok kozszolgalataiban) Spring 2002. EIPA

. Dudas Ferenc — Hazafi Zoltan: A kozszolgalat munkaadoi szerepkorének
fejlodése a versenyképesség javitdsanak tiikrében az Eurdpai Unioban;
Magyar Kozigazgatas 2003/5.szam 272-279. old.

. Dudés Ferenc — Hazafi Zoltan: A kozigazgatast ¢s annak személyi allomanyat
érintd harmonizéacios torekvések iranya, illetve kovetkezményei a jogalkotas
¢s a biroi itélkezés tiikrében; Magyar Kozigazgatas 2001/3. szam 7-17. old.

. European Public Administration Network, Lisbon ad hoc group: The EPAN
contribution to the success of the Lisbon Strategy, Final report, Luxembourg,

May, 2005.



10

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

299

EPOC Research Group: New Forms of Work Organization: Can Europe
Realize its Potential? Results of a Survey of Direct Employee Participation in
Europe, Dublin, 1997.

Féstis Gyorgy: A magyar kozigazgatasi jog kézikonyve; Eggenberger —
Atheneum, Budapest, 1880.

Hencz Aurél: Gondolatok a kozszolgéalati pragmatikarol és etikarol (1867-
1944); Magyar Kozigazgatas, 1993/1. 13-25.0ld.

Horvath Istvan: Egységes igények — kétséges megoldasok, A kozalkalmazotti
¢s a koztisztviseloi munkajogi szabalyozas ellentmondasair6l; Acta Juridica et
Politica, Szeged, 2004., 191-204. old.

Imre Mikloés — Gyorgy Istvan:A kozszolgalat egységes szabdlyozasarol,
Budapesti Kozgazdasagtudomanyi és Allamigazgatasi Egyetem, Budapest,
2003.

Keleti Ferenc: Az allamszolgalat jogi természete; Singer ¢és Wolfner,
Budapest, 1886.

Kenderes Gyorgy — Prugberger Tamas: A kozszolgalat, a kdzalkalmazas és a
koztisztviselés a tervbe vett 1Uj jogi szabdlyozis tiikrében; Magyar
Kozigazgatas, 1991/10. szam 908-917. old.

Kirkpatrick, J. — Martinez—Lucio, M.: The politics of quality int the public
sector (A mindség politikdja a kozszektorban), Routledge, London, 1995

Kiss Gyorgy: A munka vildga szabalyozasdnak egy lehetséges véltozata;
Magyar Kozigazgatés, 1995/5. szam 257-270. old.

Kiss Gyorgy: A kozszolgalat — hatdsagi és nem kozhatalmi jelleglh —
munkavégzés szabdlyozasdnak meghatarozo elemei az Europai Unid egyes
tagéllamaiban, 2002 — Kézirat

Kiss Gyorgy: Munkajog, Osiris Kiadd, Budapest, 2005.

Lérincz Lajos: Magyary Zoltdan munkassaga nemzetkdzi dsszehasonlitasban;
Magyar Kozigazgatas, 1995/4. 241-245. old.

Marsden. D.: ‘Reforming public sector pay’, in OECD (ed.) Pay Flexibility in
the Public Sector, Paris, 1993.



23.

24.

25.

26.
27.
28.
29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

300

Magyar Kiralyi Pénziigyminisztérium tigykorére vonatkozd Szolgalati
Szabalyok Gylijteménye, Budapest, 1896.

Magyary Zoltdn: A magyar kozigazgatds; Kirdlyi Egyetemi Nyomda,
Budapest, 1939.

Magiera, S. — Siedentopf, H.: Das Recht der o6ffentlichen Dienstes in den
Mitglienstaaten der Europaischen Gemeinschaft (A kozszolgalati jog az
Europai K6zosség tagallamaiban), Dunker & Humboldt, Berlin, 1994.

OECD Public Management Developments: Survey 1990, Paris.

OECD Public Management Developments: Survey 1993, Paris.

OECD Trends in Public Sector Pay in OECD Countries 1997, Paris.

Rosing, J.: Beamtenstatut und Europdische Gemeinschaften (A hivatalnoki
szabalyozas €és az Europai Kozosség), Peter Lang, Frankfurt a. M., 1993.
Structure of the civil service employment in seven OECD contries (A
kozszolgalati foglalkoztatas szerkezet hét OECD orszdgban), 1999, OECD
PUMA, HRM, Paris

Tomcsdnyi Moricz: A magyar kozigazgatasi jog ¢€s alapintézményel,
Budapest, 1926.

Traxler, F. (1996) ’Collective bargaining and industrial change: a case of
disorganization? A comparative analysis of eighteen OECD countries’,

European Sociological Review, 12:2, 271-87.

Traxler, F. : ‘The State in Industrial Relations: A Cross-national Analysis’,

Ms, Univetsity of Vienna, 1997.

Treu, T. (ed): Public Service Labour Relations: Recent Trends and Future

Prospects, Geneva: International Labour Organization, 1987.

Weiss, M.: Labour Law and Industrial Relations in Germany, second edition,

Deventer and Boston MA., 1995.

Wise, L.: ‘Internal labour markets’, in H. Bekke, Perry, J. and Toonen, A.
(eds) Civil Service Systems in Comparative Perspective, Bloomington IN.,

1996.



37.

301

Zsiga Lasz16: Kozalkalmazottak munkajogi kézikdnyve; Kozgazdasagi és Jogi

Konyvkiado, Budapest, 1983.

II. EGYESULT KIRALYSAG

10.

. Bach, S.: "'The Management of Employment Relations in the NHS: Pay, Work

Organisation and the Internal Market’, unpublished Ph.D. thesis, University of
Warwick, 1998.

Bach, S. and Winchester, D.: ’Opting out of pay devolution? Prospects for
local pay bargaining in UK public services’, British Journal of Industrial

Relatons, 1994.

. Bryson, C., Gallagher, J., Jackson, M., Leopold, J. and Tuck K.:

’Decentalisation of collective bargaining: local authority opt-outs’, local

Government Studies, 1993..

Cabinet Office Next Steps Report 1997, Cm 3889, London: HMSO, 1998.
Cavalier, S.: Transfer Rights: TUPE in Perspective, London: Institute of
Employment Rights, 1997.

Clegg, H.: ’Reflections on incomes policy and the public sector in Britain’,

Labour and Society, 1982. VII: 3-12.

Colling, T.: ’Contracting public services: the management of competitive
tendering in two county councils’, Human Resource Management Journal,

1993. 4 1-15.

Colling, T.: ’Renewal or rigor mortis? Union responses to contracting in local

government’, Industrial Relations Journal, 1995. 26,2: 134-45.

Cully, M. and Woodland, S.: ‘Trade union membership and recognition 1996-
97: an analysis of data from the Certification Officer and the LFS’, Labour
Market Trends 1998. (July)

Economic Trends, ‘Employment in the Public and Private Sectors’, No. 520:

1997. (March), 15-25.



11

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

302

. Edwards, P.: ‘Strikes and industrial conflict’, in P. K. Edwads (ed.) Industrial

Relations: Theory and Practice in Britain, Oxford: Blackwell, 1995.

Elliott, R. and Duffus, K.: ‘“What has been happening to pay in the public-
service sector of the British economy? Developments over the period 1970-

92’, British Journal of Industrial Relations, 1996. 34.1: 51-85.

Fairbrother, P.: “Workplace trade unionism in the state sector’, in P. Ackers,
C. Smith and P. Smith (eds)The New Workplace and Trade Unionism,
London: Routledge, 1996.

Fredman, S. and Morris, G.: The State as Employer: Labour Law in the Public

Services, London: Mansell, 1989.

House of Lords Report, Select Committee on the Public Service, Session

1997-98, HL Paper 55, London: Stationery Office, 1998.

Ibbs, R.: Improving Management in Government: The Next Steps. London:
HMSO., 1988.
Incomes Data Services (1996) ‘Public sector labour market survey 1996°, IDS

Report, No. 725 (November), 25-30.

Kessler, 1.: ‘Pay determination in the British civil service since 1979’, Public

Administration, 1993. 71,3: 1-31.

Lloyd, C.: ‘Decentralization in the NHS: Prospects for workplace unionism’,

British Journal of Industrial Relations, 1997. 35,3: 427-46.

Marsden, D. and French, S.: What a Performance: Performance-related Pay in

the Public Services, London: Centre for Economic Performance, LSE., 1998.

Ransom, S. and Stewart, J.: Management for the Public Domain, London:
Marcmillan, 1994.
Ridley, F.: ’The New Public Management in FEurope: comparative

perspectives’, Public Policy and Administration, 1996, 11:1, 16-29.

Safford, J. and MacGergor, D.: ‘Employment in the public and private
sectors’, Economic Trends, 1998. No. 532 (March), 22-33.



24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

11

303

Sly, F. and Stillwell, D.: ‘Temporary workers in Great Britain’, Labour
Market Trends, 1997. (September), 347-54.

Stoker, G.: ‘The struggle to reform local government, 1970-79°, Public Money
and Management 1996. (January-March), 17-22.

Waddington, J. and Whitston, C.: ‘Trade unions: growth, stucture and poicy’,
in P. K. Edwards (ed.) Industrial Relations: Theory and Practice in Britain,
Oxford: Blackwell, 1995.

Wilson, D. and Game, C.: Local Government in the United Kingdom,

London: Marcmillan, 1998.

Winchester, D.: ‘Industrial relations in the public sector’, in G. S. Bain (ed.)

Industrial Relations in Britain. Oxford: Blackwell, 1983..

Winchester, D. and Bach, S.: ‘The state: the public sector ¢, in P. K. Edwards
(ed.) Industrial Relations: Theory and Practice in Britain, Oxford: Blackwell,
1995.

Winchester, D. and Bach, S.: The transformation of public service
employment relations, Public Service Emploment Relations in Europe,

London and New York, Routledge, 1999., 22-55.

FRANCIAORSZAG

Choussat, J.: ‘Breves réflexions sur I’emploi public’, note pour le Ministre de

I’économie, Paris, 1997. 25 September.

Clément, J.-M.: Le Fonctionnaire hospitalier, Paris: Dalloz, 1990.
Eenschooten, M.: ‘Les salaires des agents de L Etat’, Insee résultats, emploi et

revenus. 1996.

Geay, B.: Le Syndicalisme enseignant, Paris: La Découverte, 1997.
Girault, J. ‘Syndicalisme enseignant, amicalisme et mutualisme: a propos de

I’histoire de leurs rapports’, Revue de 'IRES, 1996. 20: 111-33.



10.

11.

12.

13.
14.
15.

304

Grellier, Y.: ‘La répartition de la dotation globale’, Education et formation,
mars: 1997. 41-8.
Guégan, L.: Le Contractuel: un mogen ou une stratégie CFDT, working paper,

Paris, 1995. : Confédération francaise démocratique du travail.

. Keraudren, P. and Baka, A.: ‘France: a different approach to reform’, in T.

Verheijen and D. Coombes (eds) Innovations in Public Management:

Perspectives from East and West Europe, Cheltenham: Edward Elgar, 1998.

Labbé, D.: Syndicats et syndiqués en France depuis 1945, Paris: Harmattan,
1996.

Meurs, d.: ‘Employment and pay determination in the public sector: the
Fernch case’, paper presented at the ARAN workshop on the restructuring of
employment relations in public services in Western Europe, Rome, 25-8

January. 1996.

Mossé, P.: and Tchobanian, R.: The restructuring of employment relations in
the public services, Public Service Employment Relations in Europe, London

and New York, Routledge, 1999., 130-163.

Quarré¢, D.: ‘Annales statistiques de la fonction publique, 1945, 1969, 1989°,
INSEE Résultats, Emploi Revenu, 1992. 28-9.

Rouban, L.: La Fonction publique, Paris: La Découverte, 1995.
Schrameck, O.: La Fonction publique territoriale, Paris: Dalloz, 1995.
Walter, J.:‘Le travail a temps partiel’, in Avis et rapports du Conseil

Economique et social, Paris: CES, 1997.

IV. NEMETORSZAG

. Aleman, U.von. and Schmidt, J. (eds) Die Gewerkschaft OTV. Reformen im

Dickicht gewerkschaftlicher Organisationspolitik, Baden-Baden, 1998.
Altvater, L., Bacher, E., Horter, G., Sabottig, G., Schneider, W. and Vohs, G.

BpersVG.:  Bundespersonalvertetungsgesetz mit ~ Wahlordnung  und



10.

11.

12.

13.

305

ergidnzenden Vorschriften. Kommentar fiir die Praxis, third edition, Cologne,

1996.

. Beaumont, P.: ‘Public sector industrial relations in Europe’, in D. Belman, M.

Gunderson and D. Hyatt (eds) Public Sector Employment in a Time of
Transition, Madison WI., 1996.

Beaumont, P. B. and Harris, R.: ‘Trends in public sector union membership’,

European Industrial Relations Review, 1998. 293: 21-3.

Bednarz-Braun, 1. and Bruhns, K.: Personalpolitik und Frauenférderung im
offentlichen Dienst. Gleichberechtigungsgesetze zwischen Anspruch und

Alltag, Munich, 1997.

Belman, D. and Heywood, J.: ‘The structure of compensation in the public
sector’, in D. Belman, M. Gunderson and D. Hyatt (eds.) Public Sector

Employment in a Time of Transition, Madison WI., 1996.

Beus, H.-B.: ‘Public management auf Bundesebene’, in W. Damkowski and
C. Precht (eds.) Moderne Verwaltung in Deutschland. Public Management in
Europa, Vienna, 1998.
Bispinck, R.: ‘Stabil oder fragil? Die bundesdeutschen Arbeitsbeziehungen in
Europa, Vienna, 1995.

Bispinck, R.: Tarifpolitik der Zukunft. Was wird aus dem Flichentarifvertrag?
Hamburg. 1995.

Bispinck, R. and WSI-Tarifarchiv: ‘Vom Lohnstreik zum “Biindnis fiir
Arbeit”. Tarifpolitik im Umbruch — Eine Bilanz des Jahres 1995°, WSI-
Mitteilungen, 1996. 49: 141-65.

Bispinck, R. and WSI-Tarifarchiv: WSI-Tarifhandbuch, Cologne, 1998.

Blanke, T.: Verwaltungsmodernisierung. Direktionsrecht des Arbeitgebers,

Mitwirkungsrechte des Personalrats und Tarifautonomie, Baden-Baden, 1998.

Blanke, T.: Verwaltungsmodernisierung. Direktionsrecht des Arbeitgebers,

Mitwirkungsrechte des Personalrats und Tarifautonomie, Baden-Baden, 1998.



14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

306

Bogumil, J. and Kil3ler, L.: ‘Verwaltungsmodernisierung auf dem Priifstand
der Partizipationspraxis. Erfahrungen mit Beschiftigtenbeteiligung in den
Kommunalverwaltungen Hagen, Saarbriicken und Wuppertal’, WSI-
Mitteilungen, 1998. 51: 54-60.

Bogumil, J. and KiBler, L. (eds.): Verwaltungsmodernisierung und locale
Demokratie. Risiken und Chancen eines Neuen Steuerungsmodells fiir die
lokale Demokratie, Baden-Baden, 1997.

Bos, D.: ‘Theoretical perspectives on privatisation: some outstanding issues’,
in D. Parker (ed.) Privatization in the European Union: Theory and Policy

Perspectives, London and New York, 1998.

Brandes, W. and Buttler, F.: Der Staat als Arbeitgeber. Daten und Analysen
zum Offentlichen Dienst in der Bundesrepublik, Frankfurt and New York,
1990.

Breidenstein, W.: ‘Personal im oOffentlichen Dienst am 30 Juni 1994°,

Wirtschaft und Statistik, 1996. 3: 181-6.

Buddus, D.: Public Management. Konzepte und Verfahren zur
Modernisierung Offentlicher Verwaltungen, Berlin, 1994.

Casey, B., Dragendorf, F., Heering, W. and John, G.: ‘Temporary
employment in Great Britain and the Federal Republic of Germany: an

overview’, International Labour Review, 1989. 128: 449-66.

Damkowski, W and Precht, C.: Public Management. Neue Steuerungsmodelle
fiir den 6ffentlichen Sektor, Stuttgart and Berlin, 1995.
Damkowski, W. and Precht, C.: Moderne Verwaltung in Dutschland. Public

Management in der Praxis, Suttgart, 1998.

Dell’Aringa, C.: ’Pay determination in the public service: an international
comparison’, Department of Economics Working Paper 16, Milan: Catholic

University of Milan, 1997.



24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

307

Dell’Aringa, C. and Murlis, H.: ‘Agenda for the future public sector pay
policies in the 1990s’, in OECD Pay Flexibility in the Public Sector, Paris,
1993.

DiPrete, T.: The Bureaucratic Labor Market: The Case of the Federal Civil
Service, New York, 1989.

Esser, J.:  ‘Privatisation in Germany: symbolism in the social market
economy?’ in D. Parker (ed.) Privatisation in the European Union: Theory and

Policy Perspectives, London and New York, 1998.

Féarber, G.: ‘Projektion der Personalausgaben im Offentlichen Dienst.
Empfehlungen und Kosequenzen’, in R. Gorner (ed.) Beamtenversorgung.

Daten, Fakten, Pespektiven, Diisseldorf, 1996.

Farber, G.: ‘Zur Entwicklung der Personal- und Verorgungsausgaben im

offentlichen Dienst’, WSI-Mitteilungen, 1997. 50: 426-38.

Grafe, F.: ‘Die Umsetzung des §15¢ BAT-O im Land Brandenburg’, Arbeit
und Arbeitsrecht, 1995. 50: 190-3.

Haller, R. and Shea, D.: ‘Arbeitsrechtiche Probleme beim Lechrer-
Personalkonzept’, Arbeit und Arbeitsrecht, 1997. 52: 47-50.

Hassel, A.: ‘Mitbestimmunkg und industrelle Beziehungen in Behdrden der
Européischen Union’, in O. Jacobi and B. Keller (eds) Arbeitsbeziehungen im
offentlichen Dienst Europas. Interessenvertretung und Mitbestimmung in der

EU, Berlin, 1997.

Hebdon, R.: ‘Public sector dispute resolution in transition’, in D. Belman, M.
Gunderson and D. Hyatt (eds) Public Sector Employment in a Time of
Transition, Madison WI., 1996.

Henneberger, F.: Arbeitsmérkte und Beschdftigung im offentlichen Dienst.
Eine theoretishe und empirische Analyse fiir die Bundesrepublik Deutschland,

Bern and Stuttgart, 1997.



34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.
43.

308

Henneberger, F. and Keller, B.: ‘Der o6ffentliche Dienst in den neuen
Bundesldndern. Beschéftigung, Interesenverbinde und Tarifpolitik im
Ubergang’, in V. Eichener, Kleinfeld, R., Pollack, D., Schmid, J., Schubert, K.
and Voelzkow, H. (eds) Organisierte Interessen in Ostdeutschland, Marburg,
1992.

Henneberger, F. and Keller, B.: ‘Freiziigigkeitsregelungen und
Arbeitskraftemobilitdt im 6ffentlichen Dienst’, in O. Jacobi and B. Keller
(eds) Arbeitsbeziehungen im offentlichen Dienst Europas.

Interessenvertretung und Mitbestimmung in der EU, Berlin, 1997.

ILO World Labour Report Industrial Relations, Democracy and Social
Stability, Geneva, 1998.

IWD ‘Ostdeutschland. Fette Zeiten sind vorbei’, Informationsdienst des

Instituts der deutschen Wirtschaft, 1998. 24: 6-7.

Jacobi, O., Keller, B. and Miiller-Jentsch, W.: ‘Germany: facing new
challenges’, in A. Ferner and R. Hyman (eds) Industrial Relations in the New

Europe, second edition, Oxford: Blackwell, 1998.

Jann, W.: ‘Neues Steuerungsmodell’, in B. Blanke, St von Bandemer, F.
Nullmeier and G. Wewer (eds) Handbuch zur Verwaltungsreform, Opladen,

1998.

Keller, B.: Arbeitsbeziehungen im O6ffentlichen Dienst. Tarifpolitik der
Gewerkschaften und Interessenpolitik der Beamtenverbdnde, Frankfurt and

New York, 1983.

Keller, B.: *Co-operation and conflict in public sector labour relations: the
Federal Republic of Germany’, in A. Gladstone, Lansbury, R., Steiber, J.,
Treu, T. and Weiss, M. (eds) Current Issues in Labour Relations: An

International Perspective, Berlin and New York, 1989.

Keller, B.: Arbeitspolitik des 6ffentlichen Sektors, Baden-Baden, 1993.
Keller, B.: Public sector labour markets and labour relations in Norway: the

exception from the European rule’, in J. Dolvik and A. Steen (eds) Making



44.

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

309

Solidarity Work? The Norwegian Labour Market Model in Transition, Oslo
and Stockholm, 1997.

Keller, B.: Einfiihrung in die Arbeitspolitik. Arbeitsbeziehungen und
Arbeitsmarkt in sozialwissenschaftlicher Perspektive, fifth edition, Munich

and Vienna, 1997.

Keller, B. and Henneberger, F.: ,Privatwirtschaft und 6ffentlicher Dienst.
Parallelen und Differenzen in den Arbetispolitiken’, in W. Miiller-Hentsch
(ed.) Konfliktpartnerschaft. Akteure und Institutionen der industriellen

Beziehungen, third edition, Munich and Mering, 1998.

Keller, B.: Negotiated change, modernization and the challange of unification,
Public Service Employment Relations in Europe, London and New York,

Routledge, 1999. 56-93.

KiB8ler, L, Bogumil, J. and Wiechmann, E. (eds): Anders verwalten. Praxis

und Perspektiven kommunaler Gestaltungsprojekte, Marburg, 1993.

Kohaut, S. and Bellmann, L.: ’Betriebliche Determinanten der Tarifbindung.
Eine empirische Analyse auf der Basis des IAB-Betriebspanels 1995°,
Industrielle Beziehungen, 1997. 4: 317-34.

Lane, J-E.: The Public Sector: Concepts, Models and Approaches, second
edition, London, 1995.

Martin, B.: In the Public Interest? Privatisation and Public Sector Reform,
London, 1993.

Merten, D.: ‘Das Recht des offentlichen Dienstes in Deutschland’, in S.
Magiera and H. Siedentopf (eds) Das Recht des dffentlichen Dienstes in den
Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaft, Berlin, 1994.

Mosley, H. and Schmid, G.: ‘Public services and competitiveness’, Discussion
Paper FS I 92-5, Belin: Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung,
1992.



53.

54.

55.

56.

57.

38.

59.

60.

61.

62.

310

Naschold, F. and Prohl, M. (eds): Produktivitdt 6ffentlicher Dienstleistungen
1. Dokumentation eines wissenschaftlichen Diskurses zZum

Produktivitatsbegriff, Giitersloh, 1994.

Naschold, F. and Prohl, M. (eds): Produktivitdt 6ffentlicher Dienstleistungen

2. Dokumentation zum Symposium, Giitersloh, 1995.

Nachold, F., Oppen, M. and Wegener, a. (eds): Innovative Kommunen.

Internationale Trends und deutsche Erfahrungen, Suttgart, 1997.

Oppen, M. and Wegener, A.: ’Restrukurierung der kommunalen
Dienstleistungsproduktion. Innovationsfihigkeit deutscher Kommunnen in
internationaler Perspektive’, in Wissenschaftszentrum Berlin Jahrbuch 1997,

Berlin, 1997.

Oppen, M., Naschold, F. and Wegener, A.: Personal und Arbeitsorganisation
im Modernisierungsprozef3’, in F. Naschold, M. Oppen and A. Wegener (eds)
Innovative Kommunen. Internationale Trends und deutshe Ergahrungen,

Stuttgart, 1997.

Reichert, J., Sobe, S. and Wohlfart, N.: Leistungsanreizsysteme im
offentlichen Dienst. Stand und Perspektiven der Einflihrung von Motivations-

und Leistungsanreizen in der Kommunalverwaltung, Diisseldorf, 1995.

Rosdiicher, J.: ‘Kommunale Arbeitgeberverbinde in den neuen
Bundesldndern’, Zeitschrift fiir Orrentliche und gemeinwirtschaftliche

Unternechmen, 1994. 17: 414-29.

Rosdiicher, J.: ‘Beschéftigungssicherung im offentlichen Dienst der neuen
Bundeslinder. Tarifliche Offnungsklauseln und ihre Folgen’, WSI-
Mitteilungen 1995, 48: 590-7.

Rosdiicher, J.: Arbeitsplatzsicherheit durch Tarifvertrag. Strategien —
Konzepte — Vereinbarungen, Munich and Mering, 1997.

Rosenboom, J.: ‘Der Wandel der Arbeitsbeziehungen im Bereich der

Dutschen Bundespost/DBP). EineAnalyse der Postreform I und II dargestellt



63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

71.

72.

311

anhand der DeutschenTelekom AG, Deutschen Post Ag und Deutschen
Postbank AG’, Verwaltungswissenschaftliche Diplomarbeit, Konstanz, 1996.

Rossmann, B.: Leistungsmessung und ErfolgmaBstidbe im offentlichen

Sektor’, 1997. Wirtschaft und Geselllschaft 23: 171-91.

Shalev, M.: ‘The resurgence of labour quiescence’, in M. Regini (ed.)The

Future of Labour Movements, London, 1992.

Siedentopf, H.: ‘Der oOffentliche Dienst in Europa. Grundsitze und
Gefahrdungen’, in R. Morsey, H. Quaritsch and H. Siedentopf (eds) Staat,
Politik, Verwaltung in Europa, Berlin, 1997.

Silvia, S.:*““Holding the shop tegether*: old and new challenges to the German
system of industrial relations in the mid-1990s’, Berliner Arbeitshefte und

Berichte zur sozialwissenschaftlichen Forschung 83, Berlin, 1993.

Simon, N.: ‘Die Intiative “Zukunft durch Offentliche Dienste” heute.
Erfahrungen und Erfolge’, in U.von. Alemann and J. Schmid (eds) Die
Gewerkschaft  OTV. Reformen im Dickicht gewerkschaftlicher
Organisationspolitik, Baden-Baden, 1998.

Simon, N.: ‘Zur Reform des 6ffentlichen Diensts aus Sicht der Gewerkschaft
OTV’, in W. Damkowski and C. Precht (eds) Moderne Verwaltung in
Deutschland. Public Management in der Praxis, Stuttgart, 1998.

Sperling, H. J.: Verwaltungsmodernisierung und Partizipation. Konzepte und
Erfahrungen der Kommunalverwaltungen, Trendreport Partizipation und

Organisation III, Bochum, 1998.

Statistisches Bundesamt: ‘Fachserie 14. Finanzen und Steuern, Reihe 6.

Personal des 6ffentlichen Dienstes’, Stuttgart, 1996.

Streeck, W. and Visser, J.: ‘The rise of the conglomerate union’, European

Journal of Industrial Relations, 1997. 3: 305-32.

Tondorf, K.: Leistungszulage als Reforminstrument? Neue Lohnpolitik

zwischen Sparzwang und Modernisierung, Berlin, 1995.



73.

74.

75.

76.

77.

78.

79.

312

Tondorf, K. ‘Beschiftigungssicherung n ostdeutschen
Kommunalverwaltungen. Probleme einer neuen Tarifpolitik im 6ffentlichen

Dienst’, Industrielle Beziehungen, 1995., 2: 180-202.

Tondorf, K.: ‘Leistungszulagen im 6ffentlichen Dienst — ein Instrument gegen

den Strukturkonservatismus’, WSI-Mitteilungen, 1996. 49: 182-9.

Tondorf, K.: Leistung und Entgelt im offentlichen Dienst. Rechtliche
Grundlagen und Handlungsméglichkeiten, Cologne, 1997.

Tondorf, K.: ‘Leistungspolitik und Leistungsbezahlung im o6ffentlichen
Dienst’, WSI-Mitteilungen, 1997 50: 241-7.

Weiss, M.: Labour Law and Industrial Relations in Germany, second edition,

Deventer and Boston MA., 1995.

Wendl, M.: ‘Konkurrencz erzwingt Absenkung. Kie Erosion der
Flachentarifvertrage des Offentlichen Dienstes am  Beispiel des
Personennahverkerhrs’, in O. Kénig, Stamm, S. and Wendl, M. (eds) Erosion
oder Erneurerung? Krise und Reform des Flichentarifvertrags, Hamburg,

1998.

Wulf-Mathies, M. (ed.): Zukunft durch O6ffentliche Dienste, seven vols,
Cologne, 1991-1994.



